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Corrupcao impede olhar para o futuro com
esperanca, porgue, com a sua prepoténcia
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esmaga 0s mais pobres. E um mal que se
esconde nos gestos diarios para se
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(...). Para erradica-la da vida pessoal e
social sdo necesséarias  prudéncia,
vigilancia, lealdade, transparéncia,
juntamente com a coragem da denuncia.
Se ndo se combate abertamente a
corrupcéo, mais cedo ou mais tarde, ela
nos torna cumplices e destréi-nos a vida.
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RESUMO

O Decreto n° 9.203/2017, que dispde sobre a governanca da administracéo publica
federal, previu a implantacdo de programas de compliance nos 6rgaos, estatais,
autarquias e fundacdes que compdem o governo federal com vistas a prevenir,
detectar, punir e remediar fraudes e atos de corrupcdo, sendo o referido instituto
alcado a mecanismo de politica de integridade. O objetivo central dessa pesquisa visa
investigar se os programas de integridade, nos moldes instituidos pelos Ministérios de
Estado, sdo capazes de prevenir a corrupcao na Administracdo Publica Direta. Para
tanto, a avaliacdo foi subdivida em dois pontos: o primeiro, se refere a adequacao dos
programas de integridade aos pilares de compliance publico, tendo sido elaborados
trinta indicadores avaliativos; o segundo, foi destinado a analisar o impacto dos
programas de integridade no comportamento do agente publico e na atuacéo
administrativa de responsabilizacdo e correcdo, através da investigacdo de nove
indicadores. Além disso, essa analise considerou como referéncia a experiéncia dos
Estados Unidos na implementacdo do programa de ética no Poder Executivo Federal.
Ponderando a inegavel influéncia da politica anticorrup¢éo estadunidense no Brasil e
o tempo de implantacéo dos programas de compliance na administracéo publica direta
da Unido, o primeiro ponto da avaliacdo foi enriquecido a partir dessa reflexdo. Os
dados que possibilitaram o diagnéstico deste trabalho foram coletados por meio de
pesquisa exploratoria. Como resultado, observou-se que os programas de integridade
brasileiros respeitaram as diretrizes essenciais do compliance publico e aderiram a
72,78% das boas praticas definidas na pesquisa, encontrando-se bem estruturados e
com fluxo definidos para prevencdo da corrupcdo. Por outro lado, ainda né&o
impactaram expressivamente no comportamento do agente publico a ponto de
diminuir drasticamente a ocorréncia de condutas corruptas, bem como, né&o
repercutiram sensivelmente na atuacdo administrativa de responsabilizagao,
alterando o indice de correcdo adotada. Esse estudo demonstrou, por fim, que os
programas de integridade, nos moldes instituidos pelos Ministérios de Estado, em que
pese bem estruturados, ndo se mostraram capazes de prevenir a corrupcdo na
Administracdo Publica Direta.

Palavras-chave: Corrupcdo. Compliance publico. Programa de Integridade.



ABSTRACT

The Decree No. 9203/2017, which provides for the governance of the federal public
administration, provided for the implementation of compliance programs in the
agencies, state, municipalities and foundations that make up the federal government
in order to prevent, detect, punish and remedy fraud and acts corruption, with the
institute referred to as an integrity policy mechanism. The main objective of this
research is to investigate whether integrity programs, along the lines established by
the Ministries of State, are capable of preventing corruption in the Direct Public
Administration. To this end, the assessment was subdivided into two points: the first
refers to the adequacy of the integrity programs to the pillars of public compliance, with
thirty evaluation indicators being developed; the second, was designed to analyze the
impact of integrity programs on the behavior of the public agent and on the
administrative performance of accountability and correction, through the investigation
of nine indicators. In addition, this analysis considered the United States' experience
in implementing the ethics program in the Federal Executive Branch as a reference.
Considering the undeniable influence of the American anti-corruption policy in Brazil
and the time of implementation of compliance programs in the direct public
administration of the Union, the first point of the evaluation was enriched from this
reflection. The data that enabled the diagnosis of this work were collected through
exploratory research. As a result, it was observed that the Brazilian integrity programs
respected the essential guidelines of public compliance and adhered to 72.78% of the
good practices defined in the survey, being well structured and with a defined flow to
prevent corruption. On the other hand, they have not yet significantly impacted the
behavior of the public agent to the point of drastically reducing the occurrence of
corrupt conduct, as well as, they have not significantly impacted on the administrative
accountability performance, changing the correction index adopted. This study
showed, finally, that the integrity programs, along the lines established by the Ministries
of State, despite being well structured, were not able to prevent corruption in the Direct
Public Administration.

Keywords: Corruption. Public compliance. Integrity Program.
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1 INTRODUCAO

Os recorrentes casos de corrupgdo que eclodem na Administracdo Publica
brasileira, mesmo em momentos em que ha renovacgdo da ideologia politico-partidaria
na chefia do Poder Executivo, demonstram que existem debilidades institucionais na
gestao administrativa que precisam ser sanadas. Prova disso € que, apesar do vasto
arcabouco juridico de normas destinadas a prevenir e reprimir esse fenébmeno nefasto,
a comecar pelos principios constitucionais administrativos, o Codigo Penal, a Lei de
Improbidade Administrativa, a Lei de licitacdes, dentre outras, a corrup¢ao continua a
ser praticada ativa e passivamente por agentes publicos, politicos ou néo.

Da mesma forma, em que pese terem sido editados Decretos pelo Poder
Executivo Federal com o nitido carater de promover a ética na Administracdo Publica
e moldar o padrdo de comportamento dos agentes publicos federais, como, por
exemplo, os Decretos que instituiram o Codigo de Etica dos Servidores Publicos, a
Comiss&o de Etica Publica, o Cédigo de Conduta da Alta Administracdo e o Sistema
de Gestéo da Etica do Poder Executivo Federal, ndo se pode afirmar que a corrupgéo
foi controlada nos érgdos da Uniéo.

Diante disso, € preciso compreender que a problematica do combate a
corrupcgao ultrapassa a questdo de mera correcdo do agente publico corrupto e esta
estritamente relacionada a gestédo publica, no sentido de que se ha falha na geréncia
do Estado, novos incentivos para lesar o patrimdnio publico ou obter vantagens
indevidas em razdo da funcdo surgirdo. E nesse cendrio que a “boa” governanca
publica se apresenta como elemento fundamental na prevencéo da corrup¢ao, através
da aplicacdo de mecanismos que proporcionem a promocédo da cultura da ética na
Administracdo Publica, com a conscientizag¢édo do servidor da prevaléncia do interesse
publico sobre o privado.

Assim, considerando as recomendacdes dos oOrgdos de controle interno e
externo e adequando-se as exigéncias de organismos internacionais, 0 governo
federal concebeu o Decreto n® 9.203/2017, que instituiu a politica de governanga
publica na Administracdo direta, autarquica e fundacional e tornou obrigatdria a
implantacdo de programa de compliance em todos os 6rgaos do Poder Executivo da
Unido, como meio de fomentar a eficiéncia na gestédo publica, promover a cultura da

integridade e, consequentemente, prevenir a corrupcao.
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A ideia da instituicdo do programa de integridade na Administracéo Publica, ndo
obstante ser objetivo precipuo do Direito Administrativo a conformidade dos atos
publicos com a lei, apresenta-se como uma novidade, porque mira a implantacédo de
um sistema estruturado de boas préaticas institucionais, inclusive algumas ja
executadas no setor publico. O sistema de compliance pressupfe a realizacdo da
gestao de riscos de quebra da ética de forma continuada, para identifica-los e trata-
los antes de sua consumacao, e prevé a participacdo ativa dos membros da Alta
Administracdo na construgcdo da cultura da integridade do 6rgéo.

Essa tematica € considerada de extrema relevancia frente a necessidade de se
aprofundar o estudo sobre este instituto, oriundo das organizacdes privadas, que se
apresenta como instrumento capaz de proporcionar a Administracdo Publica o
eficiente enfrentamento da corrupgéo, que insiste em lesar o patriménio publico e
abalar a confianca institucional da populacéo, e que foi acolhido como mecanismo de
politica de integridade do governo federal.

Neste contexto, surge como problema da pesquisa o seguinte questionamento:
O programa de compliance publico, nos moldes em que foi instituido pela politica de
governanca do Governo Federal, mostra-se capaz de prevenir a corrupcao na
Administracéo Publica Direta?

Para responder a essa pergunta, é necessario analisar os programas de
integridade instituidos pelos Ministérios de Estado a luz dos pilares do compliance
publico concebidos por organismos de controle interno e externo, nacionais e
internacionais, como a Controladoria Geral da Unido (CGU), o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e o Escritério Geral de Etica dos Estados Unidos da América (OGE), que
sao considerados elementos indispensaveis ao sucesso do sistema de conformidade,
e capazes de evitar a implementacao de programas de fachada, além de fomentar a
cultura da ética.

Assim, a hip6tese levantada no presente trabalho é a de que os programas de
integridade, nos moldes instituidos pelos Ministérios de Estado, sdo eficazes na
prevencao da corrupcado, desde que observadas estritamente as diretrizes essenciais
do compliance publico.

Por sua vez, o objetivo central desta pesquisa € investigar se 0s programas de
integridade implantados pelos Ministérios do governo federal estdo aptos a prevenir a
corrupcéo na Administracédo Publica Direta, analisando-0s quanto a observancia dos

pilares essenciais do compliance publico.
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O objeto desta pesquisa foi direcionado ao estudo dos programas de
integridade instituidos pelos vinte e dois Ministérios de Estado brasileiro. A razéo para
0 recorte desta amostra se deu por trés motivos: primeiro porque o problema gira em
torno do impacto da implementacdo dos programas de compliance na administragao
direta, que é regida pela possibilidade de discricionariedade dos atos administrativos;
segundo porque pouquissimos Estados e Municipios implementaram o compliance
publico até o momento, 0 que poderia comprometer a pesquisa; e terceiro porque,
guardadas as devidas individualidades, os demais entes federados podem utilizar o
modelo federal como referéncia na implantacdo dos programas de integridade
préprios, possibilitando até mesmo a adocdo de uma politica nacional de integridade.
Assim, nada melhor do que conhecé-los e estudar a sua eficiéncia para que o objetivo
primordial de frear a corrup¢ao tenha sucesso em ambito nacional.

O caminho adotado para perquirir a eficiéncia do programa de integridade do
governo federal na prevencdo da corrupgao, portanto, foi lastreado pela pesquisa
exploratéria, que proporcionou o levantamento bibliografico e documental sobre o
compliance publico na Administracao Publica federal e permitiu a coleta de dados nos
sites oficiais dos Ministérios de Estado. Foi utilizada como abordagem da pesquisa o
método descritivo para o referencial tedrico e 0 método quanti-qualitativo para analise
das premissas observadas durante a avaliacao.

Cumpre asseverar que a partir do momento em que foi utilizada a pesquisa
exploratéria, e ponderando a curta vigéncia da politica de integridade que previu a
implantacdo dos programas de compliance nos érgados do Poder Executivo Federal,
buscou-se fazer uma andlise da experiéncia norte-americana na implementacdo do
programa de ética governamental, através de dados disponiveis nos sites oficiais do
governo, como forma de verificar se 0 modelo estadunidense pode oferecer elementos
capazes de contribuir com o estudo da qualidade do compliance publico brasileiro.

E inegavel que a observacdo da experiéncia norte-americana, que implantou o
programa de conformidade no Poder Executivo Federal ha mais de quarenta anos, €
de extrema relevancia. Entretanto, longe de pretender realizar um estudo comparado
entre o programa de ética estadunidense e o programa de integridade brasileiro, o
presente trabalho utilizard o aprendizado norte-americano para refletir sobre as
semelhancas e diferencas entre eles, subsidiando, substancialmente, a possibilidade

de encontrar sugestdes de aprimoramento para o compliance publico brasileiro.
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O trabalho foi dividido em quatro partes, que correspondem a capitulos. No
primeiro capitulo, correspondente a introducdo, sdo apresentados o contexto, a
justificativa, o objetivo geral do trabalho, e relatada a sequéncia de seu
desenvolvimento até as consideragdes finais.

No segundo capitulo séo trazidas as abordagens tedricas sobre a corrupcao, é
visitado o cenario da corrupcao na Administracdo Publica e séo tratados aspectos da
politica anticorrupcdo adotada no Brasil. Neste ultimo ponto, destaca-se a boa
governancga publica, o fomento as instituicbes de promocéo da ética e o arcabouco
juridico de prevencao e repressao aos atos corruptos.

O terceiro capitulo é direcionado ao compliance publico. No primeiro momento
sao feitas explanacdes sobre o seu papel na construgéo da cultura da integridade ao
deixar de ser visto como mero instrumento de conformidade; é verificada a interrelacéo
entre a integridade, a ética e os principios administrativos; e sdo abordados os dez
pilares do compliance publico. Neste ponto, ainda, séo trazidos importantes elementos
dos programas de integridade brasileiro e estadunidense. Por fim, sdo analisados os
desafios da agenda pré-integridade no governo federal, que podem dificultar a
construcdo da cultura da ética na Administracéo Publica.

O quarto e ultimo capitulo foi destinado a avaliacdo dos programas de
integridade implantados pelos Ministérios de Estado. Inicialmente, é detalhada a
metodologia utilizada na pesquisa; em seguida, € realizado o estudo da adequacao
do programa de integridade brasileiro com os pilares do compliance publico, que é
enriquecido com a andlise da experiéncia do programa de ética encampado pelos
Departamentos de Estado norte-americanos. Em seguida, é avaliada a aptiddo dos
programas de integridade adotados pelos érgaos do governo federal no fomento a
cultura da ética na Administracdo Publica Direta. Finalmente, esta parte remonta a
analise do impacto que o compliance pubico pode ter causado no combate a
corrupgéo no governo federal desde a sua implantagao.

A conclusdo da presente pesquisa foi conduzida pelo método hipotético-
dedutivo, a partir da analise das trinta perguntas tracadas para avaliar a
implementacg&o dos pilares do compliance publico nos programas de integridade dos
vinte e dois Ministérios de Estado, bem como pela apreciagéo do resultado das nove
premissas construidas para verificar se ja houve impacto do programa de integridade
na ocorréncia de praticas corruptas e na responsabilizacdo administrativa do agente

publico corrupto.
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2 PANORAMA DA CORRUPCAO PUBLICA E A POLITICA ANTICORRUPCAO

Neste capitulo serdo abordadas as teorias conceituais e causais sobre a
corrupcdo e sua evolucdo na administracdo publica brasileira, com enfoque na
administracao direta federal. Além disso, seréo tratadas as estratégias adotadas pelo
governo federal no combate a corrupgdo, notadamente no campo administrativo e

normativo.

2.1 ABORDAGENS TEORICAS SOBRE O FENOMENO DA CORRUPCAO

E pacifico na doutrina que a tarefa de conceituar corrupgao é ardua e complexa,
em razao de ser um fendmeno com “muitas conotagdes e interpretacdes, variando no
tempo e no espacgo, bem como de disciplina™, ndo havendo uma definicdo adotada
universalmente. E, pois, um fenémeno que possui multiplas concepcdes provenientes
de campos de conhecimento distintos, como a sociologia, filosofia, politica e direito, e
gue se apresenta em ambientes diversificados, como o religioso, o de organizacoes
nao governamentais, o setor publico, o empresarial, sindical e até mesmo em relaces
pessoais.

Michael Johnston tragcou uma linha evolutiva do conceito de corrupcao desde a
sua concepcdo classica até a moderna. Ensina o autor que a corrupgdo, nas
percepcdes classicas, tinha como cerne a identidade moral da sociedade e a distin¢éo
entre o interesse privado de um governante do interesse publico?. Neste aspecto,
Aristoteles fez referéncia a corrupgao ao distinguir 0s reis que procuravam vantagens
para seus suditos daqueles que intencionavam seu préprio beneficio®.

No que se refere as concepcbes modernas, segundo o autor, podem ser
divididas em duas teorias: a comportamental e a neoclassica. Na teoria
comportamental a corrupgdo deixa de ser vista de forma ampla e ligada a vitalidade
moral da sociedade e passa a ser concebida como um comportamento que viola os

limites e regras pré-definidos.

1 PALIFKA, Bonnie; ROSE-ACKERMAN, Susan apud BARRETO, F°. Fernando P. de Mello. O Direito
Brasileiro Anticorrup¢do numa Encruzilhada: uma perspectiva comparativa e internacional. Ribeirdo
Preto, SP: Migalhas, 2019. p. 27.

2 JOHNSTON, M. The definitions debate: Old Conflicts in New Guises. In: JAIN, A. K. (ed.) The political
economy of corruption. London, New York: Routledge, 2001.

S BARRETO F., 2019, loc. cit.
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Neste aspecto, ha o fortalecimento do entendimento de que as fun¢des publicas
se subsumam a limites morais e impessoais, enquanto a corrupcao seria definida pela
utilizac&@o do cargo, poderes e recursos publicos para obtencéo de vantagem privada.
J& na concepc¢do neoclassica, a corrupgdo passa a ter conotacdo politica, no sentido
de que o desvio de funcéo publica para obtencdo de vantagem privada € visto como
problema politico e moral, e ndo meramente comportamental.

Fernando P. de Mello afirma que as conceituagfes classicas e modernas se
entrelacam e concebem a corrupcéo de forma abrangente, aduzindo que se origina
da conduta diversificada do individuo com vistas a promover beneficios préprios em
detrimento do interesse publico, definindo a corrupgdo como um “comportamento
desviante” que culmina no abuso de fung&o publica para obtencdo de vantagem
privada.

Destarte, do ponto de vista sociologico, a corrupcdo se apresenta como uma
“relacao social estabelecida entre duas pessoas ou dois grupos de pessoas (corruptos
e corruptores), com o objetivo de transferir ilegalmente renda, da sociedade ou de
fundo publico, para a concretizagao de fins exclusivamente privados™, no sentido de
gue ha uma atuacao conjunta com o objetivo de lesar o patrim6nio de outrem ou do
Estado para promover o enriguecimento sem causa.

Fernando Filgueiras, por sua vez, assevera que a corrupcao é um problema
politico que fragiliza a democracia e desmoraliza a legitimidade, gerando quebra de
confianga da sociedade nas instituicdes estatais®. Neste sentido, a Transparéncia
Internacional define corrupcdo politica como “uma manipulacdo de politicas,
instituicbes e regras de procedimento para alocacdo de recursos e financiamentos
pelos decisores politicos, que abusam de sua posi¢ao para sustentar seu poder, status
e riqueza”®.

O Banco Mundial, atento as estratégias de combate a fraude, indicou dois

tipos de corrupcdo: a administrativa, também conhecida como pequena ou

4LEAL, Rogério Gesta; SILVA, lanaié Simonelli da. A¢des e politicas publicas: formas de prevencéao
e combate a corrupgdo no atual sistema eleitoral brasileiro. Floriandpolis: Empério do Direito.com:
Triant to Blanch, 2019. p. 19.

5 FILGUEIRAS, Fernando. A tolerancia a corrupgdo no Brasil: uma antinomia entre normas morais e
pratica social. Opin. Publica, Campinas, v. 15, n.2, p.386-421, nov. 2009. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-

62762009000200005&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 14 abr. 2020. http://dx.doi.org/10.1590/S0104-
62762009000200005.

6 BRASIL.TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Referencial de Combate & Fraude e Corrupgao.
2.ed. Brasilia, 2018. p.16.
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burocratica, e a captura do estado, vista como grande ou politica. Na primeira, ha uma
movimentacdo do detentor de cargo publico em implementar leis que favorecam
empresas ou empresarios, com a finalidade de receber vantagem financeira. Na
politica, o favorecimento de terceiros, mediante contraprestacdo indevida, se d4 na
formulacéo das leis e politicas publicas’.

Nesta mesma linha, a Transparéncia Internacional classifica a corrup¢céo em
grande e pequena a depender do valor desviado e da esfera do poder a qual se aplica.
A grande corrupcdo € aquela cometida no alto escaldo do governo e atinge a
implementacdo de politicas publicas de forma a distorcé-la e beneficiar os lideres
governamentais envolvidos. Ja a pequena corrup¢ao se refere aos atos improprios
cometidos por servidores publicos de nivel hierarquico inferior com vistas a acessar
bens e servicos basicos?.

Paulo Migliavacca apresenta, de forma abrangente, o conceito de corrupcéo de
acordo com o autor do ato improprio, sendo a corrupcéao grauda aquela praticada pelos
membros da Alta Administracdo com a finalidade de beneficiar grupo seleto de
politicos e empresarios; a corrup¢ao politica seria aquela praticada por legisladores
através da criacao de leis que possam lhes beneficiar ou promover vantagens a outros
em troca do recebimento de propina; a corrupcao administrativa seria a que ocorre
dentro do sistema de licitacdo e contratacdo de servicos publicos, em que servidores
recebem suborno para favorecer terceiros; e a corrup¢cdo miuda € aquela de menor
impacto que se desenrola nos pequenos atos administrativos °.

Seguindo a linha de atores sociais, Heidenheimer diferencia a corrup¢do em

preta, branca ou cinza. Vejamos:

Corrupcdao preta: quando a lei e a norma social coincidem, ou seja, ha sinergia
entre as percepc¢des da sociedade com a norma vigente; corrup¢do branca:
ocorre quando a lei tipifica determinado ato como crime, mas ha uma
tolerdancia ou mesmo discordancia dessa tipificacdo pela sociedade; e
corrupcgéo cinza: quando ndo ha consenso de que determinando ato € ou ndo
considerado execravel.10

"BARRETO, 2019, op. cit. 32.

8 TCU, 2017, op. cit. 16.

9 MIGLIAVACCA, Paulo. Etica, corrupgéo e controle. Sorocaba: Prolinea, 2007. p. 9. Edic&o do
Kindle.

10 ALBRES, Hevellyn Menezes. Politica Publica para Promocdo da Integridade Corporativa: estudo
de caso do Programa Pro-Etica. Orientador: Dr Edison Benedito da Silva Filho. 2018. Dissertacéo
(Mestrado) - IPEA, Brasilia-DF, 2018. Disponivel em:
http://www.mestradoprofissional.gov.br/sites/images/mestrado/turma2/hevellyn_menezes_albres.pdf
Acesso em: 29 ago. 2020.
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Interessante trazer a baila, ainda, a conceituacdo de corrup¢cédo do professor
portugués Luis Sousa em razao de sua amplitude, facilidade de compreenséao e por
arrematar as diferentes definicdes langcadas ao longo deste topico, sendo o conceito
adotado neste trabalho. Aduz o autor que a definicdo de corrupgao perpassa pela
bivaléncia entre a violacdo de normas predefinidas, em razdo da préatica de
“‘comportamento desviante”, e 0 “contrato” de troca de favores, com vistas a obtencéo

de vantagem. Vejamos:

Entende-se geralmente por corrupgcdo o abuso de fungbes por parte de
eleitos, funcionarios publicos ou agentes privados, mediante promessa ou
aceitacdo de vantagem patrimonial ou ndo patrimonial indevida, para si ou
para terceiros, para pratica de qualquer acto ou omissao contrarios aos
deveres, principios e expectativas que regem o exercicio do cargo que
ocupam, com o objectivo de transferir rendimentos e bens de natureza
decisoria, publica ou privada, para um determinado individuo ou grupos de
individuos ligados por quaisquer lagos de interesse comum??,

Considerando que a corrupcdo é um fendmeno que abrange um grande leque
de condutas que podem ser tipificadas como tal em determinado ordenamento juridico
e em outros ndo, bem como por considerar que sofre influéncia dos agentes e da
forma de combate, a Convencado das Nacdes Unidas Contra a Corrupcéao, tentando
encontrar uma similaridade conceitual que pudesse facilitar a sua prevencdo e
repressdo mundialmente, editou uma lista exemplificativa de atos que considera
corruptos, incluindo, dentre outros, o suborno de funcionario publico, o trafico de
influéncia, o enriquecimento ilicito, o peculato, a lavagem de dinheiro e a obstrucao
de justica?, o que reforca a amplitude do significado do fenémeno da corrupgéo.

No Brasil, 0 Cadigo Penal brasileiro adotou a teoria pluralista e concebeu dois
tipos de corrupc¢do, a ativa e a passiva. A corrupcao ativa, prevista no art. 333, pune
guem “oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico, para determina-
lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio”. Ao passo que o art. 317 prevé como
corrupgao passiva os atos de “solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da fungcéo ou antes de assumi-la, mas em razao dela,
vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem”. Ha ainda a corrupgéo ativa

em transacgao comercial internacional, prescrita no art. 337-B do CP, que pune quem

11 SOUSA, Luis. Corrupcéo. Lisboa: Fundacéo Francisco Manuel dos Santos, 2011. p. 17.

12 UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME. Convengdes das Nagdes Unidas Contra a
Corrupc¢éo. 2007. Disponivel em: https://www.unodc.org/documents/Ipo-
brazil//Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf. Acesso em: 04 abr. 2020.


https://www.unodc.org/documents/lpo-brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf
https://www.unodc.org/documents/lpo-brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf
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“‘prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a funcionario
publico estrangeiro, ou a terceira pessoa, para determina-lo a praticar, omitir ou
retardar ato de oficio relacionado a transagdo comercial internacional™2.

Cumpre notar, entretanto, a espelho da Convencao das Nac¢des Unidas contra
a Corrupcado, que diversos outros crimes podem ser considerados como atos de
corrupcéo, em que pese nao manterem a nomenclatura original, como, por exemplo,
trafico de influéncia, tréfico de influéncia em transacdo comercial internacional,
impedimento, perturbagéo ou fraude de concorréncia, prevaricacao, peculato, dentre
outros, desde que tenham como pano de fundo a promoc¢éo da vantagem indevida.
Além disso, diversas outras condutas previstas na legislacdo extravagante s&o
consideradas corrupgdo, ao lesarem o erario publico em beneficio préprio ou de
terceiros, além de impingirem a quebra da moralidade administrativa, verbi gratia, os
atos de improbidade administrativa, o nepotismo e o conflito de interesses.

Observa-se, desta forma, que a corrupgao esta intimamente ligada a “violagao
da integridade”4, uma vez que rompe com o0s valores e normas morais pré-
estabelecidos com o objetivo exclusivo de obtencéo de vantagem indevida, sendo
nociva e considerada um cancer!® na Administracdo Publica. Neste aspecto, Susan
Rose Ackerman arremata que a corrupcdo é um “abuso do poder confiado”,
considerando que, ao quebrar as regras de integridade, os agentes publicos
subvertem os objetivos publicos®®.

E justamente por isso que a “concepcdo de publica deve estar acima da
eficiéncia da gestdo publica, constituindo-se esta, uma acéo politico-moral da coisa
publica, a fim de que as instituicbes possam compreender o que é ou deve ser
publico™’. O publico é o que é de todos, e deve ser visto a proporcionar beneficios
coletivos a sociedade sem consignar ganhos desiguais a quem quer que seja!

E importante anotar, ainda, a classificacdo de corrup¢do construida por
Francisco Nieto, que a divide em ocasional, endémica e sistémica, tendo em vista que

a doutrina trata a corrupcdo no Brasil ora como endémica ora como sistémica.

13 BRASIL. Decreto Lei n° 2848 de 07 de dezembro de 1940. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.htm. Acesso em: 02 jul. 2020.

14 Huberts apud ZENKNER, Marcelo. Integridade Governamental e Empresarial: um espectro da
repressdo e da prevencgao a corrup¢ao no Brasil e em Portugal. Belo Horizote: Forum, 2019. p. 72.

15 |bidem, p. 73.
16 LIPFORD, J.W; ROSE-ACKERMAN, Susan. Corrupcdo e Governo: causa, consequéncia e reforma.
Public Choice, n. 104, p.196-199, 2000. Disponivel em:

https://link.springer.com/article/10.1023/A:1005205811722. Acesso em: 20 jul. 2020.
17 Ibidem, p.30.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.htm
https://link.springer.com/article/10.1023/A:1005205811722
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Referido autor entende que a corrup¢do ocasional € aquela toleravel, comum ao
cotidiano do cidaddo médio e que ndo possui uma grande carga de lesividade,
aproximando-se do “jeitinho brasileiro”.

J& a corrupcao endémica se apresenta como um problema estrutural, em que
0os atos de corrupcdo sao praticados de forma recorrente e considerados
indispensaveis pelos corruptos diante do péssimo funcionamento do Estado
burocratico, e é vista como problema a ser combatido. Por fim, a corrupcao sistémica
se apresenta de forma generalizada, institucionalizada, e se impde em um estilo de
governo conduzido a atender aos interesses privados, sendo identificada no sistema
e mansamente tolerada.

Diante da explicagdo acima e considerando a mudanca de postura dos
governantes modernos e da cobranca popular pelo fim da impunidade em face de
fraudes e condutas improéprias, confirma-se que a corrupcao no Brasil é endémica, faz
parte solidamente da estrutura politica e administrativa da Administracdo Publica e é
praticada quase que cotidianamente, mas ha muito deixou de ser tolerada, e vem
sendo perseguida e combatida por instituicdes de controle externo, pela legislacao
anticorrupcdo e pela adocdo de medidas preventivas de riscos e repressivas de
desvios de conduta, finalidade e recursos através das boas praticas da governanca
publica.

Além disso, no estudo sobre a corrupcao, ndo se pode deixar de apresentar,
ainda que sucintamente, a contribuicdo de Johnston sobre as sindromes que afligem
a sociedade e proporcionam o surgimento e manutencédo da corrupcao em seu seio,
quais sejam: Influéncia de Mercado, Cartel de Elite, Oligarquias e clas e Moguls
Oficiais!®. Na primeira sindrome a corrupgdo se opera pela influéncia de grandes
empresas dentro das instituicdes estatais através de politicos que, utilizando-se de
suas conexdes e fun¢des publicas, tendem a influenciar a criagdo de normas que 0s
beneficiem em troca de alguma vantagem; a sindrome do cartel de elite é aquela em
que ha uma forte influéncia de um ou alguns grupos familiares ou politicos que
possuem variedades de base do poder e influenciam todo o sistema estatal, facilitando
a sua perpetuacgao na gestéo publica. O Brasil esta qualificado como sendo padecedor

da sindrome do cartel de elite.

18 JOHNSTON, Michael. Syndromes of Corruption: wealth, power, and democracy. New York:
Cambridge University Press, 2005.
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Ja a sindrome da Oligarquia e cla se diferencia do cartel de elite pela tomada
do poder com base na violéncia ap0s a disputa e conflito entre as elites com vistas a
explorar determinado recurso; além disso, Jonhston afirma que os oligarcas “sao
agentes livres improvaveis de cooperar por muito tempo™°. A corrupgdo, assim como
no Cartel de Elite, tem como pano de fundo a conquista de interesses politicos e
econdbmicos. Por fim, a sindrome Mogul Oficial acomete paises com governos
autoritarios cuja sociedade civil é fraca, conferindo mais oportunidades de
enriqguecimento para 0s ricos e mantendo-se o poder politico pessoal
indeterminadamente. Nesta sindrome, os empresarios mais influentes sdo as
principais figuras politicas.

Ademais, a doutrina costuma justificar a pratica da corrupcao considerando
diversos fatores, como, por exemplo, o cultural, o social, o juridico, o politico, o
econdmico, dentre outros. O fator cultural € comumente associado como a causa
principal da corrup¢édo no Brasil, sendo solidificado o entendimento de que o povo
brasileiro tolera a fraude, como se todos os cidaddos fossem adeptos do famoso
“‘jeitinho”. A cultura como fator da corrupcgéo € explicada, globalmente, pela aceitacdo
da sociedade a determinados comportamentos que foram construidos ao longo da
histéria e que se mostram supostamente imutaveis.

Nesta senda, a tolerancia social ao enriqguecimento sem causa, a resignacao
frente ao abuso e desvio de conduta, a impunidade aos crimes de “colarinho branco”
e até mesmo a admiracao por quem alcancou o sucesso financeiro de forma ilicita,
sao condi¢des culturais que permitem um alto nivel de corrupcédo. Entretanto, segundo
ensina Fernando P. de Mello, “especialistas internacionais em corrupcdo tém
minimizado a relag&o entre corrup¢ao e o legado cultural de um pais e questionando
a validade dessa conexao™® em razdo da mudanca frequente da cultura e de sua
adaptacado as novas exigéncias transnacionais.

O Brasil é um caso emblematico nesse aspecto, pois ao mesmo tempo em que
continua forte o entendimento de que a cultura brasileira tolera a corrupcdo, €
crescente a indignacao popular frente aos atos lesivos a Administracdo Publica e a
cobranca pelo fim da impunidade de politicos, demais agentes publicos e empresarios
envolvidos em escandalos de corrupcédo. Tal assertiva é facilmente constatada pelos

panelacos promovidos de forma voluntaria pelas pessoas como forma de demonstrar

19 JOHNSTON, 2005, op. cit., p. 45.
20 BARRETO F°, 2019, op. cit. 36.
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indignacdo quanto a ma governanca e quebra de integridade publica, assim como,
pelas manifestacfes e reivindicacdes através de passeatas nas ruas das grandes
cidades?*.

Quanto ao fator social, segundo Fernando P. de Mello, a corrupcao é explicada
em razao das condi¢cdes sociais de determinado pais, que acabam por proporcionar
desvios de conduta, como o tamanho da populacdo, a confianca social e o nivel
educacional. Ensina o autor, citando Stephen Knack, que os Estados mais populosos
tendem a possuir governos mais corruptos e dificuldade em controlar a corrupcgao,
sendo que dos 10 paises mais populosos apenas Estados Unidos e Japdo estédo entre
os 20 menos corruptos??. O doutrinador traz, ainda, informag6es doutrinarias acerca
da conexdo entre a confianca social e o indice de corrupcao, aduzindo que uma
sociedade confiante no governo gera reducdo na corrupcédo?3. Neste ponto, todavia,
fica mais claro que a confianca nos gestores publicos depende do seu comportamento
probo e integro no trato da coisa publica.

No que se refere ao nivel educacional, referido Fernando P. de Melo assevera
que em paises em que as pessoas tém maior grau de educacédo o indice de corrupgao
€ menor se proporcionalmente comparado com Nacbes com baixo nivel de
escolaridade?*. Dessa situacdo pode-se concluir que o nivel de educacéo interfere na
escolha dos representantes politicos pelos cidadaos e no controle e fiscalizacdo dos
atos de gestdo, notadamente, quanto maior o grau de escolaridade da populacao,
mais esclarecida de seus direitos e do seu dever de cobrar a integridade da

Administracéo Publica ela sera.

21 PROTESTOS contra a corrupgdo e em apoio a Lava Jato levam milhares as ruas. 2016 Disponivel
em: https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2016/12/04/rio-e-brasilia-ja-tem-manifestacao-
contra-corrupcao.htm?cmpid=copiaecola. Acesso em: 02 jul. 2020.

BRASILEIROS protestam contra a corrup¢do em manifestacdes mais dispersas. 2017. Disponivel em:
https://www.em.com.br/app/noticia/internacional/2017/03/26/interna_internacional ,857337/brasileiros-
protestam-contra-a-corrupcao-em-manifestacoes-mais-dispers.shtm. Acesso em: 02 jul. 2020.;
PANELACOS séo registrados em Goiania e outras cidades durante pronunciamento de Temer. 2018.
Disponivel em https://www.emaisgoias.com.br/panelacos-sao-registrados-em-goiania-e-outras-
cidades-durante-pronunciamento-de-temer/. Acesso em: 02 jul. 2020.

PANELACO ocorre em varias cidades durante pronunciamento de Bolsonaro. 2019. Disponivel em:
https://lwww.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2019/08/23/interna_politica,778879/panelac
0-ocorre-em-varias-cidades-durante-pronunciamento-de-bolsonar.shtml. Acesso em: 02 jul. 2020.

NA TV, Bolsonaro exalta compromisso com preservacdo da soberania, democracia e liberdade;
panelacos sdo registrados em varias capitais do pais. 2020. Disponivel em:
https://www.jb.com.br/pais/politica/2020/09/1025533-na-tv--bolsonaro-exalta-compromisso-com-
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do-pais.html. Acesso em: 02 jul. 2020.

22 BARRETO F°, 2019, p. 45.
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24 |Ibidem, p. 49.
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Fortemente ligado ao fator social, pode-se citar o fator econémico como meio
de influéncia do nivel de corrupcdo em um pais, uma vez que baixos salarios, renda
per capita infima e baixo nivel de indice de Desenvolvimento Humano-IDH contribuem
para o cometimento de fraudes e condutas indevidas com vistas a obtencédo de
vantagem financeira, segundo assevera Paulo Migliavacca?®>. No mesmo sentido,
Llaca afirma que “a pobreza, o analfabetismo, a baixa escolaridade e a marginalizacao
estéo directamente relacionados com o abuso de poder e, portanto, a corrupgao”26.

Fernando P. de Mello divide o fator econbmico em dois, quais sejam,
desenvolvimento econémico e tamanho do setor publico. Para o autor, que entende
de forma distinta de Paulo Migliavacca e Llaca, o PIB per capita, o grau de pobreza e
a distribuicdo de renda ndo se mostraram suficientes para justificar o nivel de
corrupgdo de um pais, trazendo como referéncia de sua assertiva a comparacao entre
o Brasil e a Russia, aduzindo que a Russia tem melhores indices econémicos do que
o Brasil, mas figura como Nac¢&o mais corrupta.

No que tange ao tamanho do setor publico, referido autor afirma que ndo ha
uma correlacédo exata entre o grau de corrupgao e o tamanho do Estado, revelando
gue a Dinamarca, pais historicamente menos corrupto do mundo, tem alto indice de
empregabilidade na Administracdo Pdublica, assim como os Estados Unidos.
Entretanto, traz como ponto negativo 0 nimero de estatais de um pais e o risco da
quebra de transparéncia das empresas publicas no trato com multinacionais
concorrentes no mercado. Afirma, por fim, que pesquisas internacionais apontam que
a forma de atuacdo do governo na economia tem relacédo direta com o indice de
Percepcéao da Corrupcéo, figurando o Brasil em posi¢do muito baixa no referido indice.

O fator juridico se apresenta como causa da corrupcdo em razdo da
impunidade histérica a autores de delitos de corrupcdo; do abrandamento das
sancdes aplicadas, deixando de reforcar o papel inibidor de novas praticas
fraudulentas; da ineficacia do sistema judicial, ante a morosidade processual e o
trafico de influéncias; do aparato legislativo ineficaz no combate a corrupgao, com
normas sem o devido regulamento e cumprimento; da fragilidade e falta de autonomia

de 6rgdos de controle com vistas a controlar as a¢cbes governamentais e o fiel

25 MIGLIAVACCA, op. cit. posicdo 2000.

26 FERNANDES, Paula Medina. Corrupcdo: definicdo, prevencdo e combate — o caso de S. Tomé e
Principe. 2019. Dissertagcdo 9mestrado) - Universidade de Aveiro, Aveiro, 2009. Disponivel em:
https://ria.ua.pt/bitstream/10773/3461/1/2010001421.pdf. Acesso em: 10 de julho 2020.
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cumprimento da missao publica; e da auséncia de independéncia dos orgaos de
fiscalizacdo externa, refletida na falta de autonomia da policia investigativa.

Por fim, o fator politico como causa da corrupcdo deve ser enfrentado por
alguns angulos, como o regime de governo, o0 sistema de votagcao, a transparéncia
governamental e o controle social. Notadamente, o regime ditatorial de governo
possibilita a proliferacéo da corrupcdo ante a diminuta participacdo popular nos atos
de gestdo, e a falta de controle externo e transparéncia, sendo que a democracia
implica a atuacdo do cidaddo nas tomadas de decisdes por meio de seus
representantes eleitos, devendo ser garantida a liberdade de expressao, manifestacao
e de imprensa. Entretanto, o que se verifica é que a participacdo do cidadao se
restringe ao voto nas elei¢des, quando delega ao politico o poder decisorio, ndo sendo
convidado a se manifestar nas decisGes importantes, motivo pelo qual o controle social
das contas e atos de gestéo se torna evidente meio de prevenc¢ao da corrupcédo, assim
como a transparéncia administrativa, em que resta obrigado ao gestor publico
demonstrar a aplicacdo dos recursos, a destinagcdo das verbas e a prestagdo de
contas.

Da mesma forma, o sistema eleitoral importa no maior ou menor indice de
corrupcédo, uma vez que contempla a forma de financiamento de campanha, tdo crucial
no desenrolar da gestdo governamental do representante eleito, e abrange a
desproporcionalidade na representacao politica e a falta de inovacéao politica, sendo
0s cargos eletivos concentrados em grande parte por oligarquias que dominam a
politica partidaria quase que hereditariamente.

Além disso, cita-se como causa de corrupcdo a discricionariedade de que é
dotado o ato politico ou de gestdo publica, pairando no ar uma sensacao de que o
administrador publico eleito possui autonomia e total independéncia para agir e decidir
como seu livre entendimento ordenar, sem se subsumir ao interesse popular e as
regras de integridade. Neste sentido, ensinava Klitgaard, apud Paula Medina, em
matéria que lecionava em Harvard que “a discricionariedade é o liquido amnidtico de
corrupcao, o seu ambiente natural™?’.

E sabido que a corrupg&o acarreta diversas consequéncias ao Estado, e neste
aspecto Johnston contribuiu ensinando que as pesquisas e teorias concebidas ao

longo dos anos tém demonstrado que a corrupgao “atrasa e distorce politicas de

2T FERNANDES, 2009, op cit, p. 61.
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desenvolvimento e econémicas”?® e incute nos servidores de grau hierarquico inferior
a ideia de que podem ganhar dinheiro de forma desonesta; afeta o desenvolvimento
econdmico global reduzindo as oportunidades, levando as nacdes pobres a se
tornarem ainda mais pobres; possibilita a fraude eleitoral, com a compra de votos; e
fragiliza a democracia ao colocar em duvida a legitimidade do governo.

Ademais, sdo custos da corrupcdo a ma distribuicdo da riqueza, gerando perda
de arrecadacao tributaria; o desperdicio de recursos e a ineficiéncia de servigcos
publicos, sendo ofertados a populagéo servigos essenciais, como saude e educacao,
defeituosos e inserviveis; a falta de implementacdo de politicas publicas ou sua
ineficiéncia, com a alocacdo insuficiente de recursos humanos, financeiros e
executérios; e a queda da confianca da populagéo nas instituicdes publicas.

Diante dos maleficios que a corrupcao governamental pode causar, € preciso
reforcar a necessidade de encontrar meios de combaté-la com eficiéncia,
salvaguardando o patriménio e a atuacgao livre e correta no ambito da Administracéo

Publica.

2.2 CENARIO DA CORRUPCAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

A histéria patrimonialista e a desigualdade social criam, segundo Alberto Carlos
Almeida, a “mentalidade hierarquica brasileira”?®, em que as pessoas entendem que
0s ocupantes de determinado cargo merecem receber privilégios e tratamento
diferenciado. Tal assertiva visa explicar o fato de o fendmeno da corrupcéo
acompanhar a Administracdo Publica brasileira desde os primérdios, vinculando a
tradicdo patrimonialista e clientelista deixada por Portugal, aliada a cordialidade do
provo brasileiro, como causas intrinsecas ao nascimento e manutencdo da corrup¢ao

no Brasil.

E essa ansia de prosperidade sem custo, de titulos honorificos, de posicdes
e riquezas faceis tdo notoriamente caracteristica da gente de nossa terra, ndo
€ bem uma das manifestagGes mais cruas do espirito de aventura? Ainda
hoje convivemos diariamente com a prole numerosa daquele militar do tempo
de Eschwege, que nao se envergonhava de solicitar colocagdo na musica do
palacio, do amanuense que ndo receava pedir um cargo de governador, do
simples aplicador de ventosas que aspirava as fun¢des de cirurgido-mor do
reino.3°

28 JONHSTON, 2001, op. cit, p. 26.
29 ALMEIDA apud ZENKNER, 2019, op. Cit. 67.
30 HOLANDA, 2011, op. cit. p. 121.
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Com as palavras iniciais de Holanda, ao fazer uma breve incursao pela historia,
€ possivel confirmar que desde o periodo colonial o Brasil € marcado pela corrupcao!
Naquela época, segundo José Maria dos Santos, “‘quem ai chegava cuidava
simplesmente de extrair o que podia, remeter o produto para além-mar, enriquecer
deveras e proteger-se a si proprio”. Era uma sociedade formada com um grande
contraste cultural, no ambito do qual ndo eram difundidos preceitos morais de forma
unificada, ndo havia coeséo de valores, a economia era excludente e a pobreza

gritante, proporcionando a pratica da corrup¢do como caminho natural.

O velho e tenaz patrimonialismo portugués desabrocha numa ordem
estamental, cada vez mais burocratica no seu estilo e na sua dependéncia.
O rei, por seus delegados e governadores, domina as vontades, as rebeldes
e as dissimuladas: "neste Estado ha uma s6 vontade" — escrevia o padre
Antbnio Vieira, em 1655 — "e um s6 entendimento e um sé poder, que € o de
guem governa®,

Os cargos publicos eram preenchidos por cessdo patrimonial e, como se
remunerava mal os servidores, era tolerado, pela Coroa Portuguesa, que fosse feita a
complementacdo da renda através do cometimento de irregularidades e recebimento
de benesses em razdo do cargo ou fungcdo exercida, “desde que atendidas duas
condicdes implicitas: a primeira, a de ndo atentar contra as receitas régias; a segunda,
a de agirem com um minimo de discricdo”*®. Da mesma forma, vigorava o clientelismo,
de modo que havia favorecimento dos individuos com base nos lacos familiares e de
amizades, pois os “funcionarios publicos comumente se viam atuando em favor de
objetivos préprios que diziam respeito aos seus interesses e daqueles préximos a
eles™4,

O Brasil Império, em que pese ter sido pouco usado o termo corrupgéo?®, é
lembrado pelos recorrentes casos de suborno, nepotismo, sonegacdo fiscal e
falsificacdo de documentos. O sistema sécio-politico da época colonial, com enfoque

31 BARBOZA, Méarcia Noll. O combate a corrupcdo no mundo contemporaneo e o papel do
Ministério Publico no Brasil. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/noticias-
1/eventos/docs-monografias/monografia_3_lugar.pdf. Acesso em: 07 set. 2020.

32 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagédo do patronato politico brasileiro. 3. ed. S&do Paulo:
Globo, 2001, p. 242.

33 AVRITZER apud AIRES, Hiton Boenos; MELO, Arquimedes Fernandes Monteiro de. A corrupcao
politica e o seu papel na formacéo da Identidade politica brasileira. RJLB, 2015, n. 6, p. 567-609, p.
574. Disponivel em: www.cidp.pt/publicacoes/revistas/rjlb/2015/6/2015 06 0567 _0609.pdf. Acesso
em: 12 de outubro de 2020.

3 HOLANDA, 2011, op. cit. p. 145.

35 AIRES, 2015, op. cit. p. 580.
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no patrimonialismo e clientelismo, foi continuado e apimentado pelo coronelismo,
proporcionando o acumulo de riquezas por pessoas que dominavam a agricultura e
se utilizavam da m&o de obra escrava, proporcionando o surgimento da tdo nefasta
corrupcéo eleitoral®®.

Seguindo essa linha de perpetuacédo da corrupcao, a Primeira Republica do
Brasil era considerada despotica e oligarquica e acusada de ndo promover o bem
publico. Os politicos republicanos eram acusados de manter um governo excludente
e de enriquecer as custas da coisa publica. A “tdo esperada participagdo popular
encontraria diversos entraves nessa época de muita “republica” e pouca democracia,
pois 0 voto de “cabresto” foi marca registrada no periodo™’. A corrupcéo era vista
como um vicio do sistema.

O Governo de Getulio Vargas também ficou marcado por acusacdes de
enriquecimento ilicito dele e de seus aliados as custas do dinheiro publico e pela falta
de moralidade dos membros do governo. Os opositores de Getulio vociferavam que o
governo estava mergulhado num mar de lama em razdo da corrupgéo desenfreada
que o afligia. A corrupcdo marcou de tal forma a era Vargas que Janio Quadros se
candidatou a Presidéncia da Republica em 1960 tendo como bandeira de governo o
combate a corrupcéo, e usou uma vassoura na campanha eleitoral para sugerir que
varreria a corrup¢ao da administracao publica.

Da mesma forma, o fim da corrupc¢éao foi um dos fundamentos dos militares para
justificar o golpe de 1964. Entretanto, o regime ditatorial foi marcado pelo pagamento
de propinas por empreiteiras na construcdo de obras publicas, pela falta de liberdade
de imprensa e pela falta de transparéncia e controle social sobre os atos de governo,
o0 que fortaleceu ainda mais a corrupgéo no sistemase,

Desde a reabertura politica do pais, com a promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988, em que foi instaurado um novo regime politico-social lastreado na
democracia, busca-se, continuamente, o respeito aos direitos individuais e coletivos e
gue o governo seja eficiente e capaz de implementar boas politicas publicas. Para
tanto, € necessario que 0s agentes publicos sejam integros, transparentes e

conscientes da supremacia do interesse publico sobre o privado.

3% AIRES, 2015, op. cit., p. 586.
87 Ibidem, p. 587.
38 |Ibidem, p. 588/589.
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Entretanto, escandalos de corrupcéo continuaram a surgir assustadoramente,
maculando a confianca da populacdo nos agentes publicos, politicos ou nao, lesando
o patriménio do pais e tornando ineficiente a administracao publica. Disso resulta a
queda anual de posi¢bes do Brasil no indice da Percepcéo da Corrupgédo-IPC da
Transparéncia Internacional, que mede o qudo corrupto € um pais com base na
percepcdo de académicos, investidores, executivos e pesquisadores sobre a
corrupgao no setor publico.

Sem embargo, o Brasil saltou da 79° posicdo em 2014 para a 106° colocacao
no ano de 2019, o que é um forte indicativo de que a corrupcao publica aumentou nos
ltimos cinco anos®. Observa-se que para a formacdo do ranking o IPC analisa
diversos tipos de condutas corruptas, como desvios de recursos publicos, pagamento
de propina e nepotismo, pontuando também a atuacdo do governo no combate a
corrupcao através da andlise da transparéncia e adocdo de medidas de integridade.

Em nota sobre a ma colocacéo do pais no ranking da percepcéo da corrupcgao,
a Transparéncia Internacional relaciona a situacdo a um retrocesso no arcabouco
legal e institucional anticorrupcdo e a crescente interferéncia politica do atual
Presidente da Republica, Jair Bolsonaro, nos érgéos de controle*®. Cumpre destacar
gue a pontuacado do Brasil foi de apenas 35 pontos, repetindo a mesma do ano de
2018, pior pontuacédo da série historica da avaliacéo e pior colocacdo desde o ano de
2012*, Em comparagdo com os paises da América Latina, o Brasil ficou atras da
Argentina, do Chile e do Uruguai e na frente da Bolivia, Venezuela e Paraguai.

A corrupcdo ainda é um dos maiores obstaculos ao desenvolvimento
econdmico e social no Brasil. Com 35 pontos, 0 pais segue estagnado, com
sua menor pontuagdo no IPC desde 2012. Apos as eleigBes de 2018, que
foram profundamente influenciadas por acentuada narrativa anticorrupgéo
por parte de diversos candidatos, o Brasil passou por uma série de
retrocessos em seu arcabougo legal e institucional anticorrup¢do. O pais
também enfrentou dificuldades no avanco de reformas abrangentes em seu
sistema politico. Tais retrocessos incluem, entre outros, uma liminar do
Supremo Tribunal Federal que praticamente paralisou o sistema de combate
a lavagem de dinheiro e um inquérito ilegal que secretamente buscava
constranger agentes da lei. Dentre os desafios atuais, h4 a crescente

39 TRANSPARENCY INTERNATIONAL. indice de Percepcéo da Corrupgéo, 2019. p. 2. Disponivel
em: https://comunidade.transparenciainternacional.org.br/asset/67:indice-de-percepcao-da-corrupcao-
20197stream=1. Acesso em: 12 out. 2020.

40 Ibidem, p.15.

4lldem. Brasil: pior nota pelo segundo ano. Disponivel em:
https://transparenciainternacional.org.br/ipc/?utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=
IPC%202019&utm_term=%C3%8Dndice%20da%20Corrup%C3%A7%C3%A30&gclid=CjwKCAjw_Y_
8BRBIEiwASMCBJjQbngWFemtHN]6gtw1lInGMN1JcOEeHzSB52tuZxNBv-

U3bfA9 _gdRoCn9YQAVD_BWE. Acesso em: 12 out. 2020.
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interferéncia politica do presidente Bolsonaro nos chamados 6érgdos de
controle e a aprovacdo de legislagdo que ameaca a independéncia dos
agentes da lei e a accountability dos partidos politicos.

A baixa pontuacdo do Brasil no IPC nao pode ser considerada uma surpresa,
uma vez que nos ultimos anos diversos casos de corrupcéo envolvendo membros da
administracao direta e indireta federal causaram grande repercussdo na sociedade.
Dentre eles, pode-se citar: o Impeachment de Fernando Collor, por associagao
fraudulenta com PC Farias; o do mensaldo, que consistia no pagamento de mesadas
aos deputados para votarem a favor dos Projetos apresentados pelo entdo Presidente
Lula; o da Petrobras, considerado o maior escandalo de corrup¢édo da Republica, em
que se usava posto de lavagem para lavar dinheiro publico desviado e que culminou
na Operacgao Lava Jato.

Essa perpetuacdo da corrupcdo na Administragcdo Publica brasileira, mesmo
depois da implantacdo do Estado Democratico de Direito, faz questionar o que
continua dando errado na gestéo publica do governo federal, mesmo ap6s mudancas
de correntes ideologicas na chefia do Poder Executivo, e fortalece, mesmo que a
contragosto, o entendimento de que ha tolerancia a corrup¢éo no Brasil.

Segundo Fernando Filgueiras “a antinomia entre praticas sociais e normas
morais™? gera uma tolerancia a corrupcédo na pratica e uma repulsa a mesma em
discurso, pois existem “normas informais que institucionalizam certas praticas tidas

como moralmente degradantes, mas cotidianamente toleradas™.

A tolerancia a corrup¢cdo ndo é um desvio de carater do brasileiro, uma
propenséo e culto & imoralidade, nem mesmo uma situa¢éo de cordialidade,
mas uma disposi¢éo pratica nascida de uma cultura em que as preferéncias
estdo circunscritas a um contexto de necessidades, representando uma
estratégia de sobrevivéncia que ocorre pela questdo material. A tolerancia a
corrupcao ndo é uma imoralidade do brasileiro, mas uma situacdo pratica
pertencente ao cotidiano das sociedades capitalistas. A confrontacéo entre
exceléncia e cotidiano cria uma antinomia entre valores e pratica, tornando a
corrupcao um tipo de estratégia de sobrevivéncia, mesmo em um contexto
onde a moralidade existe. Isso implica que a corrupc¢ao represente um desafio
a democratizacdo brasileira, ndo no plano formal, mas no plano da cultura
politica. Ndo se pode dizer, portanto, que o brasileiro tipico represente um
caso de auséncia de virtudes. As democracias ndo podem confiar apenas nas
virtudes dos cidadaos, uma vez que € fundamental pensar a efetividade das
leis. As virtudes sdo necessarias, mas nao representam uma condi¢do

42 FILGUEIRA, Fernando apud LORENTE, Vit6ria Marques. Corrupcao no Brasil e estratégias de
combate. Revista brasileira de Estado da Fundagao Publica — RBEFP, Belo Horizonte, ano 5,
n.14, p. 203-257, maio/ago. 2016. Disponivel em: https://www.editoraforum.com.br/noticias/corrupcao-
no-brasil-e-estrategias-de-combate/. Acesso em: 19 dez. 2019.

43 |bidem, p. 220.
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suficiente para manter o funcionamento da democracia. E necessario pensar,
porém, no caso brasileiro, um processo de democratizacdo no plano da
sociabilidade e da cultura, tendo como horizonte uma democracia que néo se
resuma a seus ritos formais, mas que seja capaz de garantir a adesdo do
cidadao comum as instituices democraticas, tendo em vista a efetividade da
lei e mecanismos democraticos de controle da corrupcdo. O que poderia
tornar a corrupgdo no Brasil endémica seria a possibilidade de os valores
publicos degenerarem?4,

Neste aspecto, € for¢coso concluir que a tolerancia social a préatica da corrupgao
reflete na atuacdo dos agentes politicos e demais servidores, interferindo
negativamente na concepc¢ao da missao publica e no exercicio da funcdo. Todavia,
como dito acima, é possivel perceber que houve uma mudanca de paradigma na
sociedade que passou a exigir o fim da impunidade e a adocdo de medidas de
integridade na Administracédo através de manifestacfes publicas.

2.3 ESTRATEGIAS ANTICORRUPCAO ADOTADAS PELA ADMINISTRACAO
PUBLICA

A corrupgao “é uma das mais importantes causas da desigualdade. A auséncia
de um combate adequado a corrupcao aprofunda as desigualdades intoleraveis e
odiosas do nosso pais, assim como também o faz, talvez ainda mais, um combate
inconsequente a corrupgdo”™®. Partindo da premissa de que tanto a prevencdo como
a repressao ineficazes da corrupcdo acarretam consequéncias nefastas para a
sociedade, é que foi destinado este topico para conhecer as medidas anticorrup¢ao
adotadas pelo governo federal brasileiro. Assim sendo, serdo visitados temas como a
boa governanca publica, o fomento publico as instituicbes de controle da integridade,

notadamente a CGU e o TCU, e o arcabouco legislativo anticorrup¢ao.

2.3.1 Boa governanca publica

A “governanca é a conducéao responsavel dos assuntos do Estado em todas as
esferas que coloca os assuntos de governo de forma multilateral e insiste em questdes

como governabilidade, accountability e legitimagc&o” nos dizeres de Leonardo Zannoni,

44 FILGUEIRAS, Fernando. A tolerancia a corrupgédo no Brasil: uma antinomia entre normas morais e
pratica social. Opin. Publica, Campinas, v. 15, n.2, p.386-421, nov. 2009. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-

62762009000200005&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 14 de abril de 2020.

45 WARDE, Walfrido. O espetaculo da corrupcdo: como um sistema corrupto e o modo de
combaté-lo estdo destruindo o pais. Rio de Janeiro: Leya, 2018, p 9. Edi¢cao do Kindle.
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parafraseando JJ Canotilho*. Na mesma linha, Marini e Martins afirmam que a
governanga “esta centrada na questao administrativa do Estado e em sua capacidade
de acéo para o alcance de resultados de desenvolvimento, a partir da capacidade das
organizacdes de desempenhar suas tarefas de modo eficaz, eficiente e sustentavel™’.

O Banco Mundial, preocupado com a “eficacia dos esforcos de
desenvolvimento que apoia”, sustenta que a governanga € “a maneira pela qual o
poder € exercido na gestagcdo dos recursos econdmicos e sociais de um pais visando
o desenvolvimento™® e crava que a governanga perpassa pelo “exercicio da
autoridade, controle, administracéo e poder de governo”.

Ja o Tribunal de Contas da Unido define governanca publica no Referencial
Bésico de Governanca (documento que serviu de base para a estruturacdo da politica
de governanca do governo federal através do Decreto 9.203/17) como um conjunto
de mecanismos capazes de conduzir as politicas e servi¢os publicos ao atendimento

dos interesses da sociedade. Vejamos:

Governanca no setor publico compreende essencialmente 0s mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a atuagdo da gestdo, com vistas a conducéo de politicas publicas
e a prestacdo de servigcos de interesse da sociedade*®.

Para arrematar a conceituacdo de governanca, interessante trazer a baila a

definicdo de Lynn Jr., Heinrich e Hill°°;

Regime de leis, regras administrativas, decisfes judiciais e praticas que
restringem, prescrevem e habilitam a atividade de governo, e cuja atividade
€ amplamente definida como a produgdo e entrega de bens e servigos
publicos. Implica em um arranjo de elementos distintos, mas inter-
relacionados — incluindo mandatos politicos; estruturas organizacionais,
financeiras e programéticas; niveis de recursos; regras administrativas e
diretrizes; normas e regras institucionalizadas que restringem e habilitam as
tarefas, prioridades e valores que sdo incorporados nos processos
regulamentares, de producao e entrega de servicos.

46 ALENCAR, Leandro Zannoni Apolinario de. O novo direito administrativo e governanca publica:
Responsabilidade, metas e dialogo aplicados a Administracdo Publica do Brasil. Belo Horizonte: Férum,
2018.

47 MARINI apud TEIXEIRA, A. F.; GOMES, R. Governanca publica: uma revisdo conceitual. Revista
do Servigo Publico, v.70, n.4, p. 519-550, 2019. https://doi.org/10.21874/rsp.v70i4.3089, p. 529.
Acesso em: 03 out. 2020.

48 GONCALVES. Alcindo. O conceito de governanca. In: XY CONGRESSO NACIONAL DO
CONPEDI/UEA, 15., 2006. Manaus. Anais [...] 2006. p. 3.

49 BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Referencial Basico de Governanca. Brasilia: TCU,
2014. p.33.

S0 TEIXEIRA, 2019, p. 528.
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Cabe destacar, conforme licdo de Rosenau, que a governanca nao se confunde
com governo, uma vez que o0 governo “sugere atividades sustentadas por uma
autoridade formal, pelo poder de policia que garante a implementagcdo das politicas
devidamente instituidas”, enquanto a primeira se refere a “atividades apoiadas em
objetivos comuns, que podem derivar de responsabilidades legais e formalmente
prescritas e ndo dependem, necessariamente, do poder de policia”!. Nesta senda, o
‘governo governa a governanga’.

Da mesma forma, “a governanca possibilita a governabilidade, que € a
existéncia de ambiente politico propicio para se efetivar as agcdes governamentais,
inclusive as atividades administrativas”?, e “permite uma reflexdo sobre a qualidade
na gestao das interacdes dos sistemas politico-sociais, o cuidado quanto aos aspectos
institucionais dessa interagdo e a resolugdo de problemas sociais™S.

Em que pese ndo ser nova a tematica, a governanca publica ganhou outra
roupagem, passando a ser chamada de nova governancga, ao incorporar a gestao de
riscos e a integridade, bem como, ao prever atuacdo de “novos atores sociais no
processo de formulagdo e implementagcdo das politicas publicas”™*. “A nova
governanca publica esta transformando o papel do governo, exigindo do setor publico
maior confianca e capacidade de coordenacéo social, baseada na colaboracéo entre
os setores estatais™®, cativando e permitindo uma atuacdo conjunta com diversos

atores sociais para alcancar o desenvolvimento nacional almejado.

A governanca publica do Estado do século 21 requer capacidades de
resolugdo dos problemas publicos que ndo podem ser — nem é
democraticamente desejavel que sejam — prestados exclusivamente pelo
governo. O modelo da nova governancga publica respeita a perspectiva das
partes interessadas (stakeholders) e reconhece a existéncia de uma
responsabilidade comum entre todos os atores estatais para com o seu
desenvolvimento. Por isso, favorece o estabelecimento de redes e préticas
de participacdo, integracdo e coproducdo nos servicos publicos, em que
gestores e cidadéos — fazendo o melhor uso de seus recursos — contribuem
para o alcance de melhores resultados publicos®®.

Em um contexto democratico, a governanca publica é exercida e responde
as partes interessadas na resolucao dos problemas publicos (stakeholders).
Os agentes publicos governamentais, por exemplo, respondem aos cidadéos
(financiadores do governo), aos usuarios dos programas (beneficiarios), aos

51GONCALVES, 2006, op. cit, p. 5.

52 ZANONNI, p.106

53 |bidem.

54 POLLIT e BOUCKAERT apud GONCALVES, 2006, loc cit.

5 BARRETO, Rodrigo Tavares de Souza; VIEIRA, James Batista. Governanca, gestdo de riscos e
integridade. Brasilia: Enap, 2019, p. 13.

56 |Ibidem, p. 35.
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O6rgdos de direcao (Presidéncia da RepuUblica e Congresso Nacional,
governador e assembleias legislativas), aos 6rgaos de controle interno e
externo, aos partidos politicos (interessados em ocupar o governo), as
organizagbes parceiras da sociedade civil (colaboradores) e demais
interessados na resolucdo dos problemas publicos. Sob essa perspectiva é
preciso atuar na promocé&o do desenvolvimento por meio da cooperagéo entre
as agéncias que integram os setores publico, social e privado do Estado®’.

Disso resulta que a governanca publica da atualidade funciona como
coordenadora de organismos publicos e privados, que se unem para tornar eficiente
a prestacdo de servicos publicos a sociedade e promover o desenvolvimento
sustentavel através de “uma acdo conjunta, levada a efeito de forma eficaz,
transparente e compartilhada pelo Estado, pelas empresas e pela sociedade civil,
visando uma solucgédo inovadora dos problemas sociais™®.

Por outro lado, verifica-se que para alcancar a gestdo publica eficiente é
necessaria a boa governanca publica, assim entendida como aquela que norteia o
agente publico a atrelar as tomadas de decisdes a conformidade e aos preceitos
éticos, criando mecanismos de identificacdo e gestdo de riscos governamentais,
promovendo a transparéncia e prevendo a responsabilizacdo por condutas improbas

ou ineficientes.

A boa governanca publica orienta as decisdes dos agentes publicos por um
ethos constituido por trés pilares: o estratégico, o ético e o legal. O primeiro
implica no compromisso do agente com a resolu¢éo dos problemas publicos,
com a geracdo de valor para as partes interessadas (stakeholders),
alcancada por meio da exceléncia técnica e politica. O segundo descreve o
dever do agente com a tomada de decisao correta que observa os principios
éticos (deontoldgicos e teleol6gicos) que devem pautar sua conduta. O
terceiro representa o dever do agente em dar cumprimento a lei, as decisdes
politicas fundamentais da comunidade, formalmente dispostas na
constituicdo e nas demais normas da legislagao®.

A boa governanca, ou o direito fundamental a boa administracdo, esta
intimamente ligada aos direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais, no
sentido de que “a governanga, a luta contra a corrupgao e o Estado Democratico de
Direito s6 podem prosperar em um ambiente em que os direitos civis basicos e o0s

direitos humanos politicos sejam respeitados”°.

57 GONGALVES, 2006, p.13.
58 TEIXEIRA, 2019, p. 528.
59 BARRETO, 2019, p. 14.
60 ZENKNER, 2019, p. 243.
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Kaufmann aponta que “a agenda da boa governancga pressupde certos direitos
civis e politicos, a fim de que possam ser realizados os direitos sociais, econémicos e
culturais™?, envolvendo os direitos humanos na criacdo de um ambiente propicio para
o desenvolvimento econémico sustentavel.

Nesta senda, ratificando a sugestdo do Banco Mundial, o Referencial de
Governanca do Tribunal de Contas da Uni&o tragou os principios da boa governanca
como sendo a legitimidade, a equidade, a responsabilidade, a eficiéncia, a probidade,

a transparéncia e a accountabilitiy, assim entendidos como:

Legitimidade: principio juridico fundamental do Estado Democratico de Direito
e critério informativo do controle externo da administracao publica que amplia
a incidéncia do controle para além da aplicacdo isolada do critério da
legalidade. N&o basta verificar se a lei foi cumprida, mas se o interesse
publico, o bem comum, foi alcancado. Admite o ceticismo profissional de que
nem sempre o que é legal é legitimo (BRASIL, 2012). Equidade: promover a
equidade é garantir as condicdes para que todos tenham acesso ao exercicio
de seus direitos civis - liberdade de expresséo, de acesso a informacéo, de
associagdo, de voto, igualdade entre géneros -, politicos e sociais - saude,
educacdo, moradia, seguranca (BRASIL, 2010c). Responsabilidade: diz
respeito ao zelo que os agentes de governanca devem ter pela
sustentabilidade das organiza¢des, visando sua longevidade, incorporando
considera¢cfes de ordem social e ambiental na definicdo dos negécios e
operacdes (IBGC, 2010). Eficiéncia: é fazer o que é preciso ser feito com
gualidade adequada ao menor custo possivel. Ndo se trata de reducdo de
custo de qualquer maneira, mas de buscar a melhor relagcdo entre qualidade
do servico e qualidade do gasto (BRASIL, 2010c). Probidade: trata-se do
dever dos servidores publicos de demonstrar probidade, zelo, economia e
observancia as regras e aos procedimentos do érgdo ao utilizar, arrecadar,
gerenciar e administrar bens e valores publicos. Enfim, refere-se a obrigacao
gue tém os servidores de demonstrar serem dignos de confianca (IFAC,
2001). Transparéncia: caracteriza-se pela possibilidade de acesso a todas as
informacdes relativas a organizacao publica, sendo um dos requisitos de
controle do Estado pela sociedade civil. A adequada transparéncia resulta em
um clima de confianga, tanto internamente quanto nas relagbes de 6rgdos e
entidades com terceiros. Accountability: As normas de auditoria da Intosai
conceituam accountability como a obrigacdo que tém as pessoas ou
entidades as quais se tenham confiado recursos, incluidas as empresas e
organizagdes publicas, de assumir as responsabilidades de ordem fiscal,
gerencial e programética que lhes foram conferidas, e de informar a quem
Ihes delegou essas responsabilidades (BRASIL, 2011). Espera-se que 0s
agentes de governanca prestem contas de sua atuacdo de forma voluntaria,
assumindo integralmente as consequéncias de seus atos e omissfes (IBGC,
2010)%2,

Da mesma forma, o mencionado referencial contempla vinte e duas diretrizes

indispensaveis para a boa governanca ser alcancada pelos 6rgaos da administracao

61 ZENKNER, 2019, p. 244. .

62 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Referencial de Combate a fraude e a corrupc¢do. Brasilia,
2017, p. 21. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/combate-a-corrupcao/. Acesso em: 10 de set. de
2020.
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publica, nos termos desenvolvidos pela Chartered Institute of Public Finance and

Accountancy, sendo importante que aqui sejam elencados:

a) focar o propésito da organizagéo em resultados para cidaddos e usuérios
dos servigos; b) realizar, efetivamente, as funcdes e os papéis definidos; c)
tomar decisbes embasadas em informagBes de qualidade; d) gerenciar
riscos; e) desenvolver a capacidade e a eficacia do corpo diretivo das
organizacbes; f) prestar contas e envolver efetivamente as partes
interessadas; g) ter clareza acerca do propésito da organizacdo, bem como
dos resultados esperados para cidadaos e usuarios dos servicos; h) certificar-
se de que os usuarios recebem um servico de alta qualidade; i) certificar-se
de que os contribuintes recebem algo de valor em troca dos aportes
financeiros providos; j) definir claramente as fun¢des das organizacdes e as
responsabilidades da alta administracdo e dos gestores, certificando-se de
seu cumprimento; 1) ser claro sobre as relagfes entre os membros da alta
administragcdo e a sociedade; m) ser rigoroso e transparente sobre a forma
como as decisdes sao tomadas; n) ter, e usar, estruturas de aconselhamento,
apoio e informacédo de boa qualidade; o) certificar-se de que um sistema
eficaz de gestdo de risco esteja em operagdo; p) certificar-se de que os
agentes (comissionados ou eleitos) tenham as habilidades, o conhecimento
e a experiéncia necessarios para um bom desempenho; q) desenvolver a
capacidade de pessoas com responsabilidades de governo e avaliar o seu
desempenho, como individuos e como grupo; r) equilibrar, na composicao do
corpo diretivo, continuidade e renovacéo; s) compreender as relagfes formais
e informais de prestac@o de contas; t) tomar acdes ativas e planejadas para
dialogar com e prestar contas a sociedade, bem como engajar, efetivamente,
organizagbes parceiras e partes interessadas; u) tomar ac¢des ativas e
planejadas de responsabilizacdo dos agentes; v) garantir que a alta
administracdo se comporte de maneira exemplar, promovendo, sustentando
e garantindo a efetividade da governanca; e x) colocar em prética os valores
organizacionais®s.

Neste aspecto, fundado nas recomendacgdes do Tribunal de Contas da Uniédo e
dos organismos internacionais, o Poder Executivo editou o Decreto 9.203/17 para
estabelecer a politica de governanca no governo federal, destacando o direito
fundamental a boa administracdo e trazendo as definicGes de governanca publica,
valor publico, alta administracdo e gestéo de riscos, elementos caros a implementacéo
da politica de integridade brasileira.

A importancia do referido Decreto no combate a corrupcdo estd sedimentada
na intencdo de promover a integridade publica através da exigéncia de implantacao
de programas de compliance pelos 6rgdos da administracdo federal, na criacdo do
Comité Interministerial de Governanca-CIG e na concepcdo de preceitos praticos
como principios da governanca, tais como a capacidade de resposta, a integridade, a
confiabilidade, a melhoria regulatoria, a prestacdo de contas e responsabilidades

(accountability) e a transparéncia.

63 TCU, 2014, p. 35.
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Os principios e as onze diretrizes da governanca tracadas pelo Decreto
9.203/17 servem como o “principal arcabouco normativo-prescritivo para o
desenvolvimento da politica de governancga” federal que se pretende estabelecer,
sendo que o cidadao e o fiel cumprimento da missédo publica sédo o centro da atuagéo
estatal.

Destaca-se que as diretrizes definidas focam na busca em levar os melhores
resultados para a sociedade, prevendo a modernizacdo da gestdo publica; o
monitoramento do desempenho das politicas publicas; a integracéo entre os 6rgaos;
a adocdao de padrbes de conduta pela alta administracdo, para dar o exemplo de bom
comportamento aos demais agentes publicos; a gestdo de riscos com estratégias de
prevencdo; avaliacdo e concessao de incentivos fiscais na medida do possivel;
fundamentacédo das tomadas de decisdes conforme os ensinamentos de boas
praticas; definicdo estrutural das funcbes, competéncias e responsabilidades dos
cargos e promocéao do controle social através da transparéncia dos atos publicoss-.

Do mesmo modo, o multicitado Decreto concebeu como mecanismos para o
exercicio da boa governanca publica a liderangca, que comporta a integridade, a
competéncia, a responsabilidade e motivacdo; a estratégia; e o controle. “Os
mecanismos de lideranca, estratégia e controle sao interligados. O lider é essencial
para o cumprimento da estratégia e dos objetivos fixados, que devem ser verificados
no processo de controle”,

Desta forma, nota-se que a boa governanca esta estritamente ligada a gestédo
de riscos e a integridade. A gestdo de riscos “consiste em um conjunto de atividades
coordenadas para identificar, analisar, avaliar, tratar e monitorar riscos”®, possuindo
papel de relevancia na eficiéncia da gestdo publica e na prevenc¢do da corrupgéo, no
sentido de orientar os administradores a cumprir com a responsabilidade de executar

a missao publica dos cargos que ocupam.

A gestao de riscos € o0 processo que trata dos riscos e oportunidades
que afetam a criacdo, a destruicdo ou a preservacdo de valor nas
organizagfes. A premissa inerente ao gerenciamento de riscos é a de
gue toda a agéncia, publica ou corporativa, existe para gerar valor as
partes interessadas (stakeholders). Ao considerar os efeitos da
incerteza sobre o alcance dos objetivos, a gestdo de riscos é um

64 BRASIL. Decreto n°® 9.203 de 22 de novembro de 2017. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/D9203.htm. Acesso em: 6 jun. 2020.
65 ZANNONI, 2018, p. 112.

6 BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Referencial basico de gestdo de riscos. Brasilia:
TCU, 2018. p. 12.
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componente fundamental da governanca e da gestdo dos processos
organizacionais para melhorar a capacidade de gerar valor. Quando a
gestao de riscos é corretamente implementada, de forma sistematica,
estruturada e oportuna, gera beneficios que impactam diretamente
cidad@os e outras partes interessadas da organizagdo ao viabilizar o
adequado suporte as decisdes de alocagcdo e uso apropriado dos
recursos publicos, o aumento do grau de eficiéncia e eficacia no
processo de criacao, protecao e entrega de valor publico, otimizando a
conformidade e o desempenho, elevando os resultados entregues a
sociedade®”.

Por sua vez, segundo licio de Barreto, a integridade “é a estrutura que
coordena as a¢fes que asseguram a conformidade dos agentes aos principios éticos,
aos procedimentos administrativos e as normas legais aplicaveis a organizagao”,
afirmando ainda que “é¢ um processo continuo que envolve a identificacdo das
exigéncias (éticas, administrativas e legais), a andlise e mitigacdo dos riscos de nao
conformidade e a adocdo das medidas preventivas e corretivas necessarias.®® A
importancia de um sistema de integridade € vital para o combate a corrupgéo, motivo
pelo qual se faz objeto principal desta pesquisa.

Destarte, todo o cuidado em definir os parametros da boa governanca pelo TCU
e pelo Poder Executivo (através do Decreto 9.203/2017) se justifica pelos danos que
as falhas na governanca podem causar a qualquer governo, destacando-se a
perpetuacdo da corrupcéo pela confusédo da coisa publica como sendo privada. Neste
sentido, é interessante elencar os principais sintomas da ma governanca previstos

pelo Banco Mundial:

Falha em fazer uma separacdao clara entre o que é publico e o que é privado,
dai a tendéncia de desviar recursos publicos para ganho privado; Falha em
estabelecer uma estrutura previsivel de lei e do comportamento do governo
conducente ao desenvolvimento, ou arbitrariedade na aplicacdo de regras e
leis; Excesso de regras, regulamentos, requisitos de licenciamento e assim
por diante, que impedem o funcionamento dos mercados; Prioridades
inconsistentes com o desenvolvimento, resultando em uma mé alocacgéo de
recursos; Decis6es com base excessivamente restritas ou ndo transparentes.

Desta forma, ao adotar uma politica de governanca, a administracao publica
federal a destaca como elemento essencial a implementacdo da gestdo publica
eficiente e, consequentemente, mecanismo fundamental na prevencao e erradicacéo

da corrupgéo.

67 BARRETO, 2019, op. cit., p. 98.
68 BARRETO, 2019, op. cit., 13.
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2.3.2 Fomento as instituicbes de promocdao a integridade no servi¢o publico

O governo brasileiro, seguindo orientacdo da Convencao das Nac¢Oes Unidas
contra a corrupgdo, da qual é signatario, intensificou, a partir da década de 2000, o
apoio aos Orgaos que buscam promover a ética na administracdo publica e que
exercem o controle interno e externo dos atos de gestdo e das contas publicas,
notadamente, o Departamento da Policia Federal, a Controladoria Geral da Uni&o-
CGU, o Tribunal de Contas da Unido-TCU e o Ministério Pablico Federal, através do
incremento da autonomia e da independéncia e do aumento das verbas orcamentarias
a eles destinadas. Em respeito a pertinéncia com a presente pesquisa, serao feitas
consideracdes apenas em relacdo a CGU e ao TCU.

A CGU é vista como a “agéncia anticorrup¢ao do Brasil”, atuando no controle
interno dos atos governamentais e se colocando como 6rgao garantidor da integridade
publica através da perseguicéo aos atos de improbidade, da disponibilizacdo de meios
digitais para transparéncia publica e controle social e da exigéncia de cumprimento de
boas praticas no Poder Executivo através da implantacdo do programa de compliance.

A atuacdo da CGU tem se dado especialmente em duas vertentes, como
orgao de combate a corrupg¢é@o e como 6rgéo integrante do ciclo de gestéo
gue atua no aprimoramento das politicas publicas. Como 6rgédo de combate
a corrupcao, a CGU tem atuado em conjunto com outros érgdos, como a
Policia Federal e o Ministério Publico em operacfes especiais. Como 6rgao
de monitoramento de politicas publicas, a CGU tem participado da realiza¢éo
de auditorias nos programas governamentais e no desenvolvimento de
atividades de capacitagcdo dos gestores federais®®.

Inicialmente intitulada Corregedoria Geral da Unido, 6rgao voltado a defesa do
patrimdnio publico e com atribuices de disciplina administrativa, a Controladoria
Geral da Unido foi elevada ao status de Ministério no ano de 2003 e passou a aglutinar
as atividades de controle interno, de correicdo, de ouvidoria, de prevencao da
corrupcéo e de elaboracéo de estratégias para a boa governanca publica.

A Controladoria-Geral da Unido trabalha orientada por cinco principios
fundamentais, adotados desde a sua criagdo: a articulagdo permanente com
os oOrgdos de controle e fiscalizacdo do Estado brasileiro; o incentivo a
ampliacdo do controle social, por meio da parceria com diferentes setores da

69 MARX, César Augusto. A CGU e a dualidade do papel do Controle Interno no Brasil. 2015.
Dissertacdo (Mestrado) - Escola de Administracdo de Empresas de S&o Paulo, S&do Paulo, 2015.
Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/14107/TF_MPGPP_VF.pdf?sequence=1&
isAllowed=y. Acesso em: 6 jun. 2020.
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sociedade brasileira; a énfase nas medidas de prevencdo da corrupgéo; o
incremento da transparéncia pulblica; e a articulagdo com organismos
internacionais?.

Para garantir o exercicio de suas funcdes precipuas, a CGU é composta pela
Secretaria Federal de Controle Interno, pela Secretaria de Combate a Corrupcao, pela
Corregedoria-Geral da Uniao-CRG, pela Ouvidoria Geral da Uni&do-OGU e pela
Secretaria de Transparéncia Publica e Combate a Corrupcao, formando o Sistema de
Controle Interno do 6rgéo.

Na Prestacdo de Contas do Presidente da Republica referente ao ano de 2019,
a CGU cravou como misséo a partir de janeiro de 2020 “elevar a credibilidade do
Estado por meio da participacdo social, do controle interno governamental e do
combate a corrupcdo em defesa da sociedade”’!. Nesta senda, realizou 2.005
auditorias de contas especiais e 14.614 andlises de atos de pessoal no periodo de
janeiro a dezembro de 2019, dentre outros atos de avaliagao e controle.

No referido documento a CGU informou que, em razao de suas recomendacdes
cumpridas pelos gestores publicos, o 6rgdo contabilizou impactos positivos de “R$
12,9 bilhdes de beneficios financeiros”, ao evitar a realizacdo de gastos indevidos e
recuperar valores aos cofres publicos. Da mesma forma, a agéncia anticorrupgéo
anunciou a conquista de 618 beneficios nédo financeiros, por melhorias na dimenséo
estratégica e operacional dos 6rgédos federais.

No que se refere a politica de integridade, a CGU é o 6rgdo responsavel pela
orientacdo, acompanhamento e monitoramento da governanca publica nos 6rgaos da
Administracdo Direta e Indireta Federal, tendo contribuido com a expedi¢cdo de
regulamentos, notadamente as Portarias 1.089/2018 e 57/2019, e guias orientadores
da estruturacéo dos programas de compliance. Dentre estes ultimos, cabe destacar o
“‘Guia Pratico de Gestdo de Riscos para a Integridade”, o “Guia Pratico de
Implementacao de Programa de Integridade Publica”, o “Manual para Implementacgéo
de Programas de Integridade” e o “Guia de Integridade Publica”, que serviram de fonte

para a presente pesquisa.

70 ANGELLI, Alzira Ester. Visdo geral das agéncias norte-americanas contra a corrup¢ao numa andalise
comparativa com a Controladoria-Geral da Unido. Revista da CGU, Presidéncia da Republica,
Controladoria-Geral da Unido, ano IV, n.7, dez. 2009, ISSN 1981-674X, 136p, p. 88.

L CGU. Prestagdo de contas da Presidéncia da Replblica. Disponivel em:
https://lwww.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/avaliacao-da-gestao-dos-
administradores/prestacao-de-contas-do-presidente-da-republica/arquivos/2019-1/pcpr-2019-livro.pdf.
Acesso em: 08 out. 2020.
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Seguindo a linha de defesa do patriménio publico e prevencédo da corrupcéao, a
CGU “consolidou-se ndao apenas como Orgado responsavel pelo controle interno [...],
mas como organizacgao responsavel pela coordenacgéo de diversas agdes com outros
6rgdos para assegurar o efetivo funcionamento de um sistema de integridade”’?; a
titulo de exemplo, pode-se citar a atuacédo conjunta da CGU com a Policia Federal,
com a Advocacia Geral da Unido e com o Tribunal de Contas da Uniéo.

Além disso, reconhecendo a importancia do controle social ho combate a
corrupgdo, a CGU aprimorou os canais de transparéncia e possibilitou o acesso facil
do cidad&o aos dados do governo, de modo que o Portal da Transparéncia alcancou
a média mensal de 1,5 milhdo de acessos. Acrescente-se a isso o bom funcionamento
do servigco de informacgéo ao cidadéo, que respondeu 99,98% dos pedidos de acesso
aos dados governamentais’® e, principalmente, a disponibilizacdo de cursos para a
populacdo na modalidade EAD, com temas sobre a ética, a participacdo social e a
educacao cidada.

No que se refere ao controle externo exercido pelo Tribunal de Contas da
Unido, cumpre notar que o 6rgéo auxiliar “n&do se limita a conformidade da execucgao
do orcamento com as leis e os regulamentos aplicaveis, mas abarca uma avaliacao
dos aspectos operacionais da agdo governamental”’4, fundamental para o sucesso da
politica de integridade da Administracao Publica.

Dentre as principais competéncias do TCU cabe destacar a fiscalizagéo
contabil, financeira, patrimonial, orcamentaria e operacional dos oOrgdos da
Administracdo Publica Federal, direta ou indireta, analisando precipuamente as contas
do Presidente da Republica e demais agentes que administrem verbas publicas, bem
como a imposicdo de sangbes e medidas corretivas quando encontradas
irregularidades nas contas’®.

Quanto a performance anticorrupgdo em si, 0 TCU criou em sua estrutura
administrativa a Secretaria de Relac¢des Institucionais de Controle no Combate a
Fraude e Corrupcao-SECCOR, que tem como finalidade “sistematizar e articular o

desempenho do Tribunal no combate a fraude e corrupgéo, bem como, coordenar a

72, CORREA, lzabela Moreira. Sistema de integridade: avancos e agenda de acdo para a
Administracdo Pudblica Federal. In: AVRITZER, Leonardo; FILGUEIRAS (org.). Corrupcgdo e
Sistema Politico no Brasil. Rio de Janeiro: Civiliza¢&@o Brasileira, 2012. p. 171/172.

3 AVRITZER, 2012, p. 620.

74 CORREIA, 2012, idem, p. 173.

5 Ibidem.
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atuacdo conjunta com outros 6rgdos de controle”’®, reforcando sua atuagdo como
orgao de prevencao de condutas improbas na Administracdo Publica.

Nesta senda, editou o Guia de Integridade e o Referencial de Combate a
Fraude e Corrupcao, fontes de estudo deste trabalho, com a finalidade de orientar os
gestores publicos de todos os 6rgdos e entidades da Administracado Publica federal,
estadual e municipal a estabelecerem governanca institucional eficiente, proba e
capaz de reduzir os riscos de quebra de integridade.

Para tanto, conforme teorizacdo de Donald R. C, consagrou a presséo, a
oportunidade e a racionalizacdo como elementos do tridangulo da fraude, fatores
propicios ao cometimento de corrupcéo, e indicou trés linhas de defesa a serem
adotadas pelos gestores publicos para coibir a ocorréncia desses fatores, quais sejam:
(I) controles operacionais e internos de gestores, (Il) unidade de gestéo de riscos e
(111) auditoria interna’”.

Destarte, com vistas a monitorar o aprimoramento da governanca e gestao
pelos 6rgaos publicos, o TCU realiza levantamentos em areas especificas, como
saude e gestdo de riscos, e fiscaliza a implementacédo de politicas publicas, a gestédo
de pessoas, de tecnologia de informacéo e de aquisicfes pelas organizacbes, bem
como, aplica sancdes aos administradores corruptos, inclusive através da imposicéo
da pena de inelegibilidade, sendo que, no periodo de 01 de janeiro de 2019 a 08 de
outubro de 2020, setenta e nove gestores foram declarados inelegiveis pelo TCU",

A partir das orientagdes do Tribunal de Contas da Unido, o governo langou a
politica de governanca publica, Decreto n° 9.203/2017, objeto desta pesquisa’®.
Depreende-se da analise do Relatorio de Politicas e Programas de Governo referente
ao ano de 2019 que o TCU identificou diversas deficiéncias na gestdo publica do
governo federal, como a paralisacdo de mais de um ter¢co das obras, a auséncia de
estrutura atuante de coordenacéo das politicas de fomento a inovacdo, assuncéo de

compromissos acima da capacidade financeira e falhas em 65% das politicas publicas

6 TCU, 2017, op.. cit., p. 17.

77 |bidem, p. 18.

78 Idem. Lista de inabilitados para funcao publica. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/ords/f?p=1660:1:::NO:RP:: Acesso em: 08 de out. 2020. Entretanto, cabe
destacar que o STF ja decidiu que a rejeicdo das contas de prefeitos s6 tem o conddo de torna-los
inelegiveis se os pareceres dos 6rgédos de controle forem mantidos pelas camaras de vereadores, a
quem compete o julgamento final das contas.

79 BRASIL - CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Guia da politica de governanca
publica. Brasilia: Casa Civil da Presidéncia da Republica, 2018. p. 18.
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analisadas®’, e, em razdo disso, fez algumas recomendacfes para aprimorar a
governanca federal.

Acontece que a falha na governanca publica interfere macicamente na
implementagéo de politicas publicas, notadamente as sociais, e abre um caminho
largo para a pratica de fraude e corrupcéo, ante a ineficiéncia da Administracdo
Pulblica. Desta forma, a atuacdo dos 6rgaos de controle interno e externo mostra-se
de extrema relevancia na luta constante do combate a corrupgéo e, principalmente,

na concretizacdo da construcao da cultura da integridade na Administracéo Publica.

2.3.3 Edicédo de diplomas anticorrupcéao

Desde a implantacdo do Estado Democratico de Direito, o Poder Legislativo
tem nutrido o ordenamento juridico brasileiro com a edicdo de normas de cunho
preventivo e repressivo da corrup¢do governamental, mal que afeta a eficiéncia da
Administracdo Publica Direta Federal e compromete a implementacdo de politicas
sociais. Como marco regulatério deste posicionamento do legislador, obviamente, ha
de ser citada a Constituicdo Federal de 1988, que contemplou diversos dispositivos
normatizando o comportamento do agente publico com base em principios, valores e
preceitos éticos e morais, com a finalidade de instituir um governo integro e eficiente.

No que se refere a legislacdo infraconstitucional, o Cdédigo Penal “contém
disposicdes especificas para sancionar penalmente condutas praticadas contra a
Administracdo Publica e correlacionadas com a corrupgdo”?, e dentre elas pode-se
citar: o peculato, a concusséo, a corrupc¢ao ativa e passiva, a advocacia administrativa,
o trafico de influéncia, a exploracdo de prestigio e a inser¢cdo de dados falsos em
sistema de informacdes.

Entretanto, constada ao longo dos anos a ineficiéncia do Codigo Penal em punir
empresarios, agentes politicos e demais servidores publicos que cometiam crimes de
“colarinho branco”, sobretudo em raz&o da garantia constitucional de foro privilegiado,
a legislacao patria foi sendo aprimorada, com a edicéo de leis cuja finalidade precipua
€ o combate a corrupcdo na Administracédo Publica através de sang¢des de cunho civil

e administrativo.

8 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério de Fiscalizagcdes em Politicas e Programas de
Governo. p. 90. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/ouvidoria/relatorios. Acesso em: 08 out. 2020.
81 ZENKNER, 2019, op. cit., p. 112.
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Neste aspecto, pode-se mencionar leis anteriores a CF/88 como, por exemplo,
aLein®1.079/1950, lei de responsabilidade por crimes politicos, e a Lei n®4.717/1965,
lei da acdo popular, bem como diversas positivacdes posteriores a Carta Magna, tais
quais a lei de improbidade administrativa, Lei n° 8.429/92, a lei geral das licitag0es,
Lei n°® 8.666/1993, a lei de responsabilidade fiscal, Lei Complementar n°® 101/2000, a
lei da transparéncia, Lei Complementar n° 131/2009, a lei da ficha limpa, Lei
Complementar n® 135/2010, a lei de acesso a informagéo, Lei n® 12.527/2010, a lei
anticorrupcao, Lei n°® 12.846/2013, a lei de conflito de interesses, Lei n® 12.813/2013,
a lei das estatais, Lei n° 13.303/2016, lei do denunciante premiado, Lei n°
13.608/2018, dentre outras.

Em raz&do da presente pesquisa versar sobre a eficiéncia do programa de
integridade do governo federal e sua importancia na construgédo da cultura da ética na
Administracdo Publica, serdo brevemente abordados os diplomas legais a eles
relacionados, como a lei de improbidade administrativa, a lei anticorrupcao, a lei de
acesso a informacédo, a lei de conflito de interesses, a lei das estatais e a lei do
denunciante premiado.

Segundo ensina o professor Geovane Peixoto, a Lei de Improbidade
Administrativa “busca coibir trés tipos de atos, genericamente falando, quais sejam: o
enriguecimento ilicito, o prejuizo ao erario e a violagdo de principios®?”, combatendo,
consequentemente, “o governo desonesto e a ma gestéo publica”.

O enriquecimento ilicito se refere a obtencdo de vantagem indevida para si ou
para terceiro em razao da funcao publica que exerce; o prejuizo ao erario diz respeito
ao dano patrimonial sofrido pela Administracao Publica em raz&o da a¢do ou omissao
do agente publico; e por fim, violagdo de principios remete ao desrespeito aos
principios administrativos, rompendo com a moralidade, a impessoalidade, a
legalidade, dentre outros principios norteadores do munus publico. Depreende-se,
portanto, que os atos punidos pela LIA se enquadram no rol de condutas corruptas
visto no topico anterior, demonstrando a sua importancia no fortalecimento da cultura
da ética no servigo publico.

Para fins de aplicagcdo da lei de improbidade administrativa e de evitar a

impunidade, o legislador ampliou 0 conceito de agente publico e passou a considera-

82 PEIXOTO, Geovane de Mori. Seguranca juridica e a tipificacdo de condutas para caracterizacao
do ilicito de improbidade administrativa por violacdo de principios. 2016. Tese (Doutorado) —
Universidade Federal da Bahia, Faculdade de Direito, Salvador, 2016.
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lo como sendo “todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneracao, por eleicdo, nomeacao, designacdo, contratacdo ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou func&o”® nos 6rgéos da
Administracdo Publica direta, indireta, autédrquica ou fundacional, ou em empresa
publica ou entidade que obtenha custeio, subvencao, beneficio ou incentivo fiscal ou
crediticio de érgao publico, abrangendo toda e qualquer pessoa que tenha atuado em
nome do Poder Publico, mesmo que possua um cargo secundario.

Ao perseguir o agente publico improbo e responsabiliza-lo civiimente pelas
condutas ineficientes, imorais e corruptas, a LIA inaugurou um novo sistema de
responsabilizacao que fugiu ao tradicional sancionamento penal e disciplinar, em que
pese a possibilidade de aplicacdo concomitante de todos eles, trazendo sancdes de
cunho econdmico, como o ressarcimento do dano causado ao erario; administrativo,
com a perda do cargo ocupado; e de viés politico, ante a declaracdo de inelegibilidade,
gue impde ao gestor desonesto a impossibilidade de pleitear cargos eleitorais pelo
periodo de 3 (trés) a 8 (oito) anos.

Neste sentido, a Lei de Improbidade Administrativa se apresenta como
mecanismo repressivo eficaz no combate a corrupcao e importante na perspectiva do
programa de integridade governamental, porque leva aos bancos dos tribunais,
especialmente, os detentores de mandato eletivo que deixam de representar os
anseios do povo para acumular riquezas as expensas dos cofres publicos, e inclusive
0S seus apaniguados, pessoas que tinham enraizada a ideia de que a
discricionariedade dos atos de gestdo os tornavam imunes a aplicacdo da lei. A LIA,
de fato, acendeu uma luz no final do tanel.

A Lei da Empresa Limpa, também conhecida como Lei Anticorrupgdo, de n°
12.846/13, consagrou um novo cenario no enfrentamento da corrupcdo no Brasil, ao
prever a responsabilizagdo objetiva das pessoas juridicas pelos atos de corrupcao
praticados por seus funcionarios no trato com a Administracdo Publica, nacional ou
estrangeira, bastando o nexo de causalidade entre a conduta ilicita e a vantagem

indevida auferida para aplicacéo das penalidades previstas nesse diploma legal.

83 BRASIL. Lei 8249 de 2 junho de 1992. Dispde sobre as sancdes aplicaveis aos agentes publicos
nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo na
administracdo publica direta, indireta ou fundacional e d& outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm. Acesso em: 08 out. 2020.
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O art. 5° da Lei Anticorrupcéo define um rol extenso de atos lesivos praticados
pelas pessoas juridicas contra a administracdo publica, o patriménio publico, e
violadores dos principios da administracdo publica, destacando-se as condutas
proibidas cometidas em processos licitatérios e contratos, previstas no inciso 1V,
como, por exemplo, “frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer
outro expediente, o carater competitivo de procedimento licitatério publico™s+ e
“manipular ou fraudar o equilibrio econdémico-financeiro dos contratos celebrados com
a administragdo publica”®®.

Configurada a pratica das condutas proibidas pela lei anticorrupcdo, seu
alcance punitivo atinge qualquer espécie de empresa ou sociedade,
independentemente do regime juridico adotado, inclusive abarcando as associa¢cfes
e fundacdes®®, revelando o alcance subjetivo da referida norma.

Quanto a punicdo em si, observa-se que a Lei 12.846/2013 prevé sancdes
rigorosas nas searas administrativa e civel. Na primeira, podem ser aplicadas sancfes
de multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do
faturamento bruto da pessoa juridica, bem como, a obrigatoriedade de publicar na
imprensa a decisdo condenatéria que sofreu, levando conhecimento ao mundo de que
praticou um ato corrupto. Neste aspecto, ha um sancionamento de cunho moral, de
forma que a imagem da empresa ficara atrelada ao cometimento de fraude na relacéo
com o Poder Publico.

Ja no ambito civil, a apuracao da responsabilidade se dara através de ac¢ao civil
publica proposta pelo Ministério Publico ou pelos Entes Federados (Unido, Estados e
Municipios), e a empresa respondera pelos danos causados ao erario, podendo sofrer
sancédo de perdimento de bens, direitos e valores, suspensao ou interdicdo parcial das
atividades, dissolucdo compulséria, proibicdo de receber incentivos, subsidios,
subvencdes ou empréstimos de 6rgdos ou entidades publicas e de instituicdes
financeiras publicas ou controladas pelo poder publico no periodo de 1 (um) a 5 (cinco)

anos, conforme dispde o art. 19 da citada lei.

84 BRASIL. Lei 12.846 de 1° de agosto de 2013. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ _ato2011-2014/2013/lei/l12846.htm. Acesso em: 02 maio 2020.

85 |bidem.

86 NOBREGA, Antonio Carlos Vasconcellos. Aplicacdo da Lei Anticorrupcdo em Estados e Municipios
e a Questdo dos Acordos de Leniéncia. In: CASTRO, Rodrigo Pironti Aguierre de; ZENKNER, Marcelo
(coord.). Compliance no setor publico. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 20.
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A Lei Anticorrupcao dispde, ainda, sobre a possibilidade da pessoa juridica
corrupta celebrar acordo de leniéncia no caso de colaborar efetivamente com
investigacbes criminais e processos administrativos, desde que isto possibilite
identificar as pessoas envolvidas na infracdo (inclusive agentes publicos), a
comprovacao documental do ilicito, a cessacao do ato corrupto, e que haja admisséo
de culpa, resultando no abrandamento das sanc¢des que podera sofrer e propiciando

o0 ressarcimento de valores ao erario publico.

O estimulo real para que empresas infratoras sejam levadas a colaborar com
a Administracdo Publica na apuracdo de ilicitos, com a identificacdo de
demais agentes, publicos e privados, envolvidos nas irregularidades, bem
como a possibilidade da recuperagcdo de valores desviados representam
aspectos indiscutivelmente positivos dos acordos de leniéncia na Lei
Anticorrupcao?®’.

Destaca-se, por fim, que referido diploma legal incentiva indiretamente as
organizacfes empresariais a instituirem e aperfeicoarem programas de compliance,
com a adocao de boas praticas internamente, uma vez que, além da punicao rigorosa
prevista, houve a criacdo do Cadastro Nacional de Empresas Punidas-CNEP, que
pode afetar negativamente a reputacdo das pessoas juridicas que nele figurarem.
Assim, a Lei da Empresa Limpa instituiu um “microssistema juridico” de suma
importancia no combate a corrup¢ao no pais.

Passados trés anos do inicio da vigéncia da lei anticorrupcao, foi promulgada
a Lei das Estatais, Lei n® 13.303/2016, norma regulamentadora do art. 173 da CF, que
prevé o estatuto juridico, a governancga corporativa e o programa de integridade das
entidades governamentais, sendo aplicada a toda empresa publica, sociedade de
economia mista e as subsidiarias da Unido, Estados e Municipios que explorem
atividade econbmica de producdo ou comercializacdo de bens ou prestacdo de

servi¢os. Vejamos:

A lei visa o aprimoramento das estruturas de governanca corporativa das
estatais, por meio de melhorias na estrutura juridica e societaria, da
promocéo da profissionalizagc&o da gestéo e do aprimoramento dos contratos.
O acionista controlador da estatal (o0 governo municipal, estadual e/ou federal)
dispde de incentivos para lotear e utilizar de forma politico-partidaria as
estatais. Mitigar esse risco e instituir mecanismos de promocdo do
desempenho e da integridade, contribuindo para maior eficiéncia econémica

87 NOBREGA, 2020, op. cit. p. 21
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desses empreendimentos, sdo considerados os principais objetivos dessa
lei.s8

O citado diploma legal visa garantir que as estatais atuem em respeito aos
propésitos da finalidade publica através da implantacdo de boas praticas de
governanca, transparéncia e integridade, corporificadas na instituicdo de programas
de compliance. Cabe destacar a intencdo do legislador em tornar a geréncia das
estatais mais técnica e desapegada de ideologias politicas, ha medida do possivel, ao

adotar requisitos técnicos e vedacOes para nomeacdes dos dirigentes.

A possibilidade de que as nomeacdes para os cargos de direcdo fossem
utilizadas com finalidade eleitoreira, causava instabilidade na gestdo e no
direcionamento de suas atividades. A mudancga sobre o estatuto juridico das
empresas estatais traz previsdes legais que tém a finalidade de impedir esta
intervengdo governamental na gestdo, para que sejam “instrumentos
destinados a contemplacao de interesses publicos, de ordem estatal e ndo
governamental®.

Além disso, a obrigatoriedade de instituir um Comité de Auditoria Estatutario,
orgao auxiliar do Conselho de Administracdo, para opinar na contratacao e destituicdo
de auditor independente, supervisionar as atividades desenvolvidas pelo controle
interno e monitorar a sua qualidade e integridade merece ser ressaltada por ser uma
estratégia de manutencao da probidade das entidades, que tanto sofreram com casos
de corrupcgéo.

Todavia, em que pese reconhecer expressamente que as estatais sao
passiveis as penalidades da Lei Anticorrupcéo, a elas ndo se aplica a suspensao ou
interdicdo parcial de suas atividades, a dissolu¢cdo compulséria e a proibicdo de
receber incentivos, subsidios, subvencdes, doacdes ou empréstimos de érgaos ou
entidades publicas®, preservando garantias inerentes ao Poder Publico®!.

Por outro lado, impende destacar o importante papel da Lei das Estatais no

combate a fraude na contratacdo emergencial, uma vez que estabeleceu a

88 BARRETO, 2019, op. cit, p. 75.

89 VICENTE, isis Carolina Massi; BANNWART JUNIOR, Clodomiro José. Consolidacdo de valores
éticos nas empresas estatais e 0 combate a corrupgdo: praticas para efetivacdo de politicas
socialmente responsaveis. Revista de Direito Administrativo e Gestao Publica, Brasilia, v. 3, n. 1,
p.41 — 61, jan.jun. 2017, p. 47.

% BRASIL. Lei n®13.303, de 30 de junho de 2016. Dispde sobre o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios. Brasilia, 1° jul. 2016. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/13303.htm. Acesso em: 10 out. 2020.
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responsabilizacdo do contratante e do contratado por ato de improbidade
administrativa quando derem causa, por acao ou omissao, a contratacdo emergencial
indevida. “O fato é que, em situagdes tais, deve-se apurar o motivo da emergéncia, se
ela ocorreu por falta de planejamento, por desidia administrativa, por ma gestéo dos
recursos disponiveis ou por fraude”?; constada a irregularidade, o agente publico
responsavel e a empresa contratada deverédo sofrer as sancoes devidas.

Seguindo na producdo legislativa anticorrupgéo, o legislador patrio introduziu
no arcabouco juridico duas leis que valem a pena serem destacadas, em razao de
fortalecerem a prevencéao da corrupcao por meio do controle social, quais sejam, a lei
de acesso a informacgéo-LAl, Lei n® 12.527/2010 e a lei do denunciante premiado, Lei
n° 13.608/2018.

A LAI, sancionada em novembro de 2011 com efeitos postergados para maio
de 2012, é decorrente da exigéncia da sociedade civil, que seguiu o movimento
mundial em prol da transparéncia dos atos da administracéo publica, e visa assegurar
o direito fundamental de acesso a informacéo pelo cidadao, previsto nos artigos 5°,
XXXIII, 37, 8 3° 1l e 216, §2°, da CF. Estabelece procedimentos obrigatdrios a serem
seguidos pelos 6rgaos governamentais para tornar publicos os seus atos e possibilitar
o0 exercicio do controle social.

O controle social pode ser entendido como a participacdo da sociedade na
Administracdo Publica através da fiscalizacdo, monitoramento e avaliagdo dos atos
de gestéo pelos seus representantes. A Controladoria Geral da Unido, no Programa
Olho Vivo no Dinheiro Publico, elaborou cartilha especifica onde definiu controle social
como sendo a “participacdo do cidaddo na gestdo publica, na fiscalizagdo, no
monitoramento e no controle das acdes da Administracdo Publica. Trata-se de
importante mecanismo de prevencdo da corrupcdo e de fortalecimento da
cidadania®.

Dentre os pontos mais importantes trazidos pela LAl pode-se realcar a
possibilidade dos entes federados definirem regras especificas para o acesso a
informacéo, obedecidas as normas gerais; a obrigatoriedade de disponibilizacdo das

hY

informagdes na internet; a garantia do acesso a informacdo por procedimentos

92 |bidem.
93 CGU. Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico. Disponivel em:
https://www.cgu.gov.br/Publicacoes/controle-social/arquivos/controlesocial2012.pdf. Acesso em: 18
jun. 2019.
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objetivos e de facil compreenséo; a vinculagcédo da transferéncia de verbas publicas a
prévia divulgacado da execucéo orcamentaria pelos entes federados;

Além disso, destaca-se dever de assegurar gestdo transparente da informacao,
propiciando amplo acesso e divulgacao; garantia da protecao da informacéo sigilosa,
tida como excecao e decretada apenas em casos de seguranca a sociedade e ao
Estado; imposicdo de criacdo de Servico de Informacbes ao Cidadao-SIC com
condicbes apropriadas para atender e orientar o publico; e o fornecimento de
informacgdes solicitadas pelo cidadao, independentemente de justificativa ou causa.

Importa notar que a LAI prevé a punicdo dos agentes responsaveis pela
administracdo do departamento publico que nao disponibilizarem as informacdes
dentro do prazo estabelecido, podendo responder, inclusive, por improbidade
administrativa, pois tal conduta é totalmente contraria a honestidade, a boa-fé e a
honradez, valores essenciais a Administracdo Publica. Neste aspecto, a LAI, por
garantir a transparéncia e o controle social, ganha grande relevancia no combate a
corrupcao e se coloca como mecanismo apto a assegurar o correto emprego dos
recursos publicos, evitando desvios de conduta e garantindo a implementacdo de
politicas publicas em beneficio da coletividade.

Ja4 a lei do denunciante premiado, Lei n° 13.608/2018, regula o0 servico
telefébnico de recebimento de denuncia, dispde sobre o pagamento de recompensa
por informacdes que auxiliem nas investigacbes policiais e prevé a protecao do
denunciante, sobretudo os empregados e servidores publicos, que possuem a
garantia de “ndo sofrer demisséo arbitraria, alteracdo injustificada de funcdes ou
atribuicdes, imposicdo de sancdes, de prejuizos remuneratérios ou materiais de
qualquer espécie, retirada de beneficios ou negativa de certidao de referéncia”.

Observa-se, nesta senda, que referida norma traz duas inovacgdes
relevantissimas ao arcabouco juridico anticorrupgdo, quais sejam, a possibilidade de
recompensa e a protecdo do labor do denunciante. Aproximando-se do festejado
instituto Whistleblower estadunidense, a lei do informante do bem estimula o agente
publico a denunciar as condutas improbas de que tenha tomado conhecimento na

Administracdo Publica sob o manto da protecdo de nado sofrer retaliagdo e, melhor,

94 BRASIL. Lei n° 13.608 de janeiro de 2018. DispGe sobre o servico telefénico de recebimento de
dendncias e sobre recompensa por informacdes que auxiliem nas investigacdes policiais; e altera o art.
4° da Lei n® 10.201, de 14 de fevereiro de 2001, para prover recursos do Fundo Nacional de Seguranca
Publica para esses fins. Brasilia, 10 jan. 2020. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2018/Lei/L13608.htm. Acesso em: 03 abr. 2020.
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com a possibilidade de receber pagamento de recompensa por proteger a
incolumidade da moralidade e do patrimoénio da Administracdo Publica.

Por outro lado, € forgoso notar que, apesar de ter autorizado a Unido, Estados
e Municipios a estabelecerem servigos préprios de recebimento de dendncias por
telefone, e ter concebido a figura do informante do bem, referida lei precisa ser
regulamentada por cada ente federado a fim de surtir o efeito esperado, ndo se tendo
noticias até o momento de que ja foi aplicada. De todo modo, é nitido o valor que
agrega ao conjunto de normas de prevencao a corrupgao.

No arremate das leis consideradas relevantes na politica anticorrupcdo, em
razao da pertinéncia com a pesquisa, deve ser mencionada a Lei n°® 12.813/2013,
comumente chamada de lei de conflito de interesses. Referida norma visa coibir
situacdes em que haja confronto entre interesses publicos e privados que possa
influenciar no desempenho da funcéo publica ou comprometer o interesse coletivo.

Por se traduzir na sobreposicéo do interesse particular do agente publico, ou
de terceiros a ele ligados por relacdo familiar ou de amizade, sobre a vontade e
necessidades da coletividade, o conflito de interesse se apresenta como elemento
motivador da prética de fraudes e corrupcédo. Note-se que para a configuracdo do
conflito de interesse ndo € necessaria a efetiva lesdo ao patrimbnio publico ou a
obtencdo de vantagem indevida, bastando, para tanto, o risco do interesse publico
sofrer mitigagdes por inten¢des pessoais do agente governamental.

Neste contexto, objetivando resguardar o interesse publico, referida lei se
preocupou em tracar algumas situacdes que configuram conflito de interesses,
dividindo-as entre as que podem ser cometidas por servidores publicos ativos,
consagradas no art. 5°, e as que se originam de conduta de ex-ocupantes de cargos
publicos, previstas no art. 6°, cabendo a CGU e a CEP a fiscalizacdo e avaliacdo dos
casos suscitados de conflito de interesses.

Dentre as condutas que demonstram que o agente publico privilegiou o
interesse privado em detrimento do coletivo, destacam-se a divulgacdo ou uso de
informacao privilegiada, o exercicio de atividade incompativel com a fungcdo e o
recebimento de presentes de quem tenha interesse na atuacdo do Estado. Ja o ex-
agente publico atua em conflito de interesse quando também se utiliza de informacdes

privilegiadas obtidas em razéo da funcéo, bem como, ao prestar servicos direta ou
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indiretamente com quem tenha relacéo pelo exercicio do cargo, razao pela qual o ex-
ocupante de cargo publico deve enfrentar a quarentena®.

Interessante ressaltar que as vedacdes impostas pela Lei de Conflito de
Interesse devem ser respeitadas por todos os agentes publicos do Executivo Federal,
especialmente pelos membros da Alta Administracéo, incluindo a Presidéncia e Vice-
Presidéncia da Republica, Ministros de Estado e demais ocupantes de cargos da alta
cupula do Governo, sob pena de responderem judicialmente por ato de improbidade
administrativa, e, administrativamente, serem punidos com a demissao do cargo ou
funcdo que ocupam.

Desta forma, considerando que o conflito de interesse pode macular o bom
exercicio da funcao publica e desvirtuar os atos de gestao, é salutar que a fiscalizacao
dos Orgdos competentes e da populacdo seja realizada com rigor e sejam

denunciados os casos concretos de conflito de interesses para o bem da coisa publica.

9 BRASIL. Lei n° 12.813 de 16 de maio 2013. DispGe sobre o conflito de interesses no exercicio de
cargo ou emprego do Poder Executivo federal e impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou
empredo; e revoga dispositivos da Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000, e das Medidas Provisorias n°s
2.216-37, de 31 de agosto de 2001, e 2.225-45, de 4 de setembro de 2001. Brasilia, 17 maio 2013.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/112813.htm. Acesso em: 10
jun. 2020.
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3 O COMPLIANCE PUBLICO COMO MECANISMO DA POLITICA DE
INTEGRIDADE

O presente capitulo abordara a definicdo do termo compliance, demonstrando
a ampliacdo conceitual que sofreu ao longo do tempo, quando deixou de ser visto
como mera forma de agir conforme a lei e passou a ser considerado um instrumento
capaz de instituir a cultura da ética no servigo publico, através de rotinas, treinamentos
e controle de condutas que visam alcancar a conscientizacdo moral dos envolvidos,
ascendendo a objeto de politica publica de integridade.

Por caminhar concomitante com conceitos afeitos a ética, a integridade e a
moralidade, a ponto de com eles se confundir, € imperioso analisar a interrelacédo do
compliance com estes temas. Depois disto, focado no objeto principal do trabalho,
sera analisado como o programa de integridade pode fomentar a cultura da
integridade na Administragdo Publica.

Além disso, serdo estudados os pilares de sustentacdo de um programa de
compliance publico eficiente, com a finalidade de verificar se o Brasil implementou
politica publica eficaz no combate a corrupc¢éo, oportunidade em que serdo analisados
os programas de integridade estabelecidos pelos Ministérios de Estado e apreciada a
implementacg&o do programa de ética estadunidense.

Por fim, discorre-se sobre os desafios impostos pela estrutura administrativa,
gue serdo encontrados pelos programas de compliance na sua tarefa de estimular a

cultura da integridade governamental.

3.1 O COMPLIANCE NO TEMPO: DA CONFORMIDADE AO ESTIMULO A ETICA

O surgimento do compliance remonta a Conferéncia de Haia em 1930, com a
fundacdo do Bank for International Settlements - BIS para possibilitar a cooperacéo
entre os Bancos Centrais de determinados paises e facilitar operacoes
internacionais®. Mas foi a partir de 1950, apds a edicdo de normas de compliance
pelos Estados Unidos, que o instituto passou a ter visibilidade internacional e se tornou

uma forma de medir a credibilidade das pessoas juridicas que atuam no mercado

% ABBI - ASSOCIACAO BRASILEIRA DE BANCOS INTERNACIONAIS. Funcgdo de Compliance.
2009. p.24. Disponivel em: http://www.abbi.com.br/download/funcaodecompliance_09.pdf. Acesso
em: 16 abr. 2020.
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mobiliario. Neste periodo, pode-se citar dentre as normas de iniciagdo do compliance
a Prudential Securities?’, legislacdo pioneira na obrigacdo de contratacdo de
advogados para acompanhar o cumprimento da lei e monitorar atividades com valores
mobiliarios por corporac¢des que atuam na bolsa de valores e da &rea financeira.

Seguindo essa linha de regulacdo, em 1960 iniciou-se a chamada Era do
Compliance, quando a americana Securities and Exchange Commission-SEC
regulamentou a instituicdo de programas de compliance pelas empresas com a
finalidade de elaboracao de procedimentos internos de controle e monitoramento das
atividades desenvolvidas, e concebeu a contratacdo de Compliance Officer para
auxiliar as areas de negocios a terem supervisao, treinar pessoas e criar os referidos
procedimentos internos de controle.

A funcéo do compliance officer, funcionario efetivo da empresa, ganhou grande
relevancia no mercado financeiro, por ser considerado um elemento capaz de
minimizar os danos econdmicos e fortalecer a confianca externa da organizacédo, ao
garantir o cumprimento das normas e regulamentos pelos empregados, colaboradores
e fornecedores, além de atualizar os padrbes de conduta, avaliar os riscos e
desenvolver planos que pudessem mitigar as reacdes negativas as violacbes da
conformidade.

Segundo Gabardo e Costella “o compliance tem como funcéo principal garantir
0 cumprimento das normas e processos internos, prevenindo e controlando os riscos
envolvidos na administracdo da empresa, seguindo as normas estabelecidas pela
legislagao nacional e internacional”®. Além disso, é voltado a transparéncia dos atos
e possibilita a transferéncia de responsabilidade, atuando com auditorias internas que
implicam em redugé&o de riscos.

Neste diapasdo, o primeiro contato com o termo compliance remete a uma
conceituacdo minimalista decorrente da traducdo pura da expressdo americana to
comply, sendo amplamente conhecido como o dever de agir conforme os ditames

legais, obedecer as diretrizes e especificacdes e agir de acordo a um comando,

97 SILVEIRA, Daniel Barile; JORGE, Carlos Henrique Miranda. O compliance e seus reflexos no direito
brasileiro. Scientia luris, Londrina, v. 23, n. 1, p. 125-143, mar. 2019. p. 128. DOI: 10.5433/2178-
8189.2019v23n1p125. ISSN: 2178-8189.
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compliance para as empresas que se relacionam com a administragdo publica. A&C, Revisa de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 15, n. 60, p. 129-147, abr./jun. 2015. Disponivel
em: https://lwww.editoraforum.com.br/wp-content/uploads/2015/08/lei-anticorrupcao-compliance.pdf.
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indicando conformidade com uma norma preestabelecida, agregado a um sistema de
controle e prevencao de condutas irregulares.

O compliance, nesse compasso, seria um conjunto de mecanismos e
procedimentos que buscam incutir o cumprimento da legislagdo como parte da cultura
corporativa. Conforme ensinam Mendes e Carvalho, todavia, o compliance “néo
pretende eliminar completamente a chance de ocorréncia de um ilicito, mas sim
minimizar as possibilidades de que ele ocorra, e criar ferramentas para que a empresa
rapidamente identifique sua ocorréncia e lide da forma mais adequada possivel com
o problema”®°.

A importancia da implementacao de sistema de compliance no meio corporativo
se verificava pela confiabilidade atribuida as pessoas juridicas que o adotavam, em
razdo da garantia de obediéncia as regras e mitigacdo dos riscos, e por ter passado a
ser uma exigéncia de mercado no mundo globalizado, o que demonstrava o interesse
da empresa em se modernizar e adequar-se aos novos tempos. Dado o sucesso do
instituto, na década de 1980 o compliance acabou se expandido as demais atividades
financeiras do mercado americano.

Entretanto, antes disso, precisamente no inicio da década de 1970, o sistema
de compliance foi ultrapassando a barreira da mera conformidade e respeito as regras,
e passou a ser uma importante ferramenta de combate a corrupc¢éo, sendo visto como
um conjunto de procedimentos voltados a manter a integridade nos negdcios,
sobretudo apés a eclosdo de casos de desvios de conduta no sistema financeiro e na
politica norte-americana, como por exemplo, o incidente de Watergate.

Diante da repercusséo negativa do caso Watergate, o Congresso dos Estados
Unidos promulgou a Foreign Corrupt Practices Act-FCPA em 1977, marco legal do
compliance como instrumento anticorrupcdo. O FCPA estabeleceu sancdes civeis,
administrativas e penais contra atos de corrupc¢ao praticados por pessoas fisicas ou
juridicas americanas no desempenho de atividade comercial.

Inicialmente, a FCPA foi concebida com o intuito de erradicar o suborno aos
funcionarios publicos externos no trato internacional dos agentes privados com 6rgaos
publicos de outros paises. Entretanto, com as emendas sofridas em 1998, passou a

inibir as praticas de suborno que ocorram dentro do territério dos Estados Unidos,

99 MENDES, Francisco Schertel; CARVALHO, Vinicius Marques de. Compliance: concorréncia e
combate a corrupgdo. Sdo Paulo: Trevisan Editora, 2017. p. 31.
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criando uma estrutura administrativa apta a combater a corrupcdo em transacdes
comerciais que tenham atuacéo do poder publico.

A FCPA veda atos de corrupcao tipicos, como ofertar, prometer, pagar ou
autorizar o pagamento em dinheiro ou qualquer coisa de valor a funcionario
estrangeiro a fim de influenciar tomada de decisdo ou garantir qualquer vantagem
indevida. Da mesma forma, concebe o programa de conformidade como politica
anticorrupcao e considera-o capaz de incentivar a conduta ética e compromisso com
a lei de uma organizagao'®.

Seguindo esta linha, em 1988 foi firmado o Acordo Basiléia I, que estabeleceu
treze principios fundados no controle interno e na promocdo da estabilidade do
Sistema Financeiro Mundial. Referido acordo foi substituido em 2004 pelo Basiléia I,
fundado em trés pilares (capital, superviséo e disciplina de mercado) e vinte e cinco
principios de contabilidade. Ja em 2010 foi firmado o acordo Basiléia lll, voltado a
reforcar regras de protecdo dos bancos em momentos de crise.

Dando um salto de 10 anos, em 1998 comeca a era dos controles internos. O
controle interno é um instrumento eficaz para elevar os padrdes de integridade, uma
vez que avalia a eficacia da gestdo de riscos e dos processos de governanca,
acrescentando valores e visando a melhoria das operacdes da empresa. “A auditoria
interna efetua seus trabalhos de forma aleatdria e temporal, por meio de amostragens,
para certificar-se do cumprimento das normas e processos instituidos pela Alta
Administragédo”?,

De fato, o controle interno € um dos elementos mais importantes do programa
de compliance, pois é através dele que se pode identificar os riscos e verificar as
falhas, apontando para o caminho a ser seguido até alcancar os objetivos tracados.
Neste sentido, a faléncia da ENRON, companhia de energia americana, em 2001, foi
justificada pela falha no controle interno e fraudes contabeis. As falhas no controle
interno e a fraude contabil foram, mais uma vez, causas para a faléncia da grande
empresa americana de comunicagdo WORLDCOM no ano de 2002. Diante desses
escandalos, foi editada a Lei Sarbans-Oxley Act-SOX.

100 UNITED STATE OF AMERICA DEPARTAMENT OF JUSTICE. Guide of FCPA. Disponivel em:
https://lwww.justice.gov/sites/default/files/criminal-fraud/legacy/2015/01/16/guide.pdf. Acesso em: 14
abr. 2020.
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Segundo ensina Vania Borgerth, a SOX “tem por objetivo estabelecer sancbes
gue coibam procedimentos néo éticos e em desacordo com as praticas de governanca
corporativa por parte das empresas atuantes no mercado americano”%. Visa a SOX,
portanto, estabelecer uma cultura da ética nas empresas, através de rotinas de
controle interno, engajamento e responsabilizacdo da alta administracdo e a
obrigatoriedade de elaboracdo de cédigo de ética, um verdadeiro programa de
compliance. Referida Lei surtiu efeito no Brasil e, no ano seguinte, o Conselho
Monetario Nacional editou a Resolucdo 3.198, que trata da auditoria independente e
regulamenta a instituicdo do Comité de Auditoria, com funcdes semelhantes aquelas
publicadas pelo Sarbanes-Oxley Act.

Em 2010 o Reino Unido editou a Lei Anti-suborno - UK Bribery Act, que tipifica
os crimes de corrupcdo cometidos por servidores publicos e sujeitos privados,
nacionais ou estrangeiros, e empresas que possuam falha na prevencdo da
corrupcdo. O que mais chama a atencao na lei britanica € a criminalizacdo da falha
da prevencéo ao suborno, o que enfatiza a necessidade da implantacdo de sistema
de compliance e interessa ao nosso trabalho. Pelo art. 7° da UK Bribery Act, uma
organizacdo € culpada se um associado subornar alguém para obter ou manter
negocios e/ou vantagem na conducao dos negdcios.

Nota-se, portanto, que no decorrer de sua historia 0 compliance fortaleceu sua
importancia como instrumento anticorrup¢ao e superou a conceituagao inicial de mera
conformidade da conduta as normas, sendo visto na atualidade como mecanismo de
promocao da ética. Hodiernamente, os termos compliance e integridade as vezes sdo
tratados como sindnimos, outras vezes com o compliance sendo género do qual a
integridade € uma espécie, ou o inverso. Neste trabalho, os dois termos seréo tratados
como sindbnimos, uma vez que vislumbramos que o sistema de conformidade passou
a ser visto como programa de integridade no Brasil.

Referido entendimento pode ser mansamente justificado pela disposi¢éo do §
4°, do art. 9° da Lei 13.303/16, que usou o termo compliance como referéncia ao
programa de integridade. Da mesma forma, a sinonimia pode ser defendida em razéo
do conceito conferido pela CGU, que afirma que a “integridade publica deve ser

entendida como o0 conjunto de arranjos institucionais que visam a fazer com que a

102 BORGERTH, Vania Maria da Costa. SOX: entendendo a Lei Sarbanes-Oxley. Sdo Paulo:
Cengage Learning, 2008. p. XVI.
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Administracdo Publica ndo se desvie de seu objetivo precipuo: entregar os resultados
esperados pela populacédo de forma adequada, imparcial e eficiente”03,

Portanto, o compliance publico pode ser definido como um programa normativo
de integridade elaborado pelos o6rgaos e entidades da Administragcdo Publica “que,
abarcando um conjunto de mecanismos e procedimentos setoriais, se destinaria a
promover uma eficaz, eficiente e efetiva analise e gestdo de riscos decorrentes da
implementagdo, monitoramento e execugéo das politicas publicas”%4,

Neste aspecto, ndo ha como olvidar que o programa de integridade objetiva
prevenir a corrupcdo publica através da deteccdo e tratamento dos riscos,
estabelecendo procedimento capaz de identificar as irregularidades, fraudes e
ilicitudes, corrigi-las e punir quem as cometeu. Entretanto, por carregar o nome
integridade, o programa vai muito além de identificar os riscos, mas atua de forma a
transformar a cultura do servico publico, incutindo nos gestores e servidores a
valoracao dos preceitos éticos do 6rgao.

A Transparéncia Internacional desenvolveu a ideia do National Integrity
System-NIS195 em que avalia, setorialmente, a eficacia das atividades anticorrupcao
dos paises tanto em termos de riscos internos de corrupcdo, quanto de sua
contribuicdo para combaté-la. Neste diapasdo, traca pilares a serem avaliados
separadamente e conclui que se alguns deles oscilarem, a corrup¢cao prosperara.
Dentre os pilares que precisam funcionar bem para haver um efetivo combate a
corrupcéo se destaca o Poder Executivo do Governo, demonstrando a importancia da
implementacéo do programa de integridade na Administracao Direta.

O sistema de integridade nacional proposto pela Transparéncia Internacional
se aproxima do programa de integridade implantado no Brasil e do Programa de Etica
Norte-Americano, uma vez que estabelece mecanismos para gerenciar riscos e
conflitos de interesse que possam macular a misséo publica e propde uma estratégia

de fortalecimento da ética no servigo publico.

103 CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO. Guia de Integridade Publica. Brasilia, 2015. p.5.

104 MESQUITA, C. B. C. de. O que é compliance publico? Partindo para uma Teoria Juridica da
Regulacéo a partir da Portaria n® 1.089 (25 de abril de 2018) da Controladoria-Geral da Unido (CGU).
Revista de Direito Setorial e Regulatdrio, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 147-182, maio 2019. Disponivel em:
https://periodicos.unb.br/indez.php/rdsr/article/downoad/20587/21695/47023. Acesso em: 02 maio
2020.

105TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Avaliagdes do Sistema de Integridade Nacional. Disponivel
em: https://www.transparency.org/en/national-integrity-system-assessments. Acesso em: 20 maio
2020.
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Tais mecanismos, quando projetados como parte de um esfor¢co nacional
para reduzir a corrup¢do, compreendem o sistema de integridade. Esse
sistema de verificagBes e balanc¢os projetados para gerenciar conflitos de
interesse no setor publico, limita as situagdes em que conflitos de interesse
surjam ou tenham um impacto negativo no bem comum. Isso envolve tanto
a prevencdo e a penalidade. Um sistema de integridade incorpora uma
visdo abrangente da reforma, abordando a corrupgcdo no setor publico
através de processos governamentais (cédigos de lideranca, mudanca
organizacional) e através da participacdo da sociedade civil, do setor
privado e da midia®s.

Observa-se que a criagdo de um Sistema Nacional de Integridade pode
proporcionar o desenvolvimento sustentavel e equitativo do pais, atrair investimentos
internacionais e gerar resultados positivos de politicas publicas, enquanto a corrupg¢ao
nao combatida, inversamente, coloca em risco a democracia, enfraguece a economia
e leva a um declinio na qualidade dos servicos publicos e na infraestrutura
governamental.

Seguindo essa linha de pensamento, diante da mudanga do papel do
compliance, que deixou de ser instituto unicamente do direito privado atribuido de
forma exclusiva as empresas e corporacdes, tornando-se um verdadeiro instrumento
de prevencao e controle de atos de corrupcédo, o presente trabalho esta voltado para
a pesquisa do programa de integridade na Administracdo Direta Federal e sua

contribuicéo prética na luta pelo fim das fraudes e desvios administrativos.

3.2 INTERRELACAO ENTRE INTEGRIDADE, ETICA E OS PRINCIPIOS
ADMINISTRATIVOS NO SISTEMA DE COMPLIANCE PUBLICO

Ao pensarmos em conduta ética, imediatamente nos remetemos a um
comportamento dotado de integridade, a uma postura alicercada na justica e
honestidade, ao equilibrio entre o interesse individual e o coletivo, a moralidade, a
solidariedade e, por fim, a retiddo de carater, sendo, por esses valores a ela

agregados, elemento essencial no combate a corrupgcdo. Em termos conceituais,

segundo ensina o fildsofo espanhol Adolfo Sanches Vasquez, a “ética € a teoria ou

106 | ANGSETH et al. The Role of A National Integrity System in Fighting Corruption.
Commonwealth Law Bulletin. 1997, 23. 499-528. 10.1080/03050718.1997.9986471. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/233163337_The_Role_of A_National_Integrity_System_in_
Fighting_Corruption. Acesso em: 02 jul. 2020.
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ciéncia do comportamento moral do homem na sociedade”%’, e apegando-se a
etimologia da palavra grega éthos, afirma que ética € o modo de ser ou carater do
individuo que se assentam num comportamento adquirido pelo habito.

Referido pensador entende que a ética se revela quando os individuos se
deparam com a necessidade de pautarem seu comportamento e a tomada de
decisbes em normas que considerem mais apropriadas para a situacdo, através da
reflexdo moral da conduta, analisando se o ato a ser emanado é correto ou ndo. Para
0 nobre, ndo basta seguir propriamente as regras entabuladas para cada caso
especifico, questao afeita a pratica moral, e sim refletir sobre o que é certo e construir
uma intimidade moral capaz de orientar o seu comportamento em toda vida pratica.
Neste sentido, a ética seria 0 juizo que julga se determinada conduta € moral, ao
passo que a pratica moral se refere ao comportamento adotado pelas pessoas diante
dos problemas, na medida em que visam agir de forma moralmente valiosa.

Seguindo uma linha de pensamento diversa, Dalmo de Abreu Dallari entende
que a ética ndo € meramente uma questdo tedrica, mas essencialmente pratica, no
sentido de que ou “é praticada ou ndo existe”1%8, Afirma que a ética se forma pela
realidade, através dos comportamentos que se repetem no tempo e se transformam

em costume. Aduz, ainda, que o individuo precisa interiorizar os principios éticos e
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construir uma consciéncia ética para ultrapassar a barreira de que a ética se restringe
a formalidade.

Zygmunt Bauman, em sua obra Etica P6s-Moderna, traz a ideia de que a
modernidade possibilitou ao individuo fazer escolhas de cunho estritamente pessoal
para atomada de decisGes e o tornou capaz de agir como seu proprio agente moral°°.
Afirma que € a intimidade moral que faz com que as pessoas se sintam responsaveis
pelos atos que emanam e ndo as leis ou regras de conduta que precisam obedecer.
Por outro lado, assevera que os padrbes de conduta ou da lei substituem a
moralidade, sendo o dialeto moralidade/lei um predicado existencial da pessoa
humanat®.

O renomado filésofo crava que os mandamentos éticos modelam o agir das
pessoas e procuram antever a ocorréncia de certos fendbmenos com o fito de diminuir
ou eliminar riscos e conflitos. Assevera que para cada grupo de pessoas existem
padrdes éticos especificos a serem seguidos, no sentido de que para a comunidade
da administracdo publica devem existir, como de fato existem, normas de conduta
ética exclusivas.

Neste sentido, Aristételes ja ensinava que a ética ndo se restringe a regras de
comportamento baseado no certo ou errado, mas num coédigo social que visa o bem
comum e permite o convivio social de forma segura. Em Etica a Nicdmaco, o brilhante
fildsofo ensina que o agir humano é orientado a consecucédo de algum bem e que o
homem se tornara virtuoso se praticar as virtudes, que podem ser intelectuais e
morais, sendo as primeiras um fruto da educacdo e as segundas adquiridas pelo
exercicio, pela pratica habitual de determinada conduta®’,

Compreende-se da leitura dos citados conceitos que, ressalvados os pequenos
tragcos distintivos, as linhas de pensamento dos doutrinadores convergem para a
conclusdo de que a ética esta profundamente ligada aos valores que os individuos
carregam consigo, de modo que se concretiza através da valoragdo prévia de que a
conduta a ser praticada é ou nao apropriada ao ambiente social ao qual se refere, e

gue pode ser modelada pelo exercicio de virtudes.

109 BAUMAN, Zygmunt. Etica ps-moderna. S&o Paulo: Paulus, 1997. 285p.

110 |bidem p. 37.

111 ARISTOTELES. Etica a Nicomaco. Traduco de Leonel Vallandro e Gerd Bornheim da verséo
inglesa de W. D. Ross In: OS PENSADORES. S&o Paulo: Nova Cultural, 1991. Disponivel em:
https://abdet.com.br/site/wp-content/uploads/2014/12/%C3%89tica-a-Nic%C3%B4maco.pdf. Acesso
em: 01 set. 2020.
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E principalmente em razdo deste Ultimo ponto que a ética se revela
imprescindivel ao sistema de compliance eficiente. A ideia de que a pratica constante
de condutas probas e virtuosas podem modelar os valores éticos que os individuos
carregam consigo torna possivel acreditar no sucesso do programa de integridade
que, dentre as suas ferramentas, abrange o treinamento ético constante, a
necessidade de seguir um padrdo de conduta e o controle dos atos emanados pelos
agentes publicos. Ora, se o0 ato é controlado, o individuo tende a agir conforme
determinado padrdo de conduta, e se o pratica continuadamente, passa a conceber
que o agir de forma proba € o correto e acaba por inclui-lo dentre seus valores,
modelando o seu comportamento.

Por sua vez, quando pensamos na palavra integridade, imediatamente
vinculamos seu conceito ao que nao € corrompido, a valores éticos e morais e ao
comportamento virtuoso. A “integridade implica a exata correspondéncia entre os
relevantes valores morais e a realizacdo desses valores no momento em que, diante
das situacdes problemas do dia a dia, uma escolha é reclamada a fim de que uma
acao ou uma omissao sejam realizadas™2.

Neste aspecto, a integridade esta relacionada a uma lei universal, de onde
derivam preceitos morais e os valores, que rege todo o agir, reflete nas crencas e
principios e molda o comportamento do individuo integro. Praca Barros Filho, ao
narrar o pensamento de Kant sobre integridade, afirma que a conduta deve ser regida
por uma operacao racional, em que todos possam saber como procedemos ao agir.

Devemos agir de tal maneira que o principio que rege nossas condutas se
converta em principio universal de condutas. Que qualquer um, para agir,
possa fazer o calculo que vocé fez. Possa pensar como vocé pensou. Possa
raciocinar como voceé raciocinou. Em outras palavras, a maneira de decidir a
prépria conduta deve ser a mesma para qualquer um. Ora, 0 imperativo
categérico se traduz em outros por inferéncia. J& que devemos agir de tal
maneira que nosso procedimento seja adotavel por qualquer um, entéo, € de
concluir que devemos agir de maneira que todos saibam como fizemos,
procedemos e deliberamos!13,

Erhard e Jensen definem a integridade como ‘honrar a palavra’, no sentido de
gue a palavra dada deve ser cumprida, mas, diante da impossibilidade de seu

cumprimento, deve-se expor a verdade e arcar com o impacto que dela advier. “Honrar

112 HUBERTS apud ZENKNER, Marcelo. Integridade governamental e empresarial: um espectro da
repressdo e da prevenc¢éo a corrupgao no Brasil e em Portugal, Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 46.
113 Apud ZENKNER, Marcelo, p.48.
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a palavra pressupde que padrdes morais, éticos e legais serdo seguidos, a nao ser
que se informe que ndo o serdo, justificando-se ou assumindo as consequéncias
disso™%4,

Nota-se que a publicidade é um dos elementos intrinsecos a integridade, no
sentido de que se a pessoa nao puder revelar sua acao ou o que levou a omissao da
conduta, certamente ndo deveria té-la praticado. Além disso, a autenticidade, a
coeréncia entre o agir e os valores e a reciprocidade entre conduta e discurso sao
consideradas caracteristicas inseparaveis da integridade.

A autenticidade “é aquilo que coincide com ele mesmo, isto €, que nao é
simulacro ou imitagéo, ou fingimento, ou dissimulacdo. Em outras palavras, auténtico
€ que nao perde inteireza e integridade”!>. Neste sentido, a pessoa auténtica se
revela honesta com seus valores e consistente com suas crencgas, se portando na vida
publica ou privada sem conceder excecdes ao que realmente pensa.

Da mesma maneira, o individuo integro mantém total coeréncia entre os valores
que carrega consigo e as suas ac¢les, negando-se a agir de forma contraria aos
preceitos éticos, principioldégicos e morais que cultua, mesmo sob pena de perder
vantagens. Cumpre notar que a integridade se perpetua pela coeréncia de agir como
pensa em razdo do integro comprometimento com seus valores, ainda que ndo esteja
sendo observado ou ndo seja possivel ser descoberto.

A reciprocidade entre discurso e conduta € o contraponto a maxima popular do
‘faga o que falo, mas nao faga o que fago’, uma vez que a pessoa integra se comporta
nos exatos termos daquilo que defende, sendo altamente previsivel pelos seus
interlocutores, que podem antever sua conduta com base unicamente nas premissas
que expoe.

Da juncado dos citados elementos, tem-se que uma pessoa integra pode ser
descrita como aquela de inteireza de carater, que nao se deixa corromper pela oferta
de vantagens, e que se comporta, incondicionalmente, pautada em padrbes éticos,
morais e em valores intimos em qualquer ambiente, seja ele publico ou privado.

No que se refere a integridade publica, a OCDE a conceitua como “o

alinhamento consistente e a adesdo a valores éticos, principios e normas

114 BRANDAO, Carlos Eduardo Lessa; FONTES FILHO, Joquim Rubens; MURITIBA, Sérgio Nunes
(orgs.). Governanca corporativa e integridade empresarial: dilemas e desafios. Sdo Paulo: Saint
Paul Editora, 2017.

115 CORTELLA, M. S; BARROS FILHO, C. Etica e vergonha na cara! Campinas: Papirus 7 Mares,
2014. p. 46.
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compartilhados para defender e priorizar o interesse publico sobre os interesses
privados no setor publico”. Continua afirmando que a “integridade é essencial para a
construcdo de instituicbes fortes e garante aos cidaddos que o governo esti
trabalhando em seu interesse, ndo apenas para alguns poucos”!?®.

A integridade publica, portanto, proporciona ao cidaddo confiar nos atos
emanados da Administracdo Publica, por proporcionar que os gestores e servidores
publicos pautem suas acBes em valores morais e éticos, comportando-se com
honestidade quanto a defesa do interesse publico. Marcelo Zenkner, considerando os
principios estabelecidos pela OCDE para orientar o sistema de gestdo da ética, traz

interessante conceituacdo da integridade governamental:

Uma definicAo satisfatéria de integridade governamental tem que se
estabelecer ndo apenas em relacdo a ado¢do das politicas publicas corretas,
mas também em relagdo a sua implementacédo de maneira adequada, a luz
do principio da moralidade administrativa. Isso significa que os atos
administrativos devem ser sempre praticados de acordo com as exigéncias
da moral e dos bons costumes, visando uma boa administragdo. O gestor
publico, desse modo, tem o dever de agir para atender os padrdes de conduta
gue sdo considerados relevantes pela comunidade e que sustentam a propria
existéncia social. Assim, um conceito de integridade governamental
dificilmente poderia abranger regimes moralmente repreensiveis, como o
Apartheid e o nazismo, ainda que estejam respaldados em ordenamentos
juridicos bem definidos!1?.

Neste diapaséo, observa-se que a integridade publica ndo se restringe ao mero
cumprimento da lei, mas sim foca na importancia de o ato administrativo ser justo e
pautado em valores éticos e nos principios do érgéo. Segundo Zenkner “ha uma carga
valorativa que supera a mera aplicagao da lei, muito embora n&o se deva olvidar do
principio da legalidade e seu carater restritivo no que se refere ao escopo volitivo do
gestor publico™*8,

Como dito alhures, ao legislar sobre o programa de integridade publica, o Brasil
equiparou os termos integridade e compliance, fortalecendo a ideia de que € possivel
tornar o servico publico brasileiro confiavel e apegado aos valores éticos. Na verdade,
transparece o desejo da Administracdo Publica em mudar o futuro do pais no que diz
respeito a corrupgdo que o assola historicamente e que o torna cada vez mais

fragilizado perante a comunidade internacional e descrente pela populagéo local.

116 OCDE. Recomendacdo da OCDE sobre integridade Publica. Disponivel em:
https://lwww.oecd.org/gov/ethics/recommendation-public-integrity/. Acesso em: 27 jun. 2020.

117 ZENKNER, 2019, op. cit. 231.

118 |pidem, 2019, p. 42.
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Por certo, por mais que ao longo do tempo o compliance tenha deixado de ser
mera conformidade para se tornar instrumento anticorrupcdo, equipara-lo a
integridade fortalece a ideia de que os gestores publicos manterdo retiddo de caréater
nas tomadas de decisdes e os servidores publicos norteardo seus atos em valores
morais e condizentes com o0 interesse publico, como se espera, 0 que torna mais
propenso ao sucesso o0 programa de integridade proposto pelo governo federal.

Por outro lado, ndo ha como negar a influéncia dos principios administrativos
da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia na construgéo de
uma administracdo publica integra, em que pese ndo terem sido suficientes para
impedir o avanco da improbidade ao longo dos anos apds a promulgacdo da
Constituicdo Federal que os concebeu, uma vez que visam proteger o interesse
publico e garantir que o ato administrativo seja legitimo e isento de vicios.

Conforme ensina Marcelo Zenkner, dentro da estrutura politico-administrativa
havera sempre o risco de os agentes publicos utilizarem-se dos poderes que o cargo
ou funcéo lhes conferem para obterem vantagens pessoais. E neste cenario que os
principios administrativos se mostram relevantes na concretizacdo da integridade
governamental, uma vez que autorizam a atuacdo sancionadora da Administracao
Publica.

O principio da legalidade se confunde com o proprio conceito de conformidade,
uma vez que prescreve que o0 agente publico somente pode fazer aquilo que a lei
permite; é o agir conforme préprio do compliance, e se mostra uma fonte de seguranca
juridica a populacédo em razéo de limitar o poder de atuacao dos gestores e servidores
publicos. No entanto, infere-se do programa de integridade que a conduta aceitavel
ndo é aguela submissa a lei apenas, mas sobretudo a norteada em parametros
morais, reforcando a citagao do escritor Mark Twain que diz “Leis controlam o0 homem
menor; as condutas corretas controlam o maior”%°,

Neste aspecto, o principio da moralidade ganha grande relevancia no sistema
do compliance, ja que se preocupa que o comportamento dos agentes publicos seja
definido por normas e padrdes de conduta pré-estabelecidos. E a pratica moral que
leva o individuo a agir de forma correta com base nos valores que construiu ao longo

do tempo.

118 ZENKNER, 2019, op. cit. p. 41.
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E sabido que os valores morais sdo transformados através dos habitos e
costumes edificados com o passar dos anos e podem ser diferentes a depender da
comunidade e do momento no tempo em que se vive. Algo que antes era considerado
moral, hoje pode ser visto como imoral e a reciproca é verdadeira. Prova disto é o
nepotismo que marcou a histéria da Administracdo Publica brasileira e, hd menos de
uma década, se tornou pratica imoral e rejeitada em nome da probidade
administrativa.

N&o por acaso, um dos pilares do compliance publico € o treinamento das
normas de conduta ética a serem seguidas pelos agentes publicos, pois, se
conscientes da forma de agir corretamente, o habito transformara os valores morais
agregados ao individuo e podera erguer uma Administracdo Publica isenta de fraude
e corrupgao.

Além disso, a moralidade esta entrelacada a honestidade, ao impor que o
agente publico ndo apenas observe 0s preceitos éticos que devem nortear sua
conduta, mas analise se 0 ato a ser praticado € honesto ou desonesto. A honestidade,
por sua vez, é atributo do homem probo e pressup8e o respeito aos padrées de
conduta social impostos sob 0 manto da moralidade, revelando a existéncia de um
ciclo continuo entre moralidade, ética e integridade.

Da mesma forma, a transparéncia € um dos elementos essenciais ao alcance
do sucesso do programa de integridade e para a consequente prevencdo da
corrupgdo no seio da Administracdo Publica, tornando eloquente a importancia do
principio da publicidade no sistema de compliance publico. Destarte, apesar da
transparéncia e do principio da publicidade ndo serem sinénimos, ndo ha como olvidar
a relevancia da primeira no aperfeicoamento do segundo, uma vez que nao basta o
ato administrativo ser publico, ele precisa ser compreensivel pela populagdo em geral;
as informacdes emanadas da Administracdo Publica precisam ser cristalinas e
objetivas para facilitar o entendimento do receptor.

Ademais, o direito de acesso a informacéo possibilita ao cidaddo conhecer
guem sao O corrupto e o0 corruptor e exigir a sua punicdo, seja através do voto na
eleicdo seguinte, seja por meio do papel sancionador da Administracdo Publica. O
controle social exercido pela populagéo, através do controle de contas e atos de
gestao, impde ao governante e demais agentes do servigco publico a se comportarem
no exercicio de sua funcdo de forma proba e ética e, consequentemente, serve para

combater a corrupgao.
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A transparéncia publica e o acesso a informacédo sao fundamentais em trés
areas: na busca da eficiéncia econémica, na prevengado da corrupgdo e na
andlise, articulagao e aceitacdo das escolhas politicas governamentais. Sao
essas as ferramentas que permitem que os cidad&os participem de perto das
decisGes tomadas pelo Poder Publico e, principalmente, vigiem os gastos das
autoridades e a eficiéncia das instituicdes publicas. Ndo ha um so6 caso de
sucesso no combate a corrupgdo, no qual a regra da completa e total
transparéncia dos atos da Administracdo Publica ndo tenha sido
observada'?°.

O obstaculo ao agente publico ocasionado pela transparéncia, segundo
Zenkner, é absolutamente necessario na concretizacdo e sucesso das politicas
anticorrupcao. Neste sentido, a integridade governamental precisa do aparelhamento
eficiente dos meios de transparéncia e da tecnologia para propiciar ao cidadéo a
fiscalizacdo efetiva dos atos publicos e coibir fraudes, ilicitudes e desvios de conduta
que sangram os cofres e ceifam a confiabilidade da Administracéo Publica.

A eficiéncia da Administracdo Publica € um dos objetivos intrinsecos ao
compliance publico, uma vez que se constitui em um sistema que visa prevenir,
identificar e corrigir riscos, reduzindo os atos insatisfatorios e produzindo resultados
positivos no servico publico, impondo ao agente publico exercer as atribuicdes do
cargo ou fungao “com presteza, perfeicdo e rendimento profissional”, nos dizeres do
sempre lembrado Hely Lopes Meirelles.

Em arremate, observa-se que a ética, a moral, a integridade, a conformidade e
0s principios administrativos sédo elementos essenciais na efetivacdo do compliance
publico, possibilitando a Administracdo Publica defender seus bens, patriménio e
imagem ao fortalecer um sistema que identifica e repara o erro, e sanciona os agentes
publicos que visam obter vantagens indevidas decorrentes do poder do cargo que

ocupam.

3.3 CONSTRUCAO DA CULTURA DA INTEGRIDADE NO SETOR PUBLICO

Considerando o contexto sécio-politico brasileiro, em que ha alto indice de
desvios de conduta e de corrupgéao, se impde a constru¢cao de uma nova pratica moral
no setor publico, em parceria com organizacdes da sociedade civil, com os cidadaos
e 0 setor privado, com vistas a provocar alteragbes na consciéncia coletiva,
culminando na implantacao da cultura da integridade em toda sociedade e reduzindo

a tolerancia historica as violagdes aos preceitos éticos e a probidade administrativa.

120 ZENKNER, 2019, op. cit. p. 247.
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A cultura é notoriamente conceituada como um conjunto de simbolos, sentidos,
crencgas, costumes, legislacdes, manifestacbes morais e artisticas compartilhadas
pela sociedade ou por uma comunidade especifica. Neste sentido, a promoc¢éo da
educacdo civica sobre integridade e a realizagdo de campanhas publicitarias
informando a populacdo sobre os beneficios de se ter um sistema de integridade
publica podem gerar uma conscientizacdo moral capaz de produzir uma mudanca
cultural voltada a rejeicdo a qualquer ato antiético.

Por certo, quando se sugere promover a cultura da ética no servigo publico, o
gue se pretende é a formacdo de uma consciéncia moral no gestor e agente publico
gue os leve a pautar seus atos visando a consecucdo do bem comum e a orientar
suas condutas com base nas normas éticas para defesa da incolumidade da
Administracdo Publica. O servidor, seja ele da alta administracao ou ocupante do mais
simples cargo, deve estar consciente de que o bem que se visa atingir e proteger na
administracdo publica é o interesse publico e ndo o individual.

E nesse cenario que o sistema de compliance se apresenta como instrumento
capaz de mudar o comportamento do gestor e servidores publicos, introduzindo novos
valores morais e possibilitando, enfim, construir a referida cultura da ética no servico
publico, sobretudo considerando que a realidade brasileira demonstra que 0s
interesses privados frequentemente se sobrepdem as importancias e necessidades
coletivas, corporificando-se em servicos publicos de ma qualidade e no
inadimplemento de politicas publicas sociais.

Holanda apud Augusto Martinez assevera que a excec¢ao no Brasil € ter um
sistema administrativo preocupado em satisfazer o bem coletivo, sendo

historicamente comprovado que o interesse privado se sobrepde ao publico. Vejamos:

No Brasil, pode dizer-se que sO excepcionalmente tivemos um sistema
administrativo e um corpo de funcionarios puramente dedicados a interesses
objetivos e fundados nesses interesses. Ao contrario, é possivel acompanhar,
ao longo de nossa histéria, o predominio constante das vontades particulares
gue encontram seu ambiente préprio em circulos fechados e pouco

acessiveis a uma ordenagdo impessoal’?L,
De fato, ao assumir um cargo ou fungéo publica, independentemente se a

investidura se deu por meio de concurso publico, eleicdo ou nomeacao precaria, ja é

esperado que o agente publico tenha consciéncia de sua missdo de preservar o

121 PEREZ FILHO, Augusto Martinez. O Compliance na Administragdo Publica, combate a
corrupcgao e efetivacdo do direito a boa administracdo. Sédo Paulo: J.H. Mizuno, 2019, 1685.
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interesse publico e proteger o bem coletivo. E inaceitavel que o homem médio n&o
tenha discernimento do que € certo ou errado, e tanto o tem que, em regra, tende a
pesar e racionalizar sua conduta diante das escolhas que tem a fazer. Porém, os
escandalos recorrentes de corrupcdo no servico publico brasileiro revelam que,
apesar da consciéncia do ato ilegal ou imoral ou fraudulento, os agentes
administrativos teimam em cometé-los.

Tal situagéo esta intimamente ligada ao custo-beneficio da conduta fraudulenta,
na medida em que a sanc¢ao dela decorrente pode ser inversamente proporcional ao
dano causado ao erario publico, ou até mesmo improvavel de ser aplicada ante a falta
de conclusdo das investigacBes administrativas. Além disso, a impunidade de
corruptos, mesmo apos descobertos e investigados, € latente na historia do Brasil e
possibilita a continuidade do vicio sistémico de se locupletar em detrimento do
interesse publico.

‘Rompida a barreira da integridade pela primeira vez, as pessoas passam a
cometer pequenos desvios naturalmente ou passam a repetir pseudo argumentos
para justifica-los™?2. Tal frase representa duas situacées: a primeira é de que o ato é
visto como licito ou de menor ilegalidade que leva a uma flexibilizacdo do padrao ético;
na segunda visdo, 0 agente justifica seu ato em comparacdo com o mais danoso
praticado por outras pessoas, no sentido de que errou, mas seu erro foi o menor e por
isso a reprovabilidade deve ser minima.

O compliance publico surge, justamente, como instrumento que pretende evitar
o rompimento da barreira da integridade, revelando-se como meio capaz de modificar
a postura adotada pelos agentes publicos e transformar a cultura administrativa
através da implementacdo de um padrdo comportamental probo e voltado a
consecucao do bem coletivo. Isto acontece porque, como dito acima, o programa de
integridade pode levar a administragdo publica a romper com o arquétipo
patrimonialista, transformar o comportamento dos agentes publicos pelos exemplos
de comprometimento ético da alta administracdo e treinamentos rotineiros de
preceitos morais, e controlar com eficacia os atos e fatos administrativos através de
auditorias internas e transparéncia publica.

Neste aspecto, Augusto Martinez aduz que “defender a aplicagdo de um

programa de compliance a Administracao Publica significa tentar romper com padrées

122 ZENKNER, 2019, op. cit. p. 51.
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patrimonialistas que ha décadas permeiam a realidade da gestéo publica brasileira e
promover a concretizacdo de principios constitucionais”?3, Reforca-se que o0s
principios constitucionais sdo elementos fundamentais no sucesso do programa de
integridade, em face do seu papel teleoldgico, que permite aplicar a lei de forma justa,
mas a reciproca é verdadeira, uma vez que 0Ss mecanismos de compliance
fortalecerdo a compreensao e obediéncia aos preceitos e valores administrativos,
resgatando a influéncia dos principios na conducao da administracédo publica.

Além disso, os programas de ética do governo, ao exigirem divulgacao
financeira, de relacionamento e transparéncia dos atos de gestdo, permitem a
fiscalizacdo da populacdo e acarretam a preocupacdo do agente publico em agir de
forma responsavel, proba e a determinar se podem existir conflitos de interesse em
determinada circunstancia, possibilitando compreender os efeitos éticos do seu ato!?*.

Assim, percebe-se que a cultura da conformidade vai muito além de agir de
acordo aos padrées de conduta, mas visa transformar a administracdo publica em
uma instituicao de alto nivel de confianca, em que os cidadéos tenham certeza de que
0s interesses publicos serdo preservados, de que ndo ha impunidade, de que as
decisbes serdo tomadas da melhor forma para atender ao bem coletivo. Por outro
lado, no que se refere aos agentes publicos, a cultura da ética seria capaz de
influencia-los a ponto de criar uma intimidade moral que os induza a sempre agir

integramente, mitigando os riscos de corrup¢do no 6rgao publico.

3.4 PILARES ESSENCIAIS AO SUCESSO DO COMPLIANCE PUBLICO

Segundo regem as normas e 0s guias, nacionais ou estrangeiros, bem como as
cartilhas da CGU, o referencial te6rico do TCU, as certificacdes I1SO ja existentes e 0s
ensinamentos doutrinarios, a elaboracdo de programa de compliance publico eficiente
e ndo meramente aparente deve ser sustentada em alguns pilares. Em que pese nao
haver total identidade entre eles, é possivel verificar que alguns parametros sao
repetidos nas sugestbes apresentadas pelos 6rgdos acima citados e, portanto,
considerados elementos essenciais na eficacia do programa de integridade.

O Guia da FCPA emitido pela SEC e Departamento de Justica Americano prevé

10 pilares (hallmarks) para elaboragdo de programa de compliance para pessoas

123 PEREZ FILHO, op. cit. posigdo 1732.
124 WECHSLER, Robert. Local Government Ethics Program. p. 4. Disponivel em:
http://www.cityethics.org/files/Local%20Govt%20Ethics%20Nutshell.pdf. Acesso em: 01 jul. 2020.
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juridicas: Compromisso da alta administracao e uma politica anticorrup¢ao claramente
articulada; Codigo de conduta e politica e procedimentos de conformidade;
Fiscalizacdo interna do programa, autonomia da area de compliance e recursos
adequados; Avaliacdo dos riscos da empresa; Treinamentos e assessoria continua;
Incentivos e medidas disciplinares; Investigacdes (due diligence) de terceiros e de
pagamentos; Relatorios confidenciais e investigacao interna (denuncias) e sistema de
investigagdes internas; Melhoria continua: testes e revisdes peridédicas do programa
de compliance; Fusbes e Aquisi¢des: Investigacbes (due diligence) pré-fusbes e
aquisicoes e integracbes pos-aquisicoes e fusdes.

Tratando sobre o tema, o Decreto 8.240/15, que regulamentou a Lei
anticorrupcao brasileira, elenca dezesseis parametros essenciais a serem observados
na construcdo de programa de compliance pelas pessoas juridicas, dentre eles
destacam-se: o comprometimento da alta direcédo; os padrées de conduta, codigo de
ética, politicas e procedimentos de integridade; os treinamentos periddicos sobre o
programa de integridade; a andlise periddica de riscos; os registros contdbeis; o0s
controles internos; os procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos no
ambito de processos licitatorios e na execucdo de contratos administrativos; a
independéncia da instancia de compliance; os canais de denuncia; as medidas
disciplinares; o monitoramento continuo; e a transparéncia.

No que se refere aos programas de compliance publico propriamente ditos, o
Escritério de Etica do Governo Federal americano contempla sete requisitos de boas
praticas a serem considerados na implantacéo e avaliacdo dos programas de ética do
Poder Executivo dos Estados Unidos, quais sejam: Engajamento da Lideranca;
Sensibilizagdo; Treinamento, Assessoria e Consultoria; Divulgacdo Financeira;
Gerenciamento de Programas; Solugcbes de Tecnologia; e Desenvolvimento
Profissional.

Em sua Recomendacao sobre Integridade Publica, a OCDE concebe a ideia de
trés eixos (sistema de integridade, cultura de integridade e uma real prestacdo de
servigcos) sustentados em elementos estratégicos proprios. O sistema tem como base
0 compromisso da alta administracdo, que compreende: gestdo de alto nivel e elevado
padrao de propriedade pessoal; responsabilidades, em que as atribuicdes sao
definidas de forma clara e ha coordenacéao entre os 6rgéos publicos; estratégia, onde
ha a elaboracdo de uma estratégia de integridade apos a analise de riscos e
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indicadores de avaliacdo; e padrbes de conduta, regras e valores normatizados e
comunicados ao publico.

A OCDE entende que a cultura de integridade deve ser construida em toda a
sociedade, incluindo empresas e cidadao, de forma a né&o tolerar a corrupcao; os
lideres devem ser integros; o provimento em cargos e fun¢des publicas deve se dar
por mérito na captacao de profissionais; os servidores devem ser treinados a replicar
os padrdes de integridade; e haver abertura de didlogo, em que as preocupacdes de
integridade sdo discutidas amplamente entre os servidores, dando-lhes seguranca
para a denuncia. Por fim, a prestacdo de contas deve ser baseada em gestdo de
riscos, com controles eficazes de risco a integridade da organizagado; cumprimento
das medidas de combate a corrupcédo, investigando e sancionando as condutas
antiéticas detectadas; fiscalizagdo por meio de controle externo; e participacéo social
através da transparéncia governamental?®,

Além disso, a OCDE constituiu doze principios que devem servir de balizas
norteadoras na estruturacéo dos sistemas de integridade governamental, quais sejam:
clareza das normas éticas que regem o servico publico; codificacdo dos padrdes éticos
e de conduta; comunicacdo e orientacdo ética frequente aos servidores e a alta
administracdo do 6rgdo; conhecimento pleno dos direitos e deveres pelos agentes
publicos; compromisso politico publico com a ética; transparéncia nas tomadas de
decisdo; clareza nas diretrizes de interacdo entre setores publicos e privados;
incentivo da ética pelos gestores publicos; promocao da ética pela gestao de politicas
e praticas administrativas; as condi¢des do servi¢co publico devem promover a conduta
ética; responsabilizacdo dos agentes publicos; e regulamento das san¢des a serem
aplicadas 26,

Por seu turno, no guia pratico expedido pela CGU sao contemplados nove
requisitos essenciais aos programas de integridade a serem observados pelos érgaos
e entidades da Administracéo Publica Federal brasileira: conhecimento da instituicao;
codigo de eética ou conduta; treinamento dos profissionais; regras claras;
transparéncia; canais de denuncia; gestao de riscos e controles; responsabilizacdo e

sancao dos infratores; e instancia de integridade.

125 OCDE. Recomendagao do Conselho da OCDE para Integridade Publica. 2018. Disponivel em:
http://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-pt.pdf. Acesso em: 02 jul. 2020.
126 OECD, 2018, op. cit., p. 5.
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Ademais, o artigo 19 do Decreto n°® 9.203/17 enumera quatro eixos como
alicerces dos Programas de Integridade que podem ser somados aos elementos
dispostos na Portaria n°® 1.089/18 da CGU, artigos 6° e 7°, que regulam e detalham as
fases de implementacdo do compliance publico, quais sejam: a promoc¢ao da ética e
regras de conduta para os servidores; o incentivo a transparéncia; o comprometimento
e apoio da alta administracéo; a existéncia de unidade responsavel pelo programa; a
andlise, avaliacdo e gestdo dos riscos associados ao tema da integridade; e o
monitoramento continuo dos atributos do programa de integridade.

Do mesmo modo, o Referencial Teérico de Combate a Fraude e Corrupgao
emitido pelo Tribunal de Contas da Unido fornece orientagdes aos gestores publicos
de todas as esferas do governo sobre as melhores préaticas e medidas de combate a
corrupgao. Em que pese néo ter poder normativo, referido documento influenciou a
edicao da politica de integridade do governo federal e possui elementos proprios do
compliance publico, e por isso merece espaco nessa pesquisa. Observe-se que 0
mencionado Referencial do TCU elenca cinco mecanismos de combate a fraude e a
corrupcéo, sendo que cada um deles se relaciona a um conjunto de componentes de
atuacao, que por sua vez sao atrelados a diversas praticas capazes de operacionalizar
o sistema anticorrupcao.

O primeiro mecanismo anticorrupcdo € a prevencao, considerada a mais
eficiente e proativa na preservacdo do erario publico, uma vez que visa impedir a
ocorréncia da fraude e corrupcdo através de politicas de ética, capacitacdo dos
agentes publicos e comunicacdo. Sao considerados elementos da prevencao a gestao
da ética e integridade, os controles preventivos e a transparéncia e accountability. Ja
a deteccdo se baseia na coleta de informacdes e dados sobre as condutas irregulares,
antiéticas e fraudulentas que ocorreram, ocorrem ou estao para serem praticadas. Sao
componentes da detecgdo o canal de dendncia e a auditoria interna.

Assim, ultrapassada a fase de prevencdo sem ter obtido éxito em conter o ato
indevido, e detectada a ocorréncia da corrup¢ao, passa-se ao mecanismo de
investigagdo. A investigagdo visa esclarecer a ocorréncia da conduta antiética
detectada, através de apuracdo, por meio de procedimento administrativo, de
informacdes relevantes que possam confirmar a préatica ou ndo da infragdo disciplinar.
Dentre os componentes estdo a avaliacdo do incidente, o exame de documentos,

entrevistas eficazes e revisdo dos controles internos.
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O quarto mecanismo de combate a fraude e corrupcao é a correcao, em que
se responsabiliza e sanciona o autor do desvio de conduta. A correcdo “emite a
mensagem para servidores, beneficiarios de programas, usuarios de servigos publicos
e fornecedores ou qualquer outra parte interessada, de que a organizacdo nao se
omite perante a fraude e corrupgdo”?’. Visa deixar claro que a responsabilizagdo
existe e ndo poupara os infratores, independentemente do cargo ocupado e, acima de
tudo, se preocupa em alavancar a confianca da sociedade no 6rgéo pela certeza da
auséncia da impunidade. Sdo componentes da corre¢do: processo de apuragao ética
e disciplinar, processo administrativo de correcéo e responsabilizacao penal.

O citado referencial do TCU traz, ainda, a orientacdo para implementacéo do
mecanismo de monitoramento continuo das medidas anticorrup¢cdo por meio dos
gestores, asseverando que é através do monitoramento que serdo identificadas as
falhas e pontos a serem reajustados, dando maior seguranca a integridade.

Seguindo essa linha, e observando os itens presentes em todas as sugestdes
acima descritas, conclui-se pela necessidade da observancia de dez pilares
norteadores da implantacdo do compliance publico efetivo, e que servirdo de
parametro para avaliar a competéncia dos programas de Integridade dos Ministérios
do Governo Federal em prevenir a corrupcdo através da promocdo da cultura da
integridade, sdo eles: Comprometimento da Alta Administracdo; Instituicdo de Cadigo
de Conduta; Treinamento e comunicacéao; Instéancia de compliance; Gestéao de riscos
e controle interno; Tratamento de conflitos de interesse e nepotismo; Canais de
denuncia; Responsabilizacdo dos infratores e corre¢cdo; Transparéncia e

accountability; e Monitoramento continuo.

3.4.1 Comprometimento da Alta Administragéo

Como o nome deixa claro, a alta administracao se refere as liderangas do 6rgao
gue estao no topo da cadeia de comando, sejam eles presidentes, ministros, diretores,
administradores, gestores e coordenadores, que devem demonstrar
comprometimento com preceitos éticos e estar engajados com 0 sucesso do programa
de compliance publico, deixando explicito aos subordinados que adotam e se

submetem as regras estabelecidas no programa de integridade.

127 TCU, 2018, op. cit., p 94.
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O apoio incondicional da mais alta direcdo do 6rgdo ao programa de integridade
se mostra relevante porque é através do exemplo de conduta proba e intolerante a
qualquer ato de corrupgdo que se fomenta a cultura da ética e conformidade as leis
no ambiente de trabalho. Conforme expés a consultora de ética Delaney Marsco, ao
analisar a modernizacdo do programa de ética do Departamento de Interior dos
Estados Unidos, “a lideranga ética deve vir do topo. Um local de trabalho ético
depende da lideranca que da o tom*2®”,

Certamente, o servidor que se vé diante de autoridades publicas engajadas em
pautar seus atos conforme os ditames éticos, conduzindo sua gestdo com postura
justa e honesta, e que deixam claro que os desvios de conduta serdo repudiados e
sancionados, tende a se comportar de forma semelhante em suas atividades e a
cultivar a ética no ambiente de trabalho. Portanto, a postura da alta cupula
administrativa deve indicar que o respeito aos padrbes éticos e a obediéncia as
normas sao requisitos indispensaveis ao bom desempenho da funcédo e devem ser
replicados por todos.

O Guia de Integridade da CGU assevera que a “alta administragado, cujas acdes
e decisGes sdo modelos para todo o corpo funcional, deve enxergar-se como a
principal responsavel pela promocdo da cultura ética e pela integridade da
organizagao?°. Aduz ainda que a “alta administracdo é o referencial da organizacéo
e deve assumir a responsabilidade pela promogéo da integridade”. Neste sentido, 0
referido 6rgdo tracou seis pontos a serem observados pela Alta Administracao das
empresas com o fito de dar efetividade ao programa de compliance, quais sejam:
exemplo de comportamento ético, aprovacado formal do programa, supervisdo das
atividades do programa, engajamento, discurso de apoio ao programa e alocacao de
recursos*.

Marcelo Zenkner ensina que por mais que uma organizacdo possua um
programa de compliance bem elaborado, se o0s seus altos executivos ndo se
comportarem de acordo com a mensagem de integridade que tentam passar, o

programa jamais sera efetivo. Considera, portanto, indispensavel ao sucesso do

128 Interior centraliza andlises éticas apdés investigacbes recentes de alto perfil.
https://thehill.com/regulation/energy-environment/457415-interior-centralizes-ethics-reviews-after-
recent-high-profile

129 CGU, 2015, p. 10

130 CGU. Guia de Implementacédo de Programas de Integridade em Empresas Estatais. Brasilia,
2015.
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programa de integridade n&o apenas o apoio da alta administragcdo, como também a
moldagem de sua conduta diante das intempéries. Esta condicdo pode ser facilmente
transportada para o setor publico, haja vista que se o chefe do 6rgdo ou Ministro ndo
se comportarem de forma proba e transparente, por mais que declarem apoio ao
programa de integridade, seu comportamento interferira na construcao da cultura da
ética entre seus comandados.

Por outro lado, é certo que o sucesso do programa de integridade e sua
eficiéncia na construgdo da cultura da ética no 6rgdo ndo dependem somente do
engajamento da alta cupula administrativa, mas também do comprometimento das
liderancas locais dos 6rgdos, por serem mais acessiveis e proximas dos servidores
publicos de menor hierarquia.

Sobre isso, 0 guia de compliance do CADE, que pode ser aplicado em ambito
publico, sugere que a “participacao de colaboradores de niveis hierarquicos elevados
em treinamentos com colaboradores de menor nivel € um modo tanto de demonstrar
o0 comprometimento da diretoria com o programa quanto de reforcar a importancia dos
préprios treinamentos™3!, Ressalta-se, portanto, a necessidade de cooperacdo entre
todos os niveis da hierarquia do 6rgao.

Desta forma, € salutar que a alta administracdo exercite e paute seus atos
embasada em preceitos éticos, demonstrando inequivocamente aos servidores a sua
subsuncao aos principios do programa de integridade e o seu apoio as condi¢des dele
advindas, a fim de possibilitar a edificacdo da cultura da ética no servigo publico e

tornar o compliance publico efetivo.

3.4.2 Instituicdo de Padrées de Conduta e Cédigo de Etica

A preocupacdo em salvaguardar o patrimdnio publico e coibir a pratica de
fraudes e corrupgcdo fez surgir a necessidade de se institucionalizar a ética na
administracdo publica, positivando a moral através da corporificacdo dos Cédigos de
Etica no servico publico, com espeque na tentativa de revitalizacdo da imagem do
Poder Executivo enquanto instituicdo confiavel, no fortalecimento da ideia de
modernizacdo e no atendimento as exigéncias internacionais de integridade pela

Administracéo Publica.

131 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA - CADE. Guia de programas de
compliance. Brasilia, 2016. Disponivel em: http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-
institucionais/guias_do_Cade/guia-compliance-versao-oficial.pdf. Acesso em: 24 abr. 2020.
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Conforme ensina o guia da CGU, ha diferenca tedrica entre o padrdo de
conduta e o cadigo de ética. “O padrao de conduta seria o instrumento tipico de um
sistema de integridade normativo, detalha os comportamentos esperados e vedados
e estabelece procedimentos estritos de punicéo as violacdes de suas regras”3?. Por
outro lado, define o codigo de ética como “o instrumento tipico de um sistema de
integridade valorativo. Ele enfoca valores gerais ao invés de regras especificas,
colocando mais énfase na autodeterminacdo dos servidores em relagdo as suas
escolhas morais”®3. Apesar da mencionada diferenciacédo tedrica entre o cédigo de
conduta e o de ética, é possivel que na pratica um unico documento seja utilizado para
contemplar ambos, motivo pelo qual sdo tratados como sinénimo pela prépria CGU e
pela doutrina, e assim sera adotado neste trabalho.

Neste sentido, o codigo de conduta e ética pode ser definido como um conjunto
de regras de comportamento alinhado aos valores éticos do 6rgdo e amparado em
normas legais, de cumprimento obrigatorio pelos agentes publicos, que visa prevenir
e evitar irregularidades. Para a regulamentacao ter efetividade, precisa conceber suas
diretrizes de modo condizente com a cultura do 6rgédo e sofrer atualizacdo com
periodicidade, a fim de adequar-se as mudancas estruturais dos 6rgaos ou inovacdes
legais que ocorrerem durante sua vigéncia.

“O conteudo de um bom cdédigo de conduta exige, de modo geral, isonomia,
imparcialidade, justica, auséncia de preconceitos, ambiguidades e obscuridades com
linguagem adequada e de facil compreenséo aos seus destinatarios”**. Destarte,
consoante o art. 9°, § 1° da Lei das Estatais, o Cédigo de Conduta deve dispor sobre
principios, valores e missdo; conflito de interesses; vedacédo de fraudes e corrupcao;
canal de denuncia; protecdo ao denunciante; e sancées.

Neste aspecto, o codigo de ética atua como a lei interna do érgao e deve reger
as acOes do agente publico, com a finalidade de promover a integridade no seio do
servico publico, podendo, inclusive, ser mais restritivo do que as leis até entédo
vigentes. Enfim, o padrdo de conduta deve ser instrumento capaz de alterar o DNA do
orgao e impor a mudanca de postura dos agentes publicos através de praticas

cotidianas pautadas em preceitos éticos e morais.

132 CGU, 2015, op. cit, p. 16.
133 |bidem.
134 ZENKNER, 2019, op. cit., p. 376.
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3.4.3 Treinamento e comunicacao

E de conhecimento publico que muitos codigos de ética e conduta apos
editados ficam esquecidos em prateleiras virtuais como se nunca tivessem existido,
sendo certo que diversos servidores publicos somente tiveram contato com o padréo
de conduta ao estudarem para o concurso publico dos cargos que ocupam, enquanto
outros, comissionados, sequer conhecem as regras de comportamento que devem
seguir no exercicio da funcdo, dificultando a instituicAo da cultura da ética e
acarretando a fragilidade da integridade do 6rgéao.

Por conta disso é que os programas de compliance trazem o treinamento e a
comunicacado acerca das regras comportamentais, objetivos e missdes do 6rgdo como
0s seus pilares de sustentacdo. Notadamente, 0 que se busca é que as normas éticas
e de conduta atinjam todo o publico-alvo do érgdo de forma clara e compreensivel, a
fim de garantir a incorporacdo destas praticas no cotidiano do servico publico,
estimulando a construcao da cultura da integridade através da conscientizacdo moral
e do senso de responsabilidade. O treinamento serve, conforme ensina Dan Ariely*,
como um lembrete para o servidor se manter no caminho correto.

Destarte, os dilemas éticos podem se apresentar em diversos contextos e em
configuracdes distintas, sendo que os treinamentos peridédicos sdo necessarios para
que nédo haja esquecimento das diretrizes do 6rgdo e dos compromissos que o0 agente
publico firmou ao assumir o cargo. Ademais, da mesma forma que se presta para
prevenir condutas corruptas, o treinamento busca que o funcionario realize
corretamente o servico publico que |he foi designado, evitando cometer equivocos que
possam levar a quebra da integridade do 6rgéo, bem como, possa escolher, diante de
questdes conflitantes, a alternativa que melhor se coadune com os valores e
mandamentos do 6rgao.

Neste sentido, o manual da CGU indica trés acbes para promover boas praticas
em politicas de comunicacg&o e treinamento: comunicar as regras do Codigo de Etica
em linguagem acessivel; divulgar entre todos os servidores os contatos da Comisséo
de Etica; e promover eventos periddicos para treinamentos e discussdes sobre

questdes éticas®®.

135 Apud ZENKNER, 2019, op. cit. p. 409.

138 CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO. Manual para Implementacdo do Programa de
Integridade. Brasilia, 2017. Disponivel em: https://lwww.gov.br/cgu/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/integridade/arquivos/manual_profip.pdf. Acesso em: 10 fev. 2020.
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Da mesma forma, Wagner Giovanini aconselha que a organizagéo estimule o
conhecimento das condutas de comportamento através de palestras, distribuicdo de
encartes, folhetos e cartilhas e propagacédo das informagcdes por meio de videos,
audios, internet ou outro meio de midia digital3’.

Cumpre notar que os treinamentos regulares dos cédigos de ética devem ser
obrigatérios a todos os agentes publicos vinculados ao 6rgéo, passando pela alta
administragao, membros de conselho, liderangas locais, servidores e fornecedores,

com foco na qualidade do conteldo e na avaliagdo da percep¢do do conhecimento.

3.4.4 Instancia de compliance

Observa-se que o sistema de compliance é complexo e demanda o
acompanhamento constante do cumprimento das normas estabelecidas nos padroes
de conduta, da gestdo dos riscos, promocéo de treinamentos, monitoramento dos
canais de denuncias, processamento de investigacdes, aplicacdo de sancdes,
requerendo diversas tomadas de decisbes importantes com vistas a garantir a
implementacdo das medidas de integridade no 6rgao publico.

Diante disso, é imperioso que uma pessoa, uma comissado ou unidade do 6rgao
seja destacada para conduzir o programa de integridade com “autonomia,
independéncia, imparcialidade, recursos materiais, financeiros e humanos
necessarios ao desempenho de suas atribuigées funcionais. Sempre que possivel,
deve ser garantido a instancia responsavel o acesso ao mais alto nivel hierarquico da
organizagao”®, nos termos do multicitado manual da CGU.

Nesta inteleccao, observa-se a necessidade de concentracdo da geréncia do
compliance em uma figura ou unidade departamental com funcdes e
responsabilidades especificas e que possua propriedade técnica para conduzir o
programa de integridade do 6rgéo. E neste momento que se evidencia a importancia
do papel do compliance officer.

Cumpre asseverar a necessidade de o gerente do programa de integridade ter
independéncia funcional e ndo exercer outras funcdes de direcdo no 6rgdo, sob o risco
de haver conflito de interesses e macular os principios basicos do compliance de

prevenir, detectar e tratar irregularidades. Da mesma forma, é imperioso que o

137 GIOVANINI, Wagner. Compliance: a exceléncia na pratica. Sdo Paulo: Forense, 2014. p. 99.
Edicéo para o Kindle.
138 CGU, 2017, op. cit, p. 11.
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compliance officer ou a unidade de gestdo do programa tenha acesso irrestrito as

informacdes e agentes publicos a fim de bem avaliar os riscos a integridade.

3.4.5 Gestéao de riscos de integridade e controle interno

O TCU, através do Referencial de Combate a Fraude e a Corrupcéo, assevera
gue o 6rgao deve considerar o risco de ocorréncia de desvios de conduta, e analisar
e tratar incidentes potencialmente corruptos através da gestdo do risco com a
finalidade de impedir sua concretizagcdo ou minimizar os impactos.

O citado documento do TCU afirma que a gestdo de risco “consiste na
identificacdo, avaliacdo e priorizacao de riscos, seguida de uma aplicacdo coordenada
e econdmica de recursos para minimizar, monitorar e controlar a probabilidade e o
impacto de eventos negativos ou maximizar o aproveitamento de oportunidades”*.
Continua aduzindo que o “objetivo da gestao de riscos € promover meios para que as
incertezas ndo desviem os esforcos da organizacdo de seus objetivos”4,

Do mesmo modo, o Decreto 9.203/17 conceitua a gestao de risco como “um
processo de identificacdo, avaliacdo e gerenciamento de riscos, tutelado pela alta
administracdo, com a finalidade de assegurar ao 6rgdo a concretizacdo de suas
metas”'#!. Por sua vez, o controle interno assegura o gerenciamento dos riscos
identificados, verifica se a politica de integridade est4 sendo cumprida e avalia as
interferéncias, com o objetivo de conferir eficiéncia e eficAcia ao sistema de
compliance e ao cumprimento das diretrizes do érgao.

N&do ha de se olvidar que os 6rgdos publicos precisam diagnosticar as
vulnerabilidades capazes de fragilizar ou comprometer a sua integridade e impedir a
consecucdo dos seus objetivos, através da identificacdo, da andlise e da avaliacédo
dos riscos que certamente existem. A mera negacgao da ocorréncia do risco e a falha
no controle interno podem acarretar séria ruptura da integridade do 6rgdo, uma vez
que a propria dindmica da administracdo publica eleva as chances de cometimento
de fraudes por agentes publicos.

Segundo orienta 0 Manual da CGU, o risco a integridade pode se manifestar
de diversos modos, como, por exemplo, através de corrupc¢do e desvio de fungao,

sendo incontaveis as condutas dos agentes que podem levar risco ao cumprimento

139 TCU, 2018, op. cit. p. 23.
140 |bidem.
141 BRASIL, Decreto n. 9.203/2017, loc cit.
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do interesse publico. Nesta linha, referido manual apresenta trés fatores de risco a
integridade capazes de facilitar a definicdo dos riscos, prever as consequéncias, e
indicar e compreender 0s motivos e circunstancias que levam os agentes publicos a
praticarem atos de corrup¢ao, quais sejam, os fatores de risco externos, os fatores de
risco organizacionais e os fatores de risco individuais.

Destarte, cumpre trazer a baila as disposicdes constantes do citado

documento:

Fatores de risco externos — Fatores que se encontram fora do controle da
instituicdo e sobre os quais ela deve estar atenta. Exemplos: a existéncia de
legislacdo inconsistente com definicbes vagas sobre a competéncia dos
cargos e atribuicBes da entidade ou eventual caréncia de recursos que
impactam as atividades finalisticas.

Fatores de risco organizacionais — Fatores sobre controle da instituicdo ou
setor, como resultado de suas acfes ou inacdes. Exemplos: regra e politicas
internas de governanca e capacitacdo, gestdo de pessoas, processos
decisorios e direcionamentos da politica interna.

Fatores de risco individuais — Fatores que surgem das motivac¢des individuais
dos agentes publicos para o cometimento dos atos que afrontem as regras
de integridade. Exemplos: falta de conhecimento técnico, pressdes no
ambiente de trabalho, supervisdo inadequada das chefias, dificuldades
financeiras!42.

Identificados os riscos, € necessario que a unidade organizacional avalie a
relevancia e o impacto que pode causar a integridade, uma vez que a quebra da
integridade do érgao publico gera consequéncia extragovernamental, pois, seguindo
a cadeia de corrupcdo, a falta de probidade leva aos desvios de recursos publicos que
acarretam a ineficacia de politicas publicas, atingem diretamente os cidadaos e
derrubam a confianca no Poder Publico.

Desta forma, € inegavel a necessidade de implementacdo de mecanismos
eficazes de gestéo de risco e controle interno para garantia da integridade publica.

3.4.6 Tratamento de conflito de interesses e nepotismo

O TCU, atraves do Referencial de Combate a Fraude e Corrupcao, define

conflito de interesse como o0 “conjunto de circunstancias que cria riscos de que o

142 MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual para
Implementacéo de Programas de Integridade: orientagdes para o setor puablico. p.29. Disponivel em:
https://lwww.gov.br/cgu/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/etica-e-
integridade/arquivos/manual_profip.pdf. Acesso em: 29 abr. 2020.
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julgamento ou acles relativas ao interesse primario do servidor venham a ser
indevidamente influenciadas por um interesse secundario”*3. Segue explicando que
0 interesse primério alude a missdo, aos objetivos do cargo ou fungdo publica,
enquanto o interesse secundario corresponde aos ganhos financeiros e vantagens
pessoais do agente publico.

Por seu turno, a Lei 12.813/13 considera conflito de interesse “a situacao
gerada pelo confronto entre interesses publicos e privados, que possam comprometer
o interesse coletivo ou influenciar, de maneira imprépria, 0 desempenho da fungéo
publica”44. Neste sentido, resumidamente, o conflito de interesse se refere ao
possivel desvio de finalidade que o agente publico pode cometer com o fito de
beneficiar-se das vantagens do cargo para ganho pessoal ou de terceiros, em razao
de uma interferéncia externa.

Cumpre notar que o conflito de interesse pode existir mesmo sem dolo, sem o
animus da obtencdo da vantagem, sem a pratica efetiva da corrupcdo, uma vez que
basta que o interesse publico seja influenciado pelo interesse privado. Entretanto, a
Lei de Conflito de Interesses ndo se destina a todos os servidores e ex-servidores
federais; na verdade, se preocupa com agentes publicos da alta administracdo ou
agueles que tiverem acesso a informacdes privilegiadas passiveis de resultar em
vantagem econdmica ou financeira.

Dentro do sistema de compliance, compete ao 6rgdo mapear a estrutura e
identificar os cargos, setores e atividades que estejam mais suscetiveis a desenvolver
conflito de interesses e tomar medidas para a reducéo dos riscos. A preocupac¢ao com
0 nepotismo, nessa linha, se revela justamente porque proporciona concentracao de
poder por parte de determinados agentes publicos, que podem ter facilitado o acesso
a informacdes especiais e delas aferir vantagens em razéo do cargo e em detrimento
do interesse publico.

O nepotismo, como sabido, é a ascensao do individuo ao cargo publico em

razao de vinculo parental e ndo por capacidade técnica para o exercicio da funcao ou

143 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Referencial de Combate & Fraude e Corrupcéo. Brasilia,
2018. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/referencial-de-combate-a-fraude-e-
corrupcao.htm. Acesso em: 29 abr. 2020.

144 BRASIL. Lei n°® 12.813, de 16 de maio de 2013. Dispde sobre o conflito de interesses no exercicio
de cargo ou emprego do Poder Executivo federal e impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou
emprego; e revoga dispositivos da Lei n°® 9.986, de 18 de julho de 2000, e das Medidas Provisérias n°s
2.216-37, de 31 de agosto de 2001, e 2.225-45, de 4 de setembro de 2001. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/ei/12813.htm. Acesso em: 12 abr. 2020.
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meritocracia. Além disso, trata-se de pratica violadora do principio constitucional da
impessoalidade administrativa e possui vedacdo expressa no ordenamento juridico
brasileiro, consubstanciada na Sumula Vinculante n® 13 do STF e no Decreto n°
7.203/2010, de ambito federal.

Assim, os orgaos devem envidar esforcos para verificar a existéncia em seu
quadro de funcionarios de situacdes de investidura de cargo por meio do nepotismo e
atuar para ceifar referida irregularidade. Ressalva-se, entretanto, que nem todo caso
de parente em ocupacdo publica pode ser considerado nepotismo, haja vista a
excecdo do concurso publico. Desta forma, sdo pilares do compliance publico o
controle do conflito de interesses e dos casos de nepotismo, a fim de evitar o risco de

quebra da integridade no 6rgao publico.

3.4.7 Canais de denuncia e investigacao

Elemento de grande relevancia para o sucesso do programa de integridade e
deteccdo da corrupcdo é o canal de recebimento de dendncias de fraudes e
irregularidades, que deve ser acessivel a todo cidadao, agente publico ou ndo, em
razao de acionar os mecanismos de investigacao. O sistema de investigacao, por sua
vez, identifica a conduta corrupta ou fraudulenta e o agente publico que
suspostamente agiu com desvio de finalidade ou corrupgcdo e impede a sequéncia
lesiva ao erério ou integridade da Administracao Publica.

Seguindo essa linha, o referencial teérico do TCU assevera que o canal de
denuncia “deve estar disponivel para qualquer cidaddo fazer uma denuncia, e a
organizacdo deve permanentemente divulga-lo, especialmente a servidores e partes
interessadas, tais como beneficiarios de programas, usuarios de servi¢os publicos e
fornecedores™4°, uma vez que o canal é capaz de dissuadir o potencial agente
corrupto a prosseguir com o plano de beneficiar-se do cargo que ocupa para obter
vantagens indevidas, sendo uma verdadeira fonte de fiscalizacdo por seus pares.

Além disso, para ter maior adesao, nos termos do art. 42 do Decreto n°
8.420/2015, os canais de denuncia devem adotar medidas que garantam o anonimato
do denunciante que nao queira se expor, haja vista a possibilidade de sofrer
retaliacbes dos denunciados. A boa-fé do delator deve ser considerada, uma vez que

a noticia anénima pode ser falaciosa e tendente a prejudicar servidor inocente, motivo

145TCU, 2018, op. cit., p. 69.
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pelo qual, apds recebida, deve ser apurada a verossimilhanca dos fatos antes da
instauracao de processo investigativo.

Na verdade, recebida toda e qualquer denuncia, deve ser realizado estudo de
sua viabilidade, no sentido de verificar se estdo presentes 0s seguintes elementos: o
gue esta sendo corrompido, quem € o0 agente corrupto, qual a razdo da conduta, qual
a forma de atuacdo, se houve bens ou valores desviados, quando ocorreu, e qual
unidade do érgéo foi atingida, conforme orienta o TCU48, Os requisitos de viabilidade
da denuncia supracitados podem ser facilmente alcancados se o canal de denuncia
disponibilizar um formulario, eletrénico ou ndo, a ser preenchido no momento da
noticia, dando maior congruéncia a narrativa do delator.

Do mesmo modo, deve o érgado se preocupar em dar acompanhamento ao
delator acerca do status da denuncia e informar quais providéncias foram tomadas, a
fim de que a apuracéo ndo se transmude em um mero faz de conta. O denunciante
precisa confiar que, ao revelar a pratica de conduta antiética, fraudulenta, corrupta ou
com desvio de finalidade publica, tal circunstancia serd seriamente considerada e
resultard em investigacdo e, consequente, sancdo ao infrator das normas de

probidade.

3.4.8 Responsabilizacédo dos infratores e Correcéao

Detectadas violagdes as normas éticas e identificado o seu autor, cabe ser feita
a responsabilizacao do agente publico através de processo administrativo que culmine
em sancao, para garantir o sucesso e a credibilidade do programa de integridade. Em
sendo o caso, deve ainda o agente corrupto responder a processo criminal pela
conduta fraudulenta e/ou processo civel para repara¢do do dano causado ao erario
publico. No presente trabalho, sera focada exclusivamente a responsabilizacdo e
correcdo na seara administrativa, por ser a atuagao punitiva da prépria administracao
publica um dos pilares do compliance publico.

De fato, a efetividade do programa de compliance depende da aplicacéo das
medidas disciplinares nos casos de descumprimento das leis, padrdes de conduta,
politicas e diretrizes dos 6rgaos, a fim de que os seus destinatarios entendam que a

Administracdo Publica ndo tolera condutas improprias, e também para que 0s

146 TCU, 2018, op. cit., p. 73.
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fraudadores compreendam os custos acarretados pelos desvios de conduta, de forma
a dissuadi-los de praticas antiéticas.

Reforga-se a necessidade de incutir nos agentes publicos a certeza de que a
violagdo a qualquer regra de integridade sera respondida rigidamente e de que
qualquer falha de conduta sera fato gerador de punibilidade administrativa, nos termos
da legislacdo vigente e das normas éticas do oOrgao. Ensina Marcelo Zenkner,
parafraseando Michel Foucault, que o objetivo da sanc&o seria duplo: afeicoar o
comportamento do sancionado aos padrdes de conduta e mostrar aos demais
servidores a importancia de seguir referidas regras comportamentais®4’.

Cabe destacar que a aplicacdo das sancdes deve respeitar a proporcionalidade
ao tipo de infracdo cometida e ao nivel de responsabilidade dos envolvidos, pois cada
tipo de ato indevido comporta uma sancdo correspondente que deve estar
previamente documentada nas normas éticas do 6rgao. Além disso, respeitadas as
singularidades do fato, a responsabilizacdo deve ter a mesma medida para todos os
envolvidos, de forma que ndo haja protecado aos ocupantes de cargos mais elevados
hierarquicamente ou a pessoas que possuam vinculos afetivos ou sociais com a
autoridade punitiva ou com alguém que possa influenciar a sancéo a ser aplicada.

Desta forma, a responsabilizacdo deve atingir também a alta administracédo da
instituicdo que, apegada aos principios do accountability, deve divulgar,
voluntariamente, os resultados alcancados pela organizagéao, no sentido de que, se
forem identificadas falhas na gestdo que culminem em qualquer prejuizo a
Administracdo Publica, seja financeiro ou moral, o gestor restara responsabilizado.
Sublinha-se que o sancionamento do agente publico que viola as regras de conduta,
seja ele ocupante do mais simples cargo ou chefe maior do érgao, € medida que se
imp0de, na tentativa de enfraquecer a ideia da perpetuacao da impunidade, causadora
de quebra da confianga institucional em face do cidadéo.

Assim, seguindo o caminho pré-estabelecido no sistema de compliance, a
responsabilizacao dos infratores é resultado esperado e elemento indispensavel para
garantir o sucesso do programa de integridade e garantir a populacao a seguranca de

gue os responsaveis pelos desvios de finalidade serdo penalizados.

147 ZENKNER, 2019, op cit, p. 382.
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3.4.9 Transparéncia e accountability

A transparéncia publica é um dos elementos indispensaveis ao controle externo
e social dos atos de governo, que pode contribuir para a regressdo dos casos de
conduta antiética no servico publico, uma vez que sera possivel aferir se a funcéo
publica esta sendo cumprida adequadamente, se os objetivos do 6rgéo estdo sendo
alcancados e se as diretrizes organizacionais estio sendo obedecidas. E pacifico que
através da analise da gestédo orcamentaria, pessoal e patrimonial € possivel identificar
indicios de fraude, corrupcéo e méa gestao.

Nessa linha de pensamento, o Referencial Teo6rico de Combate a Fraude e
Corrupcao assevera que a transparéncia € um dos mecanismos mais eficientes no
combate a corrupcao e, justamente por isso, a divulgacdo dos dados é uma obrigacao

do 6rgao, sendo o sigilo uma excecédo, com tempo determinado. In litteris:

Toda informagéo produzida ou custodiada pela organizagéo é precipuamente
publica, e isso precisa ser bem compreendido por todos. Sendo assim, ndo

cabe avaliacdo de conveniéncia quanto a publicidade da informacéo. Se
houver alguma informacdo com alguma restricdo de acesso, isso deve ser
tratado como uma excecao, que sO ocorrera apés uma classificagdo que a
torne sigilosa e por tempo determinado8.

Ademais, para a eficiéncia da transparéncia, as informac¢fes das atividades
meio e fim do 6rgdo devem estar facilmente acessiveis aos cidadados por multiplos
canais de divulgacédo e independente de provocacéo prévia, devendo os dados serem
fornecidos em formato aberto. Neste sentido, o TCU editou uma cartilha conceituando
os dados abertos governamentais como aqueles “produzidos, coletados ou
custodiados por autoridades publicas e disponibilizados para que qualquer pessoa
possa utiliza-los”, e explicando os cinco motivos para que a Administracdo Publica
abra os dados.

O primeiro motivo trazido para abertura dos dados publicos é a exigéncia da
sociedade de uma gestao publica transparente, possibilitando o acompanhamento das
receitas e despesas e a implementacao de politicas publicas sociais; a segunda razao
€ o fato de a sociedade poder contribuir com a administracdo publica através do
compartiihamento de novos conhecimentos e servigos; o terceiro motivo é a

possibilidade de aprimoramento dos dados governamentais pelo gestor, que podera

148 TCU, 2018, op. cit., p. 62.
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sanear as inconsisténcias apo0s as criticas da sociedade; o quarto se apega a
viabilidade de movimentar a economia pela geracdo de novos negocios; o quinto e
altimo motivo seria a obrigatoriedade legal.

Nota-se que os motivos elencados pelo TCU trazem a sociedade como
elemento indispensavel no movimento dos dados abertos, sendo evidente que a
transparéncia propicia a maior participacao social na gestéao publica. Do mesmo modo,
para que haja o efetivo controle social, os dados devem ser atualizados
constantemente, devendo ser publicados todos os atos emanados da organizagéo que
nado estejam sob o manto do sigilo, especialmente os dados da execucao
orcamentaria, a politica de recursos humanos, a gestéo patrimonial, os procedimentos
licitatorios e contratos e as prestacdes de contas.

O accountability se refere justamente a obrigatoriedade do gestor publico em
fazer publicar os atos emanados, sejam formais ou informais, no exercicio da funcao,
além de pautar sua conduta em preceitos éticos e respeitando os ideais democraticos,
assumindo a responsabilidade de sua conduta. Neste contexto, o programa de
compliance confere maior espaco para o pleno exercicio do accountability pelo gestor
publico, em razdo do monitoramento interno constante dos atos de gestao,
proporcionando a mitigacdo dos desvios de finalidade.

Assim, ndo ha como negar a importancia da transparéncia e do accountability

na efetiva aplicacdo do programa de compliance publico para prevenir a corrupcao.

3.4.10 Monitoramento continuo

Como décimo pilar do compliance publico temos a necessidade de realizacao
continua de monitoramento de seus atributos, para verificar se 0os mecanismos,
processos e estruturas continuam cumprindo os objetivos ou se existem falhas que
precisam ser sanadas.

Ressalta a CGU que “no programa de integridade faz-se necessario
estabelecer uma politica de monitoramento continuo a fim de dar dinamismo e
promover constante atualizacdo de suas iniciativas, ajustando-as conforme novas

necessidades, riscos e processos da instituicdo no decorrer do tempo”™'4°,

149 cGU, 2017, op. cit., p. 14.
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De fato, com o passar do tempo podem surgir Novos riscos ha organizagao e
0s controles internos, antes eficientes, podem se revelar obsoletos e incapazes de
solucionar os problemas, pondo em risco a credibilidade do programa de compliance
e, consequentemente, acarretando a quebra de integridade da instituicao.

A revisdo constante do programa de integridade mostra-se essencial ao
aperfeicoamento dos mecanismos de prevencao, deteccao, investigacdo e correcao
da corrupcéo e desvios de conduta, devendo ser realizados testes e ponderacdes dos
procedimentos adotados a fim de possibilitar os ajustes necesséarios.

Neste sentido, o monitoramento continuo busca identificar se a medidas
mitigadoras de condutas antiéticas estdo funcionando como esperado, verificar as

fragilidades e redefinir as prioridades dos riscos.

3.5 DELINEAMENTO DO COMPLIANCE NO BRASIL

A histéria do compliance no Brasil ndo é longa, mas é marcada por forte
intensidade desde que se concebeu a imprescindibilidade de sua aplicacdo na luta
anticorrupcao, sendo adotado, a principio, em razdo da exigéncia internacional de
adequacdo das empresas as regras de integridade mundialmente estabelecidas, e
depois, pela necessidade de o pais seguir as recomendacdes propostas pelos
organismos transnacionais de protecdo da Administracdo Publica frente aos atos de
corrupcdo. Neste sentido, serd estudado como se deu a implantagdo do compliance
no Brasil e a confirmagcdo de sua concepcdo como objeto de politica publica de

integridade.

3.5.1 Das corporacdes as estatais

Considera-se o marco introdutorio do conceito do compliance no ordenamento
juridico brasileiro as recomendacdes da Basiléia | (1988), postas em prética pela
Resolucédo n° 2.554/98 do Banco Central, que disciplinava a implantacao de sistemas
de controles internos voltados a regulamentacéo das atividades financeiras, trazendo
a baila a importancia da prevencéo dos riscos operacionais. Referida preocupacao foi
reforcada no novo Acordo da Basiléia, conhecido como Basiléia I, firmado pelo pais

no ano de 2004 e substituto do primeiro?°,

150 ABBI, 2009, op cit., p.3.
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Destarte, foi justamente na primeira década dos anos 2000 que o Brasil
efetivamente se comprometeu, em escala mundial, na luta pela corrupcéo e passou a
adotar instrumentos com contetdo proprio dos sistemas de compliance, ao ratificar as
Convencgdes Internacionais existentes sobre o tema. Inicialmente, editou o Decreto
3.678/00, que promulgou a Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de
Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais,
adotada pelos membros do Conselho da Organizagao para a Cooperacédo Econbmica
e o Desenvolvimento-OCDE. A referida Convencéo define o delito criminal de
corrupcdo e indica as penalidades a serem aplicadas pelos Estados signatarios,

prevendo, inclusive, a pena de privacao de liberdade. Vejamos:

Artigo 1. O Delito de Corrupgao de Funcionérios Publicos Estrangeiros. 1.[...]
é delito criminal qualquer pessoa intencionalmente oferecer, prometer ou dar
gualguer vantagem pecunidria indevida ou de outra natureza, seja
diretamente ou por intermedidrios, a um funcionario publico estrangeiro, para
esse funcionario ou para terceiros, causando a acdo ou a omissdo do
funcionario no desempenho de suas funcfes oficiais, com a finalidade de
realizar ou dificultar transac8es ou obter outra vantagem ilicita na conducéo
de negécios internacionais.

Artigo 3. Sancdes.1. A corrupcdo de um funcionario publico estrangeiro
devera ser punivel com penas criminais efetivas, proporcionais e dissuasivas.
A extensdo das penas devera ser comparavel aquela aplicada a corrupgéo
do préprio funcionério publico da Parte e, em caso de pessoas fisicas, devera
incluir a privacdo da liberdade por periodo suficiente a permitir a efetiva
assisténcia juridica reciproca e a extradicao?s?,

Além disso, os paises signatarios da Convencédo da OCDE se comprometeram
a legislar sobre a proibicédo de suborno de funcionarios, a exigir a manutencao de livros
contdbeis pelas empresas e a facilitar a extradicdo e a persecucao judicial contra
empresarios envolvidos em casos de suborno de funcionarios'®2. Disto resultou a
alteracdo do art. 337 do Cddigo Penal Brasileiro, que passou a prever como crime de
corrupcéo ativa o ato de fraude em transagao comercial internacional.

Dentre as recomendacdes emitidas pelo Grupo de Trabalho da OCDE para o
Brasil implementar e tornar eficientes as medidas adotadas na Convencéo, destacam-
se a necessidade de implantacdo de programas de integridade e a protecdo de
denunciantes. No ano de 2019, por sua vez, Drago Kos, presidente do Grupo de

Trabalho da OCDE, temeu pelo retrocesso das medidas anticorrupc¢éo brasileiras em

151 OECD. Convencdao sobre o Combate da Corrupcao de Funcionarios Publicos Estrangeiros
em Transagdes Comerciais Internacionais. Disponivel em: http://www.oecd.org/daf/anti-
bribery/ConvCombatBribery ENG.pdf. Acesso em: 01 maio 2020.

152 HOTCHKISS apud BARRETO, 2019, p. 260.
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razao da aprovacdo da Lei de Abuso de Autoridade, da proibicdo pelo STF de prisao
apos julgamento em segunda instancia e da suspensao de investigacdes com base
nos dados do Coaf-Controle de Atividades Financeiras®®:.

Ato continuo, em 2002 o pais aderiu a Convencao Interamericana contra a
Corrupcéo da OEA, por meio da publicacdo do Decreto n° 4.410, que, de forma mais
abrangente do que o ato normativo da OCDE, ndo visa criminalizar tdo somente o
suborno estrangeiro, buscando também promover o enfrentamento da corrupgéo
interna. No predmbulo desta Convencao afirma-se que “a corrupcdo solapa a
legitimidade das instituicdes publicas e atenta contra a sociedade, a ordem moral e a
justica, bem como contra o desenvolvimento integral dos povos”'®4,

No referido instrumento € determinado que os Estados signatarios cumpram
compromissos intrinsecos aos programas de compliance, como a implementacao de
codigos de conduta, a prevencao de conflito de interesses, a implantacéo de rotinas
de verificacdo e a divulgacdo de desvios de conduta. Além disso, enfatiza-se a
protecdo dos denunciantes, a criacdo de uma instancia governamental propria para o
controle da corrupcdo e a obrigatoriedade de manutencéo de livros contabeis pelas
empresas.

A Comisséao de Peritos do Acompanhamento da Implementacdo da Convencéao
Interamericana Contra a Corrupcao reune-se com regularidade e emite relatérios com
recomendacdes a serem seguidas pelos paises signatarios. O Ultimo relatério
referente ao Brasil foi emitido no ano de 2018 e reconheceu avangos nas medidas
anticorrupcao adotadas, com o fortalecimento da legislacdo de combate a corrupcéo,
através das leis da Empresa Limpa e das Estatais, com a melhoria da transparéncia
publica e a com extingdo de cargos em comissao do Poder Executivo Federal.

Além disso, a Comissao recomendou a ampliacdo de capacitagcbes dos
servidores publicos responsaveis pela licitagdo e contratacdo de obras, bens e
servicos; a realizacao de auditorias periddicas para corrigir e sancionar irregularidades
referentes & contratacio temporaria; o fortalecimento da Comissdo de Etica Publica-
CEP, com o aumento de seu quadro de pessoal; a garantia do conhecimento e

compreensdo do Codigo de Conduta da Alta Administracdo por parte das altas

153 AGENCIA BRASIL. OCDE conclui miss&o no Brasil sobre medidas de combate a corrup¢éo.
13 nov. 2019. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/internacional/noticia/2019-11/ocde-
conclui-missao-no-brasil-sobre-medidas-de-combate-corrupcao. Acesso em: 01 maio 2020.

154 OAS. Convencdo interamericana contra a  corrupgéo. Disponivel  em:
http://www.oas.org/juridico/portuguese/treaties/b-58.htm. Acesso em: 02 maio 2020.
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autoridades publicas; implementacdo de um sistema remuneratorio equitativo que
proporcione incentivos com base no mérito; e a adocdo de medidas que inibam o
pagamento dos supersalarios!®®.

Concluindo a triade de instrumentos internacionais de cunho anticorrupgao e
gue contém mecanismos de compliance adotados pelo Brasil, em 2006 foi editado o
Decreto n°® 5.687/2006, que promulgou a Convencédo das Nacdes Unidas contra a
Corrupcao, considerada quase universal por envolver “o suborno de funcionarios
publicos estrangeiros e nacionais. Conta com capitulos abrangentes e fornece varias
ferramentas anticorrupcdo. Falta-lhe, no entanto, um processo formal de revisao”1%°,
Nesta Convencéo ha o reforco de que devem ser estabelecidos cédigos de conduta
nos 6rgdos publicos e promovida a integridade, a honestidade e a responsabilidade
entre seus funcionérios publicos.

E imperioso notar que a legislacéo anticorrupcdo implementada pelo Brasil, que
culminou na determinacdo de que as empresas que fossem contratadas pela
Administracdo Publica, as Estatais e demais 6rgaos da administracdo direta e indireta
implantassem programas de integridade, é resultado das recomendag¢fes emanadas
das trés Convencdes extraterritoriais vistas acima, motivo pelo qual tiveram destaque
introdutdrio no presente topico.

Cumpre destacar que o compliance, na perspectiva corporativista, se apresenta
como um sistema de implantagcéo de programas de integridade que objetiva consolidar
uma cultura de valores morais e éticos comuns e mitigar os riscos inerentes a atividade
empresarial. E manifestado através de cédigos de conduta internos onde sio
estabelecidos mecanismos de prevencédo, controle e sancionamento de desvios de
conduta.

A implantacéo do sistema de compliance acarreta multiplos beneficios a pessoa
juridica que o adota, como o aumento de oportunidades de negdcio, por obedecer as
exigéncias do mercado; melhoria da imagem perante a concorréncia, uma vez que
tem a confianga elevada; diminuigdo do risco de fraudes e corrupgéo; inteligéncia

financeira, o que resulta em maior receita; fomento a cultura da ética, ganhando com

155 OAS. Mecanismo de Acompanhamento da Implementacdo da Convencdo Interamericana
Contra a Corrupcgdo, trigésima Reunido da Comissdo de Peritos, Relatério Final, Brasil.
Washington, D.C. 15 de maio de 2018. Disponivel em:
http://www.oas.org/juridico/PDFs/mesicic5_bra_rep_por.pdf. Acesso em: 01 maio 2020.

156 BARRETO F°, 2019, op. cit., p. 266.
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a conscientizacdo e aumento da produtividade dos colaboradores; e atenua as
sancdes administrativas por atos de corrupcao.

Diante dos diversos casos de desvios de conduta em grandes empresas, em
conluio com agentes publicos, e da crescente demanda por seguranca nos negocios,
transparéncia e probidade, a adocéo de politicas de integridade vem se ampliando
consideravelmente e ultrapassando as fronteiras que demarcam o0s nichos de
mercado, abra¢ando vigorosamente todo tipo de pessoa juridica e se impondo no seio
da gestado publica.

Exatamente no periodo de grande turbuléncia nacional, em razdo dos
escandalos de corrupcdo envolvendo grandes empresas e estatais brasileiras, que
reduziram a confianga externa no Brasil, e diante de forte pressédo internacional, foi
editada a j& citada Lei da Empresa Limpa, também conhecida como Lei Anticorrupcao
de n° 12.846/13. Na exposicdo dos motivos do Projeto de Lei n°® 6.826/10, que deu
origem a referida lei anticorrupcéo, justifica-se sua edicdo para suprir a omissao
legislativa quanto a punicdo de pessoas juridicas corruptas e ao atendimento aos
acordos de combate a corrupcao celebrados pelo pais com o0s organismos

internacionais citados. Vejamos:

[...] O anteprojeto tem por objetivo suprir uma lacuna existente no sistema
juridico patrio no que tange a responsabilizacdo de pessoas juridicas pela
pratica de atos ilicitos contra a Administragdo Publica, em especial, por atos
de corrupcdo e fraude em licitagbes e contratos administrativos.[...] As
lacunas aqui referidas sdo as pertinentes a auséncia de meios especificos
para atingir o patrimdnio das pessoas juridicas e obter efetivo ressarcimento
dos prejuizos causados por atos que beneficiam ou interessam, direta ou
indiretamente, a pessoa juridica. Mostra-se também necessario ampliar as
condutas puniveis, inclusive para atender aos compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil no combate a corrupc¢éo. [...] Além disso, o anteprojeto
apresentado inclui a protecdo da Administracdo Publica estrangeira, em
decorréncia da necessidade de atender aos compromissos internacionais de
combate a corrupgdo assumidos pelo Brasil ao ratificar a Convengéo das
Nac¢bes Unidas contra Corrupcdo (ONU), a Convencgdo Interamericana de
Combate a Corrupgéo (OEA) e a Convencéo sobre o Combate a Corrupgéo
de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais
Internacionais da OCDE.

Com o fito de regulamentar a Lei 12.846/13 e dar-lhe efetividade quanto a
responsabilizacdo administrativa, em 2015 foi editado o Decreto 8.420/2015, que
contempla a forma de sancionamento das pessoas juridicas, definindo diretrizes para
impor as sangOes, a dosimetria e a mensuragdo das multas; regula o acordo de

leniéncia, detalhando as condi¢des para sua celebracéo; dispde sobre o Cadastro
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Nacional de Empresas Inidbneas e Suspensas-CEIS e o Cadastro Nacional de
Empresas Punidas; além de trazer regras especificas sobre os parametros e
elementos essenciais do programa de compliance das empresas.

De fato, o Decreto 8.420/15 sela a importancia de implantagdo de Programa de
Integridade pelas pessoas juridicas e o0 eleva ao patamar de instrumento
anticorrupcao, ao afirmar que ele é capaz de detectar desvios de conduta contra a
Administracdo Publica, prevendo no art. 41 que o referido programa consiste no
aparelhamento de boas praticas de controle interno, auditoria, integridade e incentivo
a denuncia “com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos
ilicitos praticados contra a administracéo publica, nacional ou estrangeira”.

Cumpre notar que referida norma deixa claro que a implementacdo de
programas de compliance néo se restringe as grandes empresas, sendo indispensavel
as microempresas e empresas de pequeno porte que queiram se beneficiar das
atenuantes as sanc¢des. Entretanto, a elas sdo dispensados 0s seguintes parametros
do art. 42: que terceiros possuam padrdes de conduta, codigo de ética e politicas de
integridade (l11); analise periddica de riscos para adaptar o programa de integridade
(V); independéncia, estrutura e autoridade do responsavel pela aplicacdo e
fiscalizacdo do programa (IX); canais de denudncia de irregularidade (X); diligéncias
apropriadas para contratacdo de terceiros (XIl); verificacdo de irregularidades ou
ilicitos em fusbes, aquisicbes e reestruturacado societaria (XIV); e monitoramento
continuo do programa de integridade (XV).

Vale a pena reforcar que a instituicdo de programa de integridade pelas
empresas nao é condicdo de impunidade e sim de diminui¢do da pena durante a fase
de dosimetria. Ademais, a aplicacdo da atenuante somente sera realizada se for
verificado que o programa de compliance é estruturado e efetivo e obedece aos
parametros estabelecidos no Decreto 8.240/15. Programas de compliance meramente
aparentes ndo serao considerados como causas de diminuicdo da pena.

Assim, tem-se que a Lei Federal n® 12.846/2013, resultante de uma inclinagéo
mundial e influenciada pelos organismos internacionais como OCDE, ONU e OEA, foi
concebida pelo Estado como instrumento capaz de conferir maior seguranca aos
negocios realizados entre as pessoas juridicas com o Poder Publico, sobretudo para
combater a corrupg¢ao endémica que assola a Administracédo Publica.

Por outro lado, o governo vislumbrou que a luta da corrup¢do ndo poderia ficar

bY

adstrita a exigéncia de implantacdo de programas de integridade pelas pessoas
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juridicas de direito privado, mas sim, que essa ideia da governanca corporativa fosse
expandida as empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias.
Diante disso, no ano de 2016 foi editada a Lei das Estatais, que regulamentou o
estatuto juridico, impds regras de governanga corporativa e tornou obrigatéria a
implementacéo de programas de integridade pelas entidades em comento.

Como dito alhueres, a Lei n°® 13.303/16 se aplica a toda empresa publica,
sociedade de economia mista e subsidiarias da Unido, Estados e Municipios que
explore atividade econdmica de producéo ou comercializacdo de bens ou prestacéo
de servicos. Referida norma impde que o estatuto das entidades federais observe
regras de governanca corporativa, de transparéncia, de pratica de gestdo de risco e
controle interno e de mecanismo de protecdo para acionistas, se houver,
demonstrando a necessidade de instituicdo de programa de compliance.

O referido diploma legal inaugurou no ordenamento juridico brasileiro a
concepc¢ao do compliance enquanto integridade, ja fortemente adotada pela doutrina
e 6rgaos de controle, ao dispor no art. 9°, § 42 que “o estatuto social devera prever,
ainda, a possibilidade de que a area de compliance se reporte diretamente ao
Conselho de Administracdo em situacdes em que se suspeite do envolvimento do
diretor-presidente em irregularidades [...]"*%".

Seguindo com a regulamentacédo da Lei das Estatais, o governo federal editou
o Decreto n® 8.945/2016, que trouxe elementos importantes a implementacdo de
programas de compliance pelas estatais e detalhou questbes referentes ao controle
interno e transparéncia dos atos. O Decreto concebeu os elementos essenciais do
Caddigo de Conduta e Integridade a ser elaborado e divulgado pelas estatais, incluindo
orientacdes sobre a vedacdo de atos de corrupcdo e fraude e determinou que a
empresa estatal divulgue “toda e qualquer forma de remuneracéo dos administradores
e Conselheiros Fiscais, de forma detalhada e individual’'*® no sentido de reforcar a

transparéncia dos atos.

157 BRASIL. Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016. Dispde sobre o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Brasilia, publicada em 1° de julho de 2016. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/I13303.htm. Acesso em: 10 ago. 2020.

158 BRASIL. Decreto n° 8.945, de 27 de dezembro de 2016. Regulamenta, no ambito da Unido, a Lei
n® 13.303, de 30 de junho de 2016, que dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no &mbito da Uniéo, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. Brasilia, publicado em 28 de dezembro de 2016. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/decreto/d8945.htm. Acesso em: 10 de agosto
de 2020.
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Ainda, na tentativa de diminuir os interesses particulares nas empresas
estatais, previu a criacdo do Comité de Auditoria Estatutario e elencou as exigéncias
para a sua composicao, prescrevendo regras que visam afastar o conflito de
interesses e a escolha dos membros da diretoria com fundamento na analise da
capacidade técnica do candidato, e ndo na forca do apadrinhamento politico, diante
da ecloséo constante de escandalos de corrupcdo envolvendo a alta administracéo

das estatais.

O numero alto dessas nomeacdes politicas e as investigacdes penais sobre
a atuacdo dos nomeados (a exemplo da Operagcdo Zelotes) tém gerado
atencéo e desconfianca dos controladores.%°

Neste sentido, é proibido integrar o Comité quem, nos ultimos 12 meses, atuou
como diretor, empregado ou membro do conselho fiscal da estatal ou de sua
controladora, controlada, coligada ou sociedade em controle comum, ou
como responsavel técnico, diretor, gerente, supervisor ou qualquer outro integrante
com funcéo de geréncia de equipe envolvida nos trabalhos de auditoria na estatal;
também esta impedido o cdnjuge ou parente consanguineo das pessoas acima
descritas, bem como o ocupante de cargo publico efetivo, ainda que licenciado, ou de
cargo em comissdo no ambito da pessoa juridica de direito publico que exerca o
controle acionario da estatal.

Verifica-se que tanto a Lei 12.846/13 como a Lei 13.303/16 regulamentam as
estruturas de compliance a serem adotadas pelas pessoas juridicas de direito privado
gue se relacionem com o governo, ou dele facam parte, como forma de protecdo do
patriménio da Administracdo Publica. Além disso, com a finalidade de estimular as
empresas a aderirem as boas praticas de integridade, a CGU coordena o Programa
Empresa Pro-Etica, em que reconhece publicamente as corporagdes comprometidas
na mitigagéo de riscos, conferindo-lhes um selo de integridade.

O Programa Pro-Etica consiste numa iniciativa da CGU em parceria com outras
organizagfes dos setores publicos e privados para fomentar um ambiente corporativo
integro, através da avaliacdo de programas de compliance estabelecidos pelas

empresas. De forma voluntaria, as corporacbes que instituiram o sistema de

159 PALMA, Juliana apud FORTINI, Cristina; SCHRAMM, Fernanda Santos. Direito premial e os
incentivos a integridade na administragdo indireta. In: CASTRO, Rodrigo Pironti Aguierre de;
ZENKNER, Marcelo (coord.). Compliance no setor publico. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 37.
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integridade em sua estrutura administrativa se inscrevem no Pro-Etica e s&o
submetidas a analises de boas praticas de governanca e prevencao a corrupcao.
Aquelas que obtiverem maior pontuacdo na avaliacdo dos critérios previamente
estabelecidos sdo premiadas com o selo Pré Etica e se tornam publicamente
reconhecidas pela conformidade de sua gestdo com a lei e com os preceitos éticos.
A importancia de referido programa no fortalecimento da ética nas
organizacoes tem sido evidente, haja vista a crescente participacao das empresas na
“‘competicao”, tendo havido um aumento de 92% na edicédo de 2017 em comparacao
com o ano anterior. Além da atuacdo pela promocdo da ética nas organizacdes
privadas e nas estatais, através do estimulo a adocéo de sistema de compliance,
cumpre notar que em 2017 foi editado o Decreto 9.203/17, que inovou ao estabelecer
a implementacédo de programa de compliance na Administragéo direta como um dos

requisitos da boa governanca que o governo federal pretende manter.

3.5.2 Programa de integridade na administracdo publica direta federal

A instituicdo de programas de integridade na Administragdo Publica se justifica
pela possibilidade de reduzir o risco de envolvimento de agentes publicos, politicos ou
nao, em casos de corrupcdo, promover a cultura da ética e proteger o patriménio
publico dos desvios de finalidade. Apegado a essa premissa e objetivando
salvaguardar a incolumidade da Administracdo Publica Direta, 0 Governo Federal,
através da politica de governanca entabulada no Decreto 9.203/17, adotou o
compliance publico e determinou a implantacdo de programa de integridade nos
orgaos e entidades federais da administracéo direta, autarquica e fundacional.

Nesta linha, observa-se que o programa de integridade do governo federal visa
adotar medidas capazes de prevenir, detectar, punir e remediar fraudes de corrupcao
nos 6rgaos publicos, sustentado em quatro eixos: o comprometimento e apoio da alta
administracéo; a existéncia de unidade responsavel pela implementag¢éo no 6rgao ou
na entidade; analise, avaliacdo e gestdo dos riscos associados ao tema da
integridade; e monitoramento continuo dos atributos do programa de integridade°.

O compliance publico contribui para o estabelecimento de limites & atuacao do
agente ou empregado publico, pois um dos pressupostos dos programas de

integridade consiste na definicdo de fluxos e competéncias individuais nos

160 BRASIL, Decreto Lei 9.203/17, loc cit.
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documentos internost¢, de modo que, definidas formalmente as competéncias e
responsabilizacdes do cargo, sera facilitada a identificacdo do agente que tenha
cometido algum desvio disciplinar, proporcionando, por conseguinte, a reducao do
cometimento de irregularidades e a atuacdo eficiente do poder sancionador
administrativo.

Cumpre notar que os eixos que fundamentam o programa de integridade da
administracdo publica direta federal sofreram uma drastica reducdo em comparagao
aos parametros definidos na Lei das Estatais. Entretanto, o art. 20 do Decreto 9.203/17
prescreve que cabe a CGU “estabelecer os procedimentos necessarios a
estruturacdo, a execucdo e ao monitoramento dos programas de integridade dos
orgdos e das entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional™62.

Em seguida, em abril de 2018 o Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido expediu a Portaria n°® 1.089/18, tracando as orientacbes para a
implantacdo de programas de integridade nos 6rgdos publicos, em que previu as
atribuicbes das seguintes competéncias complementares aos eixos: promocao da
ética e de regras de conduta; promocéao da transparéncia e do acesso a informacao;
tratamento de conflito de interesses e nepotismo; tratamento de denuncia; verificacdo
de funcionamento de controle interno e auditoria; implementacdo de procedimentos
de responsabilizacdo; e monitoramento.

Além disso, o referido Decreto contemplou como diretrizes da governanca
publica: a incorporacéo de padrdes elevados de conduta a orientar o comportamento
dos agentes publicos, a implementacdo de controles internos, a manutencédo de
processos decisorios orientados pela conformidade legal e a promocdo da
transparéncia. As mencionadas diretrizes sé@o nitidos elementos do compliance.

Sob essa premissa, considerando o elevado grau de corrupgdo na
Administracdo Direta, e entendendo ser o administrador publico o principal agente no
seu combate, o Tribunal de Contas da Unido-TCU editou o Referencial de Combate a
Fraude e a Corrupcédo, em que traca medidas praticas a serem exercidas pelos
agentes publicos dos trés niveis da federacdo (Unido, Estados e Municipios) e nos

trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) com a finalidade de preservar o

161 FORTINI, 2020, op. cit. 38.
162 BRASIL, Decreto Lei 9.203/17, loc cit.
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interesse e o patrimdnio publico. Como vimos no item 2.3.2, referido documento serviu
de base para a estruturacdo dos programas de integridade dos orgaos federais.

O referencial emanado pelo TCU contempla as seguintes fases de
implementacdo de programa de combate a corrupgcao: 1. Prevencdo — em que se
prioriza a promoc¢ao da cultura da ética e integridade na organizacdo, o fomento de
comportamento ético e integro da alta administracdo, a implantacéo e divulgacao de
codigo de ética e de conduta e a criacdo de comissdo de ética, fomento da
transparéncia e accountability. 2. Deteccao - fase que foca as atividades e técnicas
utilizadas para identificar quando a fraude ou corrup¢céo ocorreram ou se ainda estao
ocorrendo, por meio de controles detectivos, canal de dendncia e auditoria interna. 3.
Investigacdo — em que busca informagdes para esclarecer um incidente de fraude ou
corrupcdo. 4. Corre¢do — implica sancdo aos responsaveis. 5. Monitoramento —
acompanhamento continuo das praticas e controle interno a fim de identificar falhas e
corrigi-las imediatamente.

Aponta o multicitado documento que o risco do abuso de poder, do
desperdicio do dinheiro publico e do uso da informacéo privilegiada € concreto na
Administracéo Publica, cabendo ao gestor providenciar controle eficaz que ceife o ato
improprio antes de sua execucédo. Diante disso, a gestao de riscos ganhou contornos
de figura fundamental no sucesso da integridade institucional, por possibilitar a
deteccdo e o tratamento do vicio em seu nascedouro, sendo imprescindivel que seja
bem estruturada e possua mecanismos eficientes de identificagédo dos riscos.

A contribuicdo do Referencial de Combate a Fraude e a Corrupcdo na
construcdo do arcabouco normativo do programa de integridade federal é ainda mais
relevante, com a determinacdo de que cada 6rgado deve instituir uma Comisséo de
Etica responsavel por monitorar a aplicacio do Codigo de Etica e de Conduta, julgar
as condutas que possam té-los infringido, além de definir as sancdes cabiveis e
supervisionar as acdes de promocdo da ética e da integridade na organizacao.
Referida comiss&o deve estar vinculada & Comisséo de Etica Publica da Presidéncia
da Republica (CEP).

A CEP visa desenvolver atividades para fomentar a ética no servigo publico,
tendo sido criada no ano de 1999, inspirada em Convencdes Internacionais de
Combate a Corrupcéo. Braco atuante do governo no combate a corrupgéo, compete-
Ihe atuar como instancia consultiva do Presidente da Republica e dos Ministros de

Estado em questbes éticas, zelar pelo cumprimento do Cddigo de Conduta da Alta
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Administracéo e da Lei de Conflito de Interesses e coordenar, avaliar e supervisionar
o Sistema de Gestéo da Etica Publica do Poder Executivo Federal'63,

Seguindo com sua missdo de estruturar o processo de instauracdo do
compliance publico no governo federal, a CGU expediu a Portaria 57/2019, onde
definiu que marco de 2019 era a data limite para que os 6rgdos e entidades da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional aprovassem seus
planos de integridade. Esta determinagéo foi cumprida por uma gama deles, como a
AGU, as agéncias reguladoras, fundacgbes e, principalmente, por quase todos 0s
Ministérios que compdem a administracao direta federal.

O plano de integridade € o documento no qual os érgéos federais tracam as
diretrizes, objetivos e metas do programa de integridade, que informa as medidas
adotadas para sua implementacédo, estabelece os fluxos de controle dos riscos, e
identifica os nepotismos e conflitos de interesse. Referido plano tem, em regra,
vigéncia de um a trés anos, quando devera ser revisado e adequado as novas
demandas do 6rgdo com vistas a corrigir os riscos de integridade que porventura
surgirem ao longo do periodo estipulado.

Destarte, como a maioria dos Ministérios aprovou o plano de integridade em
2019, ainda nao se ultimou o prazo do procedimento revisional. No entanto, nove deles
ja realizaram a revisdo dos riscos de fraude e corrupcédo, numa demonstracao de que
os programas de integridade estabelecidos pelos 6rgdos do governo federal ndo sao
de fachada e buscam a efetividade na promoc¢é&o da ética publica.

Cabe destacar que os planos de integridade determinam, com base nas
diretrizes estipuladas pela CGU, pelo TCU e pelo Decreto de Governanca Publica,
que os Ministérios implantem fluxos de controle para acompanhar o desenvolvimento
do programa de conformidade, sdo eles: setor de processo disciplinar; conflito de
interesse; comissdo de ética; nepotismo; canal de denuncia; responsabilidade pelo
compliance; gestao de riscos; e aprovacgao do plano de integridade.

Além disso, a politica de integridade impde que os orgaos federais estabelecam
o padréo de conduta proprio em que devem ser criadas regras com fundamento nos
valores e nos principios que regem sua missdo publica, independentemente do
Cdédigo de Conduta do Servidor Publico Civil Federal, cuja publicacdo remonta ao

longinquo ano de 1990.

163  PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Comissdo de FEtica Publica. Disponivel em:
http://etica.planalto.gov.br/sobre-a-cep/institucional-1. Acesso em: 15 abr. 2020.
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A implantacéo dos padrdes de conduta nos 6rgaos publicos federais € essencial
porque o programa de compliance visa a construcdo da integridade através da
mudanca comportamental do agente publico, condicionando-o a agir conforme os
valores do 6rgdo, e ndo apenas a estruturacdo de boas préaticas. Todavia, Costa
assevera que “‘muito embora ndo se saiba com precisdo a rota a ser percorrida,
certamente a resposta ndo serd a mera fixagdo de incentivos e punigdes”'®* que
possibilitara a desejada transformacao.

Ressalta-se que a criacdo do padrdo conduta especifico do 6rgéo nao retira da
lei federal a sua importancia no programa de compliance, sobretudo no que diz
respeito as sancdes por atos improbos. Nota-se, ainda, que a Lei que instituiu o
padrdo de conduta dos servidores determina que o servidor demitido ou destituido de
cargo em comissao por ter praticado crime contra a administragdo publica, que tenha
cometido improbidade administrativa, aplicado irregularmente dinheiros publicos,
lesionado o patrimbnio publico ou praticado ato de corrup¢édo ndo podera retornar ao
servigo publico federal em nenhum outro cargo ou funcéo.

Da mesma forma, o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do
Poder Executivo Federal (Decreto n® 1171/94) e outras normas que tratam da ética no
servico publico também fazem parte do arcabouco juridico do programa de
integridade. Referido diploma enfatiza a importancia da “dignidade, decoro, zelo,
eficacia e a consciéncia dos principios morais” como norteadores da atuagao do
servidor publico e faz repetida alusdo a moralidade, numa tentativa de promover os
principios aventados no art. 37 da Constituicdo Federal e o interesse da coletividade.

Neste contexto, o exemplo da alta administracdo e os treinamentos dos
preceitos se apresentam como elementos importantes para fecundar o padrao
comportamental integro no seio da administracéo direta. Como bem determinado na
Portaria da CGU n° 57/2019, os 6rgdos que compdem o governo federal devem
fomentar a ética, educando os agentes publicos e, na medida do possivel, os
cidadaos, como faz a Secretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupcao da CGU

através do estimulo e debate sobre ética e cidadania de criancas a adultos'®,

164 DAMATTE, Flavio Rezende; GONCALVES, Marcio Denys Pessanha. Estruturacédo de sistemas de
integridade na administracdo publica direta federal. In: CASTRO, Rodrigo Pironti Aguierre de;
ZENKNER, Marcelo (coords). Compliance no setor publico. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 75.

165 DAMATTE e GONCALVES, 2020, p. 74.
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Com a finalidade de gerenciar internamente o programa de integridade, os
Ministérios estabeleceram sistemas de Tecnologia da Informacéo onde os dados séao
alimentados e séo identificadas as eventuais falhas nas medidas adotadas. Aliada a
realizacdo de auditorias internas para identificacdo dos riscos que possam violar 0s
padrées de integridade, referidos instrumentos de Tl sdo essenciais ao sucesso do
programa de integridade. Cumpre notar que cada o6rgdo € responsavel pelo
monitoramento e revisao de seu programa, podendo a CGU indicar as medidas a
serem adotadas.

Vale destacar que o sistema de transparéncia publica adotado pelo Brasil € um
forte elemento de garantia do sucesso da integridade governamental, uma vez que
possibilita o controle social dos gastos publicos e atos de gestdo. A politica de
transparéncia impde aos orgaos federais a divulgacao de informacdes financeiras,
orcamentarias e de pessoal, sendo de facil acesso ao publico. Além disso, ndo sendo
localizado o dado desejado através das publicacdes, o cidaddo pode requerer o
acesso as informacdes através de canal préprio, ressalvado o sigilo legal.

Por fim, é valioso registrar que o programa de integridade brasileiro ainda nédo
se enquadra no modelo previsto pela Transparéncia Internacional, que propde o
Sistema Nacional de Integridade, uma vez que, em campos nhacionais, a integridade
governamental € concebida por cada ente federado.

A Unido saiu na frente e ja implementou o programa na Administracdo direta,
indireta, fundacional e autarquica; no entanto, dos 27 Estados Federados,
considerando o Distrito Federal, apenas 9 ja possuem regulamentacédo nesse sentido.
No que se refere aos Municipios, o caminho a ser percorrido ainda € longo, ante a
auséncia de implantacdo de programa de integridade no Poder Executivo, com
excecao de algumas capitais, como Rio de Janeiro e S&o Paulo, que s&o pioneiras na

instituicdo do programa de integridade municipal.

3.6 EXPERIENCIA NORTE-AMERICANA: O COMPLIANCE PUBLICO DO PODER
EXECUTIVO DOS ESTADOS UNIDOS

No presente topico estudaremos como se apresenta a politica anticorrupcao
dos Estados Unidos no que tange a aplicacdo do programa de ética do Poder
Executivo Federal. Inicialmente, é de bom alvitre informar que, por ndo haver a diviséo
estrutural em administragéo direta e indireta, a pesquisa se ateve a analisar o

programa de ética implementado pelos Departamentos de Estado estadunidenses.
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3.6.1 Programa de Etica estadunidense

Os Estados Unidos possuem um ordenamento juridico robusto, com normas
anticorrupcao e delineamento do compliance no setor privado, como a FCPA, que foi
editada com a finalidade de prevenir e responsabilizar pessoas juridicas e naturais
que corrompessem, através do suborno, funcionarios publicos nacionais e
estrangeiros, e a Lei Sarbans-Oxley Act-SOX, que previu punicdes para
comportamentos antiéticos das organizagoes.

No que se refere ao nosso objeto de estudo, notadamente o compliance
publico, verificamos que os Estados Unidos possuem normas especificas
anticorrupcdo que buscam promover a ética e controlar os riscos, voltadas
diretamente para agentes publicos na seara administrativa, além da determinagéo da
instituicdo de programas de ética em todas as agéncias federais.

Pode-se citar, dentre as normas federais americanas que tratam da ética e boa
conduta dos funcionarios federais, o Codigo dos Estados Unidos como sendo o de
maior relevancia. No referido Cédigo foi concebida a Lei de Etica do Governo e a
regulacédo dos padrbes de conduta dos funcionarios no Titulo 5, enquanto o Titulo 18
dispde sobre a criminalizacdo de suborno de funcionarios publicos, conflito de
interesses, interesses financeiros e reclamacdes que possam afetar o governo.

Além disso, em 1990 foi editada uma Ordem Executiva, denominada
Compromissos de Etica pelo Pessoal do Poder Executivo, que exige de todo servidor
nomeado a assinatura de um Juramento de Etica. O referido juramento proibe o
recebimento de presentes de lobistas, a participacao por dois anos em assuntos que
envolvam ex-empregador, a comunicac¢ao por dois anos com a agéncia para a qual
trabalhava e, pelo mesmo periodo, a proibicdo de fazer pressdo a funcionéario de
governo apdés deixar o servico publico.

A Lei de Etica para o Governo estabeleceu a instituicio de programas de
integridade na Administragéo Publica direta americana no longinquo ano de 1978, sob
o fundamento de que o programa de ética “busca garantir a integridade da tomada de
decisdo governamental e promover a confianca do publico, evitando conflito de
interesses™%, sendo tratado como verdadeiro meio de garantir a integridade

institucional.

166 UNITED STATES OFF AMERICA. 5 U.S. Code § 3110. Employment of relatives; restriction.
Disponivel em https://www.law.cornell.edu/uscode/text/5/3110. Acesso em: 01 jun. 2020.
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Referido programa foi elaborado com o objetivo de interromper a conduta
antiética durante os atos preparatorios de sua execucdo, impedindo sua
concretizagdo; construir a cultura da ética no Poder Executivo, garantindo que os
servidores realizem suas atribuicbes com imparcialidade e sejam bons
administradores dos recursos publicos; e, principalmente, buscando prevenir e
resolver conflitos de interesse que possam macular o servi¢go publico, com base em
uma relacao de confianca em que se exige dos servidores um comportamento leal a
Constituicao, as leis e aos principios éticos acima de qualquer vantagem privada.

O conflito entre o interesse privado e o publico € considerado o maior risco
para a integridade governamental nos Estados Unidos, sendo capaz de gerar dano a
propria democracia, uma vez que a populacdo pode entender que a organizacao
publica esta voltada para beneficiar os seus membros e ndo a sociedade como um
todo, causando uma queda de confianca e menor participacao eleitoral. Justamente
por isso, o controle do conflito de interesse € identificado como a maior missdo do
programa de ética estadunidense.

O nepotismo, considerado espécie do conflito de interesse, € um dos
problemas que o programa de ética norte-americano procura prevenir, exigindo
declaracdo de parentesco do servidor ao assumir cargo publico. O titulo 5, secéo
3110, do Caodigo dos Estados Unidos proibe a nomeacéo de parentes para cargo ou
funcdo em 6rgdo publico onde o nomeante exerga jurisdicdo ou controle; neste
aspecto, o parente pode ser nomeado para 6rgao distinto daquele onde alguém da
familia tenha posicéo de gestéo.

O programa de ética se fundamenta em sete eixos centrais: Engajamento da
Lideranca, em que se exige que a alta administracdo dos 6rgaos e os lideres
demonstrem efetivo apoio ao programa e aos preceitos éticos; Sensibilizacdo, que
visa incutir no servidor a importancia de pautar seu agir com base em valores morais;
Treinamento, Assessoria e Consultoria, que consiste na disponibilizacéo de cursos e
treinamentos para possibilitar o conhecimento do agente publico acerca das normas
éticas, bem como sanar qualquer davida sobre a forma mais correta de agir diante de
um problema.

Além de divulgagéo Financeira, que dispde que a transparéncia dos gastos e
receitas dos orgaos deve ser realizada com eficiéncia e clareza, devendo-se emitir
relatérios de gestdo financeira mensal acessiveis ao publico; Gerenciamento de

Programas, que visa promover o gerenciamento dos programas abragados pelo 6rgéo
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de forma eficiente e clara; Solu¢cdes de Tecnologia, que indica a necessidade de se
possuir tecnologia de informacédo apta a gerir o banco de dados do 6rgéo e facilitar a
identificagc&o de riscos e conflitos de interesse; e Desenvolvimento Profissional, que
busca possibilitar o desenvolvimento profissional do servidor e seu aprimoramento
guanto a observancia dos preceitos éticos.

A lei que concebeu o programa de ética do governo criou o Office of
Government Ethics (OGE), instancia maior da gestdo da ética de todo o Poder
Executivo Federal, com a finalidade de liderar, supervisionar, gerenciar e monitorar o
programa e promover a integridade institucional. O OGE € uma agéncia federal
independente e responsavel por estabelecer diretrizes a serem seguidas pelos 6rgaos
e Departamentos, oferecer treinamentos éticos e trabalhar em conjunto com o
Escritorio de Etica de cada Departamento, sendo a sua principal funcéo dirigir as
politicas relacionadas a prevencao e resolucéo de conflitos de interesse por parte dos
funcionérios publicos federais.

O Escritério de Etica do Governo Federal destaca dentre as suas atribuicdes:
estabelecer normas e padrbes de conduta; emitir regras e regulamentos sobre conflito
de interesses; fixar os requisitos para programas de éticas de outras agéncias
federais; estabelecer a estrutura para o0s sistemas publicos de divulgacao financeira;
desenvolvimento de programas de treinamento e educacdo de ética para 0sS
funcionarios; e garantir que os programas de ética de cada agéncia funcionem
adequadamente, definindo os requisitos respectivos, apoiando-0s e revisando-os.

Observa-se, na ultima atribuicdo listada, que a supervisdo sistémica dos
programas de integridade das agéncias federais é realizada pelo Escritério de Etica,
gue possui um Setor de Revisao de Programas da Divisdo de Conformidade (CDPR).
Referido CDPR analisa se o programa de integridade das agéncias se mantém
adequado as leis, regulamentos e politicas sobre ética e identifica os pontos fracos a
serem corrigidos nos sistemas, processos e procedimentos do programa de ética, uma
vez que a OGE entende que a revisao que realiza nos programas de integridade das
agéncias “é um meio vital para avaliar a capacidade de um programa de ética em
gerar fé e confianga no trabalho de uma agéncia”¢’.

Entretanto, cumpre notar que cada Departamento possui papel fundamental

nas revisdes do programa e também podem fazé-las de forma independente, sendo

167 UNITED STATES OFFICE OF GOVERNMET ETHICS. Compliance Dashboards. Disponivel em:
https://lwww.oge.gov/web/oge.nsf/accessdocs_compliance. Acesso em: 03 jul. 2020.
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obrigados a, anualmente, responder aos questionarios encaminhados pelo Escritorio
de Etica que, apds andlise dos dados, emite relatério de acesso ao publico sobre a
eficiéncia do programa de ética da agéncia, verificando se as medidas de prevencao
de suborno, fraudes, corrupgcao e conflitos de interesse estdo sendo seguidas, se

continuam adequadas ou se precisam ser revistas.

As analises individuais identificam e relatam os pontos fortes e fracos do
programa de ética de uma agéncia, avaliando (1) a conformidade da agéncia
com os requisitos de ética, conforme estabelecido nas leis, regulamentos e
politicas relevantes e (2) sistemas, processos e procedimentos relacionados
a ética para administrar o programal6s,

As revisdes do programa de ética devem ser realizadas ao menos a cada
quatro anos e podem ser feitas de trés formas: plenéarias, em que todo o programa é
revisto e se analisa a sua gestdo, as praticas e as deficiéncias, resultando em
recomendacdes a serem seguidas pela agéncia; inspecdes, que Sd80 menos
profundas, se concentram no resultado do programa e observam se houve respeito
aos requisitos essenciais, e sendo notada a existéncia de deficiéncia, poderdao ser
recomendadas alteracdes; analises de acompanhamento, que séo realizadas a fim de
apurar se as recomendacfes geradas pelas revisdes anteriores foram cumpridas.

E importante relatar que os Departamentos possuem um profissional
responsavel pelo programa de ética, intitulado Oficial de Etica da Agéncia Designada-
DAEO, a quem é incumbido dirigir as atividades diarias do programa e coordenar as
acOes de ética com o0 OGE. Além disso, os servidores, supervisores, funcionarios dos
recursos humanos e inspetores gerais devem participar ativamente das opera¢cées do
programa de integridade.

Nota-se que o papel do OGE é estritamente de prevencao, de contencdo da
conduta imprépria antes de finalizada sua execucédo, cabendo ao Office of Inspector
General (OIG) de cada departamento a atribuicdo de investigar as condutas
fraudulentas, o desperdicio e a ma administracdo do programa de ética que
porventura tenham sido concretizados, inclusive as denudncias de corrupcédo ou

desvios éticos. Completando o sistema de ética norte-americano, ha ainda os 6rgaos

168 UNITED STATES OFFICE OF GOVERNMET ETHICS. Preventing Conflicts of Interest in the
Executive Branch. Disponivel em: https://www.oge.gov/web/oge.nsf/Program%20Review. Acesso em:
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de execucao, que sao as Agéncias Executivas e o Departamento de Justica, aos quais
cabe a responsabilizacdo dos agentes corruptos.
Cumpre trazer a baila, ainda, a informacéo de que o Diretor do Escritorio de
Etica somente € nomeado pelo Presidente da Republica apds a confirmacdo pelo
Senado, demonstrando uma preocupacéo severa em nao haver interferéncia politica
na gestao do programa de ética governamental. Além disso, 0 mandato do diretor da
OGE tem prazo certo de cinco anos, que podem ser prorrogaveis indefinidamente,
sendo que os demais funciondrios do érgao séo integrantes do quadro de carreira.
O programa de ética esta estruturado em quatorze principios gerais com vistas
a nortear o comportamento dos agentes publicos: 1. O servico publico é confidvel e
os funcionarios devem obediéncia a Constituicao, as leis, normas e principios éticos;
2. Os funcionarios ndo podem ter interesses financeiros conflitantes com as
atribuicdes publicas; 3. Nao utilizacdo de informacg@es privilegiadas pelos servidores
em transacdes financeiras ou para promocao de qualquer interesse privado; 4. Nao
aceitacado de presentes de qualquer pessoa ou entidade, salvo as excecdes legais; 5.
Os agentes publicos devem se portar com honestidade no exercicio de sua funcgéo; 6.
N&o vinculacdo do governo a qualquer compromisso sem prévia autorizacao; 7. Nao
utilizacdo do cargo publico para obter vantagem privada; 8. Sempre agir com
imparcialidade e sem dar tratamento preferencial a qualquer pessoa ou entidade; 9.
Protecdo e conservacado das propriedades federais; 10. Ndo exercicio de atividade
externa que conflite com as responsabilidades oficiais; 11. Obrigatoriedade de
divulgacdo de desperdicio, fraude, abuso e corrupcdo para as autoridades
competentes; 12. Comportar-se, na vida privada, com boa fé e lealdade as leis. 13.
Comprometimento com as normas que proporcionam igual oportunidade,
independentemente de raga, cor, religido, sexo, origem nacional, idade ou deficiéncia;
14. As condutas emanadas pelos servidores ndo podem parecer ilegais ou antiéticas.
No que se refere aos procedimento do programa de ética do Poder Executivo,
a Lei de Etica prevé: a obrigatoriedade do diretor da agéncia fornecer todas as
informacdes e registros em sua posse sobre o desempenho de suas fungdes; a
publicacdo de relatorios financeiros; a obrigatoriedade do diretor informar ao
Departamento de Justica sobre desvios de conduta dos funcionarios; elaboracdo de
relatorio anual sobre o programa de integridade por cada agéncia; orientacdo dos

servidores e da alta administracao sobre interpretacdes legais, requisitos do programa
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e ofertas educativas pela OGE; fornecimento de treinamento dos padrées de conduta
aos servidores; correcdo das falhas do programa; e responsabilizacédo dos infratores.

Fazendo o caminho inverso do Brasil, em 1989 a comissao de reforma das
leis éticas orientou que os 0rgdos substituissem os padrdes de conduta proprios por
um unico padrao de conduta aplicavel a todos os agentes publicos do Poder Executivo
Federal, cabendo aos Departamentos regulamentar preceitos éticos complementares.

Além disso, em razdo do programa de ética dos Estados Unidos instigar a
denudncia dos atos de improbidade pelos servidores publicos, e ndo ser muito favoravel
ao sigilo, foi criada uma rede de protecdo ao denunciante, com a edicdo da lei federal
que trata do whistleblower, o “soprador de apito” em traducéao livre®°, O whistleblower
€ o0 servidor publico que denuncia as autoridades competentes os abusos,
desperdicios, conflitos de interesse e corrup¢do que tenham ocorrido em seu local de
trabalho e, portanto, merece protecdo para que nao sofra qualquer tipo de retaliacéo,
evitando que novas denudncias deixem de ser realizadas em razdo do medo do
funcionario em ser prejudicado.

Objetivando dar maior seguranca e protecdo ao funcionario denunciante, foi
criado o Escritério de Conselho Especial-OSC, permitindo aos agentes publicos e
candidatos federais relatar praticas improprias ou proibidas que estejam sofrendo em
represdlia a denuncia. Referido escritério também faz parte do sistema de integridade
institucional e tem como misséo, além de proteger o denunciante, ser um canal seguro
de recebimento de denuncia, proteger os funcionarios de qualquer conduta impropria
do superior hierarquico, resguardar os direitos dos servidores e proteger a integridade
do governo federal’°,

Observa-se que, além do OSC, cada Departamento possui um canal de
denuncia proprio, disponibilizando endereco de correspondéncia, plataforma virtual e
um numero de telefone que costuma ser chamado de “linha direta”, por ser exclusivo
para realizacdo de denuncia e reclamacdo. Recebida a denuncia, a investigacao sera
procedida pelo Escritério do Inspetor Geral do Departamento.

Dentro do programa de integridade governamental ha o mecanismo do

governo aberto, em que séo divulgadas informacgdes financeiras e documentos de

169 UNITED STATES OF AMERICA. Public Law 101-12, 101lts Congress. Disponivel em:
https://www.congress.gov/public-laws/101st-congress. Acesso em: 05 de ago. de 2020.
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conformidade dos lideres governamentais pelo Escritério de Etica. O objetivo do
governo aberto € demonstrar aos cidadaos que os seus governantes estao livres de
conflitos de interesse, realizando divulgacdes de dados dos membros da alta
administracéo, tais como o Presidente e o Vice-Presidente do pais, os Secretarios de
Gabinete, os chefes dos Departamentos de Estado, os funcionarios séniores da Casa
Branca e os servidores do préprio OGE. Além disso, ha a exigéncia da transparéncia
publica garantida pela Lei de Liberdade de Informacéo-FOIA. A FOIA'"! estabelece
que os orgéaos federais devem responder positivamente a solicitacdo de registro de
informacdes de qualquer servidor, ressalvados os dados protegidos por sigilo.

Em obediéncia a transparéncia, sdo emitidos relatérios de ética pela OGE e
divulgacBes orcamentéarias e de pessoal pelos Departamentos, bem como relatorios
de vinculos familiares entre os servidores. Referidas publicacBes possibilitam o
monitoramento das acdes governamentais e a identificacédo de riscos ao programa de
ética através de monitoramento continuo, resultando em alteracbes de medidas de
prevencao dos desperdicios, corrupgdo, fraude e conflitos de interesse.

Em que pese o sistema norte-americano de transparéncia ser atento a
conservacao da integridade institucional, e da possibilidade do cidad&o requerer
informacdes ndo encontradas nos relatorios publicados, ha de se ressalvar que existe
uma grande dificuldade para a obtencdo de informacBes acerca dos processos
disciplinares dos servidores, o que indica a necessidade de implantacdo de inovacoes
tecnologicas para proporcionar 0 acesso irrestrito por parte da populacéo.

3.7 DESAFIOS DA AGENDA PRO-INTEGRIDADE DO GOVERNO FEDERAL

E cedico que ao longo dos anos, principalmente desde o inicio da década de
2000, o Governo Federal adotou diversas medidas com o nitido carater de fortalecer
a politica da integridade e promover o efetivo combate a corrupcdo. Entretanto, os
crescentes casos de fraudes e lesdes aos cofres publicos, esbocados no item 2.3,
demonstram que a tarefa ndo esta sendo facil, razdo pela qual é preciso conhecer
quais os desafios impostos pela estrutura administrativa que o programa de
integridade encontrard para edificar a cultura da integridade na Administracao Publica

Direta brasileira.

171 UNITED STATES OF AMERICA. 5 U.S. Code § 552. Public information; agency rules, opinions,
orders, records, and proceedings. Disponivel em: https://www.law.cornell.edu/uscode/text/5/552.
Acesso em: 01 de jun. 2020.
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3.7.1 Tamanho do Estado

“A presenca do Estado e do sistema politico pode ser mais ou menos forte em
relacdo a sociedade. Depende do modelo de organizacdo adotado segundo a
dicotomia entre publico e privado desenvolvida no pensamento ocidental™’?, no
sentido de que a maior ou menor intervencdo do Estado na economia, na regulacdo
dos direitos sociais e politicos e na ingeréncia dos direitos fundamentais mede o
tamanho do Estado, que pode ser considerado Minimo ou Maximo.

No primeiro modelo, defendido pelos liberais, o Estado atua apenas em
guestbes estratégicas e essenciais a sociedade, nao interfere nos interesses
individuais e nao controla a economia, deixando livre o0 mercado e proporcionando o
maior progresso da sociedade através da reducao da carga tributaria, privatizacéo de
estatais e desburocratizacdo. Enquanto no Estado Maximo, opcdo dos (novos)
Keynesianos, a intervencao estatal na economia e na implementacéo e regulacéo dos
direitos fundamentais, politicos e sociais € indispensavel a manutencao da harmonia
da sociedade.

Modernamente, o Estado ideal € aquele em que ha um equilibrio entre a
excessiva intervencao e sua omissao total, alcancando-se um ponto balanceado na
atuacao estatal. No Brasil, a Constituicdo Federal, no Titulo “Ordem Econdmica e
Financeira”, pondera as diretrizes liberais e socialistas, adotando o capitalismo e
prevendo o controle estatal na economia e, sobretudo, normatizando e regulando a
atividade econbmica; além disso, traz forte atuacdo gerencial dos direitos sociais e
politicos. Neste sentido, interessante trazer a baila licAo do doutrinador José dos

Santos Carvalho Filho:

A andlise do quadro constitucional demonstra que o Constituinte conferiu ao
Estado um intervencionismo mitigado no campo econdmico. De um lado,
adotou o regime do capital e trabalho, e de outro, ndo se divorciou
inteiramente das relacdes econbmicas, como o fizera, com efeitos
catastroficos, o Estado Liberal do inicio do século XIX173,

Destarte, a analise da estrutura administrativa do governo federal, dividida em
Administracdo Direta, composta de 0rgéos internos e executivos, e Administracédo

Indireta, que contempla autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedades de

172 ALENCAR, 2018, op. Cit, p. 99.
173 CARVALHO FILHO, Jose dos Santos. Estado Minimo x Estado Maximo: o dilema. Rere: Revista
eletrénica sobre a reforma do Estado, Salvador, n. 12, p.5, dez./jan./fev. 2008, ISSN 1981-1988.
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economia mista atuantes no mercado, demonstra que a balanca do Brasil pende para
o Estado maximo, interventivo e burocratico, o que pode elevar o risco de praticas
corruptas.

A ligagao entre a corrupgéo e o tamanho do Estado pode ser encontrada no
conceito de corrupcéo tracado no Dicionario de Politica de Norberto Bobbio, que
afirma que quanto maior a institucionalizacdo, mais espaco 0s agentes publicos terao
para exercer comportamentos inapropriados em busca de vantagens. Assim, a
corrupcdo acontece pela dificuldade de os agentes privados ultrapassarem as
barreiras burocraticas impostas pela Administracdo, possibilitando aos politicos e
servidores exigir proveito econbmico para darem acesso privilegiado a contratos e

servigos publicos. Vejamos:

A Corrupcdo é uma forma particular de exercer influéncia: influéncia ilicita,
ilegal e ilegitima. Amolda-se ao funcionamento de um sistema, em particular
ao modo como se tomam as decisfes. A primeira consideragdo diz respeito
ao ambito da institucionalizacdo de certas praticas: quanto maior for o &mbito
de institucionalizacdo, tanto maiores serdo as possibilidades do
comportamento corrupto’4.

Enfatizam Zanchim e Bertoccelli, apud Fernanda Schramm, que um Estado
que “tudo regula e em tudo esta cria tantas barreiras para a atividade empresarial que
o “jeitinho” é questao de sobrevivéncia. De fato, o ambiente de negdcios no Brasil é
dos mais hostis entre as maiores economias do mundo”!’>. Na mesma linha, Susan
Rose-Ackerman aduz que o Estado propicia a corrupg¢do através da oferta ou
exigéncia de subornos vinculados a burocracia, no sentido de que a maior ingeréncia
estatal sobre as atividades privadas proporciona o desvio de conduta dos agentes
publicos para obterem vantagens de quem precisa dos servi¢os publicos, o que ocorre

no deferimento de alvaras, concessdes, permissdes etc.

174 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. Trad.
Carmen C, Varriale et ai.; coord. Trad. Jodo Ferreira; rev. Geral Jodo Ferreira e Luis Guereiro Pinto
Cacais. l.ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia. 1998, p. 292. Disponivel em:
http://professor.pucgoias.edu.br/SiteDocente/admin/arquivosUpload/17973/material/Norberto-Bobbio-
Dicionario-de-Politica.pdf. Acesso em: 28 set. 2020.

175 SCHRAMM, Fernanda Santos. O compliance como instrumento de combate a corrupgéo no
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Em sentido oposto, como dito alhures, Fernando P. de Mello assevera que
nao existe uma relacéo direta entre o nivel de corrupcéo e o tamanho do Estado, de
modo que na lista de paises menos corruptos constam alguns com alto indice de
intervencdo estatal, como € o caso da Dinamarca. Entretanto, traz como ponto
negativo do Estado grande o amplo nimero de estatais, sobretudo em razdo de serem
utilizadas como foco de nepotismo e corrupcdo. No Brasil existem casos
emblematicos de corrupcdo envolvendo estatais, como a Lista de Furnas e o
Mensaldo da Petrobras, dentre outros.

De toda forma, ndo ha como olvidar que a burocratizacdo, a alta carga
tributaria e a intervencao na economia, indicadores da grandeza do Estado brasileiro,
sao desafios a serem superados pelo programa de integridade do governo federal no
caminho da consolidacdo da cultura da ética na Administracdo Publica Direta, uma
vez que facilitam a perpetuacdo de praticas fraudulentas, irregulares e

co ntraprod ucentes.

3.7.2 Excesso de burocracia

Intimamente ligada ao tamanho do Estado, a burocratizacdo se mostra como
um desafio a ser suplantando pelo programa de integridade do governo federal em
razdo do seu excesso poder tornar a “Administracdo Publica lenta, cara, injusta e
insensivel ao atendimento das demandas dos cidadaos™76: Nesta linha, a Ministra do
Supremo Tribunal Federal-STF Carmen Ldcia afirmou, em palestra do Instituto de
Relacdes Internacionais da Universidade de Brasilia, que “no excesso de burocracia,
havera mais instancias, gavetas para que se guardem os pedidos e pleitos. Muitas
vielas por onde podem passar os comportamentos publicos”’’.

O ideal de burocracia weberiana, fundada na racionalidade dos meios para
garantir a concretizacao dos objetivos, em que o Estado se organiza através de cargos
hierarquizados, com atribuicdes predefinidas e direitos garantidos, no qual a
autoridade é inerente ao cargo e ndo a pessoa que o ocupa e onde ha valorizacéo da

meritocracia, certamente se mostra como meio de se alcancar a eficiéncia da atuagao

176 ALENCAR, 2018, op. cit., p 281.
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maio 2018. Disponivel em:
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da Administracdo Publica, uma vez que havera controles internos e sistemas de
deteccdo de riscos, fraudes e abusos capazes de minimizar a ocorréncia de
corrupcgao.

No entanto, o excesso de burocracia pode acarretar disfuncdes e possibilitar a
pratica de condutas corruptas visando o beneficio préprio ou de terceiros.
Maximiano!’® cita como disfuncées decorrentes da burocracia o particularismo, que
seria defender interesses de grupos externos por razdes familiares, por amizade ou
interesse material; a satisfacao de interesses pessoais, caracterizada pela defesa dos
interesses proprios e nepotismo; o excesso de regras, caracterizado pelas diversas
exigéncias normativas que dificultam o acesso aos servi¢os estatais ou a realizacéo
de atividades que dependam de autorizagdo, concessao ou permissao; a hierarquia e
o individualismo, em que a divisdo de atribuicbes e responsabilidades se torna um
entrave a tomada de decisdes, estimulando vaidades e a luta pelo poder; e o
mecanicismo, uma vez que as pessoas sao destinadas aos cargos com atribuicdes
limitadas e colocadas em situagdes alienantes.

Neste aspecto, o excesso de burocracia se torna motivo para o oferecimento
de propina por pessoas fisicas e juridicas, que buscam facilitar o caminho a ser
percorrido para obter o acesso a resposta do Estado para suas necessidades e, ao
mesmo tempo, favorece a pratica de corrupcéo ativa pelos agentes publicos, que se
sentem seguros em nao serem descobertos em razdo da complexidade do sistema
governamental.

Notoriamente, o Brasil € um pais que padece do excesso de burocracial’® e,
por essa razdo, vem adotando medidas de desburocratizacdo, como a criacao do
Conselho Nacional para a Desburocratizagédo-Brasil Eficiente, que determina que
todos o0s Ministérios deverdo manter um “comité permanente para a
desburocratizagcdo com o objetivo de identificar as agdes e os projetos de simplificacao
administrativa, modernizacdo da gestédo publica e melhoria da prestacao dos servigos

publicos™8% a implementacdo do programa Estratégia de Governanca Digital; a

178 MAXIMIANO, Antonio Cesar Amaru. Teoria geral da administragao. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2011.
p. 105.
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edicao do Decreto da Boa-fé, que visa simplificar o atendimento prestado aos usuarios
do servico publico e a MP da Desburocratizagao.

Assim, ndo h4 como negar que a excessiva burocratizacdo encontrada na
estrutura administrativa do Governo Federal podera ser um obstaculo a
implementacdo da agenda proé-integridade. Entretanto, a cultura da ética que o
programa de integridade pretende fomentar podera vencer esse desafio, através de
treinamentos e da conscientizacdo dos agentes publicos acerca dos valores e
principios dos 6rgdos que representam e nos quais atuam, bem como pelo efetivo

controle interno dos riscos e atos publicos.

3.7.3 Discricionariedade dos atos administrativos

O grande mestre Hely Lopes Meireles, ao tratar do Poder Discricionario da
Administracdo Publica, chamava atencdo para que a discricionariedade nédo fosse
confundida com o arbitrio, aduzindo que a primeira era “liberdade de acgao
administrativa, dentro dos limites permitidos em lei”, enquanto o segundo, “é agéo
contraria ou excedente da lei”; continuava afirmando que “ato discricionario, quando
autorizado pelo Direito, é legal e valido; ato arbitrario & sempre ilegitimo e invalido”8.

Por sua vez, Floriano de Azevedo Marques bradou em uma palestra que “no
Brasil, gestor publico com excesso de discricionariedade é sacanagem na veia"?,
revelando um sentimento de que a discricionariedade, caracteristica de alguns atos
de gestdo publica, desencadeia ou no minimo facilita a pratica de corrup¢do na
Administracdo Publica Direta.

Essa assertiva é explicada pelo grau de liberdade conferida pelo Poder
Discricionario ao gestor publico na escolha da decisédo a ser tomada para a
consecucdo do ato administrativo, de forma que o administrador pode agir com
excessos, arbitrariedade e de forma tendenciosa para obter vantagem indevida, sob
0 manto da conveniéncia e oportunidade que lhe é assegurado pela legislagéo.

Destarte, preenchidos os elementos vinculados de competéncia, forma e

finalidade, em tese o ato discricionario € legal e apto a surtir efeitos, de modo que o

181 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998.
p.103.

1822 MENDONCA, José Vicente Santos de. Discricionariedade é sacanagem? Vinculacdo é
ineficiéncia? A resposta é pesquisa, tecnologia e a palavra “mu”. Disponivel em: www.jota.info.
Acesso em: 27 set. 2020.
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agente publico desonesto pode agir disfarcadamente conforme a lei, quando, na
verdade, sua intencdo € satisfazer interesses privados, mascarando condutas
improéprias e corruptas. E neste ponto que a discricionariedade se liga & corrupgao.

Jain afirma que a corrupgao pressupde a existéncia de trés elementos: “poder
discricionario, vantagens econdmicas associadas a esse poder e um sistema
legal/judicial que apresente baixa probabilidade de deteccdo e/ou penalizacdo para o
responsavel pelo ilicito™83. Da mesma forma, Filgueiras e Aranha ensinam que 0s
gestores publicos “usam sua discricionariedade indevidamente para auferir ganhos
com propina e suborno”84,

Entretanto, ndo se pode negar que o Poder Discricionario é essencial para a
Administracdo Publica, primeiro diante da impossibilidade de todos os atos
administrativos estarem catalogados na legislacdo, pois, se estivessem, isso
restringiria demasiadamente a atuacdo do Poder Executivo; segundo porque as
decisbes politicas sdo tomadas pelos 6rgdos da Administracdo Direta justamente
porque, em tese, estdo mais proximos da sociedade, conhecem seus anseios e
deficiéncias e podem adaptar as politicas publicas as reais necessidades da
populacao.

Desta forma, conscientes do risco de quebra da integridade e da sua
indisponibilidade, a discricionariedade precisa ser acompanhada de perto pelo
controle interno e externo dos atos de gestao, aprimorando-se a transparéncia publica
para que qualquer desvio do interesse publico seja notado, questionado e repelido
pela prépria Administracdo Publica e pelos cidaddos. Assim, € evidente que a
discricionariedade se apresenta como um forte desafio ao sucesso do programa de

compliance publico.

3.7.4 Fraudes em Licitacdo e Contratacdes

O artigo 37 da Constituicdo Federal assevera que, ressalvados 0s casos

especificos, “as obras, servicos, compras e alienagdes serdo contratados mediante

183 SPINELLI, Méario Vinicius Cluassen. Street-level corruption: fatores institucionais e politicos da
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Getdlio Vargas, 2016. p. 46. Disponivel em:
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level%20corruption%20fatores%20institucionais%20e%20politicos%20da%20corrupcao%?20burocrati
ca-Tese%20de%20Doutorado%20-%20Mario%20Vinicius%20Claussen%20Spinelli%20-%20FG V-
EAESP.pdf?sequence=6&isAllowed=y. Acesso em: 30 set. 2020.
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processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicbes a todos os
concorrentes”®, de forma que os vinculos contratuais de terceiros com a
Administracdo Publica ocorram de forma proba, isondmica e vantajosa.

Entretanto, a Organizagao para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico-
OCDE informou que as licitacdes publicas representam mais de um quarto das
despesas totais do governo e que o custo adicional por fraudes no processo licitatorio
pode alcancar o montante de 50% do contrato publico'®®. Desta forma, observa-se
gue o0 mecanismo que serviria como forma de manter a moralidade, imparcialidade e
impessoalidade na contratacdo publica tende a ser desvirtuado e usado como meio
de praticar corrupc¢do sob o manto da legalidade.

A Transparéncia Internacional indica alguns pontos de fragilidade nas licitagoes
gue sujeitam-nas ao cometimento de fraudes, divididos em cinco fases: risco na
preparacao do processo licitatério, momento em que o objeto do contrato e as regras
da licitacdo sdo definidos internamente pela Administracdo Publica sem controle
externo e que podem sofrer influéncias improbas, definindo-se os requisitos com a
intencdo de beneficiar determinando concorrente, acarretando poluicdo da segunda
fase, quais sejam:

A preparacdo do processo e documentacao exigida; a escolha do vencedor,
fase onde podem ocorrer conchavos entre os participantes, e 0s concorrentes menos
qualificados podem ser escolhidos sob a influéncia dos membros do comité ou do
proprio gestor publico; implementagéo do contrato, com o oferecimento de servigos e
produtos abaixo da qualidade esperada; e fiscalizacdo e controle, havendo falha no
acompanhamento da execucdo do contrato e desinteresse em investigar as
denuncias'®’.

Os contratos administrativos celebrados de forma fraudulenta geram
desperdicio do dinheiro publico, que termina sendo escoado pelos aditivos contratuais
e superfaturamentos de bens e servigos, resultando em obras inacabadas e servigos

de péssima qualidade e na ineficiéncia da administracéo publica, que acaba investindo
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em areas nao prioritarias e disponibilizando recursos insuficientes para concretizar
politicas sociais e econdmicas indispensaveis a dignidade do cidaddo e ao
desenvolvimento do pais.

O programa de integridade deve ser desenvolvido de forma a detectar esses
vicios e evitar os principais fatores de risco, que foram indicados pela Transparéncia
Internacional no Guia Pratico para combate a corrupcdo em aquisicdes publicas:
acesso inadequado a informacdo; compras urgentes no final do ano fiscal;
documentos licitatorios fora de padrdo; aquisicbes emergenciais em casos de
desastres ou calamidade publica; conflito de interesses de pessoas juridicas que
tenham agentes publicos como soOcios ocultos; parco conhecimento técnico em
contratacdes descentralizadas; contratacdo de empresas de fachada; e o conflito de
interesses de empresas estatais!®8.

Atualmente, h4 um movimento de mitigacdo de risco na contratacdo publica,
em razao da obrigatoriedade das empresas que desejam firmar parcerias com o
governo federal manterem programa interno de compliance, medida de cumprimento
compulsorio também pelas estatais. Entretanto, enquanto néo for fortalecida a cultura
da integridade no ambito da administracao direta, as fraudes licitatérias e contratacdes
fraudulentas continuardo acontecendo e enriquecendo 0s agentes publicos
desonestos, que certamente criardo empecilhos para o sucesso do programa de

compliance publico.

3.7.5 Cargos em comissao, contratos temporarios e terceirizacdo

Os cargos comissionados, previstos em lei como sendo de livre nomeacao e
exoneracao, 0s contratos temporarios do regime especial de direito administrativo, e
a terceirizagdo, com a contratacdo de empresas para o fornecimento de mao de obra,
podem se tornar um portal para a quebra de integridade da Administragdo Publica,
uma vez que referidas vagas sdo preenchidas sem prévia aprovacado em concurso
publico, podendo ser ocupadas por pessoas que possuam algum tipo de ligacdo com
0 nomeante, seja ideoldgica, partidaria, de relacdo pessoal ou advinda de indicacao

politica, e cuja rotatividade depende do governo que esta no exercicio do poder, “muda
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0 governo, mudam os cargos”, 0 que acaba por relativizar a importancia da misséao
publica inerente a funcéo exercida.

O ocupante de cargo comissionado pode ser classificado como o funcionario
“patrimonial”’, nos termos concebidos por Max Webber, no sentido de que o cargo
publico e os beneficios dele auferidos séo tidos como direitos pessoais e nao coletivos,
em razao da ocupacao do cargo ser proveniente de alguma raz&do pessoal ao inves
da capacidade técnica, de modo que a especializacdo das fungbes e as garantias
juridicas dos cidaddos podem néo ser favorecidos em confronto com os interesses
privados dos nomeados e nomeantes, culminando na ma qualidade da prestacdo dos

servicos e na ineficiéncia da Administracdo Publical®. Neste sentido, ensina Holanda:

A escolha dos homens que irdo exercer fungdes publicas faz-se de acordo
com a confianca pessoal que merecam os candidatos, e muito menos de
acordo com as suas capacidades préprias. Falta a tudo ordenacgéo impessoal
gue caracteriza a vida no Estado burocratico. O funcionalismo patrimonial
pode, com a progressiva divisdo das funcdes e com a racionalizagéo, adquirir
tracos burocraticos. Mas em sua esséncia ele é tanto mais diferente do
burocratico, quanto mais caracterizados estejam os dois tipos.

Nesta senda, a corrupcdo se liga aos cargos comissionados em razdo da
possivel troca de favores entre 0s nhomeados e 0s nomeantes, jA que 0s primeiros
deverao “pagar” pelo presente de ocuparem um cargo publico sem a necessidade de
se submeter a aprovacdo através de concurso publico e, em alguns casos, sem a
devida competéncia técnica para exercé-los, e acabam cedendo as investidas de
superiores hierarquicos e cometendo atos fraudulentos para assegurar alguma
vantagem. Quanto ao nomeante, ele pode se utilizar dos cargos em comissao para
fazer barganha eleitoral, troca de votos pela investidura no cargo publico, bem como
para captacdo de apoio de parlamentares na aprovacao de projetos de lei, uma vez
que os cargos ficam disponiveis para as pessoas indicadas pelos membros do
legislativo ou lideres politicos.

Atualmente, o Governo Federal possui 32.158 cargos comissionados de
direcdo e assessoramento-DAS e 57.177 fungbes e gratificacdes técnicas-FGT,
totalizando 89.335 nomeacdes sem exigéncia prévia de concurso publico. Ao assumir

0 governo, a atual gestao afirmou que buscaria a eficiéncia governamental através da

189 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995. p.
146.
190 HOLANDA, 1995, p. 146.
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reducdo do numero de cargos comissionados disponibilizados; entretanto, passados
qguase dois anos, houve a reducdo de apenas 536 cargos, em se comparando com 0
ano de 2018, quando havia 32.694 cargos em comissdo, conforme dados
disponibilizados no Painel Estatistico de Pessoal do Ministério do Planejamento!®?,
demonstrando a forca politica embutida nos referidos cargos.

Apesar disso, a quantidade de cargos comissionados do governo federal
representa apenas 5,34% dos 601.977 servidores ativos. Além disso, 50% dos cargos
em comissdo DAS dos niveis 1, 2, 3, e 4 e 60% dos cargos de Direcdo e
Assessoramento Superior (DAS), niveis 5 e 6, devem ser ocupados por servidores de
carreira, previamente aprovados em concurso de provas e titulos. Da mesma forma,
o Decreto n® 9.727/2019 dispde sobre o perfil profissional a ser observado para a
ocupacdo dos cargos em comissdo no executivo federal, exigindo formacéo
académica compativel com o cargo, sendo que a partir do nivel 2 e 3 é exigido o titulo
de especialista, mestre ou doutor na area correlata. Todavia, o citado regramento, no
seu art. 9°, autoriza a dispensa dos critérios técnicos na escolha do cargo se a
conveniéncia demonstrar a sua desnecessidade ou se o nimero de postulantes a
vaga for limitado, abrindo brecha para a nomeacdo sem o devido conhecimento
técnico exigido pela funcao.

Do mesmo modo, a ressignificacdo da prestacao de servigos publicos ocorrida
a partir da década de 1990, visando controlar custos e imprimir maior eficiéncia na
atuacdo da administracdo, potencializou a contratacdo de servidores através de
contratos temporarios e terceirizacdes'®? ao longo dos anos. Ocorre que a contratacéo
de servidores para atender a “necessidade temporaria de excepcional interesse
publico” também se mostra como meio de desvirtuar a moralidade da Administragéao
Publica e fortalecer a continuidade de praticas corruptas no servico publico. Isto
porque, em gue pese ser exce¢do no servico publico, j& que a regra é o provimento
por meio de concurso, os 6rgdos da Administragdo Publica contratam apaniguados

politicos sob a pretensa justificativa da excepcionalidade do interesse publico para
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garantir a continuidade da prestacéo do servico, sendo que em diversas situacdes o
processo seletivo se restringe a analise curricular dos candidatos.

Na mesma linha, a discussdo em torno da terceirizacdo no servigco publico é
polémica, havendo entendimento favoravel & sua adocao, sob a justificativa de que
possibilita 0 aumento de empregos e diminui custos, como também contrario a sua
pratica, sob o argumento de que ha precarizacdo do servi¢co publico realizado e de
que os salarios dos contratados sdo menores do que os dos servidores efetivos!®,

Fortalecida no governo federal apdés a edicdo do decreto n° 9.507/2018, é
evidente que a terceirizacdo possibilita a contratacdo de parentes de agentes publicos,
burlando a regra do nepotismo, e precariza a prestacdo do servi¢co publico, por ndo
haver controle objetivo da capacitacdo do contratado por parte da administracao
publica e porque os direitos trabalhistas sdo reduzidos. Assim, é inegavel que gera
grande risco de quebra da integridade na Administracdo Publica.

Em que pese néo ser justa a generalizacdo e muito menos ser correto negar
gque muitos ocupantes de cargos comissionados e servidores contratados
temporariamente ou terceirizados sejam dotados de qualificacdes técnicas,
trabalhando em prol da coletividade e prestando servicos eficientes a Administracédo
Pulblica, os escandalos envolvendo servidores temporarios séo recorrentes.

Assim, o programa de integridade deve focar na conscientizacdo da missao
publica dos cargos comissionados, das funcdes de confianca, dos contratos
temporarios e dos terceirizados, para que os servidores compreendam a importancia
da prevaléncia do interesse publico sobre o privado e, principalmente, entendam que
a Administracdo Publica ndo se confunde com a propriedade privada do nomeante ou

tomador do servigo.

3.7.6 Sistema Eleitoral

O sistema eleitoral brasileiro se apresenta como um mecanismo propulsor da
corrupcéo! Essa assertiva € forte e povoa o pensamento de muitos cidadaos,
descrentes nos representantes politicos que elegem, levando a investigacdo das

causas desse mal. Neste sentido, Leonardo Avritzer concebe o presidencialismo de

193 SANDER, Andrea; SOUZA, Ricardo de. Terceirizacdo no servico publico: vantagens e desvantagens
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percepcdo de seus gestores. Revista Metodista de Administracdo do Sul, v. 4, n. 5, 2019.
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coalizdo, o financiamento de campanha e o padrdo cultural de corromper e ser
corrompido como alguns dos fatores da corrupcéo eleitoralt®*.

O presidencialismo de coalizdo, decorrente do sistema proporcional para
eleicdo dos membros do Poder Legislativo, cria a necessidade de formacdo de
aliangas politicas e, em decorréncia disso, “as negociagbes para a conquista da
maioria no Congresso tém como moeda de troca 0s recursos publicos alocados no
orcamento da Unido ou a distribuicdo de cargos entre os ministérios”'°. Como visto
acima, os cargos comissionados do governo federal sdo preenchidos, em muitos
casos, por apadrinhados politicos como objeto de barganha na aprovacao de projetos
de lei.

Do mesmo modo, assevera Luiz Carlos Gongalves que “o financiamento das
campanhas eleitorais se mostrou um foco de corrupcao, favores ilicitos e venalidade
de muitos representantes populares no Brasil’1%, Nesta linha, Luiz Flavio Gomes
detalha trés operacdes frequentemente utilizadas para fraudar o financiamento de
campanha: caixa dois, quando o candidato deixa de declarar a Justica Eleitoral os
recursos recebidos para campanha eleitoral; corrupgéo passiva, quando a doacao do
recurso é feita sob a garantia de facilitacdo de acesso aos servicos publicos ou
obtencéo de vantagem indevida; por fim, a lavagem de dinheiro, quando o candidato
recebe dinheiro produto de corrupgéo!®’.

O financiamento eleitoral pode levar, ainda, ao lobby pés-eleitoral, “que se
caracteriza pela atuacdo de grupos de pressdo sobre o Parlamento para,
modelarmente, fazer seus legitimos interesses prevalecerem no processo de
aperfeicoamento das leis do pais™®8, culminando no conflito de interesses privados e
publicos e, consequentemente, maculando a integridade da Administracdo Publica.
Justamente por isso, Ward defende a regulamentacéo da disciplina de lobby pré e pos
eleitoral, em que seja prevista a aplicacéo de programas de compliance na doagéo de
campanhas.

No que se refere ao padrao cultural de corromper e ser corrompido, verifica-se

gue esse comportamento comumente ocorre durante a campanha eleitoral, ocasiédo
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em que o candidato fornece ou promete bens, servicos e cargos em troca do voto,
engquanto o cidadao aceita a oferta ou simplesmente a exige como recompensa pela
escolha de seu representante.

De fato, quanto mais afastado dos grandes centros e do acesso aos servigos
estatais, mais o cidadao utiliza o seu voto para barganhar algum beneficio durante o
periodo que compreende a campanha eleitoral. Tal situacdo traz a tona a ideia de que
o eleitor ndo vé o candidato como seu representante, e sim como alguém que para se
manter no poder esta disposto a pagar qualquer quantia. Disso resulta uma fragilidade
na democracia, que pode ruir justamente pela falta de representatividade.

Todavia, Avritzer afirma que atualmente os individuos demonstram maior
rejeicdo a pratica de corrupcao e se posicionam contra a ideia de que a honestidade
é relativa, aduzindo que “talvez pela primeira vez na histéria recente do Brasil, haja
certa superposicao entre as acdes do Estado de combate a corrupcédo e os elementos
selecionados na cultura, que conduzem a uma reavaliagdo da corrup¢ao nos valores

culturais”1°,

199 AVRITZER, 2012, op. cit. p. 48.
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4 AVALIACAO DO COMPLIANCE PUBLICO DO GOVERNO FEDERAL

Neste capitulo, inicialmente serd feita a explanacdo sobre a metodologia
utilizada na pesquisa. Em seguida, serdo esmiucados os resultados da avalia¢cdo dos
programas de integridade dos Ministérios do Estado brasileiro, a luz dos pilares do
compliance publico, tracando as semelhancas e diferencas encontradas na reflexao
do programa de ética estadunidense. Por fim, ser4 abordado o resultado da avaliacao
dos efeitos da instituicdo do programa de integridade nos Ministérios federais, levando

em consideracao o periodo de 2015 a 2020.

4.1 METODOLOGIA DE PESQUISA

Considerando que o presente trabalho objetiva, principalmente, investigar se o
programa de integridade instituido pelo governo federal é eficiente no combate a
corrupcdo e na promoc¢do da cultura da integridade na Administracdo Direta, foi
necessario realizar pesquisa exploratoria para verificar se as praticas estabelecidas
pelos Ministérios brasileiros obedeceram aos pilares do compliance publico e se estao
sendo devidamente cumpridas. No entanto, para enriquecer a avaliacdo, a andlise foi
procedida em conjunto com a apreciacao da experiéncia de implantacdo do programa
de ética norte-americano, instituido na década de 1970 e aprimorado ao longo do
tempo.

Seguindo essa linha, inicialmente foi realizada a delimitacdo da amostra a ser
pesquisada considerando o objetivo principal, o recorte atribuido ao trabalho e o
objetivo especifico de se fazer a reflexdo quanto as diferencas e semelhancas dos
programas de ética brasileiro e norte-americano. Neste aspecto, a amostra de
pesquisa se restringiu ao estudo do programa de integridade dos 22 Ministérios que
compdem o Governo Federal, excetuando o Ministério da Comunicacgéo recriado em junho
de 2020 e dos 15 Departamentos que compdem o Poder Executivo dos Estados

Unidos, conforme Quadro 1:



Quadro 1 - Composicéo da amostra |
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ORGAOS

Advocacia Geral da Unido

Banco Central do Brasil

Casa Civil da Presidéncia da Republica

Controladoria-Geral da Uniao

Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica

Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento

Ministério da Cidadania

Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagbes e Comunicacdes

Ministério da Defesa

Ministério da Economia

Ministério da Educacgéo

Ministério da Infraestrutura

Ministério da Justica e Seguranga Publica

Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos

Ministério da Saude

Ministério das Relagbes Exteriores

Ministério de Minas e Energia

Ministério do Desenvolvimento Regional

Ministério do Meio Ambiente

Ministério do Turismo

Secretaria Geral da Presidéncia da Republica

Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica

BRASIL

Departamento de Agricultura

Departamento de Comércio

Departamento de Defesa

Departamento de Educacéo

Departamento de Energia

Departamento de Estado

Departamento de Habitag&o

Departamento do Interior

Departamento de Justica

Departamento de Saude

Departamento de Segurancga Interna

Departamento do Tesouro

Departamento do Trabalho

Departamento dos Transportes

Departamento dos Veteranos

ESTADOS
UNIDOS

Fonte: Elaboragéo propria (2020).

Definida a amostra de pesquisa, foram elaboradas 30 (trinta) perguntas

referentes aos 10 (dez) pilares de compliance publico estabelecidos no item 3.4, para

avaliacdo do programa de integridade do Governo Federal e para apreciacado da

experiéncia na implementacéo do programa de ética do Poder Executivo dos Estados
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Unidos, onde foram buscadas as respostas positiva (sim), negativa (ndo), nao
encontrada (ndo identificado) ou de nao aplicabilidade (ndo se aplica) como formas
de afericdo da obediéncia aos preceitos estabelecidos nos referidos pilares.

Para aferir a resposta “sim” a uma premissa era necessario encontrar
informacBes que demonstravam o cumprimento pelo 6rgdo do que estava sendo
perguntado. O “nao” foi conferido as situacfes em que ndo se encontrou qualquer
elemento passivel de aferir o “sim” a pergunta ou quando havia expressa disposi¢cao
em contrario. A resposta “nao identificado” foi aferida quando nao foram encontrados
elementos para a resposta “sim” ou “ndo”, bem como qualquer informacdo no material
pesquisado acerca da premissa. Ja o “ndo se aplica” foi adotado apenas nos casos
em que a pergunta ndo era compativel com a estrutura ou 0 momento de implantagao
do programa de integridade.

Além disso, as perguntas, intituladas de premissas, foram elaboradas com
fulcro nas recomendacfes de boas préaticas de compliance publico dos 6érgéos
nacionais de controle (CGU e TCU), das instituicdes internacionais de promocao da
ética (OGE e OCDE), do Decreto 9.203/17, e serviram como instrumento de
pesquisa?®, conforme Quadro 2.

Quadro 2 - Premissas dos pilares de compliance
PILARES DO COMPLIANCE | REFERENCIA | PREMISSAS

PUBLICO
Comprometimento da Alta | CGU, TCU, | A Alta Administracdo aprovou o Programa de
Administracdo OGE Compliance do 6rgéo?
A Alta Administragdo manifesta apoio ao
programa de integridade do 6rgéo?
Possui requisitos para escolha dos membros
com base em critérios de integridade?
Instituicdo do Codigo de Etica CGU, TCU, | O 6érgao possui Comissdo ou Conselho de
OGE Etica?
O 6rg&o possui Cadigo de Etica especifico?
O acesso aos padrées de conduta é facil?

Treinamento e comunicagéo CGU, TCU, | So realizados treinamentos e capacitacdo
OGE sobre o0s temas ética, conformidade e
integridade com regularidade?

A Alta Administracdo  participa de
treinamentos éticos?

A mudanca de fluxos do programa de
integridade € comunicada aos servidores?

200 BARRETO, Rodrigo Tavares de Souza. Analise dos programas de integridade no setor publico
brasileiro. Dissertacdo de Mestrado apresentada na Universidade Federal da Paraiba - Jo&do Pessoa,
2019, 91 f. Dissertacao apresentada Disponivel em:
http://www.ccsa.ufpb.br/pgpci/contents/dissertacoes-
1/DISSERTACAORODRIGOBARRETOVERSAODEPQOSITO2.pdf. Acesso em: 05 de fevereiro de
2020.


http://www.ccsa.ufpb.br/pgpci/contents/dissertacoes-1/DISSERTACAORODRIGOBARRETOVERSAODEPOSITO2.pdf
http://www.ccsa.ufpb.br/pgpci/contents/dissertacoes-1/DISSERTACAORODRIGOBARRETOVERSAODEPOSITO2.pdf
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PILARES DO COMPLIANCE | REFERENCIA | PREMISSAS

PUBLICO
Instituicdo de Instancia de | CGU, TCU, | O 6rgdo estabeleceu unidade de integridade
Compliance OGE ou compliance officer?
O responsavel pelo programa de integridade
pertence ao quadro de servidores de
carreira?
O responsavel pelo programa de integridade
possui livre acesso as informac8es do 6rgéo?
Gestéo de riscos CGU, TCU, | Existem mecanismos de identificacdo e

OGE analise dos riscos de corrupgéo no 6rgao?
Ha noticias de revisao periddica dos riscos de
corrupcéo e fraude definidos pela gestao?
Ha fluxo de tratamento dos riscos de
corrupcdo identificados pelo 6rgdo?
Tratamento de Conflito de | CGU, TCU, | Foi estabelecido fluxo interno para analise de
Interesses e Nepotismo OGE conflito de interesses?

Ha fluxo de recebimento de presentes por
agentes publicos?

Foi definido fluxo interno de vedacdo do

nepotismo?
Canais de denuncia e | CGU, TCU, | O orgéo possui canal de denuncia proprio?
investigacao OGE O canal de denulncia é acessivel ao publico e

de facil utilizacdo?

O canal de denuncia confere anonimato e
sigilo ao denunciante?

As denuncias recebidas foram tratadas?

Foi instituida unidade de investigacdo das

denuncias?
Responsabilizacéo e correcéo CGU, TCU, | O 6rgdo possui unidade de correicdo dos
OGE agentes publicos corruptos e infratores das

normas de conduta?
Membros da Alta Administragdo sofreram
processos éticos em razdo de suas

condutas?
Transparéncia e acesso a | CGU, TCU, | Existem canais de divulgacdo dos registros
informagéo OGE or¢camentarios, de pessoal e de execucéo dos

objetivos do 6rgao?

O canal de transparéncia é de facil acesso
pelos cidadaos e agentes publicos?

Os processos e san¢gfes administrativas dos
agentes publicos corruptos séo publicados?
Monitoramento continuo CGU, TCU, | Haregistro de atividade de monitoramento do
OGE programa de integridade pela instancia
responsavel?

Ha noticia de revisdo das medidas de
integridade adotadas?

Fonte: Elaboragéo propria (2020).

Demarcadas as premissas, foi realizada pesquisa exploratdria dos programas
de integridade de todos os Ministérios do Brasil e dos programas de ética dos
Departamentos de Estado dos Estados Unidos, através de visita aos portais oficiais e
acompanhamento das informacdes neles publicadas, analise dos dados
disponibilizados pelos 6rgaos de controle (CGU e OGE), leitura dos relatérios emitidos

pelos 6rgaos pesquisados, analise das normas de integridade de cada pais e acesso



128

aos dados solicitados pelo sistema de informacao dos Ministérios, a fim de responder
aos questionamentos levantados. Os dados que compuseram a pesquisa foram
coletados entre os meses de abril e julho de 2020.

Coletadas as informagfes pertinentes, foi realizada a anélise dos dados de
forma hipotético-dedutiva com o fito de averiguar a observancia dos programas de
integridade brasileiros com os pilares essenciais do compliance publico, e para
identificar as semelhancas e diferencas na implementagéo dessas diretrizes com o
programa de ética estadunidense. Além disso, buscou-se verificar se o programa de
integridade brasileiro esta apto a promover a cultura da integridade na Administracao
Publica Direta e quais melhorias podem ser feitas como resultado da anélise da
experiéncia norte-americana.

Ademais, visando avaliar o impacto que a implementacdo dos programas de
compliance pode ter gerado nos indices de corrupcao da Administracdo Publica Direta
federal do Brasil, sobretudo na mudanca de comportamento do agente publico, na
participacdo social do cidadao (através de utilizacdo dos canais de denuncia) e na
responsabilizacdo e correcéo dos infratores, foi realizada pesquisa quanti-qualitativa
para analisar aos dados coletados.

Para consecucao da referida pesquisa, a amostra de investigacao foi delimitada

nos 22 (vinte e dois) Ministérios do Governo Federal, conforme Quadro 3.

Quadro 3 - Composicdo da Amostra - 2

ORGAOS

Advocacia Geral da Unido

Banco Central do Brasil

Casa Civil da Presidéncia da Republica

Controladoria-Geral da Uniao

Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica

Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento

Ministério da Cidadania

Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes

Ministério da Defesa

Ministério da Economia

Ministério da Educagéo

Ministério da Infraestrutura

Ministério da Justiga e Seguranga Publica

Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos
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ORGAOS

Ministério da Saude

Ministério das RelacBes Exteriores

Ministério de Minas e Energia

Ministério do Desenvolvimento Regional

Ministério do Meio Ambiente

Ministério do Turismo

Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica

Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica

Fonte: Elaboragéo propria (2020).

Delimitada a amostra de pesquisa, foi feito o recorte temporal e definido o
periodo de 2015/2020 como objeto do estudo. Referido periodo foi selecionado para
que houvesse isonomia na quantidade de anos anteriores e posteriores a instituicdo
do programa de integridade no governo federal.

ApoOs a escolha da amostra e do periodo a ser investigado, foram elaborados 9
(nove) indicadores, conforme quadro abaixo, que foram investigados nos painéis de
informacao disponibilizados pela CGU (Painel da integridade, E ai resolveu? e Painel
correicdo em dados), no CGUPAD, nas informacdes prestadas pela CGU e pelos
Ministérios aos questionamentos lancados no sistema de informacéo, no relatério da
Transparéncia Internacional e nos relatérios do Tribunal de Contas da Unido.

Os indicadores foram classificados em positivos, negativos e qualitativos. Os
positivos dizem respeito a pontos considerados importantes no combate a corrupcao,
0S negativos acenam para questdes que demonstram que a corrupgdo continua firme
na administracdo publica e os qualitativos se referem a informacgdes sobre o tipo de
desvio disciplinar cometido pelos agentes publicos e a aplicacdo das sancdes pelo
governo, cuja interpretacdo possibilita verificar se houve impacto positivo ou ndo do

programa de integridade implantado pelo governo federal, conforme Quadro 4.

Quadro 4 - Indicadores de avaliacdo do programa de integridade

Indicadores Base da | Classificacdo | Ano
pesquisa
Houve aumento ou diminuicdo na quantidade de | Ministérios | Negativo 2015-2020

processos instaurados por corrupgao?

Houve aumento ou diminuicdo na ocorréncia de | Ministérios | Negativo 2015-2020

prescricao intercorrente dos processos administrativos?
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Indicadores Base da | Classificacdo | Ano
pesquisa
Quais os desvios de conduta mais comuns praticados | Ministérios | Qualitativo 2015-2020

por agentes publicos?

Quais o0s mais relevantes desvios disciplinares | Ministérios | Qualitativo 2015-2020

cometidos pelos membros da Alta Administragdo?

Quais sancfes foram aplicadas aos servidores | Ministérios | Positivo 2015-2020
corruptos?
Quais sancbBes sofreram o0s membros da Alta | Ministérios | Positivo 2015-2020

Administracao?

A quantidade de sanc¢bes expulsivas por corrup¢do € | Ministérios | Positivo 2015-2020
expressiva?
Qual o nimero de denuncias recebidas pelos canais de | Ministérios | Positivo 2015-2020

dendncia do 6rgdo?

Quantas denlncias feitas pelos canais de denuncia | Ministérios | Positivo 2015-2020

foram respondidas aos denunciantes?

Fonte: Elaboracgéo propria (2020).

Colhidas as informag¢es com base na pesquisa quanti-qualitativa, foi feita a
analise para identificar se houve ou ndo impacto da implementacédo do programa de
compliance no combate a corrupcdo e no fomento da cultura da integridade na
Administracdo Direta, através da observacdo da quantidade de eventos ocorridos em
cada ano. Para tanto, foi considerado que o aumento de evento nas premissas
positivas e a diminuicdo de ocorréncia da premissa negativa revelam que o programa
de integridade vem exercendo bem o papel de prevencao e repressao da corrupcao,
ao passo que o contrario demonstra a ineficacia do programa. No que diz respeito as
premissas qualitativas, através delas pb6de-se verificar se houve mudanca no
comportamento do agente publico e se o governo abrandou ou recrudesceu a

responsabilizacdo do corrupto desde a implantacdo do programa de integridade.

4.2 ESTUDO DO PROGRAMA DE INTEGRIDADE BRASILEIRO E A EXPERIENCIA
ESTADUNIDENSE

Neste topico, a avaliacdo do programa de integridade brasileiro sera abordada
a partir da reflexdo das convergéncias e divergéncias encontradas com o programa

de ética estadunidense e, posteriormente, com base na efetiva implementacdo dos
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pilares do compliance publico, tendo como fundamento as premissas acima

elaboradas.

4.2.1 Resultado Geral

Quantificando a presente pesquisa, tem-se que, considerando os 10 (dez)
pilares do compliance publico, foram elaboradas 30 (trinta) premissas aplicadas aos
37 (trinta e sete) programas de integridade investigados, o que resultou na analise de
1.110 (um mil e cento e dez) pontos de verificagcdo da implementacdo das boas

praticas de ética na administracdo publica, conforme Tabelal.

Tabela 1 - Quantidade de pontos investigados

Pilares do compliance publico 10
Premissas 30
Programas de integridade investigados 37
Total de avaliacBes 1.110

Fonte: Elaboracéo propria (2020).

Do total das 1.110 aferi¢cdes, verificou-se que 831 (74,86%) premissas foram
positivamente atingidas pelos 6rgdos pesquisados, tendo sido encontrados o0s
elementos de confirmacao necessarios para aferir a resposta “sim” as perguntas. Por
outro lado, 10,54% das premissas nao foram implementadas pelos Ministérios e
Departamentos, percentual resultante das respostas “ndo” as premissas, uma vez que
nao foram localizados subsidios para a resposta “sim” ou foram expressamente
observados indicativos de natureza negativa. No que se refere a resposta “nao
identificado”, péde-se observar que 11,71% dos quesitos ndo foram tratados de
alguma forma pelos programas de integridade pesquisados. Por fim, apenas 2,88%
dos quesitos ndo se aplicaram aos 6rgaos objeto da pesquisa.

A superioridade da quantidade de respostas “sim” aplicadas aos quesitos
sugere que a politica de integridade do governo federal esta focada em promover um
programa de ética eficiente na construcdo de um ambiente probo na Administracao
Publica. Dito isso, cumpre verificar se a observancia dos pilares do compliance publico
pelos programas de integridade dos Ministérios de Estado os torna aptos a, de fato,

prevenir a corrupgao.
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4.2.2 Avaliacao especifica das diretrizes do compliance publico

Este topico é destinado a apresentacdo do resultado da avaliacdo dos
programas de integridade instituidos pelos Ministérios de Estado realizada atraves da
analise da aplicabilidade das premissas previamente elaboradas com base nos pilares
do compliance publico. Observa-se que referida avaliagdo foi enriquecida com o
estudo da implementacdo do programa de ética no governo federal estadunidense,
captando as diferencas e semelhancas em sua efetivacéo pelos dois paises.

4.2.2.1 Resultado da andlise do pilar Comprometimento da Alta Administracao

Inicialmente, cumpre notar que tanto no Brasil como nos Estados Unidos os
cargos de Ministro de Estado e de Secretério de Departamento séo preenchidos por
pessoas de confianca do chefe do Poder Executivo, com quem comungam as
ideologias de governo. No entanto, ha uma importante diferenca em seu provimento:
em terras brasileiras, o cargo publico é de livre nomeacdo e exoneracdo pelo
Presidente da Republica, enquanto nos EUA a nomeacao pelo Presidente prescinde
de confirmacéo pelo Senado.

Em ambos os paises existem normas regulamentadoras de critérios de escolha
dos membros da alta administragdo com fundamento na integridade, sendo impedidos
de ocupar cargos comissionados e fungbes de confian¢a no Brasil as pessoas que se
adequem aos requisitos de inelegibilidade previstos na Lei Complementar n° 64/90,
alterada pela Lei da Ficha Limpa, bem como os que nédo possuam idoneidade moral,
reputacao ilibada e formacdo académica compativel com a funcdo, nos termos do
Decreto 9.727/19. Exectua-se do cumprimento do referido Decreto os ocupantes de
cargo de Ministro.

Ja nos Estados Unidos existe uma estrutura organizada para garantir que 0s
membros da alta administracdo, Senior Executive Service-SES, possuam a mais alta
habilidade exigida para o cargo, gerenciado pelo Escritério OPM. Os SES, com
excecao dos Secretarios de Estado, se submetem a certificacdo de qualidade por meio
de revisdo do Conselho de Revisdo de Qualificacdo com base em critérios oriundos
do Nucleo Executivo de Qualificacdes-ECQ, e sdo recrutados apos competicdes de
meérito. Além disso, as agéncias executivas podem indicar exigéncias especificas para
a assuncao do cargo. Nota-se, todavia, que tal regra ndo se aplica ao Secretéario de

Departamento.
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No que se refere ao apoio da alta administracdo aos programas de integridade
e ética, foram encontradas manifestacdes de adesdo ostensivamente publicadas em
seus portais oficiais e em documentos relacionados a ética institucional, o que indica
que o chefe maior e demais liderancas dos 6rgdos apoiam o sistema de compliance.
Neste aspecto, observou-se que 100% (cem por cento) dos Ministérios e
Departamentos possuem apoio da alta administracdo na politica de integridade
adotada pelo governo federal.

Em relacdo a premissa de aprovacédo do plano de integridade, verifica-se que
no programa de ética americano, que foi instaurado ha mais de 40 anos, foram
encontrados os documentos de revisdo do programa e ndo o plano em si, sendo que
a expedicdo do relatério de revisdo ndo tem a participacdo direta da alta
administracdo, que se encarrega da execucao do programa e da sua divulgagédo aos
servidores, motivo pelo qual a resposta encontrada para esse quesito foi 100% de
“ndo se aplica”.

No Brasil, 95% dos planos de integridade tiveram a aprovagéo oriunda da alta
administracd@o, entretanto, no Unico ndo aprovado até o momento, do Ministério de
RelacGes Exteriores, foram encontradas manifestacbes publicas de apoio ao
programa pelo Ministro e demais liderancas, faltando apenas o documento que guiara

a implementacao efetiva da politica de integridade do 6rgéo.

4.2.2.2 Resultado da anélise do pilar Instituicdo do Cédigo de Conduta

Primeiramente, observa-se que as politicas de integridade institucional do
Brasil e dos Estados Unidos divergem quanto a instituicdo do padrdo de conduta
proprio do 6rgdo, uma vez que no primeiro, apesar da presenca de Leis e Decretos
que contemplam as normas éticas de servidores federais e da alta administragéo,
existe a previsdo de que os 6Orgaos elaborem um padrdo de ética especifico e
condizente com os principios e diretrizes que defendem; ja a politica de integridade
americana, fazendo caminho inverso, desde 1989 impde a obediéncia a um unico
codigo de conduta geral para todo o Poder Executivo Federal, cabendo aos
Departamentos editar normas complementares de ética.

Seguindo essa linha, restou verificado que apenas 6 (seis) Ministérios
obedeceram a recomendacéo e instituiram o cédigo de ética proprio até o momento,

sendo que 68,18% deles continuam a se basear no Cédigo de Etica Profissional dos
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Servidores Civis Federais e no Codigo de Etica da Alta Administrac&o. Por outro lado,
apenas trés, dos quinze Departamentos americanos, ndo editaram normas de ética
complementares e especificas aos principios dos 6rgéos, 0 que representa apenas
20% da sua totalidade.

Restou verificado, ainda, que 81,82% dos Ministérios brasileiros estabeleceram
a Comissdo de Etica Publica especifica, responsavel por gerir as questdes éticas,
elaborar o codigo de conduta dos 6rgaos e prestar assessoria ao Ministro, vinculada
a Comisséao de Etica Publica da Presidéncia da Republica (CEP). Compete a CEP do
orgao orientar e aconselhar sobre a ética profissional do servidor no trato com as
pessoas e com 0 patrimdnio publico; apurar, mediante denuncia ou de oficio, as
condutas em desacordo com as normas é€ticas pertinentes; e recomendar o
desenvolvimento de ac¢bes objetivando a disseminagao, capacitacdo e treinamento
sobre as normas de ética e disciplina. Incumbe, ainda, & Comisséo de Etica, fornecer
aos organismos encarregados da execucdo do quadro de carreira dos servidores 0s
registros sobre sua conduta ética, para efeito de instruir e fundamentar promocdes e
para todos os demais procedimentos proprios da carreira do servidor?°?,

Nos Estados Unidos, como vimos, a competéncia para gerir o programa de
ética governamental é da Agéncia Executiva intitulada Escritério de Etica
Governamental-OGE, cabendo-lhe prevenir o conflito de interesses, o desperdicio, a
fraude e a corrupcéo, motivo pelo qual a resposta a esse quesito foi de 100% “n&o se
aplica”. Por outro lado, a Lei de Etica Publica americana ndo prevé a criacdo de
Comissdes de Etica nos Departamentos; o que existe, na verdade, é uma equipe de
gerenciamento do programa, que sera estudada no préximo item, e um leque de
agéncias executivas com a responsabilidade de garantir a ética no governo federal.

Dentre as agéncias executivas com responsabilidade de promover a ética no
governo federal pode-se citar o Escritério Executivo do Presidente, sendo uma
agéncia composta por varios outros 6rgaos, entre os quais destaca-se o Escritério de
Administragcédo e Orcamento-OMB, que abarca o Conselho de Integridade e Eficiéncia
do Presidente-PCIE e o Conselho Executivo de Integridade e Eficiéncia-ECIE,
organismos responsaveis por promover a integridade e a eficiéncia dos programas

federais americanos através da deteccao, tratamento e revisdo continua dos riscos e

201 COMISSAO DE ETICA PUBLICA. Resolucgéo n° 10, de 29 de setembro de 2008. Disponivel em:
http://etica.planalto.gov.br/sobre-a-cep/legislacao/etica512. Acesso em: 05 jun. 2020.
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vulnerabilidades de fraude, e que possuem competéncia para desenvolver planos de
acOes coordenados com o OGE para dar efetividade as operacdes federais.

Além disso, sdo importantes na gestdo da ética o Escritério de Conselho
Especial-OSC e o Escritério de Gestao de Pessoas-OPM. O primeiro regulamenta o
exercicio da atividade politica de funcionarios e investiga e decide sobre qualquer
violacdo praticada nessa seara; da mesma forma, é o 6rgao responsavel por proteger
os servidores que tenham denunciado alguma pratica ilicita e investigar casos de
represalias. Ja o OPM possui a responsabilidade de apreciar as condutas vedadas,
como nepotismo e pratica de jogos de azar, como também regulamentar, em parceria
com o OGE, as condutas consideradas improprias aos agentes publicos.

Cabe destacar, por sua vez, que 0 acesso aos codigos e normas éticas em
todos os 6rgdos estudados é bastante facil para o agente publico e o cidaddo, que
podem encontra-los numa simples busca pela internet, o que confere 100% de “sim”

a esse quesito.

4.2.2.3 Resultado da anélise do pilar Treinamento e Comunicacao

Da andlise da primeira premissa referente ao Treinamento e Comunicacao,
pode-se perceber uma grande diferenca de atuacdo entre os oOrgaos federais
americanos e brasileiros no que tange a educacdo sobre ética destinada aos
servidores publicos. De fato, 100% dos Departamentos dos Estados Unidos
ministraram nos Ultimos meses treinamentos e capacitacao sobre temas afeitos a
conformidade e integridade, inclusive durante o periodo da pandemia de COVID-19,
através de palestras online, divulgacédo de cards e videos sobre ética. De maneira
diversa, aqui no Brasil verificou-se que apenas 40,91% dos Ministérios realizaram
algum tipo de capacitagdo ética para os seus funcionarios.

Com relacdo a participacdo da alta administracdo nos treinamentos, em que
pese terem sido encontradas manifestacfes das diretorias acerca da importancia de
sua participacdo na capacitacao sobre as medidas éticas a serem adotadas, néo foi
possivel aferir a real participacdo dos altos membros dos 6érgdos nos treinamentos
oferecidos nos paises objeto do estudo, motivo pelo qual a resposta a esse quesito foi
100% de “nao identificado”.

Por outro lado, quanto as mudancas nos fluxos do programa de ética

americano, foram feitas publicacbes através de relatorios de revisdo da OGE,
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determinando o treinamento dos servidores sobre as novas medidas a serem
adotadas. No Brasil, os Ministérios que realizaram revisbes nos programas de
integridade também se preocuparam em divulgar as novas diretrizes e realizar o
treinamento dos servidores, concluindo-se que 100% dos 6rgdos publicaram as
mudancas realizadas nos seus programas, de forma que os agentes publicos foram

comunicados das alteragdes.

4.2.2.4 Resultado da andlise do pilar Instituicdo de Instancia de Compliance

De inicio, destaca-se que 100% dos Ministérios brasileiros e 100% dos
Departamentos americanos instituiram instancia de compliance, responsavel por gerir
0 programa de integridade do 6rgdo. Nos Estados Unidos, todos os chefes de
Departamento de Estado tém a responsabilidade de gerir o programa de ética do
6rgéo através do Oficial de Etica da Agéncia Designada-DAEO, a quem compete
“dirigir as atividades diarias do programa de ética da agéncia executiva e coordenar
com o Escritério de Etica do Governo”2°2,

Cabe ao DAEO manter estreita ligagdo com o Escritério de Etica do Governo,
fornecendo-lhe os documentos e informacdes solicitados; registrar as atividades do
programa de ética do Departamento; promover a educacéao ética dos servidores e Ihes
prestar consultoria e aconselhamentos sobre as normas de ética do governo federal;
resolver os conflitos de interesse; e providenciar que o Departamento execute uma
eficaz transparéncia na divulgacéo financeira.

J& no Brasil, hd de se observar que a obrigatoriedade da implantacdo de
unidade responsavel pelo programa de integridade, constante das Portarias da CGU
n° 1.089/2018 e n° 57/2019, ndo contemplou a forma de sua composicdo e
estruturacdo. Nesta senda, 100% dos Ministérios estabeleceram uma unidade de
gestdo da ética composta por algumas instancias de integridade, como a CEP, a
ouvidoria interna, agentes de integridade, dentre outras, resultando na formacéo de
equipes de servidores com atuacao de gerenciamento das diretrizes do programa de

integridade.

202 UNITED STATE OF AMERICA. Cddigo 5, § 2638.104, “a” e “c”. Government ethics
responsibilities of agency ethics officials. Disponivel em: https://www.ecfr.gov/cgi-
bin/retrieveECFR?gp=&SID=3cdee0f43a574a8851146a8ae7175492&r=PART&N=5y3.0.10.10.11#se5
.3.2638_1102. Acesso em: 01 jun. 2020.
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Dito isto, € de se observar que os membros dos grupos de conformidade séo
formados por servidores de carreira e ocupantes de cargos comissionados dos niveis
DAS mais elevados, ndo tendo sido possivel verificar a porcentagem exata da
composicdo da instancia de compliance por servidores de carreira nos Ministérios,
ante a dificuldade de localizar os decretos ou portarias de nomeacao para 0 cargo.
Doutro modo, pela analise do plano de integridade e dos dados coletados, acredita-
se gque 54,55% dos cargos estdo sendo ocupados por agentes publicos de carreira. Ja
os Oficiais de Etica da Agéncia Designada americanos s&o obrigatoriamente oriundos
do quadro de carreira em nivel sénior, alcancando 100% de “sim” nesse quesito.

Verifica-se que cabe a unidade de gestédo de integridade coordenar, executar
e monitorar o Programa de Integridade; orientar e treinar os servidores com relacao
aos temas atinentes ao Programa de Integridade; e promover outras acoes
relacionadas a implementacdo dos planos de integridade, com apoio das demais
unidades do 6rgdo. Além disso, devera ser “dotada de autonomia e de recursos
materiais e humanos necessarios ao desempenho de suas competéncias, além de ter
acesso as demais unidades e ao mais alto nivel hierarquico do 6rgdo ou entidade?°3,

A autonomia e o livre acesso as demais unidades deve refletir no pleno acesso
de informacdo a unidade de gestdo de integridade; no entanto, a pesquisa nao
conseguiu confirmar na pratica se essa diretriz realmente é aplicada. De fato, apenas
cinco Ministérios (22,72% do total) fazem mencéo especifica nos Planos de
Integridade sobre o0 acesso a informacéo pela instancia de compliance, sendo que em
todos os outros 77,27% nao foi identificada informacédo a esse respeito. No caso dos
Estados Unidos, pode-se verificar que os chefes de ética da agéncia designada tém
importante acesso aos atos e tomadas de decisdes dos Departamentos de Estado,
restando dificultada sua confirmacao apenas no Departamento dos Veteranos, o que

corresponde a 93,33% de respostas positivas.

203 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Portaria n° 57/2019, de 04 de janeiro de 2019. Altera a
Portaria CGU n° 1.089, de 25 de abril de 2018, que estabelece orientacBes para que os 6rgaos e as
entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional adotem procedimentos para
a estruturacdo, a execu¢do e 0 monitoramento de seus programas de integridade e da outras
providéncias. Publicada em 07 de jan. 2019. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-
/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/58029864?source=post_page. Acesso em: 10 fev. de
2020.
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4.2.2.5 Resultado da andlise do pilar Gestédo de Riscos e Controle Interno

Diante da importancia da gestéo de riscos, todos os Ministérios de Estado, com
excecdo da Secretaria do Governo da Presidéncia da Republica, implementaram
processos de identificacdo de riscos de corrupcdo, com o estabelecimento de rotinas
de controle interno, fluxos de coleta de dados e procedimentos de deteccdo de
deficiéncia de controle e monitoramento da qualidade do sistema de gestdo de riscos,
alcancando 95,45% de respostas “sim”. Da mesma forma, 100% dos Departamentos
americanos possuem aparelhamento interno de gestdo de riscos e controle, com
histérico de realizacdo de auditorias pelo gestor da integridade, bem como pelo
Escritério de Etica.

Como resultado da gestao eficiente de risco se espera que haja revisao dos
procedimentos e medidas de deteccdo, como também, que sejam atualizadas as
diretrizes dos riscos de fraude e corrupcdo ao fim de cada periodo predeterminado
pelo 6rgdo, que varia de um a quatro anos, ou quando constatada a sua necessidade.
Como no Brasil a implementacao do programa de integridade data de trés anos atras,
o termo ad quem ainda ndo se consumou; porém, verificou-se que 54,55% dos
Ministérios ja realizaram revisdo de riscos e emitiram novos procedimentos no intuito
de erradica-los. Diversamente, o programa de ética de todos os Departamentos
americanos passou por inspec¢ao e atualizacdo dos riscos entre os anos de 2019 e
2020, sendo emitidos relatorios identificando as deficiéncias de controle e as novas
rotinas a serem aplicadas para mitiga-las, alcancando 100% nesse quesito?%4.

Cumpre notar, por outro lado, que a presente pesquisa ndo se limitou apenas
a observar a existéncia de mecanismos de gestéo de riscos nos 6rgéos federais, pois
também visou identificar se foi estabelecido fluxo de tratamento dos riscos de
corrupcdo porventura detectados. Neste aspecto, observou que a totalidade dos
Departamentos de Estado possuem fluxo definido para tratar o risco de corrupgéo,
namero proximo ao do Brasil, uma vez que 90,90% dos Ministérios estabeleceram
rotina de tratamento de risco, deixando de fazé-lo apenas o Ministério da Economia e
0 Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, que ainda néo

implementaram o fluxo de detecgéo especifico para atos de corrupgao.

204 UNITED STATE OFFICE OF GOVERNMENT ETHICS. Agency Ethics Documents Search
Collection. Disponivel em:
https://www.oge.gov/web/oge.nsf/Agency%20Ethics%20Documents%20Search%20Collection?OpenF
orm. Acesso em: 01 jun. 2020.
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4.2.2.6 Resultado da analise do pilar Tratamento de Conflito de Interesses e
Nepotismo

Conforme vimos acima, evitar situacdes que possam gerar o conflito entre o
interesse publico e o privado é o objetivo principal do programa de ética americano,
com vistas a transmitir uma imagem confiavel do Governo a populagéo e assegurar a
manutencdo do sistema democratico. Diante disso, h& rigorosa positivacdo sobre a
matéria, regulando os conflitos de interesse de funcionarios e ex-funcionarios
publicos, sendo que 100% dos Departamentos estadunidenses possuem fluxo interno
para analisar e tratar os casos correspondentes. No Brasil, por sua vez, foi editada a
Lei 12.813/13 para regular o conflito de interesses no exercicio do cargo publico e os
impedimentos posteriores, demonstrando a importancia do tema no combate a
corrupcdo e manutencdo da integridade. Neste aspecto, observou-se que, com
exce¢do do Ministério da Economia, todos os demais implementaram fluxo para
conflito de interesses, no total de 95,45%.

No que se refere ao nepotismo, 90,90% dos Ministérios estabeleceram fluxo
para detectar e tratar as situacfes que surgirem apos a criacdo do programa de
integridade. Chama atencdo o fluxo definido pelo Ministério da Justica, que
compreende a obrigatoriedade dos agentes publicos de reportarem a chefia imediata
ou realizarem denuncias de nepotismo a ouvidoria do 6rgdo; o dever das autoridades
ou chefias de solicitar ou determinar a exoneracdo ou dispensa do servidor em
situacdo de nepotismo; o preenchimento compulsério de formulario para declarar, se
houver, a relacdo de parentesco com terceirizados, novos servidores e estagiarios; e
a obrigatoriedade de seguir o rito estabelecido pela CGU e pelo TCU em casos de
contratacdo de pessoa juridica de familiar de agente publico.

Por sua vez, o programa de ética americano exige que 0s novos funcionarios
informem, no ato da posse no cargo, se possuem qualquer vinculo parental com algum
servidor ocupante de cargo de chefia; impbe ainda a aplicagcdo regular de
guestionarios aos agentes publicos sobre a existéncia de nepotismo no 6rgao, e
acompanha se a nomeacao de parentes se deu de forma ética. Isto ocorre porque no
Governo Federal americano é possivel a nomeacéo de pessoas que tenham vinculo
com algum funcionario de chefia do 6rgdo, desde que este ndo tenha nenhuma
influéncia na contratagéo, no sentido de que a assuncéo do cargo deve ser justificada

pelo mérito.
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E valioso trazer a baila a informacdo de que o sistema de integridade
institucional brasileiro e americano possuem diferenca quanto ao grau de parentesco
que é considerado nepotismo, uma vez que no Brasil 0 nepotismo abrange parentes
até o 3° grau (bisavos, avos, pais, filhos, netos, bisnetos, irméos, tios, sobrinhos,
padrastos, sogros, cunhados, enteados, genros e noras), enquanto nos Estados
Unidos, além desses, estdo incluidos os primos, considerados de 4° grau. Outra
diferenca marcante reside no fato de que o nepotismo no Brasil compreende a
nomeacao de parentes, ao passo que nos Estados Unidos sdo condutas vedadas a
nomeacdo e a promocao de carreira do parente, bem como a advocacia pela
concretizacdo de um desses atos, nos termos da alinea b, 3, Cédigo 5, § 31102°°,

Além disso, a responsabilizacdo do agente publico que comete nepotismo tem
padrbes diferentes de punibilidade nos paises estudados, uma vez que no Brasil
poderdo ser aplicadas as san¢des provenientes da Lei de Improbidade Administrativa,
como perdimento da funcao publica, suspensao dos direitos politicos, pagamento de
multa, dentre outras, enquanto nos Estados Unidos a lei contempla o n&o recebimento
de remuneracdo e a perda do cargo pelo agente nomeante ou influenciador e o
nomeado, através de decisdes do 6rgdo de ética.

Por fim, no que tange a premissa de fluxo de controle de recebimento de
presentes, ndo foi observada sua implementacdo pelos Ministérios brasileiros,
obtendo 100% de respostas do tipo “nao identificada”. No entanto, a Comisséo de
Etica Publica determina que, nos casos em que a aceitacéo do presente € permitida,
0 agente publico deve fazer registro especifico e comprometer-se a utiliza-lo em suas
atividades institucionais. Da mesma forma, o OGE regula as excec¢des de recebimento
de presentes, e 66,66% dos Departamentos de Estado possuem rotina para as
situacdes em que € possivel aceitar o presente. Nota-se que no Brasil o limite maximo
do valor do presente € de R$ 100,00 (cem reais) e nos Estados Unidos € de US$ 20.00

(vinte délares).

4.2.2.7 Resultado da analise do pilar Canais de Denuncia e Investigacao

Importante instrumento de combate a fraude e corrupcéo, o pilar Canais de

Denudncia mostrou-se bastante amadurecido nos programas de ética e integridade

205 UNITED STATES OF AMERICA. 5 U5. Code § 3110. Employment of relatives restrictions.
Disponivel em: https://www.law.cornell.edu/uscode/text/5/3110. Acesso em: 01 ago. 2020.
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estudados, de forma que a totalidade dos Ministérios brasileiros e dos Departamentos
americanos disponibilizam meios de realiza¢do de denudncias pelo cidaddo comum ou
agente publico. Cabe destacar, entretanto, que 27,27% dos érgaos do governo federal
estudados ndo possuem canal de dendncia exclusivo, uma vez que os Ministérios e
Secretarias com funcdes Ministeriais vinculados a Presidéncia da Republica adotaram
instrumentos de dendncia em conjunto. Além disso, temos o caso especifico do
Ministério da Educacao, que faz uso exclusivamente do Fala.BR.

O Fala.BR € uma plataforma de comunicagdo desenvolvida pela Controladoria
Geral da Unido para integrar as Ouvidorias dos 6rgdos federais e 0 acesso a
informacéo através da juncdo dos sistemas e-OUV e e-SIC, com a finalidade de
garantir aos cidaddos o registro e acompanhamento de denudncias, reclamacdes,
sugestodes, elogios, solicitacdes, simplificacdo de servigos e realizacao de pedidos de
acesso de informacfes em um Unico canal, possibilitando ao gestor publico um melhor
acompanhamento e tratamento das denuncias. Implementado em 2019, funciona
exclusivamente por meio virtual, compreende todos os Ministérios de Estado e
pretende alcancar os 6rgdos das trés esferas do Governo.

Em que pese todos os Ministérios remeterem o denunciante que deseja fazer
a denuncia virtualmente para a plataforma Fala.BR, 72.73% deles permitem que as
gueixas sejam realizadas por meio de correspondéncia, ligacao telefénica, envio de
e-mail e, em alguns casos, presencialmente. Nos Departamentos americanos, 100%
deles, de igual modo, permitem que a denuncia seja realizada por meio de
preenchimento de formuléario online, envio de e-mail, presencialmente ou por telefone.
Neste ponto, chama a atencédo a disponibilizacdo de um namero telefénico exclusivo
para recebimento de denuncia, chamado de linha direta, com a finalidade de facilitar
a atuacdo do denunciante. Observou-se, ainda, que 100% dos canais de denuncia
pesquisados sao de facil acesso ao publico, dispdem de linguagem compreensivel e
fornecem formulario para garantir que a dendncia seja eficiente.

No que se refere ao sigilo ou anonimato do denunciante, péde-se notar que
100% dos Ministérios brasileiros asseguram o sigilo da fonte, protegido por lei, e
permitem a realizacdo de denuncias anénimas, sobretudo por meio telefénico, apesar

de a Lei 8.112/90 asseverar que “as denuncias sobre irregularidades no servigco
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publico serdo objeto de apuracao, desde que contenham a identificacdo e o0 endereco
do denunciante”20,

Da mesma forma, a Lei de Defesa dos Usuarios do Servigo Publico prevé que
a administracdo publica ou sua ouvidoria podem requerer meios de certificagdo do
usuario na utilizacéo do programa de denuncia, o que de fato acontece com o Fala.BR,
uma vez que o denunciante precisa cadastrar seus dados, como nome, CPF e e-maill,
na primeira vez do uso, devendo posteriormente acessar a plataforma por meio do
login e senha vinculados ao seu cadastro, o que retira qualquer anonimato na
denuncia virtual. No entanto, o sigilo da fonte continua sendo uma garantia legal
respeitada pelos 6rgaos.

N&o obstante alguns Departamentos aceitarem denuncias andnimas, a politica
de informacdo americana privilegia a protecdo do denunciante, especialmente os
agentes publicos, em detrimento do seu anonimato, de forma que ha manifestacao
expressa de alguns 6rgaos no sentido contrario a ocultacdo da fonte, precisamente
60% deles. Como forma de proteger o denunciante, h4 ampla aceitacdo da
confidencialidade dos dados, em que se proibe a divulgacado das informacdes de
guem comunicou o desperdicio, a fraude, a corrupcdo ou ma conduta no seio da
administracdo publica, além da existéncia de agéncia executiva propria para apurar
relatos de retaliacdes, qual seja, o Escritorio de Conselho Especial-OSC. No que se
refere ao funcionario publico relator, observa-se que todos os Departamentos
adotaram fluxo para que seja possivel relatar qualquer situacdo sugestiva de
represdlia e iniciar a competente investigacdo baseada na Lei de Protecdo ao
Denunciante.

A protecdo ao denunciante é matéria bastante difundida nos Estados Unidos,
onde ha legislacdo robusta sobre o tema e mecanismos de compensacao financeira
gue visam estimular a pratica entre os cidadaos de noticiar condutas antiéticas de que
tenham conhecimento. Na verdade, existe um programa de recompensa de denuncias
gue separa a incidéncia da condicdo compensatoria a depender do tipo do caso, ou
melhor, da consequéncia da conduta. Exemplificando, se a fraude for praticada em
programas governamentais e tenha gerado lesdo ao erario publico, aplica-se a lei de
reivindicacdes falsas, por outro lado, se houver prejuizo a investidores privados ou ao

governo em razdo de corrupcdo em matéria financeira, aplica-se o programa de

206 BRASIL. Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, loc cit.
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denuncia da SEC. Por fim, se a irregularidade que causar prejuizo tiver ligacdo com
o mercado de commodities, a responsavel € CFTC.

O whistleblower, termo usado para definir o denunciante de fraude, corrupcao,
desperdicio e mas condutas que possam lesar o erario publico, servidor publico ou
ndo, a depender do programa de denuncia em que o seu relato se encaixa, pode
receber de 15% (quinze por cento) a 35% (trinta e cinco por cento) do valor recuperado
pelo governo em acéao judicial ou acordo administrativo com o fraudador, normalmente
grandes empresas que contratam com a administracdo publica, podendo chegar a
guantias estratosféricas. Observa-se que em junho de 2020 uma Unica pessoa
recebeu a quantia de US$ 50,000,000.00 (cinquenta milhdes de dolares) em
recompensa pela dendncia feita?®’. No entanto, somente tera direito ao recebimento
da recompensa o denunciante cuja denudncia tenha gerado a recuperacdo de ao
menos um milh&o de dolares.

Cumpre notar que o Whistleblower ndo se confunde com o delator premiado,
figura demasiadamente conhecida em terras brasileiras. Isto porque, em regra, 0O
denunciante ndo esta envolvido na corrupgdo que relata e a noticia de fato ndo visa
diminuicdo de pena ou imunidade penal, pois trata-se de um terceiro agindo de boa-
fé e relatando a autoridade competente as condutas impréprias que chegaram ao seu
conhecimento, e com relacdo as quais ndo tem qualquer participacao.
Excepcionalmente, sdo aceitas no programa de recompensa de dendncias as noticias
oriundas de quem tenha atuado na fraude, desde que a participacdo tenha sido de
menor importancia e em razdo de comprovada obrigatoriedade pela subordinacéo
hierarquica.

Inspirada pelas normas norte-americanas, em 2018 foi aprovada no Brasil a Lei
n° 13.608, que dispde sobre a protecéo e recompensa do denunciante que auxilie nas
investigacOes policiais. Referida lei assegura o sigilo da fonte, determina a protecao
do informante contra retaliacdbes no local de trabalho, garante a isencdo de
responsabilizacao civil ou penal em relacao ao fato noticiado (exceto se consciente de
prestar informacdes falsas) e autoriza os entes federados a estabelecer recompensas

ao denunciante, inclusive por meio de pagamento de valores em espécie?®®. No

207CONSTANTINE & CANNON. SEC makes $50M Whistleblower reward: largest award to date.
Disponivel em: https://constantinecannon.com/2020/06/04/sec-makes-50m-whistleblower-reward/.
Acesso em: 25 jul. 2020.

208 BRASIL. Lei 13.608 de 10 de janeiro de 2018. DispGe sobre o servico telefénico de recebimento
de denudncias e sobre recompensa por informag8es que auxiliem nas investigagfes policiais; e altera
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entanto, passados dois anos da sua publicacdo, referida lei continua carecendo de
regulamentacdo no governo federal quanto ao procedimento a ser adotado para o
pagamento da recompensa.

Recebidas as denudncias, coube verificar se foram tratadas, investigadas e
respondidas aos denunciantes. De fato, restou observado que 86,37% dos Ministérios
brasileiros cumpriram com a obrigacdo de dar prosseguimento as denudncias, na
medida em que, inicialmente, foi analisada a viabilidade do relato e constatada a
verossimilhanca das alegacdes, para posteriormente remeter ao setor investigativo de
cada orgéao e, por fim, informar ao denunciante o caminho percorrido. Cabe destacar
gue as denuncias recebidas diretamente pela CGU sao tratadas e enviadas ao 6rgao
investigativo de cada Ministério. No que diz respeito aos Departamentos
estadunidenses, em que pese a existéncia de diversas normas de obrigatoriedade
para o tratamento e resposta das denuncias, nao foi possivel identificar se de fato
foram tratadas e respondidas aos denunciantes, restando aferido 100% de resultado
“nao identificado” a esse quesito.

Desta narrativa pode ser respondida a ultima premissa desse pilar, uma vez
gue resta demonstrado que todos os Ministérios e Departamentos estabeleceram
equipes de investigacdo de denuncias. Nos Ministérios as investigacbes séo
conduzidas pelas Corregedorias, pelas Comissdes de Etica Publica e por outros
orgaos internos especialmente criados para esse fim, como as Secretarias de Controle
Interno. Além disso, a Controladoria Geral da Unido é 6rgéao de controle interno que
visa assegurar a incolumidade do patrimbnio publico e fortalecer o combate a
corrupcéo, através da realizacdo de auditorias internas e do recebimento de
dendncias, sendo 6rgéo central de investigacdo e correcdo no servigo publico.

Ja os Departamentos americanos instituiram o Escritério do Inspetor Geral,
com a finalidade precipua de promover a “economia, eficiéncia e eficacia na
administracdo publica”, investigando condutas impréprias cometidas por agentes
publicos e realizando auditorias internas com regularidade para apurar o cumprimento
da lei e a obediéncia as diretrizes do programa de ética. Cumpre notar que, além do

OIG, o Departamento de Justica americano possui o Escritério de Responsabilidade

0 art. 4° da Lei n° 10.201, de 14 de fevereiro de 2001, para prover recursos do Fundo Nacional de
Seguranga Publica para esses fins. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2018/Lei/L13608.htm. Acesso em: 03 abr. 2020.
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Profissional-OPR, ao qual compete investigar advogados membros do DOJ acusados

de ma conduta ou crime no desempenho das fungdes profissionais.

4.2.2.8 Resultado da andlise do pilar Responsabilizacdo e Correcéao

Referido pilar certamente é um dos mais importantes instrumentos de combate
a corrupc¢do, sendo vital ao sucesso do programa de integridade a sua eficicia e o
bom funcionamento dos mecanismos de responsabilizagdo do agente publico
antiético. Nesta senda, coube analisar se os oOrgaos federais objeto do estudo
estabeleceram unidade exclusiva de correcdo, ndo causando surpresa verificar que
100% dos Departamentos americanos e dos Ministérios brasileiros possuem equipe
corretiva em sua estrutura organizacional, com a ressalva de que os 6rgaos ligados a
Presidéncia da Republica estdo vinculados a mesma estrutura correcional que se
aplica aos demais.

Existe no Brasil um sistema complexo de correicdo no governo federal,
chamado Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal-Siscor, composto pela
Controladoria Geral da Unidao-CGU, como 6rgao central de correicdo, pelas unidades
setoriais dos Ministérios (corregedorias) e pelas unidades seccionais dos Ministérios,
autarquias e fundacdes publicas (secretaria de controle interno, dentre outras). A CGU
destacou a Corregedoria Geral da Unido-CGR como principal 6rgdo do Siscor, sendo
que as demais corregedorias ou unidades setoriais dos Ministérios fazem parte de sua
estrutura e estdo a ela subordinadas. J4 as unidades seccionais do 6rgao, em que
pese nado fazerem parte da estrutura organizacional da CGU, sao regidas por suas
normas e a ela se submetem tecnicamente?®.

Além disso, sdo 6rgdos correcionais dos Ministérios a Comissdo de Etica
Publica, a comissao formada para instauracéo de Processo Administrativo Disciplinar
ou Sindicancia Corretiva, bem como outras unidades exclusivas de correcdo criadas
com nomenclatura e regras proprias. As chefias das unidades seccionais de correi¢céo

gue fazem parte da estrutura do Siscor sdo ocupadas por servidores efetivos e que ja

209 BRASIL. Decreto n°5.480 de 30 de junho de 2005. Dispde sobre o Sistema de Correicédo do Poder
Executivo Federal, e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Decreto/D5480.htm. Acesso em: 22 ago.
2020.
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tenham alcancado o maior nivel da carreira, conforme determina o Decreto n°
5.480/05.

Nesta linha, ao receber a denuncia de irregularidade, o Ministério, apds o
tratamento preliminar, encaminhara a unidade de investigacdo, o0 que resultara em
arquivamento ou correi¢ao. A correicao do servidor publico é precedida de processo
disciplinar-PAD ou sindicancia corretiva de apuracao de responsabilidade, conduzidos
por uma comissdo composta de trés servidores designados pela autoridade
competente, e culminara no julgamento e aplicacdo de penalidade. A penalidade pode
variar de simples adverténcia até exoneracdo, demissdo e cassacdo de
aposentadoria. Ressalve-se que a Comissdo compete a aplicacdo das penalidades
mais brandas, uma vez que a autoridade competente para demitir, exonerar ou cassar
aposentadoria é o chefe do Poder Executivo.

No que se refere a correcdo de membros da alta administracdo do Ministério, a
Comissdo de Etica Publica serd o 6rgdo responsavel para apurar as condutas
antiéticas e violadoras do Codigo de Conduta da Alta Administracéo e tera atribuicdo
de aplicar as sancfes de adverténcia e censura ética, além de sugerir a demissdo ou
exoneracao a autoridade hierarquicamente superior. Da mesma forma, 0s ocupantes
dos cargos de Presidente e Vice-Presidente da Republica que atentarem contra os
designios do Cddigo de Conduta dos Agentes Publicos em exercicio da Presidéncia
e Vice-Presidéncia da Republica poderédo sofrer censura ética da CEPR.

Ja o programa de ética norte-americano contempla um sistema de correcao em
gue a competéncia de investigacdo e punibilidade da conduta imprépria praticada por
agente publico é definida pelo enquadramento legal do fato. Se a conduta antiética se
referir a, por exemplo, conflito de interesses, desperdicio, abuso de autoridade ou
fraude ndo relacionada ao sistema financeiro, a investigacdo e correcdo cabera ao
Escritorio do Inspetor Geral do Departamento; referindo-se a atuagdo corrupta de
advogados do Departamento de Justica, a apuracao e aplicacdo de sancao cabera ao
Escritorio de Responsabilidade Profissional; por outro lado, a Security and Exchange
Commission-SEC sera responsavel pela investigacdo e sancionamento civel e
criminal de fraudes que envolvam violagcdo ao sistema financeiro e a Lei de Praticas
Corruptas no Exterior-FPA.

Ademais, os agentes publicos corruptos podem ser punidos com a perda do
cargo, alteracdo da funcédo exercida, censura e pagamento de multas. Cumpre

destacar que a responsabilizacdo administrativa do agente publico corrupto nao
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exime, em ambos os paises estudados, a sua responsabilizacédo judicial, que pode se
dar tanto na seara civel como na criminal.

No que se refere a premissa sobre a instauracao de processos éticos contra
membros da Alta Administracdo, cumpre informar que restou prejudicada sua
verificacéo, uma vez que as atas da Comisséo de Etica Publica ndo trazem detalhes
da investigagdo em muitos casos, faltando informacdes quanto ao delito apurado e
qual o 6rgéo que o agente publico investigado pertence, motivo pelo qual, foi conferida
a resposta “ndo identficado” em sua totalidade. Da mesma forma, ndo foram
localizados relatérios ou outros documentos sobre investigacbes éticas contra
membros da alta direcdo dos Departamentos americanos. Assim, pdde-se concluir
pela resposta de 100% “néo identificado”.

O insucesso em localizar respostas completas quanto a essa premissa € um
sinal de falha grave na conducdo do programa de integridade, sobretudo porque a
falta de acesso a informacdes quanto a punibilidade de membros da alta
administragao que cometerem desvios disciplinares pode macular um dos elementos

essenciais ao fomento da ética no servigo publico: o bom exemplo da lideranca.

4.2.2.9 Resultado da analise do pilar Transparéncia e Accountability

Observou-se que 100% dos Ministérios e Departamentos investigados
possuem canais de denuncia préprios, de facil acesso aos cidaddos e agentes
publicos, e que publicam, rotineiramente, informacfes orcamentérias, de pessoal e de
execucdo dos programas assumidos pelo governo. De fato, tanto o programa de
integridade brasileiro como o programa de ética americano se esforcam para que haja
transparéncia e livre acesso a informacado, possibilitando a consulta de dados
disponiveis na rede mundial de computadores, bem como o atendimento a pedido
formulado para acesso a informacédo néo localizada nos meios oficiais de divulgacéo.

Todavia, em ambos os paises pesquisados é autorizada por lei a aplicacéo de
sigilo a determinadas informacdes, documentos e atos administrativos reputados
indispensaveis a seguranca da sociedade e do Estado. O art. 23 da LAl enumera as
informagdes que podem ser consideradas sigilosas, incluindo entre elas as atividades
de inteligéncia ou investigagdes relacionadas a prevencao ou repressao de infracoes,
com vistas a evitar que o investigado possa comprometer as provas e impossibilitar o

reconhecimento de sua culpabilidade.
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Ja aFOIA, lei de liberdade de informacao americana, obriga os 6rgaos federais
a prestarem as informacdes solicitadas pelos cidadaos, desde que ndo se enquadrem
em uma das nove isencdes que autorizam o sigilo de dados. Neste aspecto, sé&o
isentas da obrigatoriedade de divulgacao as informagdes: consideradas de defesa
nacional ou de politica externa por uma ordem executiva; as que se referem as regras
e praticas internas de pessoal; as isentas por normas especificas; as informacdes e
segredos comerciais e financeiros obtidos de fora do governo; as que se referem a
registros privilegiados trocados dentro ou entre agéncias ou que se refiram a
privilégios da relacdo de advogado com o produto ou com o cliente; informacgdes que
se refiram a privacidade pessoal; as que tratem de compilacfes para aplicacéo da lei;
as que digam respeito a relatdrios de exames, operacdes ou condi¢des de instituicdes
financeiras; e, por fim, as que protegem dados geoldgicos e geofisicos referentes a
pocos?10,

Depreende-se que a politica de informacéo dos Estados Unidos tem um leque
maior do que a brasileira quanto a possibilidade de se aplicar sigilo as informacdes,
incluindo situacbes que, a primeira vista, ndo parecem ser essenciais a seguranca
nacional. Em verdade, a protecdo abrange a privacidade pessoal e a aplicacdo da lei,
podendo haver uma leitura muito restritiva do que realmente pode ser objeto da livre
informacédo, como pregado pela FOIA. Causa estranheza, por exemplo, restringir
informacdes quanto as regras e praticas internas de pessoal dos 6rgdos federais,
fazendo-se questionar o motivo da rotina administrativa ser escondida aos cidadéos e
levando a crer que podem ser burladas as medidas de integridade.

Ocorre que, como a regra € a transparéncia e o sigilo exce¢do, ambos 0s paises
mantém em atividade o programa de dados abertos, possibilitando aos cidadaos livre
acesso e compartilhamento dos dados do governo. No ano de 2011, o Brasil e os
Estados Unidos firmaram compromisso de ampliar o livre acesso as informacdes
governamentais através do Open Government Partnership-OGP, uma vez entendido
gue a abertura dos dados era fator crucial no combate a corrupcéo e capaz de reduzir
fraudes, abuso de poder, desperdicios e possibilitar a melhor prestacdo de servico
pelos gestores publicos.

Neste sentido, o Brasil criou o portal de dados abertos, considerado uma

“ferramenta disponibilizada pelo governo para que todos possam encontrar e utilizar

210 UNITED STATES OF AMERICA. FOIA.gov. Disponivel em: https://www.foia.gov/about.html. Acesso
em: 30 jul. 20.
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os dados e as informacfes publicas, prezando pela simplicidade e organizacao, a fim
de disponibilizar, facilmente, os dados e informacdes que o usuario necessita”?'l. No
referido portal sdo disponibilizados dados das mais variadas matérias de atuacéo
governamental, como saude, eleitoral, seguranca publica, receitas e despesas,
educacao etc. Ja os Estados Unidos, historicamente um pais mais maduro na abertura
de dados, disponibiliza o acesso as informac¢des governamentais por meio do portal
Data.gov, em que s&o disponibilizados todos os dados dos 6rgdos federais, com
excecdo dos que se enquadram nas regras de sigilo acima expostas.

Por oportuno, cabe notar que o indice Global de Dados Abertos, que analisa
quinze pontos importantes de transparéncia, como, por exemplo, gastos publicos,
orcamento, compras e resultados eleitorais, relacionou os Estados Unidos em 11°
lugar no ranking e o Brasil em 8°, dentre os 94 (noventa e quatro) paises estudados
entre os anos de 2016 e 2017?12, Ja no bar6metro de dados abertos, em edicéo para
lideres, que fez andlise do comportamento dos governos quanto a politica de abertura
de dados no ano de 2018, o Brasil figurou na 142 colocacéo e os Estados Unidos na
92, em comparagdo com outros 30 paises?®.

No entanto, contrariando a politica de integridade publica que valoriza a
transparéncia, em 2019 o governo federal brasileiro comecou a se comportar de forma
menos transparente, sobretudo durante o combate a pandemia de Covid-19. De inicio,
foi editado um decreto (ja revogado) que ampliava o rol de autoridades que podiam
classificar as informac¢des como sigilosas e ultrassecretas; em seguida, 0 Ministério
da Economia decretou que os estudos e pareceres que embasaram a PEC da
Reforma da Previdéncia seriam sigilosos e, ato continuo, suspendeu temporariamente
a publicacdo dos dados sobre empregos. JA& em 2020 foi editada uma Medida
Proviséria suspendendo os prazos de atendimento aos pedidos de informacdes
previstos na LAl e limitando os recursos contra os indeferimentos; o Ministério da
Saude, por sua vez, restringiu a divulgacdo dos dados sobre o impacto do coronavirus;

excluiu os indicadores de violéncia policial do relatério anual dos direitos humanos;

211 COMISSAO DE VALORES MOBILIARIOS. Portal Dados Abertos. Disponivel em:
http://lwww.cvm.gov.br/menu/acesso_informacao/dadosabertos/dadosabertos.html. Acesso em: 1 ago.
2020.

212 GLOBAL OPEN DATA INDEX. Rastreando o Estado dos Dados Abertos do Governo. Disponivel
em: https://index.okfn.org/. Acesso em: 1 ago. 2020.

213 OPEN DATA BAROMETER. Relatério - Da promessa ao progresso. Disponivel em:
https://opendatabarometer.org/leadersedition/report/#executive-summary. Acesso em: 1 ago. 2020.
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por fim, a CGU decretou o sigilo de pareceres juridicos usados como fundamento de
vetos e sangdes presidenciais?!4.

De fato, no ranking de transparéncia sobre dados de contratacoes
emergenciais durante a pandemia de Covid-19 elaborado pela Transparéncia
Internacional Brasil, em que foram avaliados os 26 Estados, o Distrito Federal e o
Governo Federal, considerando uma escala de 0 a 100 pontos, em que 0S mais
transparentes se aproximam da nota maxima, observa-se que o Governo Federal
ocupou a 262 colocacéo, ficando na frente apenas de Roraima, ao alcancar apenas
49,3 pontos?'® , menos da metade dos 100 possiveis. Referida avaliacéo foi realizada
em 31 de julho de 2020 e compreendeu o periodo de coleta de 20 a 23 de julho.

Por outro lado, cabe destacar que os portais virtuais de acesso de dados
brasileiros sdo mais simples de manejar e expdem as informacdes de forma a serem
vistas com facilidade no primeiro acesso, sendo classificadas por topicos e
encontradas em poucos cliques, ao contrario do que ocorre nos sitios americanos. Da
mesma forma, chama atencdo a atuacdo da Controladoria Geral da Unido na
divulgacdo de acesso a informacédo, uma vez que compila os dados e os publica em
painéis de informacdes catalogados por assunto e disponibiliza as estatisticas dos
diversos atos de governanca, podendo ser citados como exemplo o painel de
integridade publica e o painel de correicéo, bastante utilizados nesta pesquisa.

No que se refere a premissa de divulgacdo de processos administrativos
disciplinares e sanc¢des sofridas por servidores publicos, cumpre notar que 86,37%
dos Ministérios publicaram dados nesse sentido, cujas informacdes foram facilmente
encontradas através do CGUPAD e do painel de correicdo mantido pela CGU. Por
outro lado, néo foi facil a localizacéo de informacdes sobre processos administrativos
e penalidades aplicadas aos funcionarios americanos. Foram realizadas buscas nos
sitios da internet dos departamentos, dos escritorios do inspetor geral e do portal de
dados abertos, e observou-se que os dados ndo eram abertamente divulgados, sendo
necessario realizar o pedido de informagéo, motivo pelo qual a resposta a esse quesito
foi 95,45% negativa, uma vez que foram encontradas informagbes apenas no

Departamento de Justica.

214FQLHA DE SAO PAULO. Veja medidas do governo Bolsonaro que reduziram a transparéncia oficial.
Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2020/06/veja-medidas-de-bolsonaro-que-
reduziram-transparencia-no-governo-desde-2019.shtml. Acesso em: 03 ago. 2020.

215 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL BRASIL. Ranking de transparéncia no combate & COVID-
19. Disponivel em https://transparenciainternacional.org.br/ranking/. Acesso em: 16 ago. 2020.
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4.2.2.10 Resultado da analise do pilar Monitoramento Continuo

Do dltimo pilar do compliance publico observado, verificou-se que ha um
distanciamento muito grande entre o monitoramento do programa de integridade
brasileiro e do programa de ética americano, em virtude do momento em que foram
implantados. Como dito alhures, o programa de ética americano foi criado no distante
ano de 1978 e veio sendo aprimorado e revisado ao longo do tempo.

De fato, 100% das instancias de compliance dos Departamentos de Estado
executaram atividades de monitoramento do programa de ética entre os anos de 2019
e 2020, sendo encontrados relatérios de revisdo no portal do Escritério de Etica do
Governo. Observa-se que a revisdo do programa deve ser feita, pelo menos, a cada
quatro anos, e que ha uma revisédo anual exercida pelo OGE, tendo sido observado o
estrito cumprimento da regra revisional. Inclusive, os relatérios demonstram que foram
determinadas corre¢des em algumas medidas de integridade devido a sua ineficiéncia
no combate aos riscos encontrados?,

No Brasil, como o programa de integridade comecou a ser estabelecido pelos
Ministérios no ano de 2018, sendo que a grande maioria aprovou o plano de
integridade somente no ano de 2019, deve-se notar que ainda estao dentro do prazo
de trés anos para realizacao da revisdo, motivo pelo qual apenas 31,81% dos 6rgaos
procederam a revisdo do programa. No entanto, percebe-se que as atividades de
monitoramento exercidas pelas instancias de compliance foram efetivamente

realizadas em 50% dos Ministérios.

4.2.3 Resultado da andlise da aptidao do fomento da cultura da ética

Realizada a analise da implementacao dos pilares do compliance publico do
programa de integridade de maneira reflexiva quanto as diferencas e semelhangas
encontradas em confrontagdo com o programa de ética estadunindense, cumpre
apreciar se o compliance publico instituido pelos Ministérios de Estado esta apto a
fomentar a cultura da ética e prevenir a corrup¢cdo na Administracdo Publica. Neste
interim, as diretrizes de boas praticas serdo analisadas individualmente e serdo

considerados os pontos negativos observados no curso da pesquisa.

216 UNITED STATES OFFICE OF GOVERNMENT ETHICS. Program Review Reports. Disponivel em:
https://lwww2.0ge.gov/web/oge.nsf/Program%20Review%20Reports. Acesso em: 2 jun. 2020.
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Quanto a anélise do pilar Comprometimento da Alta Administracdo, observou-
se que as premissas foram cumpridas quase que em sua integralidade pelos
programas de integridade dos Ministérios, uma vez que alcancaram 98,33% de
respostas positivas. O unico “ndo” aferido referiu-se ao indicador “aprovagao do plano
de integridade” pelo Ministério de Relagbes Exteriores, que até o momento nao teve
aprovado pela Alta Administracao o plano de integridade do 6rgéo.

Cabe destacar, todavia, que as duas premissas que obtiveram 100% de
respostas positivas, quais sejam, a manifestacéo de apoio ao programa de integridade
e a escolha de membros com base no critério da Integridade, ndo permitem assegurar
gue os atuais membros da Alta Administracdo do Governo Federal estdo efetivamente
engajados na promocdo da ética. Isto ocorre porque tais premissas merecem ser
sopesadas com o comportamento dos Ministros no exercicio da funcéo publica e na
relacdo estabelecida com os seus pares, enquanto propulsores da ética publica e do
bom exemplo.

Dito isso, ndo se pode deixar de notar as falhas na gestdo publica
desempenhada por alguns Ministérios como, por exemplo, a incongruéncia na
conducdo de politicas de prevencédo e controle da pandemia do coronavirus pelo
Ministro da Saude, a incompeténcia no combate ao incéndio na floresta amazonica
pelo Ministro do Meio Ambiente e o servilismo aos Estados Unidos na politica externa
comandada pelo Ministro de Relacbes Exteriores; a provavel quebra de integridade
praticada por Ministros, antes ou durante o exercicio do cargo, concretizada na
suspeita de utilizacdo da ABIN pelo Ministro do Gabinete de Seguranca Institucional
em interesse privado do filho do Presidente da Republica, bem como na acusacao de
gue o Ministro do Turismo utilizou “laranjas” nas eleigdes proporcionais de 2018; e a
submisséo ideoldgica e ndo técnica aos mandos e desmandos do Presidente da
Republica.

Ademais, a populagéo brasileira assiste estarrecida aos desentendimentos
publicos e acusacfes mutuas de quebra de integridade entre os Ministros que
ecoaram na imprensa recentemente, como, por exemplo, quando um Ministro chamou
0 outro de Maria Fofoca. Tais situacdes levam a crer que 0 apoio ao programa de
compliance, fortemente publicizado nas paginas oficiais dos Ministérios, pode estar
embasado apenas no desejo de mostrar a populagcdo uma imagem de fortalecimento

da probidade do servico publico e na tentativa de convencer 0s organismos
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internacionais?'’ de que respeitam as regras transnacionais do programa de
integridade, quando, na verdade, ndo se esforcam em fomentar a cultura da ética
através do exemplo de comportamento.

No que se refere ao pilar Instituicdo do Cédigo de Conduta, em que pese ter
alcancado o elevado indice de cumprimento das premissas de 71,22%, em razao dos
quesitos “criacdo de Comissdo ou Conselho de Etica Publica” e “facilidade de acesso
aos padrdes de conduta” terem sido atendidos integralmente, cabe destacar que
apenas 6 (seis) dos 22 (vinte e dois) Ministérios instituiram um Cédigo de Etica préprio,
estando em atraso no cumprimento da determinacdo da CGU constante na Portaria
n° 1.089/18.

O n&o cumprimento da obrigatoriedade de instituir o Cédigo de Etica e Conduta
pelos Ministérios revela uma falta de comprometimento a um dos pilares mais
importantes no fomento a cultura da ética na Administracéo Publica e um grande risco
de quebra de eficiéncia no programa de integridade, pois € através do padrao de boas
maneiras que podera ser difundida a missdo publica do érgdo e moldado o
comportamento do agente publico. Desta forma, mesmo obtendo alto indice nas
demais premissas, a falha na criacdo do codigo de conduta interfere severamente no
sucesso do sistema de compliance de alguns érgéaos.

A avaliacdo do pilar Treinamento e Comunicacdo demonstrou que O0S
Ministérios precisam aprimorar as estratégias adotadas para educar 0s agentes
publicos quanto as normas éticas e ao préprio programa de integridade, uma vez que
apenas 9 (nove) deles realizaram treinamento no ultimo ano, ndo tendo sido
identificada a participacdo da Alta Administracdo nos cursos ministrados, em que pese
a importéancia de dar o exemplo. Da mesma forma, o pilar Instdncia de Compliance,
apesar de devidamente atendido, mostrou possuir uma certa fragilidade em razéo do
Plano de Integridade, pois 17 (dezessete) dos 22 (vinte e dois) Ministérios nao

contemplam o acesso livre e ilimitado as informac6es do 6rgao.
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Disponivel em https://veja.abril.com.br/blog/matheus-leitao/o-jogo-dos-varios-erros-da-politica-externa-
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Destarte, se a unidade de compliance ndo puder ter acesso livre aos dados do
orgao, significa dizer que a gestédo do programa de integridade pode ser realizada de
forma superficial ou até mesmo simulada, sem garantir um efetivo acompanhamento
das medidas de integridade adotadas e o desenvolvimento eficiente de atividades
capazes de sanar deficiéncias, resultando em um programa de integridade de mera
aparéncia no Governo Federal.

Quanto ao resultado da andlise do pilar Gestao de Riscos, verificou-se que os
programas de integridade estdo estruturados para promover o combate prévio da
corrupcédo, possuindo grande aderéncia a criacdo de mecanismo de identificacdo e
analise de riscos e a adocéo de fluxo de tratamento de riscos, essenciais ao sucesso
do programa. Todavia, um dos problemas identificados pelo TCU em relatério datado
de 2018 persiste: a auséncia de critérios objetivos para ocupacao dos cargos/funcdes
comissionadas?®. Sendo assim, ndo se pode dizer que a atuagdo da gestdo de risco
é eficiente a ponto de prevenir a corrupcdo na Administracdo Publica no momento.

No que tange ao achado da pesquisa quanto ao pilar Tratamento de Conflito
de Interesses e Nepotismo, observou-se que os 6rgdos possuem fluxo de controle de
ocorréncia e mitigacdo dos referidos vicios. No entanto, ndo se pode negar que 0S
fluxos podem ser ineficientes quanto ao nepotismo cruzado, em que um nomeante
nomeia parente de outro, e no efetivo controle do conflito de interesses dos cargos
comissionados, terceirizados e contratos temporarios, ja que podem ser praticados de
forma despercebida e disfarcada pela troca de favores indevidos.

Além disso, ndo foi identificado fluxo para recebimento de presentes, apenas
normas informando o comportamento que deve ser adotado pelo agente publico
beneficiado e o cuidado que deve tomar ao receber qualquer brinde. Tal fato € de
extrema gravidade, pois 0 presente é uma porta para conquistar o apoio e pautar a
decisdo do agente publico em situac¢des que favoregcam o presenteador, havendo sério
risco de corrupgédo em razao desta omissdo administrativa.

Entendido como meio de se permitir o controle social dos atos publicos e
elemento essencial na prevencdo e repressao da corrupcdo, o pilar Canal de

Denudncia se mostrou amplamente implementado pelos Ministérios, sendo de facil

218 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Auditoria operacional: Exposicdo da Administragéo Publica
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%20Exposicao%20fraude%20e%20corrupcao-3_WEB.PDF. Acesso em: 10 dez. 2020.
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acesso e exposto de forma clara, tendo atingido 91,81% das premissas abordadas.
Neste ponto, chama a atencéo o fato de que 86,37% das denuncias recebidas foram
tratadas pelos 6rgaos dentro do prazo estabelecido.

J& o sistema montado para correi¢do do agente publico apresentou falha grave
no que se refere ao julgamento de membros da Alta Administracdo, uma vez que as
atas da CEP omitem dados importantissimos em alguns procedimentos, tal como a
infracAo cometida e o cargo ocupado pelo agente publico. Quanto aos demais
servidores, foram localizadas insténcias de correicdo em todos os 6rgaos, com a
divulgacao de dados completos sobre os agentes infratores e as san¢des impostas.

O pilar Transparéncia e Accountability, apesar de ter sofrido interferéncia
negativa da Presidéncia da Republica durante o periodo de combate a pandemia de
Covid-19, tem sido aprimorado no papel de publicizacdo dos atos publicos ao longo
dos anos e respondeu positivamente a 95,45% das premissas lancadas. Todavia, a
falha na exposicao completa pela CEP dos dados dos membros da Alta Administracéo
gue cometeram condutas indevidas e que foram punidos mostra que o referido pilar
precisa ser aperfeicoado.

A citada auséncia de informacdes completas sobre o julgamento dos membros
da Alta Administracdo que praticam infracdes disciplinares pela Comisséo de Etica
Publica é mais um exemplo de falha na transparéncia publica que precisa ser sanada
pelo programa de integridade. Além disso, em relatério emitido pelo TCU no ano de
2018, foram encontrados os seguintes problemas na transparéncia publica da Uniao:

Falha na divulgacdo de informagdes publicas exigidas pela legislacdo de
transparéncia e recomendadas pelas boas praticas. Divulgacao deficiente de
instrumentos para acompanhamento das atividades finalisticas. Falhas na
divulgacéo do rol de informagdes classificadas/desclassificadas e da Carta de
Servigcos ao Cidadado. Dificuldades de participacdo social por meio dos
portais. Falhas na divulgacdo do Servi¢go de Informagéo ao Cidadé@o e dos
relatérios estatisticos de pedidos de acesso a informacdo. Divulgacéo
deficiente de informacBes referentes a gestdo das empresas estatais.
Inadequacdo de varios portais eletrénicos, que ndo atendem a requisitos
estabelecidos pela legislacdo e pelas boas praticas, prejudicando o acesso
as informacdes publicadas?1®.

Por fim, 0 monitoramento continuo € um pilar que precisa ser reavaliado no ano

de 2022, uma vez que a instituicdo dos programas de integridade nos Ministérios de

219 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério Sistémico sobre Transparéncia Publica. Brasilia,
2018. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/fisc-transparencia-relatorio-sistemico-
sobre-transparencia-publica.htm. Acesso em: 12 dez. 2020.
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Estado ocorreu nos recentes anos de 2018 e 2019, ndo tendo ultimado a data limite
de revisao. Tal fato dificultou a avaliacdo do seu pleno cumprimento pelos Ministérios.

Como resultado, tem-se que o programa de integridade do governo federal
atendeu objetivamente a 72,72% das diretrizes essenciais ao sucesso do compliance
publico e se mostra estruturado para prevenir a corrupcdo na Administracdo Publica
Direta, se devidamente respeitado pelos agentes publicos. No entanto, as falhas
verificadas na implementagcdo dos referidos pilares autorizam concluir que o0s
programas de integridade instituidos pelos Ministérios de Estado ndo estédo aptos, no
momento, a fomentar a cultura da ética.

E possivel creditar a ineficiéncia dos programas de integridade estudados a
dois motivos: primeiramente, 0 montante de 27,28% das premissas nao atingidas se
refere a valores carissimos aos pilares do compliance publico, e que afetam
diretamente na mudanca de comportamento dos agentes, tais como o exemplo da
Alta Administracéo, a instituicdo do Cédigo de Conduta, o treinamento dos preceitos
éticos, o controle e tratamento de riscos e a transparéncia publica; segundo porque o
fator tempo é primordial para que os valores morais e éticos do 6rgao sejam fixados a
ponto de moldar o comportamento do agente publico, sendo que 3 (trés) anos ndo sao

suficientes para garantir que a cultura da ética tenha sido eficazmente construida.

4.3 AVALIACAO DO IMPACTO DA IMPLEMENTACAO DO COMPLIANCE PUBLICO
DO GOVERNO FEDERAL

Implantado o programa de integridade publica no governo federal no ano de
2017, através do Decreto 9.203/17, que culminou na aprovacdo de planos de
integridade pela quase totalidade dos Ministérios entre os anos de 2018 e 2019, e
considerando a implantacdo de ferramentas de transparéncia ao longo da ultima
década, como, por exemplo, o Portal de Dados Abertos, o Fala.BR e 0s painéis de
informacédo da CGU, cumpre investigar se a adogcdo do compliance publico trouxe
algum impacto no combate a corrupcédo administrativa no Brasil.

Desta forma, foi realizado um recorte temporal, definindo o ano de 2015 como
marco inicial do estudo e o ano de 2020 como termo ad quem. Assim, foram
analisados 9 (nove) indicadores construidos com base nos estudos realizados, que
serviram como norte para verificar se houve ou ndo mudanga no comportamento do
agente publico, se as sanc¢des foram abrandadas ou recrudescidas e se o indice de

corrupgcdo medido pela Transparéncia Internacional melhorou.



157

Quadro 5 - Premissas de avaliacdo do programa de integridade
Indicadores
Houve aumento ou diminui¢éo na quantidade de processos instaurados por corrupgao?
Houve aumento ou diminuicAo da ocorréncia de prescricdo intercorrente Nnos processos
administrativos disciplinares?
Quais os desvios de conduta mais comuns praticados por agentes publicos?
Quais os mais relevantes desvios disciplinares cometidos pelos membros da Alta Administracao?

Quais foram as sanc@es aplicadas aos servidores corruptos?
Quais sancdes sofreram os membros da Alta Administragéo?

A guantidade de sanc8es expulsivas por corrupcéo é expressiva?

Qual o0 nimero de dendncias recebidas pelos canais de denlncia do 6rgdo?

Quantas denuncias feitas pelos canais de denuncia foram respondidas aos denunciantes?
Fonte: Elaboracgéo propria (2020).

O primeiro indicador consistiu na analise das informacgdes contidas no
CGUPAD e no painel de correicdo da CGU sobre os processos disciplinares
instaurados em face dos agentes publicos do ano de 2015 até 2020, a fim de verificar
se houve aumento ou diminuicdo na quantidade de processos instaurados por
corrupcgao entre os anos de 2018 e 2020, periodo em que os Ministérios instituiram os
seus programas de compliance.

De forma geral, considerando toda a estrutura dos Ministérios, inclusive os
entes da administracéo indireta a eles vinculados, e todas as infracdes disciplinares,
restou verificado que foram instaurados 38.752 (trinta e oito mil setecentos e cinquenta
e dois) processos administrativos disciplinares contra agentes publicos. Notadamente,
houve um acréscimo de pouco mais de 3 (trés) mil processos na comparacdo com o
periodo de 2015 a 2017.

Analisando especificamente o0s 0rgdos ministeriais que compdem a
Administracdo Direta e as condutas atreladas a corrupcao, restou verificado que foram
instaurados 693 (seiscentos e noventa e trés) processos disciplinares durante o
periodo do recorte. Desses, com excecdo de 2015 (com apenas 93 processos
instaurados), a partir de 2016 a média anual girou em torno 140 (cento e quarenta)
instauragdes de processos administrativos disciplinares, revelando que nao houve
acréscimo ou diminuicdo consideravel de procedimentos instaurados por corrupgao
apos a implantacdo do programa de integridade do Governo Federal. Entretanto,
cumpre notar que houve aumento consideravel na quantidade de processos

instaurados pelo Ministério da Justica em comparacdo com o periodo anterior a
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instituicdo do programa, ocorrendo um acréscimo de quase 30 (trinta) processos
administrativos nos anos de 2018 e 2019 em comparacao ao ano de 2015.

Por outro lado, cabe destacar que em alguns 6rgéos, sobretudo os ligados a
Presidéncia da Republica, a instauracdo de processos de corrupcdo foi quase
inexistente, com apenas 11 (onze) casos ao longo de todo o periodo do recorte, o que
faz questionar se 0s seus agentes publicos sdo mais integros do que os dos demais
Ministérios ou se o controle da corrupgéo € ineficiente naquele 6rgéo.

Além de observar a quantidade de processos instaurados por corrupcéo, foi
realizada pesquisa para verificar quais condutas antiéticas sdo mais comumente
praticadas pelos agentes publicos. Nesta premissa, a pesquisa se deteve a amostra
de andlise descrita no toépico 4.1; todavia, ndo foi possivel separar 0os casos que se
referiam exclusivamente aos érgaos da administracéo direta, de modo que também
foram analisadas todas as instituicdes ligadas aos Ministérios investigados.

Feitas essas consideracdes, cumpre informar que “agir em desconformidade
com as normas e regulamentos” € a irregularidade mais cometida pelos agentes
publicos, totalizando 12.258 (doze mil duzentos e cinquenta e oito) episédios no
periodo investigado. Neste aspecto, pode-se observar um acréscimo de mais de mil
casos nos anos de 2018 e 2019 quando comparados ao periodo anterior a instituicao
do programa de integridade, revelando que a conformidade passou a ser cobrada com
mais robustez pelos Ministérios.

Com relacao as condutas tipicamente corruptas, observou-se que alcancaram
o assustador numero de 8.891 (oito mil oitocentos e noventa e um) casos de 2015 a
2020 nos Ministérios federais, cabendo destacar os 2.634 (dois mil seiscentos e trinta
e quatro) casos de desaparecimento ou perecimento de bens publicos, os 1.760 (mil
setecentos e sessenta) episédios de favorecimento préprio ou de terceiros e as 1.370
(mil trezentos e setenta) fraudes em licitagdes ou contratos. Positivamente, h4 de se
observar que desde 2017 comecou a ocorrer um declinio no cometimento de condutas
corruptas nos Ministérios, o que leva a crer ser resultado da implantagéo do programa
de integridade e, consequentemente, de suas boas praticas, como o treinamento e a
conscientizacdo dos agentes publicos quanto aos preceitos éticos dos 6rgaos.

Em contrapartida as condutas impréprias emanadas dos servidores publicos,
surgiu a necessidade de analisar as sanc¢des que séo aplicadas para punir os
infratores e coibir a reincidéncia de praticas improbas. Neste aspecto, restou

verificado no painel das corregedorias mantido pela CGU, que durante o periodo
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investigado 3.086 (trés mil e oitenta e seis) servidores publicos sofreram algum tipo
de penalidade pelo cometimento de infrac&o disciplinar.

Verifica-se que o painel de corregdo, local em que a coleta dos dados foi
realizada, trata especificamente apenas das sancdes de adverténcia, suspensédo e
expulsdo, sendo as outras formas de san¢gao denominadas de “outras sangdes”. Além
disso, as demais sanc¢Oes foram computadas indistintamente para cada Ministério,
sem que houvesse a possibilidade de separar apenas os 6rgdos que compdem a
Administracéo Direta. Como o objetivo do trabalho se restringe a avaliar o impacto do
programa de integridade no governo federal, notadamente nos 0Orgdos da
Administracdo Direta, a pesquisa ateve-se a verificar o indice de adverténcias,
suspensodes e expulsdes aplicadas.

Assim, observou-se que no periodo de 2015 a 2020 foram aplicadas um total
de 90 (noventa) adverténcias e 189 (cento e oitenta e nove) suspensfes, nimero
considerado baixo em face da quantidade de processos instaurados por infracdes
disciplinares. Somada a isso, a instituicdo do programa de integridade ndo afetou a
quantidade da aplicacdo das referidas medidas sancionatérias, pelo contrario: no ano
de 2020, talvez em razdo da pandemia de coronavirus, que impés o trabalho em
homeoffice a diversos servidores publicos, a queda na aplicacdo das penalidades foi
gritante, de forma que até o més de setembro de 2020 apenas 5 (cinco) agentes
publicos foram advertidos e 1 (um) foi suspenso, podendo ser considerado um ano
perdido na responsabilizacdo dos servidores infratores. Outro detalhe importante de
ser informado se refere a quantidade de absolvigBes, contabilizando um total de
13.068 (treze mil e sessenta e 0ito) casos.

Ademais, por ser a corrupgdo uma conduta que precisa ser severamente
combatida no seio da administracdo publica e que, por isso, demanda punicdo
proporcional a infracdo cometida, foi realizada pesquisa para verificar o indice de
sanc¢des expulsivas aplicadas aos servidores publicos nos Ministérios pela préatica de
condutas corruptas, levando em consideracdo apenas os orgdaos da administracédo
direta, entre os anos de 2015 a 2020.

Como resultado, verificou-se que foi determinada a expulsao de servidores em
887 (oitocentos e oitenta e sete) casos no referido periodo, totalizando 89,98% das
1.284 (mil duzentos e oitenta e quatro) expulsdes aplicadas. Observou-se, ainda, que
a implantacdo do programa de integridade no governo federal ndo impactou no
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quantum de sancbes expulsivas imputadas aos agentes publicos no periodo
estudado, que se manteve linear ano apés ano.

Noutro vértice, tdo importante quanto verificar a punibilidade dos agentes é
observar se o programa de integridade impactou na quantidade de processos em que
nao houve o julgamento do mérito, diante da incidéncia da prescricdo intercorrente, ja
que referido instituto pode caracterizar-se como fator de impunidade. Dito isso,
cumpre informar que 2.662 (dois mil seiscentos e sessenta e dois) processos foram
arquivados por prescrigdo no periodo delimitado no recorte.

Chama atencéo o fato de que nos anos de 2018 e 2019 houve um aumento
consideravel na quantidade de processos arquivados por prescricdo, alcancando o
dobro do numero dos anos anteriores. Esse acréscimo na quantidade de processos
prescritos € um ponto negativo na conducdo da responsabilizacdo dos agentes
publicos pelo governo federal, pois demonstra a falta de eficiéncia do sistema de
correcdo, que proporciona a impunidade do infrator, e pode alimentar a ideia de que
o desvio de conduta compensa, pela possibilidade de auséncia de punicao.

Outro ponto pesquisado e de vital relevancia no fomento da integridade publica
foi o tratamento das denuncias. E imperioso lembrar que as denuncias realizadas por
meio de canais abertos ao publico sdo medidas anticorrupcdo de grande valor, pois
permitirem a participacdo popular na gestao administrativa, através da fiscalizacao,
merecendo ser devidamente tratadas e encaminhadas a unidade investigatoria
pertinente. Neste sentido, a presente pesquisa avaliou a quantidade de denuncias
recebidas pelos Ministérios e qual a destinacdo que receberam apdés o tratamento.

Neste aspecto, foi realizada pesquisa através do painel “Resolveu?”, mantido
pela CGU, e observado, no periodo de 2015 a 2020, o nimero de denuncias recebidas
por cada Ministério, quantas foram arquivadas, quantas foram encaminhadas a 6rgaos
externos, quantas delas foram respondidas, a quantidade que espera tratamento e,
por fim, foi verificada a contagem de denuncias recebidas por corrupcao.

Diante disso, p6de-se notar que das 60.933 (sessenta mil novecentos e trinta e
trés) denuncias recebidas pelos 6rgaos ministeriais, 70% (setenta por cento) foram
respondidas, apenas 3% (trés por cento) foram encaminhadas a algum 6rgao externo,
6% (seis por cento) foram arquivadas e 25% (vinte e cinco por cento) ainda aguardam
tratamento pelos Ministérios, todas elas referentes ao ano de 2020. Deve-se observar
que do total de denudncias, apenas 3% (trés por cento), o que equivale a 1.817 (mil

oitocentos e dezessete) casos, se referem a corrupgao.
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Vale destacar, ainda, que os o6rgaos ligados a Presidéncia da Republica
registraram um numero infimo de denuncias, totalizando 31 (trinta e um) casos, todos
relacionados a agentes publicos da Casa Civil. Questionada sobre a veracidade dos
dados disponibilizados através do site Fala.BR, a CGU informou que as denuncias
dos referidos 6rgaos sao recebidas pela Ouvidoria da Presidéncia da Republica e que
estao disponibilizadas no painel “Resolveu?”, afirmando, por fim, que por ser o registro
de manifestacbes um ato voluntario dos usuarios de servicos publicos,
“eventualmente, alguns 6rgdos podem nunca ter recebido uma denuncia de ato ilicito
ou irregularidade praticada contra a administragdo publica”.??°

No que se refere ao impacto que o programa de integridade possa ter causado
a partir da obrigatoriedade da abertura do canal de denuncia, ha de se observar que
a quantidade de denuncias subiu consideravelmente no ano de 2016 em comparacéao
com o ano anterior, mas depois manteve-se linear. Tal situacdo demonstra que o
cidaddo ainda nao foi devidamente conscientizado acerca da utilizacdo dos canais de
denuncia disponibilizados pelos 6rgaos publicos.

No que diz respeito as premissas destinadas a avaliar o impacto nos registros
de desvios de conduta de membros da Alta Administracdo e suas respectivas
sancdes, cabe notar que a CGU informou ndo ser possivel identificar através da
CGUPAD o nivel do agente publico que figura como parte em processos disciplinares.

Da andlise das atas da CEP foi possivel verificar que a grande maioria das
denuncias ou pedidos de esclarecimentos versavam sobre conflito de interesses e que
houve um expressivo nimero de arquivamento das denuncias nesse sentido. Notou-
se ainda a instauracdo de alguns processos éticos por recebimento de propina e a
aplicacdo de sancdo como censura ética e adverténcia. Entretanto, as informacdes
contidas nas atas sao truncadas e dificultaram conhecer o desvio disciplinar que
ensejou a reprimenda.

Da analise geral dos indicadores pesquisados se observa que o programa de
integridade implementado pelos Ministérios do Governo Federal ainda nao foi capaz
de impactar positivamente em pontos cruciais ao combate da corrupcdo na
Administracdo Publica, o que pode ser confirmado pela auséncia de aumento na
guantidade de processos administrativos instaurados para apurar desvios

disciplinares, pela falta de uma significativa alteracéo no indice de sanc¢des expulsivas

220 CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO. Resposta concedida ao pedido de acesso de
informacéo realizado pela Autora da pesquisa. Brasilia, ago. 2020.
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aplicadas aos servidores corruptos, e pelo nimero crescente de processos prescritos
sem aplicacdo de penalidade.

Da mesma forma, a falta de transparéncia na divulgacdo de dados sobre o
processamento e responsabilizacdo dos agentes publicos da alta administragdo é uma
falha grave identificada no sistema de gestdo da ética que, certamente, impacta de
maneira negativa no sucesso do programa de compliance publico implantado pela
Unido. Se a divulgacdo dessas informagfes ndo é clara, completa, atualizada e de
livre consulta pela populagéo, de forma a possibilitar o acompanhamento da atuagao
da Comisséo de Etica Publica no trato de desvios disciplinares dos membros do alto
escaldo, prejudicada estara a confirmacdo de que os altos administradores sao
exemplos éticos a serem seguidos.

Doutro modo, ndo se pode deixar de levar em consideracéo que os elementos
estudados nesta pesquisa vém se desenrolando ha algum tempo e podem ter sido
construidos com base na dinamica administrativa anterior, sem atentar as novas
regras de compliance publico adotadas pelo Governo Federal. Diante disso, e
ponderando com o resultado da avaliagcdo do programa realizado no item 4.2.3,
espera-se gque em alguns anos o programa de integridade seja mecanismo eficiente

de protecdo do patrimoénio da Administracdo Publica Direta.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A histéria recente da Administragdo Publica brasileira confirma que o “cancer”
da corrupcéo resiste aos remedios legais adotados para combaté-lo e causa impactos
negativos importantes no desenvolvimento social e econémico do Brasil. Credita-se a
conta da corrupcéao a distorcdo e ineficacia das politicas publicas, 0 empobrecimento
das nacdes, a desigualdade social, a queda da confiancga institucional, o desperdicio
de dinheiro publico, a ineficiéncia dos servicos prestados a populagdo, e o
enriquecimento indevido, dentre outros tantos males, o que motiva a busca incessante
por um mecanismo capaz de enfrenta-la com vigor e decretar o seu fim.

N&o é a toa que o arcabouco juridico péatrio de combate a corrupgao é vasto,
sendo formado por leis que punem atos irregulares praticados por agentes publicos
ou por terceiros contra a administracdo publica como, por exemplo, os atos de
improbidade administrativa, os de irresponsabilidade fiscal e os desvios disciplinares.
Entretanto, em razdo do rigor da lei se prestar, com mais nitidez, a reprimir atos
corruptos jé praticados, os diplomas legais se mostraram ineficientes na tarefa de
prevenir a corrupcdo, sobretudo se for levado em consideracdo o alto nivel de
impunidade, exigindo do Poder Executivo a ado¢do de medidas aptas a promover a
integridade governamental.

A integridade publica, portanto, passa a ser defendida como o instrumento
essencial na luta contra a corrupcéo e, para fomenta-la, o governo federal promoveu
o desenvolvimento das instituicbes de controle interno e externo, bem como
estabeleceu, através da politica de “boa” governanca publica entabulada no Decreto
9.203/2017, a obrigatoriedade da implantacdo de programas de conformidade na
Administragcdo Publica Direta, Autarquica e Fundacional.

Observou-se que a CGU e o TCU se tornaram verdadeiras agéncias
anticorrupcdo no Brasil. A primeira se coloca como 6rgdo central do Sistema de
Gestéo da Etica do governo federal, rege as regulamentagdes para a implanta¢éo do
programa de integridade, controla os atos de gestao através de auditorias internas e
garante a participacdo popular através da transparéncia publica, proporcionando a
melhor conducdo dos atos administrativos e a consequente reducdo de desvios
disciplinares e desperdicio de dinheiro publico.

N&o menos importante € o controle externo desempenhado pelo Tribunal de

Contas da Unido, ao exercer a fiscalizacdo contabil, financeira, patrimonial e
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orcamentaria dos érgéos publicos, acompanhando onde e como o recurso federal foi
gasto, estimulando a probidade dos atos administrativos. Por conta disso, a politica
de governanca publica federal teve como uma de suas fontes as recomendacdes
emanadas do TCU.

A governanca publica se apresenta, entdo, como a maneira de direcionar a
atuacdo da gestdo a satisfazer o interesse da coletividade e alcancar o
desenvolvimento sustentavel, sendo que, no escopo anticorrup¢ao, a sua contribuicdo
é fundamental, ao vincular as tomadas de decisbes dos agentes publicos a
observancia dos preceitos éticos e a conformidade com as normas. Neste aspecto, o
programa de compliance foi concebido como mecanismo de fomento a cultura da
integridade na Administracdo Publica, através do Decreto 9.203/17.

Nesse contexto, a pesquisa procurou investigar se 0s programas de
integridade instituidos pelos Ministérios de Estado tém o conddo de prevenir a
corrupcdo, com o fortalecimento da cultura da integridade no setor publico,
especificamente, na Administragdo Direta Federal.

Por ser instituto originario do direito privado e, inicialmente, ligado a mera
conformidade, foi necessario estudar como se deu a transformacao do compliance em
instrumento de ética aplicado ao setor publico. No que se refere a sua ascensao a
mecanismo anticorrup¢cao, a FCPA norte-americana se apresenta como marco legal,
ao trazer componentes préprios de sistemas de compliance como meios de combater
a corrupgdo em transacfes comerciais privadas com 6rgaos publicos.

No que tange a sua atuacao no setor publico, verificou-se que inicialmente a
sua contribuicdo era periférica, regendo o comportamento de organizacdes privadas
que mantinham relacdo com o poder publico, e servindo como instrumento de cultura
de ética nas empresas através da imposicao de rotinas de controle interno, padrées
de conduta e responsabilizacdo de membros da alta administragdo. No Brasil, o
compliance passou a integrar definitivamente a estrutura do setor publico através da
Lei das Estatais, que previu o termo expressamente e contemplou a obrigatoriedade
de se implantar o programa de integridade.

A presente pesquisa deixou claro que o fomento da cultura da ética na
administracéo publica é precedido pela fixagdo de um padrdo comportamental probo,
em que os agentes publicos sempre optem pela decisdo mais moralmente correta na
tomada de decisdes. E justamente esse padrdo comportamental que o programa de

integridade visa aprimorar, mediante o exemplo oriundo da Alta Administracdao, o
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treinamento dos preceitos éticos do 6rgao, o controle dos atos administrativos, a
participacdo social por meio de denuncias e a responsabilizacdo por condutas
irregulares.

Mas ser& que todo e qualquer programa de compliance esta apto a promover
a cultura da integridade? Provavelmente ndo! Para aferir a aptiddo do programa de
integridade € necessario verificar se ele foi implementado com base nos pilares
definidos por organismos de controle, nacionais e internacionais, e se ndo se trata de
mero mecanismo de aparéncia. Neste sentido, apdés andlise das diretrizes tracadas
pelo Decreto de Governanca Publica, pela CGU, pelo TCU, pela OGE e pela OCDE,
a presente pesquisa delimitou 10 (dez) pilares afeitos ao compliance publico.

Considerando que os programas de integridade dos Ministérios de Estado
brasileiros foram instituidos apenas entre os anos de 2018 e 2019, a avaliacdo de sua
aptidao para fomentar a cultura da ética foi realizada através de analise da experiéncia
dos Estados Unidos na implantacdo do programa de ética no Poder Executivo Federal.
Para tanto, foi necessério conhecer o programa concebido por cada pais,
individualmente.

O programa de integridade brasileiro, nos termos do Decreto 9.203/17 e da
Portaria da CGU 1.089/2018, é alicercado em dez diretrizes: o comprometimento e
apoio da Alta Administracdo; a existéncia de unidade de compliance; promocao da
ética e de regras de conduta; andlise, avaliacdo e gestdo dos riscos associados ao
tema da integridade; promocdo da transparéncia e do acesso a informacao;
tratamento de conflito de interesses e nepotismo; tratamento de dendncia; verificacao
de funcionamento de controle interno e auditoria; implementacdo de procedimentos
de responsabilizagdo e monitoramento.

Ja o programa de ética estadunidense esté firmado em 7 (sete) balizas:
engajamento da lideranca; sensibilizagc&o; treinamento, assessoria e consultoria;
divulgacdo financeira e transparéncia dos gastos e receitas; gerenciamento de
programas; solucdes de tecnologia e desenvolvimento profissional. Nota-se que, em
gue pese possuirem diferentes nhomenclaturas, os eixos dos programas dos dois
paises se aproximam muito.

Em atencdo aos empecilhos que possam dificultar o fomento da cultura da
ética na Administracédo Publica, o presente trabalho se disp6s a analisar também os
provaveis desafios a serem enfrentados pelos programas de compliance publico.

Nesta senda, verificou-se que o tamanho do Estado, o excesso de burocracia, a
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discricionariedade dos atos administrativos, a fraude em licitacbes e contratacdes, o
sistema eleitoral e o provimento precario de cargos publicos podem levar o referido
mecanismo de governanca publica ao insucesso.

Da analise dos programas de integridade brasileiros e o programa de ética
estadunidense foram encontradas semelhancas e diferencas na implementacéo entre
as duas nacdes. Quanto as similitudes, pode-se citar a declaracdo ostensiva de apoio
pela alta administracdo ao sistema de compliance, a estruturacdo de mecanismos de
transparéncia publica, a facilidade de acesso aos canais de denuncia e a falta de
informacdo completa quanto a responsabilizacdo de membros do alto escaldo que
cometem infracBes disciplinares.

Dentre as diferencas destaca-se, dentre outras, a abrangéncia da definicdo
de nepotismo, ja que em terras ianques, além da nomeacao do parente para cargo ou
funcao publica, a sua promocédo na carreira e a advocacia para que uma dessas duas
situacdes ocorra também sdo condutas vedadas. Também podemos destacar a
recompensa do informante de boa-fé, ja que os Estados Unidos efetuam pagamentos
altissimos as pessoas que indiqguem fraudes, e a facilidade de acesso a informacao,
uma vez que o0s instrumentos de transparéncia brasileiros sdo de melhor
acessibilidade de uso pelo cidadao.

Refletindo sobre a possibilidade de aprimoramento do programa de
integridade brasileiro com base na experiéncia estadunidense, chegam-se a quatro
sugestdes para que o sistema de compliance publico federal possa ser aperfeicoado:
a certificacdo da capacidade dos membros da Alta Administracédo; a formacéo de uma
rede organica independente para monitorar a execucédo do programa de compliance;
a regulamentacao da protecdo e recompensa do denunciante de boa-fé; e a abertura
de uma linha direta exclusiva para denuncia de fraude e corrupcao por meio telefénico.

Com relagdo ao programa de integridade proposto pelo governo federal,
observou-se que o mesmo estd bem estruturado, que respeita a maior gama das
diretrizes do compliance publico e se mostra em condi¢cfes de prevenir a corrupgao
na Administracdo Publica ao longo do tempo, desde que devidamente aplicado e
corrigidas as falhas encontradas.

Referidas imperfeicbes sao destacadas porque dizem respeito ao
cumprimento dos pilares essenciais do compliance publico, e merecem atencéo
especial da Alta Administracdo, para que seja possivel atingir o sucesso esperado do

programa de integridade, quais sejam: o treinamento ético dos agentes publicos, na
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medida em que durante o ano de 2020, pouco mais de 40% dos Ministérios fizeram
algum tipo de evento educativo sobre ética, contra 100% dos departamentos
americanos; elaboracéo de padrdes de conduta proprios, uma vez que apenas 7 (sete)
ministérios instituiram codigo de conduta prevendo a missdo do 6rgdo e moldando o
comportamento do agente publico; a gestdo de riscos, ja que nédo foram identificados
controles objetivos de ocupacédo de cargo comissionado; e a transparéncia publica,
pois a ineficiéncia na divulgacédo de alguns dados pode impactar na manutencao da
corrupcgao.

Tal situacdo, aliada ao tone at the top incoerente, em razdo da falta de
integridade do comportamento de alguns Ministros, revela que, em que pese bem
estruturado, o sistema de compliance instituido pelos Ministérios de Estado ainda ndo
alcancou o nivel de eficiéncia esperado para prevenir a corrup¢ao, resultando na sua
inaptidao para fomentar a cultura da ética na Administracao Publica Direta no presente
momento.

Do mesmo modo, quanto ao impacto da politica de integridade no combate a
corrupcgao, observa-se que os programas de compliance implantados pelos Ministérios
do Governo Federal também nédo produziram efeitos expressivos e capazes de alterar
0 comportamento dos agentes publicos e a atuacado punitiva da administracéo. Esta
situacdo pode ser atribuida ao ndo cumprimento de premissas caras a mudanca
comportamental do agente publico, aliado ao pouco tempo da implementacdo dos
programas de integridade, ja que a construcdo da cultura da ética demanda ser
paulatinamente trabalhada através de eventos educativos, treinamentos de preceitos
éticos e do exemplo da Alta Administracao.

Neste sentido, a hip6tese da pesquisa foi confirmada, jA que a eficiéncia do
sistema de compliance publico na prevencdo da corrupcdo depende da observancia
estrita dos seus pilares, o que nao restou verificado no sistema de integridade
brasileiro. Por outro lado, a hipétese foi contraditada pelo fator tempo, uma vez que
nao se pode garantir que o resultado esperado surja automaticamente diante da
implantacédo do programa de integridade adequado. Em outras palavras, mesmo que
o programa de integridade atenda estritamente as diretrizes essenciais do compliance
publico, a cultura da ética demandara tempo no exercicio das boas praticas para ser
construida.

Por fim, observa-se que, mesmo consciente da limitacdo dessa pesquisa em

razdo do curto periodo de implantacdo dos programas de integridade do governo
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federal, cabe enfatizar a sua contribuicdo no estudo de um mecanismo novo e que se
propbe a combter a corrupcdo no setor publico através da mudanca de
comportamento do servidor. Ndo sera o medo do rigor da lei que fard com que o
agente publico se torne probo, mas sim a conscientizacdo paulatina de que a missao
publica deve se sobrepor ao interesse privado, e certamente o programa de

integridade sera capaz de promover essa transformacao, desde que bem gerido.
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