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RESUMO

Esta dissertacdo destina-se a apresentar, a partir da analise realizada, as
repercussdes da aplicacdo dos programas de compliance nas esferas publica e
privada do Brasil por meio da avaliacdo do programa idealizado para o Tribunal de
Justica da Bahia em 2018. O problema de pesquisa que norteou a constru¢éo deste
trabalho foi: quais sao os desafios, limites ou barreiras para que a implantacdo de
medidas de compliance possa ser aplicada a Administracdo Publica? Ao aprofundar
os estudos para responder a pergunta, delimitou-se como objetivo geral analisar o
programa de compliance formulado para o TJBA no ano de 2018, visando a
compreender os motivos de sua nao implantagcdo, no sentido de identificar os
elementos, a dindmica e as barreiras que impediram sua continuidade. A metodologia
utilizada para o desenvolvimento desta pesquisa foi o método indutivo e o estudo de
caso. Além disso, a pesquisa foi dividida em duas etapas: a etapa conceitual, em que
foram analisados 0s conceitos e o estudo de direito comparado, e a etapa documental,
em que foram analisados os documentos do TJBA. Os principais resultados obtidos
com a pesquisa demonstraram que o empecilho a aplicacdo das medidas de
compliance no setor publico consiste em primeiro lugar na inobservancia dos
principios constitucionais da administracao publica que regem toda e qualquer politica
a esta aplicada bem como o seu objetivo principal que é o alcance do bem-estar social
e a efetivacao dos direitos fundamentais.

Palavras-chave: Compliance. Administracdo Publica. Compliance Publico.



ABSTRACT

This dissertation is intended to present, from the analysis carried out, the
repercussions of the application of compliance programs in the public and private
spheres of Brazil through the evaluation of the program conceived for the Bahia Court
of Justice in 2018. The research problem that guided the construction of this work was:
what are the challenges, limits or barriers for the implementation of compliance
measures to be applied to the Public Administration? Deepening the studies to answer
the question, it was decided as a general objective to analyze the compliance program
formulated for the TJBA in 2018, aiming to understand the reasons for its non-
implementation, in order to identify the elements, the dynamics and barriers that
prevented its continuity. The methodology used for the development of this research
was the inductive method and the case study. In addition, the research was divided
into two sections: the conceptual stage, in which the concepts and the study of
comparative law were analyzed, and the documentary stage, in which the TJBA
documents were analyzed. The main results obtained with the research showed that
the obstacle to the implementation of compliance measures in the public sector is in
the first place the non-compliance with the constitutional principles of the public
administration that govern any and all policies applied to it as well as its main objective
which is the reach of the well-social welfare and the realisation of fundamental rights.

Keywords: Compliance. Public Administration. Public Compliance.
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1 INTRODUCAO

O contexto socioeconémico, histérico e politico do Brasil contribuiu para a
transformacdo da cultura nas instituicdes publicas e privadas do pais. Estas mudancas
incluem a implantagao de programas de compliance nas instituicdes e culminaram na
necessidade deste estudo sobre os fatores que levaram o programa de compliance
formulado para o Tribunal de Justica da Bahia em 2018 a ndo ser implementado.

Neste sentido, a linha em que se inseriu a presente pesquisa do programa de
mestrado profissional de Direito, Governanca e Politicas Publicas da UNIFACS é a
gue aborda questdes sobre Direito, Democracia, Transparéncia e Avaliacdo (avaliacéo
de politicas publicas), porque compreende o programa de compliance referido como
politica publica regulatéria do Poder Judiciario e investigou a sua aplicabilidade no
setor publico brasileiro. Diante disto, faz-se necessario apresentar o contexto em que
se insere o0 problema de pesquisa a partir dos fatos a seguir expostos.

As discussfes sobre compliance no Brasil surgiram apds o “escandalo do
Mensalao”, titulo dado aos atos de corrupgao politica e econbémica ocorridos e
tornados publicos no pais nos anos 2000, e fatos decorrentes da operac¢ao Lava-Jato,
qgue foi um conjunto de ac¢des da Policia Federal e Ministério Publico Federal que
investigou a atuacdo de politicos e grandes empresas em atos criminosos de
corrupcéo e lavagem de dinheiro. Importante destacar que estes fatos despertaram a
sociedade brasileira para reflexdes necessarias acerca da ética e do respeito ao
patrimbnio nacional, as leis e as instituigdes.

N&o obstante algumas controvérsias existentes a respeito das referidas
operacodes e a relativizacdo dos principios constitucionais e do devido processo legal,
a divulgacgéao dos fatos pela imprensa fomentou discussdes sobre os crimes cometidos
contra a Administragdo Publica e o envolvimento de organizac¢des do setor privado em
atos criminosos. Diante deste cenario, movimentos legislativos e institucionais de
combate as praticas ilicitas, como as dez medidas contra a corrupcéo, elaboradas e
propostas pelo Ministério Publico Federal (BRASIL, 2015), demonstraram que
atitudes, ao menos com o0 objetivo de incentivar o debate sobre corrupgéo no poder
publico, foram tomadas.

Nesse sentido, a Lei Anticorrupcdo n.° 12.846, publicada em 2013,
institucionalizou de maneira definitiva o conceito dos programas de compliance para

0 empresariado brasileiro (BRASIL, 2013), cuja finalidade, em simples palavras, deriva
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do verbo em inglés “to comply”, que significa agir de acordo com as regras
determinadas (EL KALAY, 2019). Da traducdo também ¢é possivel extrair a propria
fungéo dos programas que adotam o verbo como titulo.

Originados nos Estados Unidos, os “programas de compliance” foram
idealizados para, dentre outras funcdes, evitar a ocorréncia de ilicitos no ambito
interno da empresa (SAAD-DINIZ; SILVEIRA, 2015). O combate americano a
corrupcéo — apos a crise financeira de 2008 —, atrelado a responsabilizacédo penal de
pessoas juridicas, fortaleceu o instituto (CASTRO; ANTONIETTO, 2014).

Diante do cenério acima exposto e dos desafios emergentes das legislacbes e
“‘operagdes anticorrupgao” ocorridas no Brasil, a Lei Anticorrupgcao n.° 12.846
disciplinou o beneficio de reduzir sancdes civil-administrativas imputadas as pessoas
juridicas, em razdo de possuirem programas de integridade com controle interno,
andlise de riscos, canais de denuncia, codigos de conduta para funcionarios e outras
acOes bem estruturadas, com o objetivo de evitar 0s riscos e prevenir a pratica de atos
de corrupcédo (BRASIL, 2013). Tal vantagem legal fomentou a procura crescente do
setor privado para adequar suas atividades aos regulamentos e cumprimento de
regras determinadas por resolugdes, codigos de ética e leis.

N&o obstante a isso, como assinala Martinez (2016), a cultura de ética, controle
empresarial, cumprimento de normas de conduta e denuncia de irregularidades nao
chegou ao Brasil apenas apds a Lei Anticorrupcdo. Desde 2000, instituicbes
financeiras privadas ja possuiam mecanismos de controle, codigos de ética, controle
interno e outros objetivos contidos no conceito do que se entende como compliance.

Com as acbes do setor empresarial pela implementacdo de programas de
compliance, a Administracédo Publica brasileira procurou acompanhar o movimento da
esfera privada, objetivando incorporar a sua estrutura estes modelos de gestdo, como
maneira de efetivar os principios que a regem determinados pela Constituicdo Federal
de 1988. Um reflexo disto foi a promulgacdo da Lei n.° 13.303, em 2016,
regulamentadora das empresas publicas e sociedades de economia mista que, em
seu artigo 99, exige das instituicdes diretamente ligadas ao setor publico a implantacéo
de programa de integridade que funcione como um instrumento de combate a
corrupcéo e meio de alcancar uma melhor prestacédo de servico (BRASIL, 2016). O
referido dispositivo apresenta o programa de compliance como elemento importante
da governanca corporativa, que visa a fomentar cultura ética nas instituicdes (BRASIL,
2017).
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O Poder Judiciario, como elemento fundamental do Estado Democratico de
Direito, buscou, a partir do panorama apresentado, efetivar, também, seus principios
regentes e funcionar a partir da ética na esfera publica para cumprir sua funcao
primordial de realizar a justica e construir uma sociedade livre, justa e solidaria,
conforme estabelece a Resolugéo 198/2014 do Conselho Nacional de Justica, por
meio de uma efetiva prestacao jurisdicional (BRASIL, 2014). Com base neste obijetivo,
o Tribunal de Justica da Bahia (TJBA), em seu plano estratégico de 2015-2020, tracou
medidas para cumprir o objetivo de melhoria da prestagao jurisdicional e de garantia
dos direitos de cidadania aos jurisdicionados (BAHIA, 2015).

Dentre outras finalidades, no plano estratégico do TJBA, foram elencados
planos de combate a corrupcdo e improbidade administrativa, celeridade e
produtividade da prestacao jurisdicional, melhoria da gestédo de pessoas, instituicao
da governanca judiciaria e conformidade do érgdo com as regras e principios da
Administracdo Publica, quais sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. A partir deste compromisso, o TIJBA, em 2017, se prop6s a
implantar um programa de Compliance.

Este programa foi organizado e coordenado pela Secretaria de Planejamento e
Orcamento (SEPLAN), e consistia em um conjunto de medidas e a¢des que visava a
fomentar a cultura de compliance, ética, evitar atos de corrup¢do e,
consequentemente, melhorar a prestacédo do servico publico e efetivacdo do Direito
Fundamental de acesso a justica, conforme é possivel constatar pelas disposicoes
encontradas no plano estratégico, disponibilizado no portal eletrénico do referido
orgao (BAHIA, 2015).

Entretanto, ao final de 2018, logo apdés mudancas na gestdo da referida
secretaria, observou-se que nao houve continuidade na implementacdo do escopo
desenvolvido para o programa de compliance do TJBA. Os reais motivos ainda séo
desconhecidos em sua totalidade e especificidades, porém ventila-se uma
possibilidade da ndo implantacéo pela ndo adequacéo do programa as peculiaridades
do setor publico.

Assim, diante da ndo implantacéo do programa pelo Tribunal apés o esfor¢o da
gestao para elaborar e tentar executar um sistema de compliance em sua estrutura,
nasceu a necessidade de investigar a aplicabilidade do referido programa em um
orgao publico de prestacédo jurisdicional que é regido pelos principios e regras da

administracdo publica frente as divergéncias e peculiaridades préprias do setor
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privado.

Pretendeu-se, portanto, por meio desta pesquisa, analisar a estratégia, o
programa de compliance e os motivos que levaram o TJBA ao cancelamento
(temporério ou definitivo) da implantacdo do programa planejado. Fundamentado na
problematizac&o supracitada, foi delineado o Problema de pesquisa que norteou esta
dissertacdo: quais sao os desafios, limites ou barreiras para que a implantacdo de
medidas de compliance possa ser aplicada a Administracdo Publica?

Tracgou-se o objetivo geral: analisar o programa de compliance formulado pelo
TJBA no ano de 2018 para identificar os elementos, a dindmica e as barreiras que
impediram sua continuidade.

Os objetivos especificos que servem como caminho para atender ao objetivo

geral séo os seguintes:

a) identificar conceitos, origem, modelo e estrutura dos programas de

compliance nos ambitos publico e privado e suas principais caracteristicas;

b) comparar os modelos de governanca e compliance nos setores publico
e privado do Brasil com outros paises e a importagcdo desses programas de

compliance para a realidade brasileira;

C) analisar o Programa de Compliance no TJBA, visando a identificar as

causas da sua néo implementacéo;

d) construir instrumento propositivo em formato de e-book com os
resultados da pesquisa para auxiliar gestores publicos na compreensdo do que é
compliance aplicado na administragéo publica.

A investigacdo do problema acima proposto tem relevancia social, académica
e institucional porque a partir desta questédo foi possivel aprofundar os estudos sobre
a governanca publica, privada e suas interfaces. Neste sentido, € importante
apresentar a origem da necessidade da pesquisa sobre o referido tema e a sua
importancia para a sociedade.

O interesse pelo tema surgiu desde a graduacéo ao participar, no ano de 2016,
de grupo de pesquisa sobre Direito Penal Econémico, pela Universidade Federal da
Bahia — UFBA, e, logo em seguida, ter realizado um projeto de Iniciacao Cientifica (IC)
financiado com bolsa de pesquisa pelo PIBIC/FAPESB (Programa Institucional de
Bolsas de Iniciagdo Cientifica da Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado da

Bahia) realizado na Universidade Salvador — UNIFACS nos anos de 2016 e 2017. O
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tema pesquisado na iniciacdo cientifica estava relacionado ao Direito Penal
Econbmico cujo titulo foi “Concurso de Pessoas nos Crimes EconOmicos e
Responsabilidade Penal do Compliance Officer”.

Durante o desenvolvimento do projeto foi possivel aprofundar os estudos sobre
criminal compliance e responsabilidade criminal do compliance officer, tendo como
base a legislacdo brasileira sobre o tema e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. O trabalho de IC culminou na elaboracéo e apresentacées do Trabalho de
Concluséo de Curso de Direito sendo, também, apresentado sob a forma de poster no
XVII CONPEDI, com o tema: “O Enigma do Papel do Garantidor do Compliance Officer
no Brasil: uma analise a partir da Lei de Lavagem de Dinheiro de da Jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal”’. Além disso, houve apresentacdo de material em anais
e a conquista do prémio de 3° lugar da melhor apresentacdo oral do seminario da 142
Jornada UNIFACS de Iniciagdo Cientifica (JUIC) UNIFACS em 2017, cujo tema foi
“Concurso de Pessoas nos Crimes Econdmicos e a Responsabilidade penal do
Compliance Officer”.

Outra experiéncia vivida que contribuiu para o surgimento da problematica aqui
exposta foi o estagio realizado na 92 Vara de Rela¢gbes de Consumo do Tribunal de
Justica da Bahia, pelo periodo de um ano, durante o curso de graduacdo em Direito.
Nessa oportunidade, as atividades cartorarias, auxilio aos juizes na elaboracéo de
despachos, sentencas, realizacdo de audiéncias e gestdo da unidade jurisdicional,
contribuiram muito para uma reflexdo mais profunda acerca de acées e possibilidades
praticas que favorecessem a melhoria do servigo prestado pelo Tribunal.

E importante observar que, a partir da referida experiéncia, foi possivel entrar
em contato com questdes emblematicas sobre a prestacao jurisdicional, como a
morosidade de processos, o0 atendimento aos jurisdicionados, a gestao das atividades
na unidade jurisdicional, a gestdo de pessoas e outros aspectos que levaram a
reflexdo das possibilidades de melhoria por meio de implementagao de programas ou
projetos com esse objetivo. Além disso, desembargadores do Tribunal de Justica da
Bahia, em 2020, foram alvos de investigacao criminal por suspeita de lavagem de
dinheiro e corrupcao, conforme noticiado amplamente por sites juridicos e imprensa
tradicional (CONJUR, 2020).

Destaque-se que as denudncias de corrupgdo no Tribunal relacionam-se
diretamente com a relevancia da discussao sobre a implantagcdo de mecanismos de

identificacdo e combate a criminalidade, aspectos que os programas de compliance
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se comprometem a fazer.

Diante deste panorama, ap6s a inclusdo no planejamento do TJBA de um
programa de compliance e 0 seu cancelamento posterior sem a implementacéo,
verificou-se a necessidade de investigar as razfes tanto da tentativa de
implementacdo quanto do cancelamento da proposta inicial no Poder Judiciario da
Bahia. Neste sentido, a pesquisa é importante para a comunidade académica a
medida que buscou estudar a origem dos programas de compliance, seus objetivos,
estrutura e, principalmente, as potencialidades e fragilidades frente a realidade da
administracéo publica brasileira.

Além disso, esta investigacdo é importante para a comunidade juridica como
um todo, ou seja, magistrados, advogados, membros do Ministério Publico e
Defensoria Publica, funcionarios do préprio Tribunal, atores sociais e instituicbes
diretamente afetados, uma vez que aprofundou a compreenséo sobre as divergéncias
existentes entre modelos de governanca adotados pela gestado privada e aqueles
propostos para a administracdo publica. A investigacao é relevante, também, para os
jurisdicionados que serdo alcancados e beneficiados pelos resultados aqui
encontrados, pois 0 presente estudo revelou aspectos que afetam diretamente a
prestacdo jurisdicional fornecida pelo TJ-BA, além da oportunidade de propor
reflexdes acerca da participacdo, fiscalizacdo e contribuicbes para possiveis
mudancas necessarias para alcancar a efetiva prestacéo jurisdicional.

A pesquisa tem natureza descritiva exploratéria, conforme Boaventura (2005)
e Padua (2016), para os quais este formato procura desvendar fendmenos ou, entao,
torna-los mais claros em sua dinamica. A estratégia metodoldgica adotada para a
realizacdo da pesquisa foi desenvolvida a partir do estudo de caso, pela qual se
pretendeu aprofundar no objeto principal, seguindo a proposta de Gil (2002, p. 35) de
ser um “estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos”. Além disso,
desenvolveu-se a partir do método indutivo, tendo em vista que analisa 0 caso
particular do TIBA para tentar compreender o pressuposto de generalizacéo, visando
a entender o contexto geral do Brasil.

Quanto aos procedimentos operacionais, a coleta dos dados foi realizada em
duas etapas que estdo explicitadas no tépico especifico 4.3 deste trabalho, no entanto,
€ importante apresenta-las no presente momento para situar o leitor. Sao elas: a etapa
conceitual e a etapa documental.

Na etapa conceitual, foram sedimentados os principais conceitos que embasam
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o tema. Realizou-se reviséo bibliografica sobre Governanca Publica, Gestao Publica,
Compliance e administracéo judiciaria, sendo que o0 acesso a bibliografia foi por meio
das ferramentas de busca Biblioteca Virtual e V-Lex, ambas especializadas em
ciéncias sociais aplicadas e disponibilizadas digitalmente pela UNIFACS, além de
outros materiais académicos. Nesta etapa, também foi utilizado o programa digital
Mendeley para organizacéo dos textos, arquivos e referéncias da presente pesquisa,
bem como para compartilhamento com outros pesquisadores ou grupos de pesquisa
sobre o tema, tendo em vista a possibilidade do intercambio de informacdes do
referido recurso digital.

A segunda etapa, a documental, tratou das andlises legislativas, instrucdes
normativas e outros instrumentos legais nacionais e estrangeiros sobre Compliance
na Administracdo Publica e dos documentos disponibilizados pelo TIJBA sobre o
programa de compliance objeto desta pesquisa. Além disso, foram analisadas atas de
reunido da SEPLAN que trataram sobre o programa de compliance e,
consequentemente, a ndo continuidade da sua implantacao.

Os dados levantados na pesquisa foram sistematizados e analisados a partir
de sua organizagdo, no formato de planilhas do Excel e de ferramentas de
organizacdo de dados. Como etapa empirica e propositiva, conforme ja exposto no
objetivo geral da presente pesquisa, ao final, foi construido um instrumento propositivo
em formato de e-book contendo impressdes relevantes sobre os resultados da
pesquisa com a finalidade de contribuir para o debate académico e social acerca do
tema.

A estrutura da dissertacdo € composta por seis capitulos, sendo este a
introducéo que apresenta os elementos fundantes e contextuais do trabalho.

O segundo capitulo aborda os aspectos histéricos principais sobre o que se
entende por compliance, bem como o que define este modelo de gestdo. Além disso,
0 capitulo busca tracar as principais caracteristicas e elementos dos programas de
compliance aplicados na esfera publica e na esfera privada.

O terceiro capitulo apresenta o panorama do compliance no Brasil, suas
principais leis e aplicabilidade tanto na esfera publica quanto na esfera privada.
Apresenta, também, analise comparativa com o contexto de combate a corrupgdo em
Portugal e no México e, por fim, faz uma analise sobre a importagdo deste modelo de
programa pelo Brasil.

O quarto capitulo traca um panorama da justica baiana e sua relagcdo com 0s
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casos de corrupgao ocorridos nos ultimos anos, bem como apresenta o caso objeto
do estudo e descreve a metodologia. Ao final do capitulo estdo expostos os resultados
principais da pesquisa.

O capitulo cinco apresenta as impressdes sobre os resultados da pesquisa,
avaliando a aplicabilidade e adequacao do programa de compliance a administracao
publica apos o tratamento dos elementos coletados a partir da investigacéo, e as
caracteristicas principais do instrumento propositivo. Por fim, o capitulo seis expde as

consideragdes finais da dissertagao.
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2 COMPLIANCE NOS AMBITOS PUBLICO E PRIVADO

Este capitulo apresentara os principais aspectos historicos sobre os programas
de compliance, bem como suas caracteristicas elementares para que seja aplicado
nas esferas publica e privada e, consequentemente, as principais divergéncias entre

as estruturas e caracteristicas fundamentais de cada uma das esferas mencionadas.

2.1 ASPECTOS HISTORICOS

Os programas de compliance, estao diretamente relacionados ao significado da
palavra compliance, que, em sua origem inglesa, deriva do termo “to comply”, que
quer dizer cumprir, agir de acordo com algo (LEAL, 2019). Antes de adentrar na origem
dos programas propriamente dita, faz-se necessario apresentar o contexto econémico
dos Estados Unidos na década de 1920. Na referida época, a economia norte-
americana era regida pelos principios liberais e intervencdo minima estatal. Deste
modo, o Unico papel do Estado era garantir a liberdade econémica irrestrita do
mercado e nenhuma ingeréncia na esfera privada dos individuos (VIDAL, 2019).

Acontece que, com o fim da primeira guerra mundial, os paises europeus, que
outrora ndo estavam produzindo, mas importando produtos estadunidenses, voltaram
a produzir insumos e deixaram de comprar das empresas dos Estados Unidos. Assim,
as instituicbes sofreram quedas das vendas dos seus produtos, que estavam sendo
produzidos em quantidades maiores que as demandas e, conseguentemente,
interferiram nos lucros, deixando de remunerar investidores que injetaram subsidios
em suas companhias (SILVA, 2020).

As vendas de acdes das empresas por valores altos sem o retorno dos
investimentos resultaram na crise econdmica de 1929 na bolsa de valores de Nova
York (SILVA, 2020). A quebra da bolsa gerou inseguranca da sociedade perante a
autorregulagdo do mercado sem qualquer regulamentagcdo ou intervencao estatal.
Vidal (2019, p.36) aponta que, naquele momento da histdria estadunidense, era
necessario ressignificar a economia liberal a fim de buscar o minimo de seguranca
nas relacbes comerciais e “ocupar um vacuo deixado pela falta de instituicbes de
controle na busca pela preservacgéo da liberdade e da seguranca da sociedade frente
as incertezas do mercado”.

Assim, com a finalidade de reagir ao caos econdmico e recuperar a economia,
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o New Deal, proposto por Roosevelt!, reagiu as praticas de mercado da época
ressignificando o que, até entdo, se compreendia como Estado Liberal, que pouco
intervia na ordem econdémica e na vida dos particulares, para um Estado que, na visdo
de Roosevelt, proporcionava a liberdade, mas tentava garantir o minimo de
oportunidades aqueles que ndo estavam no grupo que possuia a concentracdo das
riquezas do pais em suas maos (VIDAL, 2019).

As politicas do New Deal abarcavam desde programas de promocao de
empregos para a populacédo desempregada, incentivo ao trabalho de jovens em areas
rurais e ajuda financeira até instituicbes filantrépicas que atendiam pessoas em
necessidades e contratacdo de trabalhadores para construcdo de pontes e estradas
no pais. Além da preocupacado de intervir nas relacdes de trabalho e incentivos a
empregabilidade, o New Deal instituiu politicas econbmicas importantes para a
regulacéo das operagdes comerciais e que importam para a compreensao da origem
dos programas de compliance (VIDAL, 2019).

O novo liberalismo americano comprometido com a busca pela seguranca no
mercado criou medidas importantes e legislagdes que regulamentavam operacdes
econdmicas, como a Lei The Securities Act, de 1933, que disciplinava a venda de
acOes de empresas para investidores, e a The Securities Exchange Act, de 1934, que
regulamentava a venda de acles entre investidores (SILVA, 2020). Além da
promulgacédo das referidas leis, foi criada a agéncia reguladora federal Securities
Exchange Comission (SEC), que definia regras para regular relatérios, contabilidade
e divulgacdo de informacBes de empresas privadas do ramo imobilidrio (ZEFF,
2007). Apds o New Deal e a mudanca ideolégica substancial do liberalismo norte-
americano, o Estado e a sociedade passaram a buscar medidas de seguranca
econdmica mais enérgicas a fim de evitar crises tao danosas.

Fléres (2019) destaca que, a partir deste momento histérico em que as regras
econbmicas passaram a ser mais consistentes, surgiu a semente dos programas de
compliance. As chamadas Leis de Investment Advisers Act e Investment Company
Act de 1940 sdo apontadas pelo autor como importantes no movimento legislativo de

protecdo de investidores e agentes de mercado de operacdes financeiras

1 O New Deal foi um programa econdmico elaborado pelo presidente Franklin Delano Roosevelt dos
Estados Unidos na década de 1930 que possibilitou a intervengdo estatal em areas sociais e
econdmicas, deu inicio ao Estado de Bem-estar Social, criou politicas regulamentadoras para amparar
trabalhadores, artistas e demais camadas sociais prejudicadas com o liberalismo e a crise do mercado
na época, inclusive, por meio da liberacao de recursos para os mais necessitados (FRANCISCO, 2015).
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fraudulentas. Estas leis determinavam que as empresas fossem registradas e exigiam
cumprimento das regras estabelecidas pela agéncia reguladora (FLORES, 2019).

O final do século XX e inicio do século XXI foram marcados por grandes
escandalos econdémicos, mas também por medidas estatais e promulgacdes de leis
gue iniciaram a regulamentar praticas que sao conhecidas atualmente como praticas
de governanca corporativa (LEAL, 2019).

No entanto, as décadas que sucederam os programas do New Deal ndo ficaram
isentas de crises economicas. Em 1980, os acionistas das empresas perderam o
controle sobre as operagBes empresariais e tiveram prejuizos sérios em razdo do
abuso de poder dos executivos das empresas e seus conselheiros (LEAL, 2019). Leal
(2019) destaca o caso Texaco/Bass Brothers de 1984, em que 0s executivos da
Texaco, na Califérnia, ndo realizaram a venda da empresa para proteger seus
funcionérios, mas geraram grande prejuizos aos acionistas. Apos este caso, o fundo
de penséo dos funcionarios publicos da Califérnia apresentou a agéncia reguladora
da economia estadunidense recomendacdes para que em operacdes desta natureza
houvesse mais transparéncia.

Entéo, a partir da década de 1980, diversas iniciativas do que se compreende
por governanga corporativa nos Estados Unidos foram tomadas numa tentativa de
controlar as crises e escandalos econdémicos que vinham acontecendo. Fraudes
contabeis no mercado de acbes, como o caso da empresa Enron, geraram perdas de
postos de trabalho, prejuizos graves aos acionistas e perda da credibilidade do
mercado de agOes e da sociedade em operagOes daquela natureza (LUZ, 2018).

Era necessério, entdo, que fossem tomadas medidas para garantir mais
transparéncia e seguranca nas operac¢des que movimentavam a economia dos EUA.
A Lei Sarbanes-Oxley, de 2002, também chamada SOX, se destaca como instrumento
legal que reformulou e sedimentou boas praticas de governanga nos Estados Unidos
com o objetivo de recuperar a credibilidade do mercado e das operagdes financeiras
no pais (LUZ, 2018).

N&o ha como desmembrar os fatos historicos que deram origem ao que se
compreende hoje como governangca corporativa dos fatos que deram origem ao
compliance. Assim, a SOX sedimentou determinacdes e conceitos de governanga e,
consequentemente, estabeleceu que as empresas deveriam agir em conformidade
com o quanto estabelecido, ou seja, praticar o cumprimento das normas e regras ali
impostas (LUZ, 2018).
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Nesse contexto, nascem as préaticas de governanga corporativa dentre as quais
o0 compliance esté inserido. Faz-se necessario, portanto, compreender o conceito do
referido fenbmeno, uma vez que as medidas de integridade ou compliance estdo
inseridas no que pretende alcancar o mundo corporativo quando busca

incessantemente aplicar o seguinte modelo de funcionamento:

Governanga corporativa € o sistema pelo qual as empresas e demais
organizacBes sao dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os
relacionamentos entre sécios, conselho de administragdo, diretoria, 6rgéos
de fiscalizacdo e controle e demais partes interessadas. As boas praticas de
governanca corporativa convertem principios basicos em recomendac¢fes
objetivas, alinhando interesses com a finalidade de preservar e otimizar o
valor econémico de longo prazo da organizacao, facilitando seu acesso a
recursos e contribuindo para a qualidade da gestdo da organizacdo, sua
longevidade e 0 bem comum. (INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANCA
CORPORATIVA, 2009, p. 20).

O conceito acima apresentado condensa 0s objetivos do sistema da
governanca corporativa atual, sendo possivel vislumbrar como podem acontecer tais
praticas e extrair 0s principais elementos. No momento oportuno, sera apresentada a
relacdo intrinseca entre as medidas de governanca corporativa e os programas de
compliance que, conforme ja dito, estdo contidos no sistema acima conceituado.

A fim de aprofundar o debate sobre a origem especifica dos programas de
compliance, cumpre destacar que, consoante ao que foi exposto, a necessidade da
intervencdo estatal levou a economia estadunidense e, consequentemente,
influenciou a dindmica de outros paises capitalistas a desenvolverem politicas de
direcionamento e orientacdo dos agentes sociais para a estabilizacao e constancia de
uma ordem econbmica (LUZ, 2018). Nos anos 1970, o modelo econdmico
intervencionista até entdo estabelecido passou por instabilidades substanciais em
razdo do modo de heterorregulacdo — quando a entidade reguladora € diferente da
entidade que deve cumprir as regras — (MOREIRA, 2014) e passou a causar crises
por alta de inflagéo e estagnacao econdmica (LUZ, 2018).

Com a finalidade de, novamente, recuperar a economia, novas medidas foram
tomadas para afastar o Estado da economia e este ndo mais estar como agente
principal da ordem econ6mica, mas como um agente regulador das relacdes (LUZ,
2018). Surgiu, neste sentido, um modelo econdmico em que o Estado regula politicas
e normas diretivas para os setores privados de acordo com seus objetivos sem
interferir diretamente. Além disso, a velocidade e o enredamento de tal contexto social,

presentes, também, nas organizacdes e na alta especializacdo dessas, fez com que
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as funcdes de fiscalizagéo e regulagéo ficassem inviaveis para o Estado, de modo que
seria necessario um grande gasto financeiro para que fossem realizadas de maneira
satisfatéria. Atreladas a isto, as complexas estruturas das organizacdes privadas e a
necessidade de profissionalizagdo para que a heterorregulagcdo ocorresse tornaram
inviavel uma postura reguladora de carater exclusivo do ente publico (VILA, 2013).

O Estado, entéo, por ndo possuir mais condi¢des de exercer algumas funcoes,
passou a adotar um modelo de cooperacdo chamado autorregulacdo regulada, no
qgual, de maneira simplificada, em alguma medida, as entidades ficam vinculadas ao
poder publico em razao do Estado estabelecer diretrizes e possibilitar que, dentro do
gue esta posto, as entidades autorreguladas desenvolvessem seus préprios métodos
de conformidade com aquela ordem. Dentro do modelo de autorregulacao regulada,
estdo inseridos como instrumentos de efetividade os programas de compliance
(FEIJOO SANCHEZ; NIETO MARTIN, 2008 apud LUZ, 2018).

E indispensavel pontuar que os fatos histéricos acima narrados, conforme ja
dito, apresentam pontos importantes dos acontecimentos econdémicos que
precederam mecanismos relevantes de administracdo das sociedades econdmicas,
como a governanga corporativa e o compliance. As modificagbes estatais para
controlar as oscilagdes econdémicas deram origem as medidas de gestao que buscam,
em maior ou menor grau, mitigar danos e evitar a ocorréncia de ilicitos em operacées
financeiras. Observa-se, dessa maneira, que 0s primeiros programas de compliance,
ou as primeiras medidas que buscavam determinar o cumprimento de regras a fim de
preservar a ordem econdmica, surgiram em meados dos anos 1930, quando do
surgimento da SEC, que possuia o objetivo de regular de alguma maneira operacées
financeiras e proteger investidores e mercado de desvios de conduta de agentes
sociais.

A partir de entéo, as medidas, legislacdes e modelos econémicos foram sendo

aprimoradas no sentido de impor o cumprimento de regras as instituicfes privadas.

2.2 CONSIDERACOES SOBRE O QUE E COMPLIANCE

O conceito de compliance, conforme explicado no tépico acima, esta
relacionado com a tradugao do termo “to comply”, que quer dizer estar de acordo,
cumprir, estar em conformidade com algo. O percurso histérico da economia e a

revisdo bibliografica revelam que os primeiros programas de compliance surgiram
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nos Estados Unidos e foram idealizados para, dentre outras funcdes, evitar que
ocorressem ilicitos no ambito interno da empresa (SAAD-DINIZ; SILVEIRA, 2015).

Observa-se que medidas de compliance surgem na histéria da economia
mundial e se fortalecem, primordialmente, em momentos de crise econémica. No
momento da crise de 2008, nao foi diferente. O presidente dos Estados Unidos a
época, Barack Obama, aprovou a Dodd-Frank, Lei de Reforma Econdmica e Defesa
do Consumidor. A referida legislacdo estadunidense busca regular as operacdes
financeiras, protegendo o mercado contra fraudes e buscando responsabilizar agentes
gue tenham cometido ilicitos neste contexto (CARVALHO, 2018).

E importante destacar que o contetdo substancial de todas as legislacdes
americanas que buscaram regulamentar o mercado financeiro apos episodios de
crises econdmicas traduz a ideia principal do compliance: proteger a ordem econémica
de fraudes e ilicitos por meio de mecanismos de cumprimento de regras. As medidas
de conformidade (compliance) buscam direcionar instituicdes para o cumprimento de
regras estabelecidas e, por tal motivo, guardam estreita relacdo com o combate direto
a corrupcao.

Leal (2019, p. 101), ao definir estas medidas, afirma que: “Um programa de
compliance existe para que a empresa possa criar mecanismos capazes de coibir a
pratica de atos ilicitos como a corrupgao e a fraude”. A afirmacédo apresentada,
portanto, diz que, a partir de um programa de conformidade, empresas desenvolvem
medidas aplicdveis em suas estruturas a fim de evitar atos ilicitos. Sobre isso,
Carvalho (2018) esclarece que as medidas de compliance sdo adequaveis ndo
apenas a situacoes diretamente ligadas a operagdes financeiras e fraudes, mas
também podem estabelecer modelos de conduta em diversos ambitos, como se vé a

seqguir:

Entretanto, este dispositivo ndo € necessariamente exclusivo dos setores
bancérios, sendo aplicavel nos mais diversos setores como no direito do
trabalho, na protecdo de dados, nas normas de defesa do direito da
concorréncia, na area da saude, no direito dos desportos, dentre outros, uma
vez que tem como papel central proporcionar diretrizes eficazes de fazer
cumprir regras, sejam estas impostas por lei, regulamentos, cddigos de ética
ou de conduta. (CARVALHO, 2018, p. 5).

A aplicabilidade de medidas de compliance a diversos setores, conforme
explicitado acima, transcende a finalidade pretendida pelos idealizadores dos

instrumentos de controle de operacdes financeiras atingidos pelas crises econdmicas
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do inicio do século XX. Essencialmente, as medidas de compliance estédo
comprometidas com a ética e a construcao de relacdes empresariais nao criminosas,
transparentes, baseadas em principios e regras contra desvios de conduta e geracéo
de valor (OLIVEIRA, L., 2017).

Luz (2018) assinala que os programas de compliance estdo diretamente
relacionados ao fenbmeno da governanca corporativa, o qual foi conceituado acima,
gue sao, em sintese, recomendacbes de praticas de gestdo de organizacbes
empresariais e negoécios. As crises financeiras e o surgimento das legislacdes de
regulagdo do mercado financeiro fortaleceram o compliance como elemento
fundamental do mercado financeiro para “interferir na cultura de se fazer negdcios,
delimitando que a correta forma de atuar no mercado deve levar em consideracao o
cumprimento das leis.” (LUZ, 2018, p. 29).

Deste modo, a compreensao sobre compliance adotada esta em consonancia
com o que define o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC), que o
interpreta “em sentido amplo, como a busca permanente de coeréncia entre aquilo
gue se espera de uma organizacao — respeito a regras, proposito, valores e principios

gue constituem sua identidade.” (IBGC, 2017, p.8).

2.3 COMPLIANCE NO AMBITO PRIVADO

Os aspectos historicos e conceitos apresentados nos topicos anteriores
revelam a origem dos programas de compliance diretamente ligada a instituicbes de
direito de privado. E importante destacar que os programas de compliance alcangaram
destaque quando passaram a ter relagdo com o direito penal em legislagcdes que
mitigavam a responsabilidade de pessoas fisicas e juridicas que comprovassem
possuir algum programa interno de conformidade (LUZ, 2018).

No capitulo 3 deste trabalho sera aprofundada a discusséo sobre a legislacao
gue prevé o compliance como ferramenta de reducdo de pena de pessoas juridicas e
pessoas fisicas envolvidas em crimes de corrup¢do e lavagem de dinheiro. Ainda
assim, € possivel compreender o porqué de, no mundo atual, o compliance ter se
tornado necessario no mundo corporativo.

De acordo com o que j& foi exposto, o compliance esta contido na governanga
corporativa como um “conjunto de processos interdependentes que contribuem para

a efetividade do sistema.” (IBGC, 2017, p. 11). Assim, para a compreensdo do
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funcionamento pratico das referidas medidas no ambito privado, serdo adotadas neste
trabalho as definicbes estabelecidas pelo Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa (IBGC) em razdo de serem objetivas e apontarem o direcionamento
efetivo de como deve acontecer a acdo do compliance nas empresas e 0S requisitos

para um programa eficaz, que serdo expostos no tépico seguinte.

2.3.1 Estrutura e Caracteristicas Fundamentais

O IBGC (2017) esclarece que o programa de compliance deve possuir como
pilares estruturantes os principios da governanca corporativa. Luz (2018), em
consonancia com o IBGC, elenca e apresenta os referidos principios da seguinte
maneira: o primeiro deles é a transparéncia, em gque se deve buscar a disponibilizacédo
de informac0des relevantes aos interessados ndao apenas sobre o desenvolvimento
financeiro da instituicdo, mas qualquer outra que possa ser importante para preserva-
la. O segundo principio é o da prestacdo de contas ou accountabillity, que consiste na
administracdo das contas da instituicdo de acordo com as praticas mais relevantes de
auditoria e contabilidade, bem como a prestacdo dessas contas pelos agentes de
modo claro com a assun¢cdo de responsabilidade por qualquer ato cometido em
discordancia com o estabelecido (LUZ, 2018). O terceiro principio é o da justica ou
equidade, em gque se trata de maneira isondmica as partes interessadas considerando
as responsabilidades, interesses e contribuicbes de cada uma delas (LUZ, 2018). O
guarto principio € o da responsabilidade corporativa, que determina aos agentes
corporativos a atuacdo em busca da viabilidade econGmica e sustentabilidade da
instituicdo, com consciéncia das suas atribuicbes e consequéncias dos atos (LUZ,
2018).

Diferente do que estabelece o IBGC (2017), Luz (2018) assinala que o
compliance € principio estruturante da governanca corporativa como aqueles
apresentados acima. A autora sinaliza que o compliance dentro do sistema, como
principio, cumpre a funcdo de direcionar 0s agentes de governanca a,
necessariamente, observarem parametros legais para evitar riscos a organizagcao
(LUZ, 2018). Neste sentido, conforme ja exposto em tépico anterior, em razao de
compreender compliance, em sentido amplo, como a busca daquilo que se espera de
uma organizacdo, este estudo adota a posicdo da autora acima citada por ndo

considerar que este € apenas um requisito da governanca corporativa que devera
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cumprir metodologias objetivas e formalidades a serem impostas, mas sim um valor
indispenséavel ao sistema a ser permanentemente buscado.

Em que pese o IBGC (2017, p. 15) nédo elencar compliance como principio da
governancga corporativa, a instituicdo é contundente ao orientar que o programa deve
“transcender as leis, as hormas e os regulamentos internos e externos”, ndo buscando
a organizacao “estar em compliance” mas “ser compliant”. Neste sentido, o programa
de compliance em uma instituicdo privada deve estar comprometido em promover 0s
principios éticos e de identidade da organizacado, considerando aspectos sociais e
ambientais (IBGC, 2017).

A estrutura de um sistema de compliance devera estar comprometida em
cumprir os seus trés deveres fundamentais: “prevenir, detectar e responder” (IBGC,
2017, p. 31). Luz (2018, p. 116) destaca que nao existe formula pronta para programa
de compliance, ndo obstante a autora tragcou uma “teoria geral dos elementos
essenciais do programa de compliance” que elenca nove pilares com base em leis e
diretrizes de 6rgdos supranacionais, em especial a 1SO 19600/2014 (instrumento
internacional que agrega padrdes internacionais para o aprimoramento de programas
de compliance).

O primeiro elemento a ser considerado quando pretende-se implantar um
programa de compliance é a analise do ambiente interno, momento em que é
compreendido o contexto em que a organizacao funciona, seus valores, necessidade
e cultura. Esta destaca, ainda, que a analise dos valores e possibilidades de riscos
avaliadas neste momento sdo essenciais para a elaboracdo do escopo de um
programa efetivo (LUZ, 2018).

O mapeamento de riscos, assinala Luz (2018), € fundamental para a efetividade
de um programa que se propde a cumprir 0 objetivo de evitar 0S riscos e seguir
normas. A autora sinaliza que ao mapear riscos é importante que a organizagcao
analise as leis e recomendacdes pertinentes aos hegdcios para que o programa possa
avaliar, prevenir e gerir 0s riscos, realizando de maneira peridédica o mapeamento e
atualizacao de situacdes arriscadas. Dentre os principais riscos a serem geridos pelo

programa de compliance, o IBGC (2017, p. 33) destaca:

corrupcao e suborno; praticas anticoncorrenciais; assédio (moral, sexual e
abuso de autoridade); discriminacdo; vulnerabilidades cibernéticas;
desrespeito a direitos humanos e trabalhistas; conflito de interesses; roubos
e desfalques; fraudes contabeis; lavagem de dinheiro; impactos
socioambientais; e evaséo fiscal e tributaria.
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Neste aspecto, durante a formulacéo do programa de compliance é importante
gue a andlise e a valoragéo dos riscos sejam uns dos primeiros passos a ser tomado
(ENGELHART, 2012 apud SANTANA, 2020). O exame de ameacas e valoracdo
destas € fundamental para a segunda etapa, que é a definicho das medidas
preventivas, detec¢do, comunicacao e designacao dos valores da empresa.

Santana (2020) salienta, ainda, a importancia do due dilligence, que é a analise
das pessoas juridicas e fisicas que se relacionam com a organizacao, intercorréncias,
movimentagdes financeiras, situacdo econdmica, capacidades de manter contratos e
outros elementos para aumentar a protecdo do sistema de compliance. O autor
sinaliza que apenas as conclusdes da analise do due dilligence ndo sao suficientes
para determinar contratacdes, embora sejam essenciais para que a organizacao tenha
ciéncia dos riscos e possibilidades de eliminar a ocorréncia de futuros atos ilicitos
(SANTANA, 2020). Além disso, este destaca que € importante ndo apenas a deteccao
dos riscos, mas também a classificacdo destes para identificar quais podem causar
mais ou menos impacto a organizacao para formular melhor as medidas de prevencgéao
e combate (SANTANA, 2020).

O terceiro elemento imprescindivel € o comprometimento da alta cupula da
organizagdo com o programa de compliance. Embora seja destinado a todos os
membros da sociedade, o programa deve ser apoiado irrestritamente pela alta
administracdo da empresa, que devera dar exemplo de comprometimento com as
normas, engajamento na comunicacao dos principios e intolerancia aos desvios de
conduta por meio de a¢des concretas (LUZ, 2018).

Depois do momento de analise do ambiente empresarial, mapeamento de
riscos da empresa e comprometimento concreto da alta administracdo da empresa, 0
proximo passo estrutural de um programa de compliance € a elaboracdo de
documentos escritos. No rol de documentos a serem elaborados merece destaque o
Cdédigo de Conduta, que € o direcionador do programa de compliance, estabelecendo
valores éticos, proposito empresarial, recomendacdo e vetos de comportamentos,
mecanismos para tratamento dos riscos e dos procedimentos e prevencgoes.

O IBGC (2017) aponta que € importante a ampla participacdo de todos os
agentes da organizacéo para possibilitar maior engajamento daquela comunidade ao
gue esta proposto. Santana (2020) defende que o Cdédigo de Conduta deve ser o
primeiro elemento a ser desenvolvido em um programa de compliance e este precisa

ser amplamente divulgado e publicado para todos os membros da organizacgao.
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Elaborado o Cédigo de Conduta, € necessaria a realizacdo de treinamentos
com todas as camadas hierarquicas da organizacdo. Para que o programa de
compliance seja efetivo, € determinante que toda a comunidade esteja comprometida
e consciente das diretrizes a serem seguidas, além de desejarem colaborar com o
funcionamento do sistema (LUZ, 2018).

Para que o programa exista, € necessario, também, segundo Luz (2018), a
nomeacdo de um responsavel pelo compliance. Este responsavel podera ser um
grupo de funcionarios ou um funcionario apenas que possua autonomia e livre transito
a administracdo com a finalidade de reportar as condutas irregulares apuradas, falhas
do programa, sugestdes de melhorias e outros aspectos importantes. A autora citada
observa que a autonomia do responsavel pelo compliance deve abarcar, também, a
autonomia técnica e financeira, para que possa executar livremente suas atividades
(LUZ, 2018).

Os programas de compliance precisam, também, de canais de denudncia
internos e externos. Conforme ja exposto, o programa de compliance devera ser
objeto de comprometimento de toda a comunidade empresarial. Sendo assim, Luz
(2018) afirma que, mesmo dotado da melhor estrutura e competéncia, o responséavel
pelo compliance ndo terd como observar todos 0s setores da empresa ao mesmo
tempo, assim, € necessario que haja um canal interno de dendncias que garanta o
anonimato dos denunciantes e nenhuma represalia aquele que informou. Além disso,
sinaliza a autora que o responsavel pelo compliance deve administrar este canal e
sempre se dedicar a apurar as denuncias (LUZ, 2018).

Santana (2020) sinaliza que o canal de denuncias é o segundo elemento
fundamental de um programa de compliance e deve estar comprometido com a
eficiéncia da coleta das denuncias. Ressalta o autor que de nada adianta um canal de
dendncias que ndo possibilita acesso facilitado aos responsaveis pelo tratamento
destas (SANTANA, 2020). Santana (2020, p. 32) ainda sinaliza a importancia do
“absoluto anonimato do denunciante e do denunciado”, afirmando que a efetividade
do canal depende diretamente do sigilo proporcionado por este. O canal pode ser um
e-mail corporativo, uma linha de telefone especial, algum formulario online ou qualquer
outro meio que seja acessivel e amplamente utilizado pela comunidade da
organizacdo (SANTANA, 2020).

Dentro da funcao de responder, os programas de compliance, ao identificarem

condutas irregulares, devem instituir procedimentos sancionatérios. E imprescindivel
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gue a organizacdo ndo deixe de apurar e aplicar a sancdo do agente envolvido,
mesmo que seja da alta administracdo, garantindo, durante o procedimento, a defesa
do acusado e a proporcionalidade da sancéo ao dano causado (LUZ, 2018). Santana
(2020) ressalta que o acusado deve ter a sua disposicdo todos os meios legais de
defesa e tratamento respeitoso. O autor afirma que o maior bem de uma organizagao
sdo as pessoas que trabalham nela e, por isso, estas devem ser tratadas com o
maximo de respeito possivel (SANTANA, 2020).

Santana (2020) sinaliza, ainda, que um programa de compliance efetivo deve
conter um sistema de gestéo de crises. Para ele, a instituicdo que analisa riscos deve
estar preparada para gerir as crises decorrentes do impacto de algum ato que néo
chegou a ser evitado (SANTANA, 2020). O autor argumenta que a gestao de crises
deve estar empenhada em preservar a integridade dos nomes das pessoas, do direito
de defesa, da presuncao de inocéncia e reputacao dos envolvidos (SANTANA, 2020).

Luz (2018) conclui a “teoria geral dos programas de compliance” afirmando que
a eficacia do programa depende do monitoramento, analise e revisdo do programa.
Sobre este elemento, a autora esclarece que é preferencial que seja realizado por
auditorias externas (LUZ, 2018). Este momento de avaliagdo é importante para que o
programa possa ser adequado e sempre melhorado, tendo em vista ser um processo
dindmico e conduzido por pessoas, ou seja, sujeito a falhas humanas, mas também
ao aprimoramento identificavel apos a realiza¢ao do trabalho correto.

Santana (2020, p. 24) defende que o programa de compliance deve fomentar a
cultura de integridade e desenvolver recursos para combater as fraudes e mitigar
riscos, sinalizando que os elementos fundamentais do compliance n&o sao “prevenir,
detectar e responder”, mas a “repeticao, fiscalizagcao e sancao”.

E possivel observar a semelhanga entre os elementos “sancéo” (SANTANA,
2020, p. 24) e “responder” aos atos ilicitos que sado detectados nas organizagdes. No
entanto, para Santana (2020), a cultura de integridade deve ser debatida, reforcada e
lembrada initerruptamente. Apesar de ndo possuir 0 mesmo sentido de “prevenir”,
repetir os conceitos e a cultura de compliance na organizacdo € uma maneira de
contribuir com a prevencéo de atos ilicitos. A fiscalizacdo defendida pelo autor est4,
também, relacionada ao elemento “detectar”, porque s6 € possivel identificar atos
ilicitos caso exista fiscalizacéo.

O sistema de compliance, portanto, precisa ser “gerido, administrado,

monitorado e, quando necessario, corrigido.” (SANTANA, 2020, p. 34). Isto, porque o
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sistema de compliance é “algo vivo” (SANTANA, 2020, p. 34), que se movimenta e
deve sempre ser auditado por profissionais externos que ndo possuem 0s Vvicios e

costumes da organizacao.

2.4 COMPLIANCE NO AMBITO PUBLICO

Os programas de compliance surgiram apos a necessidade de regulacdo de
operacOes financeiras e identificacdo das lesdes ao patrimbnio de investidores
estadunidenses na década de 1920, conforme ja apresentado neste trabalho. Apos os
avancos das legislacdes de combate aos ilicitos financeiros e ao surgimento da
Foreign Corrupt Acts, em 1977, nos Estados Unidos também surgiu a Ethics in
Goverment Act, normativa que disciplinou diretrizes para a administracéo publica com
direcionamentos e principios éticos (NIETO MARTIN; MORENO, 2014).

No entanto, ao contrario das medidas e programas de compliance
desenvolvidos para o mundo corporativo que se globalizaram, as no¢6es de fomento
a ética na administracdo publica ndo acompanharam o mesmo movimento. Em razéo
disso, Nieto Martin e Moreno (2014) destacam que, como ente regulador e
disciplinador de regras que exige programas de compliance de empresas e
cumprimento de normas, o Estado ndo possuir mecanismos proprios efetivos para
fomentar a ética em sua propria estrutura € incoerente.

Conforme ja dito, medidas de compliance possuem o objetivo de combater a
corrupcdo e fomentar a cultura ética. Segundo Arlley Oliveira, Santos e Narazeth
Oliveira (2019), no ambito da administracéo publica, as medidas de compliance eram
consideradas incompativeis com o0 sistema em razdo de serem direcionadas
principalmente ao alcance da conformidade das companhias com a legislacéao
antifraude e anticorrupcédo. Com o passar do tempo, a perspectiva se modificou, como

pode ser observado no entendimento abaixo:

diante da méacula provocada por diversas irregularidades administrativas, no
gue diz respeito a Administra¢do Publica, o compliance passou a ser uma
espécie de instrumento essencial e responsavel por reavivar a identidade
ética das instituicBes publicas, personificada principalmente na atuacdo dos
agentes publicos. (OLIVEIRA; SANTOS; OLIVEIRA, 2019, p. 102).

Os autores sinalizam que as medidas de compliance aplicadas a administracao

publica, embora guardem semelhancas no que tange a esséncia do método que é
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aplicado na esfera corporativa, possuem o objetivo de incentivar os agentes publicos
a agir de maneira ética com o fim de evitar condutas ilicitas (OLIVEIRA; SANTOS;
OLIVEIRA, 2019). Santana (2020) sinaliza que as compras publicas possuem a Unica
funcdo de satisfazer as necessidades do Estado, que, por sua vez, apenas avanca e
prossegue para executar o interesse Publico. No entanto, ao refletir sobre a doutrina
do Direito Administrativo brasileiro, este ressalta que o0s autores principais, ao
conceituarem e definirem o principio da legalidade, ndo consideraram que a
administracd@o publica é gerida por seres humanos que, infelizmente, estéo sujeitos a
vicios e corrupgcdes (SANTANA, 2020).

Mesquita (2019) afirma que, diante da macula dos atos ilicitos e fraudes
corruptivas, a preocupacado de instituicbes internacionais com a corrupcao e a
necessidade de medidas efetivas aumentaram, inclusive na esfera publica, o que
levou as NacgOes Unidas a convocar a Assembleia Geral das Na¢des Unidas para
instituir a Convencao das Nagdes Unidas contra a Corrupcao (CNUCC), em 2003.
Esta convencao fomentava os Estado-Parte a aplicar codigos e normas de conduta
para o cumprimento dos deveres das funcdes publicas.

O Congresso Nacional brasileiro aprovou o texto da CNUCC em 2006 com forca
de lei aplicando seus principais principios de: i) promover e fortalecer as medidas para
prevenir e combater mais eficaz e eficientemente a corrup¢ao; ii) promover, facilitar e
apoiar a cooperacao internacional e a assisténcia técnica na prevencdo e na luta
contra a corrupcgao, incluida a recuperacao de ativos; e iii) promover a integridade, a
obrigacdo de render contas e a devida gestdo dos assuntos e dos bens publicos;
(BRASIL, 2006). A Controladoria Geral da Unido (CGU) editou a Portaria de n.° 1.089,
de 25 de abril de 2018, aplicando os principios acima mencionados, consolidando, sob
a perspectiva de Camila Mesquita (2019), uma regulagao interna do governo, inclusive
extensiva as politicas publicas.

A Portaria da CGU ultrapassou as diretrizes da valorizagdo de um programa de
integridade publico com diretivas bem elaboradas, mas solidificou um pacto entre
sociedade, Estado, instituicbes publicas e privadas para a efetivacdo de medidas
aplicaveis e eficazes em politicas publicas (MESQUITA, 2019). Assim, o conceito de
compliance publico ressalta os objetivos principais que devem apresentar as medidas,

a seguir:

o compliance publico poderia ser conceituado como sendo o0 programa
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normativo de integridade ou conformidade elaborado pelos 6érgaos e
entidades da Administracdo Publica que, abarcando um conjunto de
mecanismos e procedimentos setoriais, se destinaria a promover uma eficaz,
eficiente e efetiva analise e gestao de riscos decorrentes da implementacao,
monitoramento e execuc¢do das politicas publicas, procuraria promover um
fortalecimento tanto da comunicacéo interna, como da interacdo entre os
orgdos e entidades da Administracdo Publica na gestdo das politicas
publicas, traria uma maior seguranca e transparéncia das informacdes e, por
essa razao, promoveria um incentivo a denuncia de irregularidades e controle
da corrupc¢éo, focado no resultado eficiente, ou seja, ha maximizagdo do
bem-estar social e na realizacdo dos direitos fundamentais, sobretudo os de
natureza social. (MESQUITA, 2019, p. 150).

Em consonancia com o conceito acima exposto, este trabalho adota a ideia de
gue o compliance publico deve promover, aplicando adequadamente as ferramentas
e praticas que surgiram no modelo privado, a ética e combate a corrup¢do na
administracdo publica. A partir da compreensdo sobre o aspecto deontolégico do
compliance publico, ou seja, parte-se do que deve ser um programa elaborado para a
administracdo publica com base no conceito acima exposto, serdo apresentados os
principais aspectos estruturais do compliance publico e suas caracteristicas. Para
isso, utiliza-se como base, principalmente, o que dispde o Referencial de Combate a
Fraude e Corrupcgao, publicado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) (BRASIL,
2016), o Decreto n.° 9.203/2017, que dispbe sobre a Politica de Governanca na
administragao publica (BRASIL, 2017), e a Portaria da CGU n.° 1.089/2018, que
estabelece orientacdes para que 0s 6rgaos e as entidades da administracdo publica
federal direta, autarquica e fundacional adotem procedimentos para a estruturacédo, a
execucao e o monitoramento de seus programas de integridade.

A andlise sobre a estrutura e caracteristicas fundamentais do compliance
publico realizada neste trabalho ndo esgota as discussdes sobre o tema nem adota
todos os instrumentos normativos brasileiros sobre integridade publica, mas permite
gue sejam apresentados a ideia geral e os pilares essenciais de um programa
elaborado para a administracdo publica, compreensdo similar ao que foi possivel
extrair em topico referente ao compliance privado no qual foi adotada a “teoria geral

dos programas de compliance” apresentada por Luz (2018).

2.4.1 Estrutura e Caracteristicas fundamentais

Mesquita (2019) indica que o compliance publico possui a funcao principal de

promover, juntamente com outras ferramentas, diretrizes internas de cunho
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autorregulatério ou regulatério setorial, tendo como principal objetivo ser canal de
comunicacao entre os setores politico, econdémico, juridico e social com o objetivo de
efetivar a integridade das instituicdes.

O compliance é classificado em duas vertentes (MESQUITA, 2019). A primeira
delas € o chamado compliance publico ordenatério, que, segundo a autora, € a
vertente que segue aquilo determinado pelo artigo 6° e incisos da Portaria n.°
1.089/2018 (BRASIL, 2018), que estabelece as diretrizes principais da conformidade
publica, quais sejam: ser elaborado por 6rgaos e entidades da administracédo publica
buscando promover analise e gestdo de riscos decorrentes da implantacdo de
politicas publicas; estabelecer comunicacdo interna na administragcdo publica;
fomentar a ética no trabalho dos servidores; transparéncia e acesso a informacao;
tratamento de conflito de interesses e nepotismo; tratamento de dendncias; verificacdo
de controle interno e auditorias; e implementacdo de procedimentos de
responsabilizacao.

A segunda vertente, de acordo com Mesquita (2019), estabelece como
compliance publico politico aquele expandido dos ambientes internos da
administracdo para as politicas publicas implementadas pelo poder publico, conforme
previsto no artigo 7° da Portaria n.° 1.089/2018 (BRASIL, 2018).

O Referencial de Combate a Fraude e a Corrupcdo Aplicavel a Orgdos e
Entidades da Administracao Publica (BRASIL, 2018) estabelece algumas orientacbes
a gestores e servidores publicos para o combate a fraude e a corrupgdo, e a partir
deste documento foi possivel extrair caracteristicas importantes que o programa de
conformidade publico deve possuir. O programa de compliance, em qualquer
organizacao, de acordo com o referencial do TCU, precisa estar comprometido com a
gestao dos riscos da organizagédo (BRASIL, 2018).

A referida gestdo abarca a identificacdo, andlise, avaliacao e o tratamento dos
riscos ali existentes. Além disso, em consonéancia com o que foi possivel observar na
estrutura do programa de compliance privado, o0 documento do Tribunal de Contas da
Unido estabelece como necessarios a gestao da ética na organizacdo, como forma de
prevenir ilicitos, e o comprometimento da alta administracdo, que deverd instituir
comisséo ética para funcionar como canal de esclarecimento de duvidas, divulgacéo
dos valores éticos estabelecidos e atividades relacionadas (BRASIL, 2018).

O Manual de Gestao de Riscos do TCU apresenta a gestdo de riscos como

instrumentalizagdo do principio da administragdo publica da eficiéncia. A entidade, em
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2017, aprovou a sua prérpia politica de gestdo de riscos a fim de, além de servir como
exemplo para administracdo publica geral, melhorar a qualidade do servigco prestado
(BRASIL, 2020). E importante sinalizar que a politica de gest&o de riscos do TCU
possui principios e objetivos préprios e pretende contribuir para capacitar o gestor
sobre a forma de agir diante de qualquer acédo a ser implementada com atencao
voltada para o que pode afetar de forma negativa a instituicao.

O manual revelou, ainda, que a etapa da gestado dos riscos como medida de
compliance é complexa e demanda organizacao propria. Ou seja, sera necessario que
0 gestor estabeleca metas, monitore e busque melhorar as acodes, estabeleca canais
de comunicacdo, identifigue os profissionais que estardo trabalhando nas acées,
realize oficinas com a participacdo dos envolvidos para construcao de brainstorm
(chuva de ideias) com o objetivo de prever algum tipo de problema na acdo a ser
realizada, analise o grau dos impactos dos riscos, trate 0s riscos e monitore as
atividades.

Em complementacdo ao modelo de gestdo de riscos acima citado, 0
Referencial do TCU (BRASIL, 2018) estabelece, também, como prioridade o
acompanhamento da variacdo de patrimonio de servidores, a regulamentacdo do
recebimento de presentes e participacdo em eventos dos seus agentes. A andlise dos
documentos citados, portanto, permitiu que fosse extraida a percepcéo de que, em
esséncia, as medidas a serem tomadas pela administracao publica contra a corrupgéo
e a fraude partem dos elementos de um programa de compliance, conforme
apresentado no topico anterior.

S80 necessarios documentos escritos, comprometimento da alta
administracdo, canal de denuncias, deteccdo, monitoramento, gestdo de riscos,
investigacdo e correcdo dos atos ilicitos pode meio de sindicancia, processo
administrativo, procedimento administrativo de responsabilizagdo, agéo civil de
improbidade administrativa e responsabilizagédo penal e, por fim, o monitoramento
continuo do programa, verificando a atualizacdo dos codigos de conduta, capacitacao
constante dos servidores, apuracado dos casos e quantidade de denuncias recebidas.

Santana (2020), ao refletir sobre os primeiros atos quando da formulacdo de
um programa de compliance, sinaliza ser necessaria a andlise dos riscos e ressalta
gue, no ambito publico, a técnica e o caminho devem ser os mesmos utilizados na
esfera privada no momento da elaboracdo de um programa de integridade para a

administracdo. O autor ressalta que o0s riscos do ambito privado ndo sao
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necessariamente os mesmos do ambito publico, principalmente porque os resultados
buscados ndo sdo os mesmos, no entanto, ao compreender riscos como fatos que
“prejudicam o desenvolvimento normal e assertivo de certa corporagao” (SANTANA,
2020, p. 116), tanto empresas privadas quanto a administragdo publica estédo sujeitas
a situacOes que gerem crises de reputacdo e confianca, acusacgoes, problemas
financeiros, dentre outras.

O Decreto n.° 9.203, de 2017 (BRASIL, 2017), que dispde sobre a politica de
governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional,
estabelece como um dos pilares da governanca a integridade, compreendida,
também, como compliance (MESQUITA, 2019). O referido decreto, assim como 0s
outros documentos publicos analisados, prevé que a administracdo publica deve
aplicar mecanismos de gestao de riscos, prestacao de contas, comprometimento da
alta administracdo, extensao das medidas de governanca para as politicas publicas e
monitoramento dos controles internos, bem como cria 0 Comité Interministerial de
Governanca (CIG) com o objetivo de auxiliar o Presidente da Republica na aplicacéo
e monitoramento das medidas (BRASIL, 2017).

2.5 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRACAO PUBLICA,
CONVERGENCIAS E DIVERGENCIAS DO COMPLIANCE NOS AMBITOS PUBLICO
E PRIVADO

Apoés a identificacdo dos aspectos estruturais das medidas de compliance
aplicadas em empresas privadas e entidades publicas é fundamental tecer algumas
consideracdes sobre os ambitos em que estdo inseridas tais praticas e o que,
essencialmente, as movem. Em primeiro lugar, é necessario compreender que as
divergéncias de tais medidas aparecem em razdo de a administracdo publica e a
iniciativa privada ndo buscarem os mesmos obijetivos.

Mello (2008) esclarece que o Direito possui duas grandes bifurcagdes: o publico
e o privado. O Direito privado regulamenta as relacdes particulares e regidas pela
vontade das partes envolvidas. De outro modo, o Direito Publico regulamenta os
interesses da sociedade como um todo. Neste caso, existe um dever de atender ao
interesse publico e ndo uma regulacdo submetida a vontade de particulares. Portanto,
o Estado Democratico de Direito possui o “dever de alcangar o interesse publico,

mediante uso dos poderes instrumentalmente necessérios conferidos pela ordem
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juridica.” (MELLO, 2008, p. 27).

A busca do interesse publico pelo Estado por meio da administracao publica,
portanto, € direcionada por um conjunto de leis, regras e principios previstos na
Constituicdo Federal da Republica que representam, essencialmente, a diferenca
fundamental de qualquer politica ou medida de governanca que seja aplicada em
instituicdes privadas. Estas, apesar de serem reguladas pelo Direito, ndo possuem o
dever de busca pelo interesse publico nem necessitam atender aos principios
constitucionais que condicionam a existéncia da sociedade em si, conforme a seguir
apresentado: “O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado é o principio geral de Direito inerente a qualquer sociedade. E a prépria
condicao de sua existéncia.” (MELLO, 2008, p. 96).

O artigo 37 da Constituicdo Federal elenca, dentre outros, os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (BRASIL, 1988). Ao
contrario das instituicdes publicas, as relacdes privadas, comerciais e regidas pela
autonomia da vontade ndo estao fundamentadas nos pilares acima elencados. Nesse
sentido, para compreender de maneira mais profunda a governanca publica e como
executar essa medida, é necessario refletir sobre os principios da administracdo
publica que séo os pilares do Estado Democrético de Direito.

O principio da legalidade determina que a administracédo publica apenas pode
ser exercida em conformidade com a lei, assim como todos 0s seus 0rgaos, regimes,
servidores e atos. O principio da impessoalidade determina que a administracdo
publica deve administrar todos sem discriminagdes, ou seja, ndo existe a vontade da
administracao para agir de uma determinada maneira, mas esta deve agir sempre em
busca do interesse publico independente de quem sera beneficiado ou punido. O
principio da moralidade administrativa determina que todos os agentes publicos
devem agir de acordo com principios éticos, lealdade e boa fé que reforcam o principio
da legalidade (MELLO, 2008).

O principio da publicidade determina que a administracéo publica deve manter
a transparéncia de todos os seus atos relacionados ao patrimoénio publico e qualquer
informacé&o sobre os jurisdicionados (MELLO, 2008). A eficiéncia, por fim, € o principio
que direciona a administragdo publica para o “alcance dos objetivos institucionais”
(BRASIL, 2020, p. 5) da forma mais eficiente e assertiva possivel. Os referidos
principios devem nortear, portanto, qualquer politica ou medida aplicavel a

administracdo publica. Nesse sentido, a governanca publica, também, deve ser regida
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pelos pilares da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia com
0 objetivo de melhorar a interacdo e comunicacdo dos atores sociais bem como
garantir a transparéncia da administracéo publica e a accountability que € a prestacéo
de contas do governo (BRASIL, 2014).

A partir do que foi refletido, conclui-se que, antes de serem estabelecidas as
diferencas entre os aspectos estruturais e de implementacdo das medidas do
compliance publico e privado, € preciso lancar o olhar, primordialmente, para a
principal busca e fungdo do Estado Democratico de Direito e da administracéo publica
gue € o interesse publico e 0 bem-estar social.

Assim, toda e qualquer politica ou medida que esteja inserida neste contexto
deve seguir este objetivo e estes principios. De outro modo, medidas e politicas
adotadas em ambientes privados, regidos pela autonomia da vontade, podem buscar
o alcance de interesses que ndo sdo publicos, desde que ndo sejam criminosos, como
o lucro, por exemplo.

Estabelecida a premissa acima e apés serem identificados os elementos
estruturantes e fundamentais dos programas de compliance adotados nas esferas
publica e privada, fez-se necesséario comparar os elementos estruturantes e identificar,
sintetizando por meio de gréfico, os principais elementos que divergem na elaboracao,
implantacdo, execucao e avaliacdo dos programas de compliance.

Os primeiros elementos em que é possivel observar a divergéncia entre os
programas, segundo Nieto Martin e Moreno (2014), sao: 1) o marco juridico que regula
a administracdo publica ndo € o mesmo que regula as companhias privadas; e 2) a
natureza juridica do vinculo de um servidor publico € distinta do regime de um
trabalhador privado. Mesquita (2019) ratifica o referido entendimento, ressaltando que
as realidades dos programas de compliance elaborados para a esfera publica séo
distintos da realidade da esfera privada, e leva em consideracdo que o regime juridico
por tras das instituicdes é o que deve nortear a construgcdo do programa, ou seja, uma
organizacdo privada deve elaborar seu programa de conformidade com base no
direito empresarial privado, enquanto a administracao publica deve possuir como base
o direito publico.

No que se refere a semelhanca, Nieto Martin e Moreno (2014) pontuam que a
lei italiana Anticorrupcdo concebe, para efeitos de combate a corrupcdo, que a
administracdo publica pode adotar a ideia de que é uma grande empresa e que nao

existem grandes distancias entre o cumprimento de normativas publicas e privadas,
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logo, os autores acreditam que, a partir do ponto de vista do controle dos riscos, as
dindmicas geradas sao similares.

N&o obstante a isso, ao contrario do que é possivel extrair da compreensao de
autores europeus supracitados, no Brasil, tanto as normativas juridicas quanto a
propria legislacdo que combate a corrupgdo diferencia as esferas publica e privada.
Observe-se que a legislacao patria ndo criminaliza condutas corruptivas que ocorrem
na esfera estritamente privada, mas apenas responsabiliza penalmente condutas que
lesam o erario publico, conforme descrito no artigo primeiro da Lei Anticorrupcéo
brasileira: “Esta Lei dispbe sobre a responsabilizacéo objetiva administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou
estrangeira.” (BRASIL, 2013).

Neste sentido, é possivel observar que a necessidade que conduz as
organizagbes privadas a adotarem programas de compliance estdo diretamente
ligadas a punibilidade, impedimento de contratacdo com a propria administracado
publica, perda do valor de mercado e risco de finalizacdo das atividades. No caso da
administracdo publica, € dificil vislumbrar a responsabilizacdo do ente publico o
impedindo de contratar ou cumprir suas atividades. Na realidade, medidas de combate
a corrupgdo precisam ser tomadas na esfera publica para garantia do seu
funcionamento sem riscos a administracdo, € ndo o risco de punibilidade e
responsabilizacdo da pessoa juridica de direito publico restringindo suas
possibilidades de atuacao.

Sobre 0s aspectos estruturais de programas de compliance idealizados para a
esfera publica, Nieto Martin e Moreno (2014) acreditam que deve existir cédigo de
conduta que exponha os valores e deveres da instituicdo. Conforme foi apresentado
em topico préprio, a existéncia de documentos escritos diretivos é essencial para a
implantagcdo de um programa de compliance privado efetivo, estabelecendo as
condutas a serem seguidas, principios e valores éticos da instituicdo e procedimentos
em caso de deteccao de conduta irregular.

E importante observar que, diferentemente da esfera privada, a administrac&o
publica brasileira possui estabelecidos em leis especificas e na prépria Constituicdo
Federal seus principios, regras e procedimentos em caso de desvios de condutas de
seus agentes. Este panorama permite a pesquisa adotar o entendimento de que a
metodologia de cumprimento ou combate a corrup¢ao na administracéo publica deve

implicar esforcos para efetivacdo do que esta estabelecido em lei, ou seja, toma-la
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como seu Codigo de Conduta principal ou a primeira inspiracao para a elaboracao de
gualquer documento escrito.

Ao contrario do que os autores espanhois, Nieto Martin e Moreno (2014),
afirmam sobre a realidade hispanica, no Brasil, as leis que regulam regimes de
servidores publicos ndo contém apenas direcionamentos gerais de principios, mas
regulam procedimento, descrevem condutas e preveem responsabilizacdo dos
agentes que cometem condutas irregulares.

A andlise dos riscos é um dos aspectos necessdarios para implantacdo do
programa de compliance, privado conforme foi apresentado no topico sobre sua
estrutura. Em consonancia com esta ideia, Nieto Martin e Moreno (2014) sinalizam
gue é essencial, também, para a administracdo publica que os seus entes realizem
esta atividade periodicamente. Conforme observado por Santana (2020) no t6pico
anterior, tanto a administragdo publica quanto o setor privado, apesar de diferentes,
estao sujeitos a acontecimentos que prejudiguem sua reputacéo, sistema financeiro e
sua organizacao.

Sobre a necessidade do responsavel pelo programa de cumprimento, a
administrac@o publica, segundo Nieto Martin e Moreno (2014), precisa garantir que
autoridades independentes coordenem politicas nacionais de anticorrup¢éo. Neste
aspecto, vale salientar que, no ambito publico, a garantia da independéncia do agente
responsavel por politicas de cumprimento € maior que nas organizac¢des privadas em
razao de que € necessario o comprometimento da alta administragdo com o programa.
No caso dos entes publicos, o dirigente que ndo se compromete com a integridade e
comete os ilicitos ndo serd alertado apenas pelo setor responsavel, mas diretamente
responsabilizado por descumprir a lei.

Sobre os canais de denuncia, Nieto Martin e Moreno (2014) assinalam que, nas
organizagfes publicas, o funcionario possui o dever de alertar a administragcdo e o
cidad&o possui o direito de denunciar. Nas empresas privadas, ndo ha a relacdo direta
entre o0 vinculo e a obrigatoriedade de dendncia. Este aspecto ressalta que o
funcionamento das organizacgGes publicas é regido sob a cultura do cumprimento.

Os autores concluem a analise sobre os programas de compliance da
administracdo publica destacando que a lei principal deve estabelecer que cada 6rgéo
possua um coédigo de ética baseado na analise de riscos especifica daquelas
atividades. Em consonancia com a teoria geral dos programas de compliance (LUZ,

2018) ja apresentada anteriormente, Nieto Martin e Moreno (2014) sinalizam que cada
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orgao deve designar um agente responsavel pela prevencédo a corrup¢ao e promover
incentivos aos dirigentes para que estes se empenhem na aplicacdo dos programas.

O objetivo deste capitulo é identificar por meio da analise documental e
bibliogréafica os principais elementos e caracteristicas dos programas de compliance
elaborados para as esferas publica e privada e, a partir da pesquisa, tracar parametros
de diferenciacdo dos programas. Assim, elaborou-se a Figura 1, que apresenta a
sintese do que cada esfera aqui analisada possui como estrutura de programa de

compliance ou, pelo menos, deve buscar aplicar:

Figura 1 - Comparacéo entre Compliance Privado e Compliance Publico

COMPLIANCE PRIVADO COMPLIANCE PUBLICO
Autonomia das partes Interesse publico e bem-estar social
Objetivos empresariais — Lucro, desenvolvimento | Garantia e efetivacdo dos direitos e garantias
econdmico previstos em lei.
Lucro e interesses de particulares Principios constitucionais
Cédigo de Conduta Legislacdo
Responsabilizacéo penal, civil administrativa das | Evitagdo a pratica corruptiva em  si,
PJ. fortalecimento as instituicdes.
Andlise de riscos - atos de corrupc¢do, lesdo a | Aprimoramento da préatica de analise dos riscos
ordem econdmica, ilicitos fiscais. de condutas corruptivas.
Canal de denuncias - membros internos. Canais de Denlncia - Fiscalizagdo externa:
cidadaos.
Direito privado. Direito Pablico.

Fonte: Elaborada pela autora (2020).

A finalidade dos programas de compliance nas esferas publica e privada esta
muito relacionada a prevencao de atos corruptivos nas instituicdes. Nao obstante a
isso, 0 compliance existe, também, como instrumento de efetivacdo de direitos
fundamentais. A evolucdo social exige que 0s comportamentos de protecdo e
comprometimento com a garantia de direitos ndo advenha apenas do ente publico,
mas que, além dos instrumentos legislativos, o mercado, as empresas e organizacdes
estejam comprometidas com a garantia da integridade humana e respeito aos direitos
elencados na Constituicdo Federal (ISHIKAWA; MARTARELLI FERNANDES;
ZABALA, 2021).

Assim, € possivel extrair da analise das fun¢des dos programas de compliance
gue, nos dias atuais, em qualquer instituicdo, as medidas busquem alcancar objetivos
gue ultrapassam o combate a corrupcdo, mas atinjam comportamentos sociais e
provoguem mudancas no sentido de respeito a diversidade, respeito a natureza, aos

direitos humanos, das mulheres, das pessoas negras, pessoas com deficiéncia e de
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todas as minorias que estdo presentes nas instituicdbes, como funcionérios ou
consumidores que necessitam dos servigcos prestados, sejam eles publicos ou
privados.

Nesse sentido, Ishikawa, Martarelli Fernandes e Zabala (2021, p. 18) apontam
gue o programa de compliance deve promover “acdes preventivas e monitoramentos
reais, a fim de evitar no ambiente corporativo o racismo e combater a exclusao
étnico/racial, buscando enfraquecer ou mitigar riscos da corrup¢ao revelada por meio
dessas praticas”.

Apés a identificacdo das principais caracteristicas do compliance publico e
privado, acredita-se ter sido alcancada a compreensao sobre 0s aspectos gerais para

melhor investigac&o do problema de pesquisa proposto.
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3 O COMPLIANCE EM PORTUGAL, NO MEXICO E NO BRASIL

O presente capitulo aborda a realidade dos programas de compliance no Brasil
e em outros lugares do mundo. Além disso, faz uma analise das leis que preveem a
adocéao de programas de compliance, sobre a Lein.° 13.303/2016, que prevé a adocéo
de programas de compliance nas empresas estatais, compliance em tempos de

COVID-19 e analise sobre a importacao das medidas de compliance para o Brasil.

3.1 COMPLIANCE NO BRASIL

Historicamente, o Brasil paira no imaginario do seu povo como pais que possui
a corrupcdo intrinseca a quem nasce e vive em seu territdrio. Paira sobre o
pensamento dos brasileiros que existe uma tolerancia consideravel da sociedade,
inclusive das instituigdes, com o “jeitinho brasileiro”, a maneira de conseguir vantagens
burlando regras consolidada como traco da personalidade do brasileiro.

Rodriguez (2012) defende que, desde os anos da ditadura, a legislacdo penal
do Brasil revelava certa tolerancia a delitos contra a administracdo. Segundo o autor,
a partir da abertura democratica e algumas reformas legislativas, o regime adotado
para servidores publicos que agissem de maneira criminosa foi modificado, passando
a permitir a perda do cargo (RODRIGUEZ, 2012).

Acontece que, a partir da década de 1980 em diante, a imprensa brasileira
passou a divulgar com mais frequéncia casos de corrupgdo envolvendo agentes
publicos, levando a sociedade brasileira a refletir sobre essa forma de criminalidade e
as consequéncias de tais condutas para a administracdo publica do pais (BECHARA,
2014). No governo do PT, em 2003, a pena minima para corrup¢cdo passiva foi
dobrada (RODRIGUEZ, 20212).

Bechara (2014) destaca que, nas ultimas trés décadas, o Brasil tem buscado
aplicar medidas mais efetivas de combate a corrupcdo, tornando tais condutas
corruptivas objeto de legislacdes e também condutas criminosas. Entre 2008 e 2012
houve um crescimento de 133% na condenac&o de pessoas por corrupgao no pais
(EL KALAY, 2018). O Cdbdigo Penal, desde 2002, prevé, em seu artigo 337-B, a
corrupgéo ativa como crime (BRASIL, 2002) e, atualmente, o Brasil possui diversas
leis que buscam combater a corrupcdo e utilizam como ferramenta auxiliar os

programas de compliance.
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Importa destacar que o julgamento da acdo penal 470 (mensaldo) foi
considerado até meados da segunda década dos anos 2000 como o julgamento do
século por ser o primeiro grande processo envolvendo corrupcdo de politicos e
empresarios, seus personagens, pelo volume do processo e a grande divulgacao em
midia nacional (SILVEIRA, 2012).

Depois do mensaldo, o Brasil enfrentou outros escandalos de corrupcéo e
grandes julgamentos que interferiram diretamente na politica do pais e nas alteracdes
legislativas sobre corrupgédo. Dentre estas situacdes, possui destaque a chamada
“Operacao Lava-Jato”, cujos processos tramitam, em parte, na 132 Vara Criminal da
Justica Federal de Curitiba, na vara especializada em crimes contra o Sistema
Financeiro Nacional, presidida até 2019 pelo ex-juiz federal Sérgio Moro
(FONTAINHA; LIMA, 2019). Almeida e Horita (2017) sinalizam que a operagéo acima
referida € a maior em nimero de processos e acusados de crimes ligados a corrupgéo

e contra a ordem econdémica e administracdo publica, conforme adiante visto:

A operacdo lava lato em niimeros é o0 maior processo da histéria do Brasil,
com a pretensdo de investigar e julgar o mais alto escaldo social, entre
politicos (presidente, ex-presidentes, ministros de Estado, governadores,
senadores, deputados, etc.) donos de grandes grupos financeiros, em outras
palavras, os oligarcas do pais. (ALMEIDA; HORITA, 2017, p. 1649).

E importante destacar que, em que pese a Operacdo Lava-Jato possuir
destaque por investigar e julgar casos de corrupgéo, lavagem de dinheiro e fraudes
econbmicas envolvendo politicos, grandes empresas e importantes agentes do
cenario econdémico e social do pais, pelo ponto de vista do Direito, existem muitos
vicios e violacdes a direitos fundamentais na conducéo dos atos processuais. O ex-
Juiz Sérgio Moro, quando era titular da 132 Vara Federal de Curitiba, violou
diretamente a Constituicdo Federal ao interceptar ligacdo da entdo Presidenta da
Republica, Dilma Roussef, por ndo possuir competéncia para tal ato, além de
determinar conducédo coercitiva do acusado e a utlizacdo de prova ilicita nos
processos (MOREIRA, 2016).

Todos estes escandalos (juridicos e politicos) foram essenciais para 0 aumento
do debate acerca da corrupcdo no Brasil e das melhores formas de combaté-la
atrelado ao destaque dado pelos meios de comunicacao, que aqui merece especial

sinalizacao, a seguir apresentada:

Assim, deve-se enfatizar o papel da grande midia no caso lava jato, e com
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sua estruturacao publicitaria bem definida, criou até uma propaganda a parte,
com a frase, “passar o pais a limpo”, tentando gerar um conforto na
sociedade, de que se terd um novo Brasil apés esse processo e, excluindo
totalmente desse debate, o fator primordial para a causa da corrupgéo, que é
o aparelho ideolégico do capitalismo, gerador de individualismo e
consumismo, principal fator para desigualdade social existente.

Deste modo, a intencéo superficial da grande midia é que todos investigados
sejam condenados socialmente, para dar “exemplo”, com a publicidade
juridica de que no Brasil ndo se pode cometer corrupgdo, acabando com a
impunidade de outrora. (ALMEIDA; HORITA, 2017, p. 23).

Todo este contexto contribuiu para que as discussdes sobre legislacdo e
normativas anticorrupcédo, bem como mecanismos de combate, crescessem no pais
de maneira significativa, dentre estas, o compliance. Assim, nos topicos seguintes
sera realizada breve analise das principais leis que preveem a ado¢ao de programas
de compliance com o objetivo de combater a corrupgdo no pais, a fim de compreender
melhor como os programas foram recepcionados pelo ordenamento juridico brasileiro
e pela sociedade, além de possibilitar analise a partir da comparacdo com medidas

tomadas por outros paises.

3.1.1 Analise normativa

Inicialmente, destague-se que a analise a que se propde este trabalho néo
esgota o arcabouco normativo brasileiro sobre compliance. A pretensdo desta
pesquisa € debrucar-se sobre as principais leis que preveem a adocéo de programas
de compliance e que revelam aspectos sobre a sua origem e recepcao pelo contexto
brasileiro. ApGs estabelecida esta premissa, passa-se a analise proposta.

A principal lei no que tange ao conhecimento popular e divulgagdo em massa
gue disciplina sancdes a atos de corrupcao e prevé formas de combate é a lei n.°
12.846/2013. Conhecida como Lei Anticorrupcdo, a norma surgiu apos o Brasil ter
ratificado acordos e convencdes internacionais contra a corrup¢ao, especialmente a
Convencao Anticorrupcado da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), que, ao avaliar a lei brasileira anticorrupgéo, detectou auséncia
de sancbGes as pessoas juridicas. Entdo, o resultado foi a promulgacdo da Lei
Anticorrupcéo, que responsabiliza administrativamente e civilmente pessoas juridicas
por atos lesivos a administracdo publica brasileira e estrangeira (LUZ, 2018).

A Lei n.° 12.846/2013 prevé em seu artigo 5° como atos lesivos e sujeitos a
responsabilizacéo civil administrativa das pessoas juridicas, os seguintes:
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1°, que atentem contra o patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra
principios da administracéo publica ou contra 0s compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil, assim definidos: | — prometer, oferecer ou dar, direta
ou indiretamente, vantagem indevida a agente publico, ou a terceira pessoa
a ele relacionada; Il — comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de
gualquer modo subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei; Il
— comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para
ocultar ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos beneficiérios
dos atos praticados; IV — no tocante a licitacdes e contratos: a) frustrar ou
fraudar, mediante ajuste, combina¢éo ou qualquer outro expediente, o carater
competitivo de procedimento licitatorio publico; b) impedir, perturbar ou
fraudar a realizagdo de qualquer ato de procedimento licitatdrio publico; c)
afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de
vantagem de qualquer tipo; d) fraudar licitagdo publica ou contrato dela
decorrente; e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para
participar de licitagdo publica ou celebrar contrato administrativo; f) obter
vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificac6es ou
prorrogacbes de contratos celebrados com a administracdo publica, sem
autorizacdo em lei, no ato convocatorio da licitagdo publica ou nos respectivos
instrumentos contratuais; ou g) manipular ou fraudar o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos celebrados com a administragcdo publica; V —
dificultar atividade de investigacé@o ou fiscalizacdo de érgaos, entidades ou
agentes publicos, ou intervir em sua atuacdo, inclusive no ambito das
agéncias reguladoras e dos 6rgédos de fiscalizacdo do sistema financeiro
nacional. (BRASIL, 2013).

Esclarece Luz (2018) que o rol de condutas ilicitas descritas € taxativo e
restritivo, ou seja, para ser responsabilizada administrativamente e civilmente, a
pessoa juridica necessitara ter realizado condutas previstas no artigo 5° da Lei
Anticorrupcéo. A partir desta legislacao, em seu artigo 7°, os programas de compliance
passam a ter protagonismo no combate a corrupcéo e um papel fundamental para que
empresarios mitiguem seus riscos de responsabilizacao (BRASIL, 2013). O referido
dispositivo legal prevé requisitos que devem ser levados em consideracdo durante o
procedimento administrativo, como a gravidade da infracdo, as vantagens auferidas,
a consumacao da conduta, a situacdo econdmica do infrator, a cooperacao da pessoa
juridica, a existéncia de programa de compliance, dentre outros (BRASIL, 2013).

Em que pese haja avan¢os no combate a corrup¢ao no Brasil a partir da Lei n.°
12.846/2013, inclusive a partir do estimulo a implantacdo de programas de
compliance, existem aperfeicoamentos a serem feitos principalmente em relacéo a
responsabilidade objetiva, ou seja, independente de culpa, atribuida a pessoa juridica
(LUZ, 2018). A autora observa que a imputacdo de responsabilidade objetiva as
empresas pode gerar desestimulo a implantacdo dos programas de compliance em
razdo destes ndo possuirem tanta relevancia quando da aplicacdo da penalidade
frente a responsabilizacéo objetiva das organiza¢cdes (LUZ, 2018).

Importa destacar que a implantacdo, manutencdo e aperfeicoamento de
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programas de compliance geram custos altos para os empresarios e, em alguns
casos, em razao da previsdo legal determinar multa de baixo valor, até menores que
0 custo da implantacdo de um programa de cumprimento, oS empresarios nao
vislumbram beneficios em realizar investimento em integridade (LUZ, 2018).

A Lei n.° 12.846/2013 nado € a Unica que prevé atos de corrupcdo, mas esta
acompanhada pelo Cédigo Penal e Lei de Improbidade Administrativa, no entanto,
traz, pela primeira vez, a sancao de pessoas juridicas e exigéncia de programas de
compliance como requisito para mitigar a san¢ao aplicada (BRASIL, 2013). Até 2018,
apos a promulgacéo da Lei, havia 153 processos iniciados e 30 aplicacdes de sancéo
administrativa (EL KALAY, 2018).

3.1.2 Surgimento da Lei das Estatais (n.° 13.303/16) e suas repercussdes na
relacdo Compliance-Administracdo Publica

A partir de 2013, com a promulgacao da Lei Anticorrupcao e dos julgamentos
como o Mensaldo e a Operacéao Lava-Jato, conforme ja explicitado no tépico anterior,
a sociedade brasileira passou a refletir sobre a corrupcdo e as maneiras de combaté-
la, bem como as instituicdes do pais, apos diversas recomendagdes internacionais e
modificacdes internas passaram a adotar medidas com estes objetivos.

A participacdo do Brasil nas discussdes da OCDE e a ratificagdo de acordos
contra a corrupgcado ndo produziram apenas a Lei Anticorrupcdo no ordenamento
patrio. O Brasil colaborou com as discussfes da organizacdo sobre aspectos da
governanca corporativa em empresas estatais em 2016 que discutiram pontos
importantes, como a posi¢cado das empresas publicas no mercado, responsabilidade
social, transparéncia e responsabilidade dos conselhos (LEAL, 2019). As diretrizes da
organizacao inspiraram e direcionaram a elaboragéo da Lei n.° 13.303/2016, chamada
Lei das Estatais (BRASIL, 2016).

A referida legislacdo surgiu com o objetivo de restaurar a confiabilidade e
credibilidade das empresas estatais que foram mitigadas com os escandalos de
corrupgdo ocorridos no pais e j4 destacados neste trabalho (BRASIL, 2016). Leal
(2019) afirma que a legislacdo, além de restaurar a credibilidade das empresas
estatais, regulamentou o artigo 173 da Constituicao Federal, depois de quase 20 anos,
bem como trouxe a esfera das empresas estatais novos paradigmas de administracao,

governanca, eficiéncia e governabilidade.
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O artigo 9° da Lei expressa taxativamente medidas de controle e gestdo de

riscos que sao, essencialmente, medidas de compliance, conforme se vé a seguir:

Art. 9° A empresa publica e a sociedade de economia mista adotaréo regras
de estruturas e préaticas de gestéo de riscos e controle interno que abranjam:
| - acdo dos administradores e empregados, por meio da implementacéo
cotidiana de praticas de controle interno; Il - area responsavel pela verificacao
de cumprimento de obrigac@es e de gestao de riscos; Il - auditoria interna e
Comité de Auditoria Estatutario. 8 1° Deverd ser elaborado e divulgado
Cdbdigo de Conduta e Integridade, que disponha sobre: | - principios, valores
e missao da empresa publica e da sociedade de economia mista, bem como
orientacdes sobre a prevencéo de conflito de interesses e vedacéo de atos
de corrupcao e fraude; Il - instancias internas responsaveis pela atualizacéo
e aplicagcao do Codigo de Conduta e Integridade; Il - canal de dendncias que
possibilite o recebimento de dendncias internas e externas relativas ao
descumprimento do Cédigo de Conduta e Integridade e das demais normas
internas de ética e obrigacionais; IV - mecanismos de prote¢édo que impegam
gualquer espécie de retaliagdo a pessoa que utilize o canal de denincias; V
- sangOes aplicaveis em caso de violagdo as regras do Cédigo de Conduta e
Integridade; VI - previsdo de treinamento periédico, no minimo anual, sobre
Cddigo de Conduta e Integridade, a empregados e administradores, e sobre
a politica de gestdo de riscos, a administradores. § 2° A area responsavel
pela verificacdo de cumprimento de obrigacdes e de gestéo de riscos devera
ser vinculada ao diretor-presidente e liderada por diretor estatutario, devendo
0 estatuto social prever as atribuicbes da area, bem como estabelecer
mecanismos que assegurem atuacao independente. § 3° A auditoria interna
devera: | - ser vinculada ao Conselho de Administracéo, diretamente ou por
meio do Comité de Auditoria Estatutario; Il - ser responséavel por aferir a
adequacao do controle interno, a efetividade do gerenciamento dos riscos e
dos processos de governanga e a confiabilidade do processo de coleta,
mensuragao, classificagdo, acumulagéao, registro e divulgacdo de eventos e
transagdes, visando ao preparo de demonstragbes financeiras. § 4° O
estatuto social devera prever, ainda, a possibilidade de que a area de
compliance se reporte diretamente ao Conselho de Administragdo em
situagcdes em que se suspeite do envolvimento do diretor-presidente em
irregularidades ou quando este se furtar a obrigacdo de adotar medidas
necessarias em relagéo a situacgao a ele relatada. (BRASIL, 2016).

A Lei das Estatais foi 0 primeiro instrumento normativo brasileiro a prever, no
ambito da administracdo publica, a ado¢do de medidas de integridade e/ou
compliance como mecanismos de governanga corporativa na esfera publica e, em
razdo disso, surgiu como ponto de partida para as reflexdes propostas para este
trabalho. Leal (2019, p. 122) destaca que a inovacdo da lei foi disciplinar a
transparéncia, gestdo dos riscos e conformidade das empresas estatais com a
legislacdo e boas praticas, mas, principalmente, revelou uma “concretizacdo dos

principios administrativos”.
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3.1.3 O Decreto n.© 9.203/2017

O movimento de combate a corrupg¢éo no Brasil continuou gerando reacdes das
instituicdes, como promulgacéo de leis, decretos, normativas e orientacdées com a
finalidade de aprimorar os mecanismos pétrios de governanga corporativa e gestao
do problema da corrupgédo. Neste movimento, o governo federal publicou o Decreto
n.° 9.203, de 2017, que regulamenta a politica de governanca no ambito da
administracd@o publica federal direta, autarquias e fundacdes (BRASIL, 2017). Girardi
(2019) observa que o decreto pretende fortalecer os principios e diretrizes da
governanca publica no ambito federal, bem como recuperar a credibilidade das
instituicdes brasileiras apos os reiterados casos de corrupc¢ao.

O Decreto n.° 9.2013/2017 € um importante marco legislativo brasileiro no que
se refere a implantacdo de medidas de compliance no a&mbito publico. Marcal (2017)
destaca que o referido decreto busca alcangar o que a doutrina denomina de “valor
publico”, que seriam os chamados produtos que possuam relagdo com o poder publico
e que entreguem as necessidades da sociedade. Para alcancar a credibilidade
pretendida, a autora destaca a necessidade do comprometimento da alta
administracéo dos entes publicos com a integridade, inclusive a exigéncia de que as
empresas privadas que mantenham relagcdes com o poder publico também possuam
programas de compliance (MARCAL, 2017).

E importante destacar que o decreto n&o disciplina medidas de compliance de
maneira reduzida ou como apenas um elemento de governanca, mas institui a
integridade como principio do modelo de governanca adotado em seu artigo 3°
(BRASIL, 2017). Aléem disto, o Decreto prevé a instituicdo de um Comité de
Governanga, que é constituido de Ministros de Estado (BRASIL, 2017). Assim,
conforme j& apresentado neste topico, o Decreto institui para@metros de governanga
importantes, principalmente, em relacédo as medidas de integridade no ambito federal,
o que influencia na elaboracdo das politicas publicas e acfes governamentais para
gue, também, busquem alcancar os referidos critérios estabelecidos na normativa
federal (BRASIL, 2017).

O arcabougo legislativo brasileiro em relagdo aos programas de compliance
esta, notadamente, evoluindo em relacéo a descrigcdo das condutas e dos requisitos
indispensaveis para os programas de integridade, o que reflete na implantacéo das

medidas nas instituicdes que possuem diretrizes efetivamente especificas para
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aplicarem em seus programas. A analise dos instrumentos legais apresentada neste
toépico ndo alcancou todas as leis, instrucdes ou decretos brasileiros que preveem
medidas de compliance, mas, a partir das que foram tratadas aqui, foi possivel extrair
as principais caracteristicas que devem possuir as medidas e como 0s programas

estdo sendo disciplinados no Brasil.

3.2 OUTROS PAISES

O surgimento dos programas de compliance aconteceu nos Estados Unidos
apos diversas crises econémicas e surgiu do esforgco do mercado em conjunto com o
Estado para a recuperacdo do setor financeiro. Apés a adocdo de medidas de
compliance elaboradas para os Estados Unidos, pdde-se observar a disseminacéo
dos mecanismos por todo o mundo. Conforme destacado neste capitulo, organizacdes
como a OCDE fomentaram e incentivaram que outros paises buscassem fortalecer
suas legislacfes e praticas para construirem maior integridade.

Diante da necessidade de refletir sobre a realidade dos programas de
compliance em outros paises, esta pesquisa, por meio da metodologia do Direito
Comparado, buscou analisar o cenario de dois paises além do Brasil no que se refere
as medidas de integridade, principalmente os avangos destes na area publica. Ovidio
(1984) destaca que o direito comparado € imprescindivel para a analise de diferentes
ordenamentos juridicos. Além disso, o autor revela que a pesquisa comparativa € de
carater cientifico (OVIDIO, 1984). Assim, em sintese, o Direito Comparado busca
analisar sempre dois ou mais sistemas juridicos destacando as semelhancas e
diferencas entre eles. Deste modo, neste topico pretende-se analisar dois sistemas de
paises diferentes, quais sejam, Portugal e México, a fim de identificar as principais
diferencas e semelhancas em relacéo ao Brasil.

Cumpre esclarecer que a escolha por analisar o regime juridico de Portugal
surgiu da relacdo com o Brasil e, principalmente, por ser o pais que colonizou,
explorou e utilizou a sua base juridica na construcéo das primeiras leis e regimes do
ordenamento juridico brasileiro. Além disso, Portugal € um pais de economia central
e, portanto, possui diferencas substanciais em relagdo ao Brasil. J& o México foi
escolhido em razdo de ser um pais da América Latina de economia periférica que
sofre muitos problemas com a corrup¢do desde o seu surgimento e possui regime

democratico ainda mais jovem que o brasileiro. Ou seja, serdo analisadas realidades
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diferentes e politicas diferentes que foram adotadas para o enfrentamento de um

mesmo problema.

3.2.1 Portugal

O empresariado portugués, no mesmo movimento mundial, a partir do ano de
1990, passou a exigir do Estado maiores mecanismos de controle e prevencdo de
riscos. As primeiras instituicdes que passaram a contribuir para a mitigacédo dos riscos
no pais foram a Comissao de Mercado de Valores Mobilidrios (CMVM) e o Instituto
Portugués de Corporate e Governance (ROSARIO; RAMOS; CAMARA, 2019).

A Organizacéao para Cooperacdo de Desenvolvimento Econdmico (OCDE), na
mesma década, mais precisamente em 1997, fortaleceu a campanha internacional
contra a corrupcao e influenciou diretamente o ordenamento juridico dos paises
signatarios, e Portugal foi um deles (PEREIRA, 2019). Portugal é signatério da OCDE
e, segundo Pereira (2019), ja passou por cinco fases de monitoramento, nas quais a
autora identificou avancos no combate a corrupcdo na legislacdo portuguesa. Em
razao disso, ha mais de dez anos, existe legislacao processual penal que regulamenta
a obtencédo de prova e meios de acesso a informacéo, bem como a incorporacéo de
instrumentos internacionais de combate a corrupgdo além do proprio codigo penal.

O pais possui, também, desde 2008, o Conselho de Prevencdo da Corrupcao
e, anos mais a frente, o pais preocupou-se em criar unidades dentro do Ministério
Publico direcionadas a investigacdo de crimes de corrupcéo. E importante destacar
gue, conforme explicitado em tdpico anterior, o Brasil passou a responsabilizar a
pessoa juridica por corrup¢ao em 2013 com a lei anticorrupcdao. Em Portugal, apenas
em 2015 o Cddigo Penal ampliou a responsabilizacdo de empresas em casos de
corrupcéo (PEREIRA, 2019).

Pereira (2019) sinaliza as mudancas legislativas portuguesas a partir das
exigéncias da OCDE e nota as alteracdes em relacdo as sangdes e criminalizacdo de
condutas corruptivas. No entanto, a autora ressalta que ndo é possivel crer que
apenas as sanc¢oes possibilitardo o combate a corrupcdo, mas é necessario, tambéem,
instituir programas de compliance (PEREIRA, 2019). E importante enfatizar que o
movimento mundial de combate aos crimes de lavagem de dinheiro e corrupgéo
impulsionou 0 Reino Unido, na década de 1990, a iniciar os estudos sobre a gestao

das instituicdes e a elaboracdo de relatorios, como o Cadburry e o Greenbury, que
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traziam propostas aos bancos para mitigar os riscos, orientando, inclusive, a
instituicdo de auditoria interna (ROSARIO; RAMOS; CAMARA, 2019).

A partir disto, a “Diretiva 2004/39/CE do Parlamento Europeu” (DMIF |) impss
o0 compliance para instituicdes que prestassem servicos de investimentos e linhas de
crédito (COSTA, 2019). Costa (2019) afirma que, ap6s a DMIF |, o compliance — que
nao era completamente desconhecido do ordenamento juridico portugués, porque o
cumprimento das diretrizes da CMVM ja estava vigente — passou a ser melhor
desenvolvido e observado pelo Estado portugués. Rosério, Camara e Ramos (2019)
afirmam que a fungédo do CMVM era proteger os investidores por meio de diretrizes
emitidas para as instituicbes de mercado de Portugal. Afirmam, ainda, que a referida
comissao tem autonomia para regulamentar e supervisionar as instituicbes de
mercados, entidades publicas e privadas e com autonomia financeira (ROSARIO;
CAMARA; RAMOS, 2019).

Apés a instituicio da CMVM, o0s empresarios portugueses passaram a
considerar gue apenas a comissao seria insuficiente para fiscalizar as sociedades de
cotas no pais, porque restringiria 0s investimentos, ja que as deliberacbes da
comissao nao alcancavam todos os tipos de empresa. Assim, a CMVM publicou um
regulamento, em 2010, que concedeu as empresas o direito de adotar cédigos de
governo diferentes em suas instituicdes (ROSARIO; RAMOS; CAMARA, 2019).

Rosario, Ramos e Camara (2019) acreditam que estas mudancas
impulsionaram as organiza¢des a adotarem os principios da governanca corporativa
e incorporarem o compliance. As principais instituicdes portuguesas responsaveis
pelo compliance ainda sdo o CMVM e o IPCG. Ressalte-se que, até meados de 2019,
Portugal ndo possuia previsao expressa dos programas de compliance.

Santana (2020) sinaliza que o Cdédigo dos Contratos Publicos Portugués,
publicado em 2017, prevé, ainda que de forma superficial, que as empresas
contratantes com a administracdo publica devem observar as normas relativas ao
meio ambiente, igualdade de género, matéria social e laboral decorrentes do direito
europeu, nacional ou estrangeiro. Esta previséo legislativa demonstrou a necessidade
do poder publico de contratar com agentes econémicos ndo apenas empenhados em
evitar a corrupcdo para impedir a punibilidade do Estado, mas que estdo
comprometidos com a promocgao da cultura de ética e integridade que contribui para
a efetivacdo de direitos fundamentais e consolidacéo do interesse publico.

Pereira (2019) sinalizou que, ao longo dos anos, desde que Portugal passou a
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executar os direcionamentos da OCDE, foi possivel observar uma evolucéo e melhora
no combate a corrupcédo a partir do aumento do niumero de processos, culminando no
avanco no ranking do combate a corrupcdo em relacdo aos anos anteriores. N&o
obstante a isso, a autora sinalizou que o presidente da Transparéncia e Integridade
Associacao Civica do pais acreditava ser necessaria a elabora¢céo de uma estratégia
nacional de combate a corrupcdo nas diversas areas da vida publica (PEREIRA,
2019).

Apés esta constatacdo e a percepcdo de que, apesar dos avancos, Portugal
ainda estava estagnado em relagdo aos outros paises da Unido Europeia (PEREIRA,
2019), o governo tracou uma Estratégia Nacional de Combate a Corrupc¢éo que abarca
0 periodo de 2020 a 2024. Esta estratégia prevé a interacdo dos setores publico e
privado, descreve as acdes institucionais de combate a corrup¢cdo e propde novos
objetivos (PORTUGAL, 2020).

O governo federal desenvolveu a referida estratégia com base nas convencées
internacionais que o pais € signatario, nas legislacdes, nas instituicdes ja instaladas,
como o Conselho de Prevencao da Corrupcao, em 2008, e outras a¢cdes envolvendo
a Policia Judiciaria, a Procuradoria da Republica e o Ministério Publico que
aumentaram o combate a corrup¢do no pais (PORTUGAL, 2020). O Conselho de
Prevencéo da Corrupcao (CPC) € uma entidade independente que atua em conjunto
com o Tribunal de Contas. No entanto, Machado (2021) chama atencéo para o fato
de que o CPC é importante, mas cumpre apenas o papel de informar e educar, ndo
podendo investigar e sancionar 0s casos de corrupgao.

A autora sinaliza que, apesar de Portugal ser signatario de diversas
convencgdes internacionais e possuir algumas legislacdes, ndo existe no pais uma
instituicdo independente que combata a corrupcdo de maneira efetiva (MACHADO,
2021). Machado (2021) acredita que a estratégia anticorrup¢ao recentemente adotada
em Portugal é importante, mas ndo prevé de maneira detalhada a implantagdo e
delimitacdo dos programas de compliance no pais.

Apesar da critica apresentada, importa ressaltar que o “Regime Geral de
Prevencédo a Corrupgdo” convoca ndo apenas as instituicdes publicas e empresas
para 0 ndo cometimento de crime, mas existe uma exigéncia de que instituicbes de
ensino superior, principalmente nos cursos de administracdo, estejam comprometidos
a contribuir com o desenvolvimento de competéncia dos alunos que tendam a mitigar

praticas corruptivas. Dentre as prioridades estratégicas, os programas de integridade
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estdo em primeiro lugar como mecanismo de combate a corrupcdo. Em relacédo a
integridade na administracdo publica, o governo portugués pretende realizar
formacOes para que os agentes publicos possuam capacidade técnica de avaliar os
riscos e incorporar a cultura de ética, bem como diminuir as praticas corruptivas nos
orgaos publicos (PORTUGAL, 2020).

Destaque-se, também, que o governo portugués prevé como mecanismo
fundamental em sua estratégia anticorrupcdo a implantacdo de programas de
compliance na administracdo publica. Estes programas de compliance determinam a
adocao de canais de denuncia, responsaveis pelo programa de cumprimento, analise
e gestao dos riscos nas organiza¢cdes publicas (PORTUGAL, 2020).

Machado (2021) insiste na critica ao Regime Geral de Prevencéo a Corrupcao
e sinaliza que o ordenamento juridico de Portugal, apesar do programa nacional
idealizado em 2020, ndo possui previsao legal sobre o compliance officer e suas
funcdes dentro dos programas de integridade. A autora ressalta que a estratégia
também reconhece a auséncia de legislacdo que regulamente os programas de
compliance e “preconiza uma mudancga de paradigma, pretendendo a fixagao legal do
conteudo dos programas de compliance e a previsdo de penas principais,
relacionadas diretamente com o conteudo destes programas” (MACHADO, 2021, p.
46).

Machado (2021) ainda sinaliza que as empresas portuguesas, ainda que
pequenas, reconhecem a importancia de implantar programas de compliance em
razdo da responsabilidade social que possuem no combate a corrupg¢ao. No entanto,
destaca que o0s custos para implantacdo desses programas, falta de
comprometimento com funcionarios e mudanca de cultura aparecem como grandes
desafios a implantacdo de compliance. A autora conclui que, apesar de existirem
diversas lacunas e deficiéncias no sistema juridico portugués em relacdo aos
programas de compliance, o programa iniciado em 2020 aponta um caminho
promissor para o0 combate a corrupcdo no pais e expansao dos programas de
compliance (MACHADO, 2021).

Efetivamente, o programa do Estado de combate a corrup¢cdo propbe a
participacdo das instituicdes sociais mais relevantes para elaboracdo de politicas,
estudos e acdes para prevenir atos corruptivos, conforme é possivel observar em

trecho retirado do documento adiante destacado:
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Numa perspectiva sistémica, serdo convocados para a intervencao
pressuposta nesta estratégia o aparelho legislativo, o sistema educativo, o
setor privado, a Administracdo Publica, no seu conjunto, e, de modo
particular, os 6rgdos com funcdes especificas de prevencédo da corrupcao,
aqui se incluindo as inspecdes-gerais e entidades equiparadas e inspecdes
regionais, assim como, na dimensao mais repressiva, 0 sistema judiciario.
(PORTUGAL, 2020, p. 21).

Diante de todo o exposto, percebe-se que, apesar de ndo ser recente a
discussédo em Portugal sobre o combate a corrupcao desde que é signatario da OCDE,
€ recente a decisdo do governo de viabilizar agfes e tracar objetivos em relacdo a ndo
apenas o combate, mas também a prevencdo a corrupgdo e a adocgao efetiva dos
programas de compliance que possuem, dentre outras, a funcéo de fomentar a cultura
de ética nas organizacdes e cumprimento de normas.

Ao realizar andlise comparativa, é possivel observar que, ao contrario de
Portugal, no Brasil existem diversas leis que tratam da prevencdo a corrupgado e
preveem programas de compliance. No entanto, o surgimento das leis brasileiras ndo
decorreu de uma estratégia do Estado ou alguma politica que busque efetivamente
combater a corrup¢cdo em nivel nacional, mas sim de escéndalos politicos e
econdmicos que, apds a macica divulgacao na midia, levaram o legislativo a elaborar
leis anticorrupcao além dos tratados assinados pelo pais.

Em Portugal, nota-se a auséncia de leis e muitas lacunas sobre os programas
de compliance, suas funcdes e modo de funcionar, mas pdde-se observar o esforco
do Estado por meio da Estratégia Nacional de Combate a Corrupcdo de tracar
objetivos, inclusive para fornecer subsidios fundamentados e aprofundados ao poder
legislativo para criacdo das leis. Além disso, no Brasil ndo existe, ainda, politica ou
estratégia de abrangéncia nacional que envolva setores publico, privado, instituicdes
de ensino, sistema judiciario, 6rgdos de classe e outros entes da sociedade com o
mesmo comprometimento em mitigar praticas de corrupcdo no pais bem como

desenvolver praticas preventivas utilizando, dentre elas, os programas de integridade.

3.2.2 México

As jovens democracias dos paises da América Latina acompanhadas dos
casos de corrupgéo ocorridos com grandes empreiteiras e o poder publico no Brasil,
bem como os desdobramentos da Operacéo Lava-Jato, prisdes politicas importantes,

inclusive do ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva — ainda que ilegal —, despertaram
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0s paises vizinhos a revisitarem suas histérias, culturas e comportamentos em relacéo
as praticas corruptivas (EL KALAY, 2018).

Martarelli Fernandes (2021) aponta que os Estados Unidos foram pioneiros no
combate a corrupcédo e a Europa seguiu 0 movimento editando algumas legislacdes a
partir de 1990. Em relacdo a América Latina, o referido autor afirma que existe maior
dificuldade do Estado para administrar o problema da corrup¢ao, porque muitas vezes
nao é possivel identificar e analisar a questdo ou o proprio ente esta envolvido em
atos corruptivos. Sobre os programas de compliance, argumenta, também, que ainda
€ um aspecto formal nos paises latinos, ou seja, ndo estdo acontecendo efetivamente
no cotidiano das instituicdes, estando presente apenas nos documentos e legislacdes.

A América Latina sofre de problemas profundos e das mais variadas naturezas
em cada um dos seus paises. Por terem as mais jovens democracias e histérias
construidas a partir de colonizag@es violentas, é necessario que exista transformacao
significativa na maneira de fazer negécios e combater a corrupcdo (MARTARELLI
FERNANDES, 2021).

As caracteristicas socioecondémicas e a histdria do México, em que pese estar
localizado na América Central, o inserem no grupo de paises que compde a América
Latina por ter sofrido com a colonizacdo, governos ditatoriais e amargar dos mesmos
problemas de desigualdades e impasses no desenvolvimento. O pais foi governado
por mais de 30 anos (de 1876 a 1911) pelo presidente Porfirio Diaz, que exerceu o
longo mandato ditatorial baseado em diversas fraudes eleitorais e inimeros atos de
corrupgéo. A ditadura porfirista ocasionou o empobrecimento da populagdo mexicana
e aprofundou as dificuldades no desenvolvimento do pais (VALENZUELA, 2016).

A Revolucdo Mexicana, que se estendeu de 1910 a 1920, encerrou a ditadura
porfirista e iniciou uma sucessdo de governos autoritarios presididos pelos
revolucionarios, que possuiam trés elementos principais: o presidencialismo, partido
Gnico e corporativismo. Segundo Valenzuela (2016, p. 89), 0 grupo que assumiu o
poder apo6s a Revolugdo Mexicana instituiu uma espécie de “ditadura perfeita’” em
razdo de terem permanecido no poder por 80 anos (1920 a 2000).

A democracia do México é extremamente jovem e apenas na década de 1990
foi instituida a contagem de votos nas elei¢des, de forma que somente em 2000, de
fato, o regime politico do pais pdde ser considerado uma democracia. O autor
supracitado sinaliza que, apesar de terem existido avancos ap0s a instituicdo da

democracia de maneira plena no México, “continuam presentes muitos dos ancestrais
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problemas politicos, econdmicos e sociais do pais.” (VALENZUELA, 2016, p. 92).

O primeiro problema enfrentado citado por Valenzuela (2016) é a corrupcao
gue, segundo o autor, é parte fundamental do sistema politico do pais. Apesar desse
fato, a mudanca principal € que, ap0s a efetivacdo da liberdade de expressdo e
imprensa depois da instituicdo da democracia, os cidadaos passaram a ter ciéncia dos
atos de corrupcao e, consequentemente, combatem de maneira social e ndo mais
aceitam a ideia de que a corrupgao “era vista como parte do folclore nacional’
(VALENZUELA, p. 92). Segundo o Banco Mundial, em 2016, cerca de 40% da
populacao vivia em algum nivel de pobreza e a corrup¢ao contribui com certeza para
a manutencao deste numero (VALENZUELA, 2016).

Diante desta realidade, durante o processo democratico, um dos principais
desafios do México é criar um sistema institucional efetivo contra a corrupgcdo. Em
2016, ocorreram mudangas constitucionais que instituiram o Sistema Nacional
Anticorrupcdo (SNA). A Lei Geral do SNA prevé a responsabilizacdo de pessoas
fisicas e juridicas pelas infracbes ocorridas em contratacdes publicas federais e
estrangeiras. Destaque-se que as sanc¢des para as pessoas juridicas que cometerem
as infracdes sao extremamente rigidas, como suspensao das atividades por trés anos,
impedimento de contratacdo com o poder publico por até dez anos, multas, dentre
outras (LOPEZ DE OBESO, 2018).

O SNA néo se encontra em funcionamento integral desde a sua instituigao.
Apesar de ser uma politica inovadora que prevé o combate a corrup¢cédo de maneira
significativa em todo pais, as politicas previstas ainda ndo foram completamente
implementadas no pais. O SNA funciona da seguinte maneira: a comissdo de
participacdo cidada propde acbes de combate a corrupcéo e depois as encaminha as
secretarias executivas, que irdo desenvolver as propostas e criar mais elementos para
estas propostas, depois estas serdo enviadas as comissdes executivas, que irdo
revisa-las e apresenta-las ao comité coordenador, que ira aprovar as propostas e
avaliar os resultados da implantacao (SNA, 2021).

A vontade politica dos ultimos presidentes do México foi determinante para a
efetivacdo do SNA no pais. O presidente Pefia Nieto deixou de implementar diversos
elementos do sistema, fato que acabou atrasando o desenvolvimento das agdes de
combate a corrupcao no pais. Apos a eleicdo em 2018, com o0 novo presidente, LOpez
Obrador, alguns avancos foram alcancados, mas ainda existe um longo caminho a ser
percorrido para a plenitude do SNA acontecer no pais (HINOJOSA; MEYER, 2019).
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Os avangos do SNA despertaram a esperanca da populagdo apos alguns
acontecimentos, como a investigacdo de governadores estatais; a incorporacdo de
juizes anticorrupcdo no Tribunal Federal de Justica Administrativa, que possuem
competéncia exclusiva em matérias de delitos graves relacionados a lavagem de
dinheiro, suborno e outros crimes de corrupgdo e podem destituir funcionarios de seus
cargos publicos, além de determinar o pagamento de multas e outras sanc¢des; 0
processo de transicdo da PGR (antiga Procuradoria Geral da Republica) para FGR —
Fiscalizacdo Geral da Republica, que possui independéncia e autonomia completa em
relacdo ao Poder Executivo; dentre outras medidas previstas no SNA (HINOJOSA,;
MEYER, 2019).

A lei geral do SNA prevé, ainda, a revisdo das san¢des em caso de as
empresas possuirem medidas de promoc¢ao de valores éticos e medidas que evitem
atos de corrupcéo. Além disso, esta possui, também, como mecanismo de evitacdo
da corrupcdo a Plataforma Digital Nacional, que integra as informacbes sobre
evolucdo de patrimbnio, o Sistema Nacional de Servidores Publicos e o servi¢co de
Denuncias Publicas em casos de infracdes penais e administrativas. Ainda dentro do
SNA mexicano existe uma Procuradoria especializada, secretarias que envolvem a
administracdo publica e auditorias (LOPEZ DE OBESO, 2018).

E importante ressaltar que o problema de corrup¢do do México ndo acontece
apenas com agentes publicos em assuntos internos. A corrupgao atinge também os
agentes publicos das fronteiras, que, por serem sujeitos a subornos, permitem que
bens, dinheiro e produtos irregulares adentrem o pais e, consequentemente, atinjam
a ordem econdmica. Sobre isso, é importante refletir que os mecanismos existentes
para evitacdo da corrupcao precisam se adequar as realidades de cada local, como,
por exemplo, neste caso em que é necessario esfor¢o do pais para formular e elaborar
mecanismos de evitacdo de atos corruptivos em suas fronteiras (LOPEZ DE OBESO,
2018).

Conforme ja dito, apoés a instituicdo da democracia mexicana de maneira plena,
foi possivel perceber significativas mudancas no pais. Ao comparar a legislacéao geral
de responsabilidade administrativa mexicana com a normativa ISO 37000, a norma
internacional que retne as principais praticas de governanca corporativa, em tabela
apresentada por Lopez Obeso (2018), foi possivel concluir que a lei do México
avancou, em alguma medida, nos mecanismos de combate a corrup¢ao, no entanto,

em relagcdo a normativa internacional, ainda precisa aprimorar algumas politicas
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guanto aos problemas do pais que oferecem baixo risco de corrupgédo e aumentar o
controle na area comercial.

Hijinosa e Meyer (2019) apontam que em 2019 o governo do México anunciou
a meta de reducdo de gastos no pais e, consequentemente, plantou davidas na
populagdo em relagédo ao compromisso de implantacdo completa do SNA. As autoras
referidas afirmam que a falta de recurso e apoio politico vulnerabiliza o sistema e
privam-no de receber 0s recursos necessarios para sua efetiva implantacéo
(HIJINOSA; MEYER, 2019). Em que pesem as promessas de governo, pela primeira
vez no México, tenham sido no sentido de lutar contra a corrupgéo, a percepcéo € de
gue, até 2019, o presidente ndo concedeu o respaldo politico necesséario para o
funcionamento do sistema.

A andlise do combate a corrupcdo no México ndo pode partir apenas do SNA,
gue foi instituido em 2016 e vem se desenvolvendo nos ultimos anos com o
funcionamento das comissfes de participacdo cidada e instituicdo dos comités
coordenadores nos estados. Hijinosa e Meyer (2019) sinalizam que é preciso observar
0 contexto historico e os comportamentos que acompanham 0S governos mexicanos
h& mais de cem anos. As autoras alertam que o presidente atual conseguiu mudancas
importantes, mas nao efetivou o SNA de maneira completa e vem dando sinais de que
nao concedera 0s recursos essenciais para o fortalecimento do sistema (HIJINOSA;
MEYER, 2019).

Em relacdo a programas de compliance, Lopez Obeso (2018) afirma que o SNA
prevé que a autoridade que for determinar sang¢des por crimes de corrupgao que
envolvam empresas privadas devera observar se as instituicbes possuem programas
de promocé&o de valores éticos e medidas que evitem atos de corrupgdo. Além disso,
o0 SNA prevé mecanismos de prevencdo da corrupcdo, como codigos de ética,
protocolos de autorregulamentacao e fiscalizacdo de condutas, além dos comités de
participacéo cidada, comités coordenadores e secretarias executivas.

A pesquisa demonstrou que o México € um pais que sofre as consequéncias
da corrupcao ha mais de cem anos e ha muito pouco tempo debrugou-se sobre esta
problematica para tentar erradicar o fenbmeno ou, pelo menos, reduzi-lo. Percebe-se
gue os avancgos foram grandes e continuam acontecendo, ainda que lentamente, no
pais, mas dependem muito ainda da vontade politica, dos recursos financeiros do
poder executivo e do comprometimento dagueles que estdo com o poder nas maos e,

por tal motivo, o pais continua correndo os riscos e enfrentando os resultados da
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escassez de respaldo dos poderes mexicanos.

3.2.3 Uma Analise Comparativa do Compliance — Brasil, Portugal e México

ApoGs a exposicado do cenério dos mecanismos de combate a corrup¢cao no
Brasil, em Portugal e no México, é importante tecer algumas considera¢des sobre as
peculiaridades encontradas em cada pais a respeito dessas ferramentas.

No Brasil, conforme foi possivel observar, existem diversas leis, decretos,
normativas publicas e privadas que tipificam atos de corrup¢do, punem e buscam
combater bem como prevenir este fendmeno. E possivel notar, também, em Portugal
a existéncia de diversos instrumentos legislativos comprometidos em livrar o pais das
consequéncias da corrupcao. Nao obstante, em Portugal observa-se esfor¢co recente
do governo federal em sistematizar politicas publicas, bem como aplicar uma
estratégia geral e comum de combate nacional contra a corrupgdo, mas ainda nao foi
implantada de maneira integral.

No Brasil, ndo é possivel notar o esfor¢co estratégico comum e unificado de
aplicacao das politicas publicas e incentivo ao setor privado de combate a corrupcao.

Em relacdo ao México, € possivel, também, perceber o esfor¢co do pais em
atender as exigéncias da OCDE e acordos internacionais, mas, assim como Portugal,
0 pais desenvolveu estratégia geral e comum para combate a corrupcao (SNA) e
concentra os dispositivos legais em menor numero de leis do que o Brasil. Apesar do
sistema desenvolvido no pais disciplinar plataforma digital, Tribunal Federal
Administrativo para julgamento de crimes de corrupcdo, a pesquisa demonstrou a
auséncia de respaldo politico e vontade do governante em efetivar o sistema
desenvolvido de maneira completa, o que atrasa, ainda mais, o desenvolvimento do
pais, da sua economia e sociedade.

De maneira geral, ao analisar a realidade de combate a corrup¢do nos trés
paises, percebeu-se que o0 elemento mais importante € o comprometimento dos
governos com a efetivacao das leis e politicas idealizadas para mitigacdo da corrupcéo
nas instituicbes. Sem a vontade politica e o incentivo direto e efetivo do Estado,
dificiimente as leis ou as politicas publicas idealizadas serdo cumpridas
adequadamente, por mais bem elaboradas que sejam. A seguir, apresenta-se um
guadro comparativo elaborado para auxiliar a compreensao das diferencas e

semelhancas no combate a corrup¢éo dos paises:
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Figura 2 — Quadro comparativo: Brasil, Portugal e México
Paises Semelhancgas Diferencas

- Grande namero de leis.
- Grande desigualdade social. - Nao ha uma politica nacional e geral de
- Busca atender orientacdes da OCDE. | combate a corrupcdo e adocdo de
- Dificuldade de mudanca de cultura. | medidas preventivas envolvendo setores
- Jovem democracia. publico e privado.

- Falta de vontade politica.

Brasil

- Grande desigualdade social. - Sistema Nacional Anticorrupcéo.

fui - Busca atender orientacdes da OCDE. | ~ Tribunal Administrativo. .
México . - Problemas com corrup¢do nas
- Jovem democracia. fronteiras

- Falta de vontade politica.  Menos leis que o Brasil.

Portugal - Dificuldade de mudanca de cultura. P%J;ﬁfnteiséeral de bprevencio A
9 - Busca atender orientacdes da OCDE. corrup?;éo P &

Fonte: Elaborada pela autora (2021).

Assim, ao langar o olhar sobre a realidade brasileira no combate a corrupgéo a
partir da experiéncia de Portugal e Meéxico, verifica-se a necessidade de um
movimento unificado que busque efetivar os principais dispositivos legais que
disciplinem a matéria de corrupcao e o combate ao fenbmeno para que o pais, as
instituicdes publicas e privadas caminhem no mesmo sentido, além da vontade politica
gue disponibilize recursos e se comprometa com a realizacdo das politicas publicas

neste sentido.

3.3 ANALISE SOBRE A IMPORTACAO DOS PROGRAMAS DE COMPLIANCE NO
BRASIL E A INTEGRIDADE DURANTE A PANDEMIA DE COVID-19

A origem dos programas de compliance é estadunidense assim como 0s
aprimoramentos e principais avan¢os no combate a corrup¢do, conforme foi possivel
observar no capitulo 2 desta dissertacdo. Durante a analise do cenério dos programas
de compliance na Europa e América, percebeu-se legislagbes concisas e uma
unificagdo no comportamento de governos e empresas para efetivar as medidas.

Em relacdo ao Brasil, o ponto de partida do compliance no pais de maneira
mais contundente foi a Lei Anticorrupgao, tendo em vista que, antes disso, existiam
algumas normativas para instituicdes financeiras. Acontece que, apés a promulgacao
da Lei Anticorrupcdo, a preocupacdo das empresas em implantar programas de

compliance com vistas a atenuacdo de pena em caso de incorrerem em alguns dos
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artigos da legislacéo cresceu (EL KALAY, 2018).

Assim, observou-se grande divulgacdo da midia, bem como movimento no
setor empresarial para adequarem suas empresas aos programas de integridade sem,
algumas vezes, observar algumas peculiaridades do Brasil e com pouca profundidade,
conforme assevera Assi (2017). Diante disto, surgiu a necessidade de refletir sobre a
realidade brasileira cultural, social e econdémica frente a um modelo de medidas de
prevencéao a corrup¢ao de origem estadunidense, que foi importado de outra realidade
social e implantando em um pais em desenvolvimento como o Brasil.

Neves (2015), a partir da teoria sistémica de Luhman, alerta para a diferenca
de regides superdesenvolvidas, chamadas “centro”, e regides carentes de
desenvolvimento, chamadas “periferias”, no que se referem a Estados. Neste sentido,
os Estados Unidos € um pais de centro, que possui alto grau de desenvolvimento e
deu origem a um mecanismo de prevencdo de atos corruptivos que se disseminou
para paises como o Brasil, de periferia, ou seja, carente de desenvolvimento,
resultante de exploracdo colonial e pés-colonial, com fortes desigualdades sociais e
problemas estruturais. O autor sinaliza que estas diferencas profundas entre os
Estados de centro e de periferia trazem consequéncias significativas aos sistemas
politicos e juridicos dos paises, além das proprias diferencas culturais e sociais
(NEVES, 2015).

Neste mesmo sentido, assim como as consequéncias nos sistemas politicos e
juridicos sao diferentes, os atos corruptivos cometidos, a cultura do Brasil e as
medidas preventivas a serem tomadas ndo sdo iguais as medidas dos paises de
centro. O maior desafio do empresariado brasileiro ou das instituicées que pretendem
analisar os riscos no Brasil € prever, principalmente, os riscos relacionados as
peculiaridades do pais. Portugal afirmou que nenhum pais estrangeiro possui 0s
mesmos riscos que o Brasil apresenta as empresas nacionais e internacionais em
relacdo a violagbes a direitos humanos e danos ambientais (FGV DIREITO SAO
PAULO, 2015).

Para exemplificar, pode-se refletir sobre o caso da Samarco, responsavel pelo
acidente ambiental ocorrido em Mariana-MG, que néo evitou o dano ambiental e, em
sua andlise de riscos, poderia ter avaliado e tentado mitigar o referido desastre. Além
disso, a forte desigualdade social e vulnerabilidade do povo brasileiro cria um cenario
favoravel a violacdo aos direitos sociais e humanos por parte das empresas. Estes

fatores, que deveriam ser regulados pelo Estado, atualmente, diante do movimento da
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autorregulagéo, devem ser observados pelas empresas para que estas ndo cometam
tais violagdes (FGV DIREITO SAO PAULO, 2015).

Saliente-se, ainda, que ndo basta a importacdo de modelos cujas regras foram
elaboradas por Estados que possuem riscos de niveis muito abaixo dos riscos
brasileiros. O referido jurista afirma que os padrbes de analise de riscos das empresas
estrangeiras séo insuficientes para a realidade do Brasil (FGV DIREITO SAO PAULO,
2015).

Em 2020, o Brasil e o mundo foram acometidos pela maior pandemia dos
ultimos cem anos com o alastramento do virus COVID-19. Em particular, o Brasil,
dentre os paises mais populosos do mundo, chegou a possuir, em maio de 2021, o
maior niamero de mortes por milhdo de habitantes, somando, até o referido més, mais
de 414.000 (quatrocentas e quatorze mil mortes) pelo virus (G1, 2021). Este dado
revela de maneira profunda as fragilidades do pais e as dificuldades de enfrentamento
a pandemia, a falta de promocao de acdes e politicas para contencao do virus, dentre
outras possibilidades.

O Instituto Etica e Satde (IES, 2020) detectou que, durante a pandemia, no
Brasil, a flexibilizacdo das contrata¢des publicas aumentou os riscos e as fraudes para
obtencdo de recursos de combate a pandemia, como insumos, medicamentos,
aparelhos, servicos, dentre outros. Até julho de 2020, o IES identificou riscos nas

contratacdes durante a pandemia, quais sejam:

desvios de recursos, descumprimento contratual e desperdicios em compras
publicas; abusos de prec¢os; negativas de fornecimento; descumprimento
contratual privado em entregas e pagamentos; produtos de baixa qualidade
e falsificacdes. (IES, 2020, p. 01).

Ressalte-se que a transparéncia dos dados, idoneidade das contratacdes
durante a pandemia, politicas e acfes organizadas para o combate ao virus néo
devem ser almejadas apenas com o0 objetivo de resguardar os patrimdénios das
empresas e protegé-las de eventual responsabilizacdo, mas também devem pretender
a preservacao da vida dos brasileiros que estao vulneraveis diante do alto niumero de
mortes, pouco controle e, ainda, politica de vacinacéo lenta e controversa no ambito
do préprio governo federal.

Diante de todas estas ponderacdes, observa-se que, efetivamente, os
programas de compliance originados nos paises de economia central podem servir

como ponto de partida ou inspiracéo para que o Brasil, ao lancar o olhar sobre sua
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historia, cultura e realidade social e econémica da maioria de sua populagéo, promova
espacos de elaboracdo, nas empresas privadas, publicas e 6rgdos publicos, de
programas de integridade que efetivamente prevejam os riscos oferecidos pelo pais e
nNao apenas reproduzam programas externos que nao revelam nem buscam contribuir
para a melhoria das verdadeiras e profundas dificuldades do Brasil no que tange a

corrupcao, riscos as empresas, poder publico e, principalmente, aos brasileiros.
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4 ESTUDO DO CASO: COMPLIANCE NO TJBA

Neste capitulo sera apresentado o estudo de caso sobre a implantacdo do
programa de compliance no TJBA, algumas consideracdes sobre a corrup¢ao no
judiciario baiano e suas repercussoées, além da explanacéo do percurso metodoldgico

utilizado para a realizacdo da pesquisa e a apresentacao dos resultados.

4.1 BREVES CONSIDERACOES SOBRE A CORRUPCAO NO JUDICIARIO BAIANO

A reviséo bibliografica sobre o contexto histérico e social do Brasil nas ultimas
duas décadas, apresentada nos capitulos anteriores, revelou o0s principais
acontecimentos politicos e econémicos do pais em que houve casos de corrupcao,
investigacdes, prisdes e julgamentos dos considerados criminosos de colarinho
branco, ou seja, agentes politicos, servidores publicos e grandes empresarios
envolvidos em crimes contra a administracao publica e a ordem econémica.

A corrupcéo “ofende os direitos humanos, sacrifica a soberania popular, impede
a justica social, condena a racionalidade econémica e corroi as possibilidades de
formas democraticas de vida.” (BARBOZA FILHO, 2008, p. 535). Neste sentido, a
corrupgdo é resultado de um processo de globalizagdo direcionado as perspectivas
econbmicas, 0 que contribuiu para a proliferacdo do fenbmeno. Entdo, nas dltimas
décadas, houve um esforco social, conforme foi possivel observar nos capitulos
anteriores, para buscar alternativas de combate a corrupcdo com o surgimento de
mecanismos de accountability, controladoria interna, codigos de ética, liberdade de
imprensa e outras medidas (BARBOZA FILHO, 2008).

Barboza Filho (2008, p. 537) ressalta que, dentro destas alternativas de
combate a corrupcdo, o Poder Judiciario deve ter papel essencial em propostas
anticorrupgao, assegurando a “autonomia, integridade e eficacia dos judiciarios em
todo mundo”. E importante sinalizar que o autor supracitado menciona a integridade
como elemento imprescindivel para que o Judiciario atue de maneira estratégica
contra a corrupcado (BARBOZA FILHO, 2008). Diante do que foi possivel extrair dos
capitulos sobre o conceito de compliance, sabe-se que a palavra integridade € um
sinbnimo para as medidas que buscam evitar a corrupcao e fomentar a cultura de ética

nas empresas. Assim, o autor definiu integridade nas seguintes palavras:
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A integridade seria o resultado de um compromisso real dos juizes com o
Direito, ou do contrario o Judiciario poderia tornar-se uma poderosa e
autdbnoma instituicdo corrompida e corruptora. A eficacia seria garantida pela
desburocratizacdo dos processos, pela rapidez na decisdo, pela
transparéncia do funcionamento geral do judicidrio, pela abertura e
porosidade as demandas da sociedade, resultando na disseminacao de uma
cultura de respeito a lei. (BARBOZA FILHO, 2008, p. 537).

Dentre os casos que tiveram destague na imprensa brasileira, desde 2019, as
situacdes de corrupcao identificadas no Poder Judiciario da Bahia se destacaram pelo
envolvimento direto de juizes, desembargadores, servidores, advogados e ex-
presidente do Tribunal de Justica nos crimes investigados. Deste modo, mostrou-se
necessaria a analise das operac¢des de combate a corrupcédo no TJBA neste trabalho,
uma vez que estas foram denunciadas apdés o inicio e a suspensdo da implantacéao
do programa de compliance. E importante, portanto, analisar de que forma os casos
de corrupgdo foram investigados e se houve, ou ndo, influéncia do programa de
compliance idealizado para o TJBA.

Em dezembro de 2019, a Procuradoria Geral da Republica denunciou 15
pessoas envolvidas em esquema de venda de decisdes judiciais no judiciario baiano
(FREITAS, 2019). Desde a denuncia, o STJ determinou prisdes preventivas de juizes
e desembargadores, além do afastamento dos cargos (MENGARDO, 2019). Os
crimes denunciados foram organizagao criminosa e lavagem de dinheiro. A denuncia
relata que as condutas eram realizadas a partir de trés nucleos: o econémico, formado
por produtores rurais que pagavam pelas decisdes; o nucleo juridico, composto por
desembargadores, juizes e servidores do Tribunal de Justica da Bahia; e o nucleo de
advogados que atuavam para efetivar as decisfes judiciais e realizavam as diligéncias
necessarias e intermediacdes entre 0s outros nucleos.

Em sintese, os juizes e desembargadores recebiam propinas pelas decisdes
para determinar que terras do oeste baiano fossem transferidas para os produtores
gue |Ihe pagariam os valores combinados. Em 2019, estima-se a movimentacdo
financeira dos crimes chegou a, aproximadamente, R$ 1,8 milhdo (um milhdo e
oitocentos mil reais) (MENGARDO, 2019).

A Operacao Faroeste, como é chamada a investigacdo das vendas de decisfes
judiciais para a grilagem de terras no oeste baiano, culminou no afastamento do ex-
presidente do TIBA e o bloqueio de R$ 518 milhdes (quinhentos e dezoito milhdes de
reais) dos envolvidos ainda em 2019. O Tribunal de Justi¢ca da Bahia, em nota oficial

sobre o caso, informou “surpresa” com os incidentes descobertos (MENGARDO,
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2019).

O Ministro Og Fernandes do STJ fundamenta a decisédo apresentando que nao
ha comprovacéo da origem de mais de seis milhdes de reais nas contas de uma das
magistradas investigadas. Além disso, é importante registrar que a denuncia do
Ministério Publico Federal e a decisédo do Ministro do STJ demonstram que o Conselho
de Controle de Atividades Financeiras (COAF) grafou movimentacBes financeiras
suspeitas dos investigados, o que possibilitou a investigacdo e identificacdo dos
acusados (BRASIL, 2019).

Diante da andlise das decisfes da denlncia, observa-se que 0s mecanismos
institucionais, como a atuacdo do COAF para prevencdo e combate a corrupcao,
possibilitaram a identificacdo dos acusados e das operacdes financeiras suspeitas.
Em contrapartida, ndo foi possivel extrair dos documentos qualquer programa ou
medida de integridade adotada pelo Tribunal para identificar ou contribuir com as
investigacdes ou, até mesmo, evitar a ocorréncia dos crimes.

Destaque-se que, além da atuacédo da alta cupula do Poder Judiciario da Bahia,
as provas acostadas ao processo pelo Ministério Publico Federal demonstram a
participacdo efetiva de servidores hierarquicamente inferiores que recebiam ordem
superiores e executavam atos em troca de vantagens indevidas (BRASIL, 2019).

Durante a pesquisa, nao foi possivel notar a presenca de alguma medida de
compliance que tenha contribuido para a deteccao dos crimes cometidos ou qualquer
sinal de que alguma medida preventiva tenha evitado a ocorréncia de algum deles.
Percebeu-se, na realidade, a atuacado do Ministério Publico Federal e do COAF nas
investigacdes. Além disso, ndo houve noticia de qualquer acdo no TJBA que
fomentasse a ética ou 0 combate a corrupcao, principalmente direcionada aos juizes.
Ou seja, ndo ha indicios da interferéncia de qualquer medida de compliance nos
resultados da Operacgao Faroeste.

Ressalte-se que o objetivo deste trabalho ndo é esgotar as informacdes e a
analise sobre os desdobramentos da Operacdo Faroeste, mas identificar se houve
alguma relacdo das dendncias de corrupcdo com o programa de compliance

idealizado para o Tribunal.

4.2 EXPOSICAO DO CASO

O programa de compliance elaborado para o Tribunal de Justica da Bahia
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surgiu dentro da vigéncia do Planejamento Estratégico do Tribunal de 2015 a 2020. O
referido planejamento elencou como principais objetivos a i) Garantia de Direitos e
Cidadania; ii) Combate a corrupcao e improbidade administrativa; iii) Instituicdo da
Governanca Judiciaria (BAHIA, 2015).

Dentro do objetivo nimero ii), que é o combate a corrup¢cdo e improbidade
administrativa, o TJBA previu acdes relacionadas aos processos judiciais que
tramitam no proprio tribunal relacionados ao tema e, além disso, acdes internas para
combate a corrupgdo, como disseminar valores éticos e morais por meio de sua
difusdo dentro da instituicdo, implantando controles de rotinas e fiscalizagdo das
areas; acdes de conscientiza¢do dos servidores quanto a preservacao do patriménio
publico; divulgacéo entre os servidores das penalidades imputadas na ocorréncia de
ilicitos; e implantacdo de um cdodigo de conduta do conciliador e do mediador.

Para observar as a¢des do objetivo niumero ii), 0 TIBA criou um indicador para
medir a divulgacdo dos valores éticos, o “indice de Divulgacdo de Valores Eticos e
Morais” (IDVE), visando a implementar, até 2020, 25 a¢des de divulgacao de valores
eticos e morais entre os servidores. O IDVE mediu as ac¢des relacionadas a
disseminacédo de valores éticos e morais a cada quinze dias, pela assessoria especial
da presidéncia, até o décimo dia de cada més nas unidades do Poder Judiciario da
Bahia. O indicador, conforme descrito pelo plano estratégico do Tribunal, precisava
verificar a efetividade destas a¢des, além da quantidade.

Além da disseminagdo dos valores éticos e morais dentro da instituicdo, o
planejamento estratégico do TJBA previu o fortalecimento do controle interno de
auditoria e inspecédo administrativa com o fortalecimento da controladoria judiciaria por
meio da busca por exceléncia dos “métodos, critérios, conceitos e sistemas utilizados
nas atividades de auditoria, inspecdo administrativa e fiscalizacdo pela Unidade de
Controle Interno” (BAHIA, 2015).

Dentro do objetivo “Fortalecimento do Controle Interno” foi possivel observar as
iniciativas que guardam significativas semelhancas com o que se entende como
medida de compliance, a exemplo do “fortalecimento da controladoria judiciaria e
normatizar a atuacao da Controladoria do Judiciario com instituicdo de penalidades
para casos e omissdes e descumprimento de solicitagdes” (BAHIA, 2015). Para avaliar
este objetivo, o TJBA desenvolveu o “indice de Aderéncia da Unidade de Controle
Interno”, ou IAUCI.

O objetivo deste indice, segundo o plano estratégico, € medir o percentual de
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demandas das resolugbes atendidas pela Diretoria Geral do TIBA com o intuito de
verificar o nimero de itens atendidos (BAHIA, 2015). E importante ressaltar que,
apesar do nome do indice remeter a verificacdo da aderéncia da unidade de controle
interno, o plano estratégico ndo especifica como o controle interno esta sendo
realizado em relacdo as medidas de integridade/compliance, apenas prevé a
verificacdo das demandas atendidas ou nao.

E basilar salientar que o Planejamento Estratégico do Tribunal de Justica da
Bahia 2015-2020, no que se refere ao combate a corrupgcdo, prevé, além do
fortalecimento do controle interno e da auditoria judiciaria, medidas relacionadas aos
processos de improbidade administrativa e incentivos a utilizacdo de meios
extrajudiciais para resolucdo de conflitos (BAHIA, 2015). No entanto, para esta
pesquisa, ndo € relevante analisar os objetivos relacionados aos processos que
tramitam no Tribunal sobre corrupcdo. O objetivo deste estudo é analisar os aspectos
relacionados ao combate a corrupcdo dentro do Tribunal de Justica, ou seja, as
medidas de compliance e governanca corporativas que se relacionam com o0s
conceitos e estrutura das medidas de integridade.

O planejamento estratégico, segundo definicao do préprio Tribunal de Justica
(2015), € o processo de andlise da organizacdo e definicdo das principais diretrizes
para o0 enfrentamento dos aspectos ainda nao resolvidos e pendentes de
direcionamento na instituicdo. O Tribunal também define o que € plano estratégico,
sendo este a materializacdo das acOes pensadas no planejamento. Deste modo, o
planejamento estratégico e o plano do TIBA em 2015 previram a ado¢ao de agbes de
disseminacdo de valores éticos entre os servidores, bem como o fortalecimento do
controle interno, inclusive com a instituicdo de penalidades e atuacéo da controladoria
judiciaria.

O planejamento estratégico deu origem ao Mapa Estratégico 2015-2020, que
sintetiza o plano do periodo e destaca as principais acdes, dentre aquelas que
guardam relacdo com o compliance, foram previstos: a) instituicAo da governanca
judiciaria, em se buscou garantir alinhamento em todas as unidades judiciarias,
fomentar a interagdo com outros tribunais, aprimorar a comunicacdo com os publicos
interno e externo e fortalecer as relagées entre poderes, setores e instituicdes; b)
melhoria da gestdo de pessoas, na qual pretendeu-se motivar e comprometer
servidores a seguir as estratégias, bem como desenvolver conhecimentos e

habilidades; c) aperfeicoamento da gestdo econdmica/financeira, na qual pretendeu-
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se buscar a exceléncia da gestdo dos recursos; e d) o combate a corrupcéo e a
improbidade administrativa, em que pretendeu-se ampliar acbes de combate a
corrupgdo e improbidade, fortalecimento do controle interno e disseminacdo dos
valores éticos e morais (BAHIA, 2015).

Além do Mapa Estratégico geral do TJBA, as secretarias e unidades
administrativas menores também desenvolveram mapas estratégicos especificos para
organizacdo das atividades e metas principais para o0 periodo, dentre estes, a
Secretaria de Planejamento e Orcamento (SEPLAN), que possui a fungdo de
instrumentalizar e efetivar o desenvolvimento de politicas publicas e orgcamentarias do
PJBA.

Deste modo, no que se refere aos macro desafios de instituir a governanca
judiciaria, melhoria da gestdo de pessoas e combate a corrupcdo, a SEPLAN teve
como principais objetivos, respectivamente: cumprir dispositivos constitucionais
coordenando a elaboracao dos planos e instrumentos legais no PJBA, e assegurar
gue 0s recursos orcamentarios estavam sendo direcionados para capacitacdo e a
disseminacéao de valores éticos, bem como a garantia da transparéncia nos processos
de planejamento e gestédo do poder judiciario.

Diante do objetivo principal de disseminar valores éticos e cumprir dispositivos
constitucionais, a SEPLAN divulgou, em fevereiro de 2018, organograma que previu
trés frentes de trabalho: diretoria de Programacéo e orcamento, compliance e diretoria
de planejamento estratégico. Dentro deste planejamento, em fevereiro de 2018, a
secretaria promoveu eventos para apresentar e divulgar o que € compliance para o
Tribunal e estabeleceu como principal estrutura do programa a seguinte organizacgao:
“Prevenir, Detectar e Responder” como os pilares principais, sendo os instrumentos
para executar os pilares a formacdo de Comité de Etica, a elaboracéo de Plano de
Comunicacéo e a revisdo de processos e procedimentos internos (Due Diligence de
terceiros), além da realizagdo de treinamentos especificos (BAHIA, 2018)

Detectou-se que, desde fevereiro de 2018, quando se instituiu o Compliance
como objetivo da SEPLAN, até o més de abril do mesmo ano, foram realizados 02
(dois) treinamentos no Nucleo de Licitagcdes do TIBA, para apresentar o conceito de
compliance, apresentacdo da Lei Anticorrup¢ao e 0s passos para a implantacédo do
programa do TJBA que foram mencionados no paragrafo anterior (BAHIA, 2018).

Em 2018, ano em que foi apresentada a proposta da implantacao do programa

de Compliance no TJBA nos moldes descritos no paragrafo anterior, foram realizadas
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guatro Reunides de Analise Estratégica (RAE) que possuem o0 objetivo de
“‘acompanhamento e avaliagado” dos resultados e metas estabelecidos para aquele
periodo, de acordo com o artigo 9° da Resolucéo n.° 198 do CNJ, de 1° de julho de
2014 (CNJ, 2014), que tratou da Estratégia Nacional do Poder Judiciario no periodo
de 2015/2020.

As RAE devem ser compostas pelos membros do Comité de Governanca do
Poder Judiciario da Bahia e conduzidas pelo Presidente do Tribunal. Deste modo, em
todas as RAE’s havia um representante da SEPLAN para expor os resultados e metas
dos projetos desenvolvidos pela secretaria que, em 2018, planejou a implantagéo de
um programa de Compliance.

Em relacdo a implantacdo e estrutura do programa, a analise das RAE
demonstrou os aspectos que serdo expostos a seguir: durante a primeira RAE,
ocorrida em 26 de marco de 2018, segundo a ata divulgada pelo Tribunal, o programa
de compliance foi apresentado em conjunto com o seu principal objetivo, que era “a
finalidade de aperfeicoar uma administracdo focada em economicidade, em disciplina,
gestao, controle e eficacia” (BAHIA, 2018b, p. 3).

Além disso, o representante da SEPLAN afirmou que o “sistema” de compliance
€ aderente a todas as areas, detalhou os pilares de prevencao, detecgéo e resposta,
bem como afirmou que o Cédigo de Etica estava sendo elaborado, inclusive prevendo
a implantacdo de um Comité de Etica que deveria “proteger e identificar erros e faltas
no cumprimento da lei, normas e procedimentos” (BAHIA, 2018b, p.3). Esclareceu,
ainda, que no primeiro ano de implantacdo nao haveria custo, apenas a partir do
segundo, ou seja, o programa do TJBA apenas teria custos financeiros a partir de
20109.

Durante a segunda RAE, ocorrida em 12 de junho de 2018, a SEPLAN informou
sobre o Sistema de Gestdo de Compliance que houve alteracdo no patrocinador, o
gue acarretou uma necessidade de reavaliagdo das atividades. Detectou-se a
necessidade de “fazer um levantamento de riscos institucionais” (BAHIA, 2018a, p.9)
para identificar as areas “mais criticas” e entdo iniciar a aplicacdo das acgbes de
compliance.

Na RAE ocorrida em 21 de agosto de 2018, o representante da SEPLAN
apenas informou que o projeto de Gestdo de Compliance estava em atraso e que
voltaria a ser desenvolvido em novembro do referido ano (BRASIL, 2018c). Em 20 de

novembro de 2018, durante a reunido de andlise estratégica, o entdo Secretario de


http://www5.tjba.jus.br/estrategia/wp-content/uploads/2017/03/resolucao_198_RAE.pdf

74

Planejamento informou que o Sistema de Gestdo de Compliance do TJBA “ficou
parado durante o ano de 2018, porque seu escopo tornou-se inapropriado para a
realidade do Tribunal” (BAHIA, 2018d, p.6).

Segundo o secretério, o escopo inicial estava voltado ao setor privado e deveria
passar por um remodelamento por se tratar de tema extremamente relevante, que
abarca a transparéncia, os controles e regras (BAHIA, 2018d). Acrescentou, ainda,
gue o TJBA € um 0rgéo regimental, ou seja, funciona seguindo exatamente o que
prevé seu regimento e isto, segundo o secretério, j& € compliance (BAHIA, 2018d).
Este destacou que, em 2019, seria apresentado novo escopo, voltado a gestédo publica
e a Administragdo dos Recursos Publicos (BAHIA, 2018d).

Foi realizada analise das atas das RAE de 2019 ocorridas em 11 de abril de
2019 (BAHIA, 2019a), 11 de junho de 2019 (BAHIA, 2019b) e 24 de setembro de 2019
(BAHIA, 2019c) e em nenhuma das reunides o sistema de compliance foi mencionado
ou foram retomadas as discussdes sobre este.

A documentacdo analisada demonstrou que o sistema de compliance
desenvolvido para o TJBA possuia como pilares a prevencao, deteccao e resposta e,
como agdes, o desenvolvimento de um Caodigo de Etica, a formacéo de Comité de
Etica, a elaboracdo de Plano de Comunicacdo e a revisdo de processos e
procedimentos internos (Due Diligence de terceiros), que € possivel visualizar na

Figura 3:

Figura 3 — Ramificagbes do Programa de Compliance do TIJBA
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Fonte: Elaborada pela autora (2021).

Conforme foi possivel concluir apés a analise dos documentos que

apresentaram os resultados do planejamento estratégico de 2015-2020 do Tribunal
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de Justica, o programa de compliance idealizado, ao decorrer do ano e da tentativa
de implantacédo das acdes, demonstrou-se inadequado a administracéo publica.

As atas das RAE’s nao especificaram quais elementos do programa estavam
inadequados ao Tribunal, apenas pdde-se identificar que, segundo a Secretaria de
Planejamento, o Tribunal € um 6rgao regimental, ou seja, o funcionamento esta em
total acordo com o regimento e isto, no entendimento da administracéo, é o proprio
compliance. Ademais, o TIJBA entendeu que o novo programa deveria ser elaborado
voltado a gestdo publica e “administragdo dos recursos publicos”. Neste ultimo
direcionamento, néo foi possivel notar mencao aos pilares definidos anteriormente ou
gualquer mencao sobre comité ou cédigo de ética.

Com a finalidade de comparar o Planejamento Estratégico do periodo de 2015-
2020 (BAHIA, 2015) em relacdo ao Compliance e ao Planejamento de 2021-2026
(BAHIA, 2021), foi analisado, também o novo Mapa Estratégico do Tribunal com vistas
a identificar algum indicio de continuidade em relacdo ao Sistema de Gestdo de
Compliance idealizado em 2018 para o Tribunal. Foi possivel observar a continuidade
do enfrentamento a corrupcéo na instituicdo e a meta de “implantar boas praticas da
integridade institucional”, além da existéncia da meta: implantar a gestdo de riscos e
aprimoramento da auditoria interna no ambito do aperfeicoamento da governanca
judiciaria. No entanto, ndo ha a mencao a palavra compliance diretamente, apenas a
equivalente expressao “implantacédo de boas praticas de integridade”.

A andlise dos dados coletados sera realizada em topico préprio, no entanto, é
possivel extrair da pesquisa documental realizada que foi necessario, pelo menos, um
ano de tentativa de implantacdo de um programa de compliance pré-desenvolvido em
um orgao publico para detectar as peculiaridades dos 6rgaos, 0s riscos e as reais
necessidades do tribunal. Esta realidade demonstrou que, apesar de semelhantes, os
programas de compliance devem ser adaptados as instituicdes que os recebem para

melhor atingirem aos objetivos tragcados.

4.3 PERCURSO METODOLOGICO

A ciéncia é uma das vertentes do conhecimento que independe das demandas
subjetivas do investigador. Assim, a pesquisa cujo objeto é um fato social precisa
apontar o caminho metodoldgico utilizado para alcancar as consideracdes apos a

finalizacéo do processo (GIL, 1987).
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De acordo com Severino (2007), o caminho metodolégico a ser percorrido nao
esta relacionado apenas a aplicacdo de técnicas e ferramentas, mas necessita estar
relacionado a um fundamento epistemologico que sustente a metodologia proposta.
Neste sentido, com o objetivo de adotar o percurso metodolégico com fundamentos
epistemoldgicos definidos, buscou-se, neste topico, apresentar o caminho escolhido
para desenvolver o estudo, as técnicas de pesquisa, o desenvolvimento das
categorias de analise e demais procedimentos necessarios para o alcance dos
resultados que serdo demonstrados em momento oportuno.

Primordialmente, cumpre dizer que esta pesquisa foi desenvolvida a partir da
estratégia de estudo de caso que, segundo Gil (1987, p. 27), é definida como “estudo
profundo e exaustivo de um ou poucos objetos”. Dentro desta estratégia, a
investigacao adotou o método indutivo, uma vez que partiu de um caso particular para
buscar uma generalizacdo a partir da situacdo estudada (GIL, 1987). Além disso, a
pesquisa apresenta natureza do tipo exploratéria, porque busca “desenvolver,
esclarecer e modificar conceitos e ideias” (GIL, 1987, p. 27). Ressalte-se que os
conceitos e ideias desenvolvidos nesta investigacdo sao aqueles aprofundados nos
capitulos dedicados ao estudo do programa de compliance e a modificagao relaciona-
se com os resultados da pesquisa, que revelam as maneiras de aplicabilidade dos
programas a administracao publica.

Sobre a estratégia, Yin (2001) sustenta que, para estudos de caso em
pesquisas sociais, ndo € necessario o controle sobre eventos contemporaneos do
pesquisador, mas é importante manter o foco no direcionamento nestes eventos. Para
melhor encontrar as respostas para a pergunta proposta, que buscou entender como
0 programa de compliance se aplica a esfera da administracdo publica, a estratégia
gue se mostrou mais adequada foi o estudo de caso explanatério (YIN, 2001), por ter
como objeto de estudo fenbmenos historico sociais sem qualquer controle do
pesquisador, mas que nao estéo presos na histéria de “um passado morto” (YIN, 2001,
p. 27).

Além disso, Yin (2001) defende que o estudo de caso € aquele que busca
investigar um fendmeno contemporaneo dentro de um contexto da vida real,
especialmente quando os limites entre o fenbmeno e o0 contexto ndo estdo bem
delimitados. Neste sentido, 0 objeto desta pesquisa possui como contexto social a
administracdo publica contemporanea acometida por crimes e o fendmeno do

compliance que Ihe foi incorporado, no entanto, sem as delimitacdes e definicdes de
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suas caracteristicas estabelecidas.

A sequir, apresenta-se os fluxogramas (ver Figura 4) que demonstram o caso
estudado, as principais fontes de evidéncias extraidas das normativas brasileiras e os
principais objetos investigados a partir da analise documental, bem como a substancia
do que foi investigado na revisdo bibliografica por meio do referencial teorico para a
elaboracao de categorias de analise dos dados coletados (YIN, 2001). J4 o fluxograma
contido na Figura 4 apresenta as caracteristicas principais desta pesquisa, bem como
as estratégias metodoldgicas.

Figura 4 — Fluxograma dos instrumentos de pesquisa
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Fonte: Elaborado pela autora (2020).

Figura 5 — Fluxograma dos métodos utilizados na pesquisa
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Fonte: Elaborado pela autora (2020).

Estabelecidas as premissas acima, foi necessario estabelecer o protocolo de
coleta de dados conforme orienta Yin (2001). Para Boaventura (2017), analiticamente,

a pesquisa inicia-se pelo referencial tedrico e avanca para a fase empirica norteada
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pela metodologia escolhida. Neste sentido, o estudo foi distribuido em duas etapas

metodoldgicas, sendo estas a conceitual e a documental, que serdo descritas a seguir.

4.3.1 Etapa conceitual

Na primeira etapa ocorreu a revisdo conceitual do que é Governanca Publica,
Gestéo Publica e Compliance, o que amplificou o acesso as informac¢des conforme
defendido por Gil (1987). Além disso, foi realizado o estudo comparado da realidade
do compliance e do combate a corrup¢do nos paises Portugal e México em paralelo
com o Brasil.

O acesso a bibliografia ocorreu por meio das ferramentas de busca Biblioteca
Virtual e V-Lex, ambas especializadas em ciéncias sociais aplicadas e
disponibilizadas digitalmente pela UNIFACS, além de artigos cientificos
disponibilizados na internet e livros do acervo pessoal do orientador e da
pesquisadora. Nesta etapa, também, foi utilizado o programa digital Mendeley para
organizacao dos textos, arquivos e referéncias da presente pesquisa, bem como para
compartilhamento com outros pesquisadores e grupos de pesquisa sobre o tema
devido a possibilidade do intercambio de informagdes do referido recurso digital. E
importante esclarecer que as fontes bibliograficas utilizadas nesta etapa estdo nas

referéncias deste trabalho.

4.3.2 Etapa documental

Na segunda etapa da pesquisa, a chamada etapa documental, foi utilizado o
método da analise de documentos que, segundo Gil (1987), trata-se de um método
gue analisa diretamente documentos com o0 objetivo de investigar o problema de
pesquisa. Neste sentido, foi realizada andalise documental das legislacdes, quais
sejam a Lei Anticorrupgéo (12.846/2013), Lei das Estatais (13.303/2016), Constituicao
da Republica Federativa do Brasil (1988) e outras normas nacionais e internacionais
sobre a implantacdo de programas de compliance, como a ISO 370001, que regula a
implantacdo de programas de integridade.

Além das leis acima citadas, foram analisados o regimento interno do Tribunal
de Justica da Bahia, organograma da Secretaria e reportagens sobre o programa de

compliance formulado para o TIBA. Também foram analisados registros institucionais
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do TJBA, como atas de reunides de andlise estratégica de 2018 e 2019 que
demonstraram os resultados dos objetivos tracados no inicio do Planejamento. Os
resultados desta analise possibilitaram a identificacdo de como aconteceu o processo
de implantacdo e interrupcdo do programa de compliance, além da percep¢édo de
algumas das causas da sua inaplicabilidade ao TJBA, o que subsidiou melhor
avaliacao do caso estudado.

A analise foi organizada e sistematizada em planilhas do programa Excel e de
ferramentas de organizacao de dados nas quais foi possivel analisar de maneira mais
acessivel e profunda os elementos contidos nos documentos, bem como estabelecer
uma légica que une os dados as proposi¢des extraidas da reviséo bibliografica (YIN,
2001). Ao final, foram registradas consideracdes relevantes e criticas sobre a
aplicabilidade do programa de compliance idealizado para o TIBA em 2018 frente ao
modelo de gestdo publica. As conclusdes obtidas na pesquisa foram sistematizadas
e organizadas em e-book digital com as informacdes sobre a aplicagédo do compliance

na administrac&o publica no capitulo 5 desta dissertacao.

4.4 ANALISE SOBRE OS DADOS COLETADOS SOBRE O COMPLIANCE NO TJBA

O primeiro aspecto a ser observado € que, nos dois treinamentos realizados
em 2018 do sistema de compliance no TJBA, foi apresentada a Lei Anticorrupgéo,
promulgada em 2013, no Brasil. Conforme afirmado no capitulo 03 desta dissertacéao,
a Lei Anticorrupcéo foi elaborada para regulamentar atos de corrupcéo e improbidade
das empresas privadas, prevendo sanc¢des civis e administrativas e o compliance
como atenuante de sancBes de pessoas juridicas que, apesar da existéncia de
programas de integridade estruturados, permitiram que ilicitos ocorressem em suas
organizacdes. E importante refletir que, apesar de ser o marco essencial dos
programas de compliance no Brasil, a Lei Anticorrupg&o ndo regulamenta a existéncia
dos programas em instituicbes publicas, portanto, mais adequado seria iniciar a
elaboracao e os treinamentos no TJBA abordando as leis que tratam dos programas
de compliance em instituicdes publicas, como a Lei das Estatais e o Decreto n.° 9.203.

Além disso, o compliance publico, conforme demonstrado no tépico especifico,
deve ser elaborado pelo proprio 6rgao e realizar gestao de riscos, fomento de ética
entre os servidores e estabelecimento de canais de comunicacgéo. Deve, ainda, tratar

de conflito de interesses, nepotismo, denuncias e procedimentos de
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responsabilizacédo. O programa do TJBA previa a formacdo de um comité de ética e a
elaboracdo de um cddigo de ética que guarda relacdo com os requisitos de um
compliance publico, no entanto ndo se observou nos documentos analisados a
destinacdo especifica do Comité de Etica e do Codigo a ser elaborado. N&o foi
esclarecido se era destinado apenas aos servidores, aos servidores e jurisdicionados,
as empresas que prestam algum tipo de servico ao tribunal ou outros agentes que se
relacionam ao Poder Judiciario Baiano.

A falta de especificidade das a¢Bes de compliance pode ter contribuido para a
inadequacao do programa para o TJBA, tendo em vista que nao se identificou um
estudo prévio dos riscos e necessidades do érgdo para elaboracdo de cédigos de
condutas direcionados e efetivos.

O plano de comunicacéao divulgado como agéao de compliance do TIJBA também
nao foi acompanhado de qualquer direcionamento para as comunicacdes, nao
especificando se seriam apenas para denuncias ou comunicac¢fes internas gerais, de
gue forma isso seria feito e quais os objetivos e dificuldades encontradas. A pesquisa
bibliografica demonstrou que dentro de um programa de compliance publico é
essencial que haja ndo s6 um canal de comunicacdo, mas também um canal de
dendncias eficiente de maneira que, a partir da disseminacdo dos valores e objetivos
da organizacdo, aqueles que a compBem - como servidores, magistrados,
empregados terceirizados e a propria populacdo — possam utiliza-lo com vistas ao
fortalecimento do 6rgdo e da protecdo ao patrimdnio publico que esta em risco. Em
nenhuma das atas das RAE analisadas ou no planejamento estratégico foram
identificados elementos que descreviam que plano de comunicagao seria adotado ou,
no minimo, seus objetivos e procedimentos.

Em relacéo a revisdo de procedimentos e processos internos previstos como
acdo do sistema de compliance, a andlise que pode ser feita € que esta acdo guarda
semelhangca com a necessidade da avaliacdo, gestdo e tratamento dos riscos
existentes na organizacao. Para identificar e gerir 0s riscos, € necessaria uma revisao
dos procedimentos e processos internos do 6rgdo. Neste aspecto, 0 programa de
compliance do TJBA disciplinou uma acao importante para implantacdo do programa,
no entanto, a revisdo dos procedimentos e processos internos nao foi acompanhada
dos objetivos e necessidades da realizagao desta agdo, nem do que seria realizado
apos o fim desta etapa.

A analise de riscos é fundamental para a efetividade de um programa de
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compliance, que apenas podera prever acdes que busquem mitigar 0s riscos
identificados, corrigi-los e, principalmente, evita-los. Ao revisar os procedimentos,
seria necessario que o TJBA elaborasse algo semelhante a um relatério contendo os
principais vicios e riscos identificados e, entéo, elaborar agées para mitigar os riscos
e evitar ilicitos.

A realizacdo de treinamentos prevista pelo escopo inicial do programa de
compliance pelo TIBA, como 0s outros elementos, esta em consonancia com agoes
e medidas de programas de compliance, conforme ja exposto neste trabalho. No
entanto, os treinamentos propostos estavam desacompanhados do conteudo, de
guais treinamentos seriam realizados, qual o publico-alvo e o0 que seria abordado
nestas capacitacdes. Nao foi possivel identificar durante a coleta de dados quais
elementos seriam treinados e qual o publico dos treinamentos, o que resultou em uma
acdo que foi realizada apenas duas vezes no inicio do processo de implantagcéo para
apenas o Nucleo de Licitacdes do TIBA e trouxe aspectos conceituais e apresentacao
da Lei Anticorrupcdo, que, conforme ja exposto neste tépico, € importante para
compreensao dos programas de compliance, mas, no ambito publico, ndo prevé
regras e direcionamentos para organizacdes da administracéo publica.

A coleta de dados demonstrou que as agbes previstas para 0 programa de
compliance do TJBA estavam mais alinhadas com os programas de compliance
desenvolvidos para o setor privado. Além disso, os principais desafios identificados
para a implantacdo do programa foram as acfes que antecedem a elaboracdo do
codigo de conduta e a instituicdo da comissdo de ética, bem como do plano de
comunicacdes. Apo6s verificar o que foi planejado e observar a estrutura dos
programas, o primeiro passo a ser dado ao implantar um programa de compliance
deve ser a revisdo de processos e procedimentos com o objetivo de identificar os
riscos e mitiga-los, para, a partir dos resultados desta revisao, identificar os valores e
cultura da instituicdo, e, entdo, elaborar cédigos, cartilhas e desenvolver as a¢des de
disseminacdo dos valores e procedimentos necessarios para promover a integridade
do 6rgao de maneira mais efetiva.

Conforme foi possivel observar, o programa de compliance do TJBA néo foi
implementado, apesar de ter sido o primeiro a ser idealizado pela gestdo de um
tribunal de justica do Brasil. O mesmo movimento que impulsionou o TJBA a iniciar o
processo de elaboracdo de um programa de integridade foi a forca motivadora do
Tribunal de Justica de Minas Gerais (MINAS GERAIS, 2020) para iniciar 0 mesmo
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processo, mas que obteve um resultado diferente. Em fevereiro de 2020 o TIMG
tornou-se a primeira corte estadual brasileira a lancar um programa de integridade
comprometido com a ética e o combate a corrupg¢éo na instituicdo. O programa conta
com um codigo de conduta, um manual que apresenta 0 passo a passo do
gerenciamento do programa e o canal “Fale com o TIMG”, que funciona como um
canal de comunicacao interno e externo sobre a ocorréncia de situacdes que divergem
do que esta previsto no codigo de conduta (MINAS GERAIS, 2020).

E salutar destacar que o desembargador responsavel pelo Planejamento
Administrativo e Gestéo de Bens, Servigos e Patrimonio do TIMG informou que foram
necessarios 20 (vinte) meses de trabalho para elaborar e aprimorar as medidas de
protecdo a instituicdo (MINAS GERAIS, 2020).

O Cddigo de Conduta elaborado para o TIMG buscou ofertar aos agentes do
orgado subsidios para compreensdo das principais leis que disciplinam o Poder
Judiciario, como a Lei Organica da Magistratura Nacional n.° 35/1979, o Cddigo de
Etica da Magistratura Nacional e a Lei Estadual de Organizacéo e Divisdo Judiciarias
do Estado de Minas Gerais (MINAS GERAIS, 2020). Foram determinados a misséao,
os valores e a visdo da instituicdo, bem como o padrdo de conduta de todos os
agentes, que, segundo o cédigo, devem buscar a exceléncia no atendimento, respeitar
a diversidade, participar dos encontros institucionais de capacitacao, zelar pela boa
convivéncia, justificar auséncias, ndo registrar ponto por outras pessoas, cumprir
ordens superiores, salvo manifestamente ilegais, dentre outras.

Foi previsto, também, pelo Cédigo de Conduta, o padrdo de comportamento
em relacdo a campanhas politico partidarias, recebimento de brindes e presentes,
comportamento em redes sociais, prevencdo a corrupcado e diretrizes sobre a
utilizacdo do sistema e protecdo dos dados ali contidos. Além disso, o codigo de
conduta instituiu o “Fale com o TUMG” como canal de comunicag&o sobre o programa
de integridade, acdes educacionais sobre o Cédigo de Conduta, bem como um Comité
de Integridade que possui o0 objetivo de aprimorar as acdes e promocao de ética na
instituicao.

Além do Cdédigo de Conduta, o TIMG publicou um Manual de Gestéo de Riscos
gue orienta os gestores como devera ser feito o gerenciamento de riscos e apresenta
conceitos importantes, como “gestao de riscos”, “gestor de riscos”, “apetite de riscos”,
“governancga’”, “risco inerente”, “risco residual’, dentre outros (MINAS GERAIS, 2020).

O manual apresenta também a metodologia utilizada pelo TIMG para gerir 0S riscos,
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estabelecendo critérios para a sua identificagdo e gestdo. Por fim, o manual direciona
0 grupo de trabalho que analisara os riscos para controlar e tratar aqueles que foram
identificados.

Para maior aprofundamento desta pesquisa, analisou-se também o canal de
comunicacgao “Fale com o TIMG”, que € um canal online em que estédo separadas de
maneira objetiva e intuitiva as areas para elogios, reclamacdes, denuncias, sugestdes,
criticas, resolucdo de duvidas e solicitagbes. Observou-se que o canal de
comunicacao ligado ao programa de integridade € simples e assertivo.

A andlise do Programa de Integridade do TIMG n&o permitiu uma avaliagdo
dos resultados da implantac&o, mas foi possivel perceber um avanco consideravel em
relacdo ao TJBA no que se refere a tentativa de implantacdo de um programa de
compliance. Apesar de ainda estar em construcdo, o Programa de Integridade do
TJMG, ao contrario do TJBA, foi resultado de um trabalho realizado pela instituicdo
gue possibilitou a definicdo de valores e elaboracdo de um codigo de conduta que, de
algum modo, estabeleceu padrées de comportamento que precisam ser evitados em
um Tribunal de Justica Estadual brasileiro, como o recebimento de presentes, registro
de ponto inadequado, justificativa de faltas e comprometimento com a realizacéo das
atividades com eficiéncia e respeito pelos jurisdicionados.

Percebeu-se, entdo, que o programa nao se encontra finalizado. Conforme
sinaliza Santana (2020, p. 34), o compliance é “algo vivo, que se movimenta sempre
em circulos”, mas existe a pretensao de aprimoramento e capacitacdo continua dos
agentes servidores do TIMG em relagdo ao programa. Para além da maneira de
implementar o compliance, percebeu-se a essencialidade da vontade dos gestores

para implementar programas aplicaveis a administracao publica.
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5 IMPRESSOES A PARTIR DOS DADOS COLETADOS E APRESENTACAO DO
INSTRUMENTO PROPOSITIVO

O presente capitulo trata das impressdes a partir dos dados coletados na etapa
empirica desta pesquisa e apresenta a estrutura do instrumento propositivo produto

deste estudo, elencando seu conceito, objetivo e aplicabilidade.

5.1 IMPRESSOES A PARTIR DOS DADOS COLETADOS

Os dados coletados na pesquisa foram sintetizados no capitulo anterior. Foi
possivel observar que o TJBA, em seu planejamento estratégico, definiu metas e
indicadores para a disseminacdo de valores éticos e, por meio da SEPLAN, tentou
implementar um programa de compliance cujos primeiros objetivos eram instituir o
Comité de Etica, um Codigo de Etica e a revisdo dos procedimentos e processos
internos. A coleta de dados também possibilitou a anélise do programa de integridade
do TIMG, o qual foi langcado e possui um Codigo de Conduta ja em vigor, um manual
de gestao de riscos e um canal de comunica¢cdo em funcionamento.

A andlise do programa do TJMG foi importante para possibilitar uma reflexao
comparativa com o TJBA, tendo em vista que ambos se propuseram a implementar
um programa de compliance em sua estrutura entre os anos de 2018 e 2019 e ambos
sao tribunais de justica estaduais.

A partir dos dados colhidos foi possivel desenvolver algumas impressdes
lastreadas pelas premissas fincadas nos capitulos 2 e 3 que serdo apresentadas
adiante. A primeira impresséao sobre o procedimento de implantacdo do programa de
compliance do TJBA é que a gestéo se debrucou sobre a elaboracao de indicadores,
de nimero de ag¢les para disseminagdo de valores éticos e cumprimentos de metas
ao invés de dedicar o tempo a aprofundar os conhecimentos sobre a instituicdo e
elaborar os objetivos com base na realidade do 6rgéao.

A segunda impressédo sobre os dados coletados é de que nao foi possivel
identificar, no processo do TJBA de implantacdo do programa, nenhum momento
dedicado ao mapeamento ou analise dos riscos. A etapa conceitual demonstrou que
0 mapeamento e a andlise dos riscos estdo entre as primeiras acdes a serem
realizadas no momento da implantacdo de um programa de compliance. A anélise

comparativa com o procedimento de formulagéo do programa de integridade do TIMG
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demonstra que o referido tribunal, além de realizar um trabalho prévio de estudo e
analise do 6rgao ao lancar o programa, divulgou um manual de gestédo dos riscos no
gual apresentou a metodologia a ser utilizada para gerir e tratar os riscos que forem
identificados no tribunal.

A terceira impressao surgiu ao perceber que a SEPLAN do TJBA iniciou a
elaboracéo do Cédigo de Etica antes de um trabalho de estudo da institui¢éo, tendo
em vista que a ata de marco de 2018 revela que o codigo ja estava sendo elaborado
guando o programa havia sido apresentado apenas duas vezes a comunidade do
tribunal. O TIJMG, ao contrario do que ocorreu no 6rgdo do judiciario baiano,
apresentou o Cédigo de Conduta apenas quando lancou o programa em fevereiro de
2020, guando desde 2019 os esforcos para elaboracao ja haviam iniciado.

A quarta impresséao esta relacionada ao pano de fundo legislativo que norteou
a formulacdo do programa de compliance do TJBA. A coleta de dados demonstrou
gue as duas capacitacdes que ocorreram para o Nucleo de Licitac6es do Tribunal de
Justica da Bahia tiveram como objetivo apresentar o conceito de compliance e
apresentar a Lei Anticorrupcdo. Ocorre que as etapas conceitual e empirica desta
pesquisa demonstraram que a Lei Anticorrupcéo se direciona a empresas privadas,
uma vez que prevé sancdes civis administrativas aquelas empresas que cometerem
atos de corrupcéao.

A anélise comparativa com o programa de compliance do TIMG permite a
percepcéao de que o programa de integridade foi elaborado em conformidade ndo com
as leis que preveem ou determinam a implantacdo de medidas de compliance na
administracdo publica apenas, mas essencialmente na Lei Organica da Magistratura
Nacional n.° 35/1979, no Codigo de Etica da Magistratura Nacional e na Lei Estadual
de Organizacao e Divisdo Judiciarias do Estado de Minas Gerais. Ou seja, o Cédigo
de Conduta elaborado para os agentes do TIMG néo foi baseado em atos corruptivos
passiveis de serem cometidos por membros de empresas privadas, mas de
comportamentos disciplinados por dispositivos legais de Direito Publico que
disciplinam as func¢des do Poder Judiciario.

Por fim, a ultima impresséo é de que o programa de compliance do TJBA foi
uma politica publica que teve seu inicio fundamentado em uma legislacéo privada e
sem o estudo prévio das medidas de compliance e possibilidades de aplicacdo na
esfera publica, além da auséncia de um estudo e preparo prévio do érgdo como um

todo para implementar as medidas de acordo com as necessidades e demandas
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encontradas na instituicao.

5.2 (INJADEQUACAO DO COMPLIANCE A ADMINISTRACAO PUBLICA: E
POSSIVEL?

A presente pesquisa buscou compreender quais sdo os desafios, limites ou
barreiras para a implantacdo de medidas de compliance a administracao publica. Os
resultados das etapas conceitual, documental e empirica resultaram nas impressdes
elencadas no tépico anterior e contribuiram para encontrar a resposta mais adequada
para o problema de pesquisa proposto.

Ao refletir sobre os desafios, limites e barreiras que dificultam a aplicacédo das
medidas de compliance a administracdo publica, percebeu-se que estes trés
elementos podem ser condensados em apenas um e revelam quais S&o os principais
empecilhos para a adequacgéo correta das medidas de compliance a esfera publica.
Percebeu-se que nao é possivel dividir em desafios, limites e barreiras as dificuldades
principais dos gestores publicos ao implantarem programas de integridade em seus
orgados. Na realidade, as diferencas entre os ambitos publico e privado geram
necessidade de adaptagcao dos sistemas, 0 que, no caso estudado nesta pesquisa,
nao foi observado. Paulo Ricardo Santana (2020) defende que o compliance é
adequado a administracdo publica quando sédo observadas as diferencas e
necessarias adaptacdes para a aplicacdo das medidas de compliance a esfera
publica.

Diante dos resultados alcancados, percebeu-se que € possivel adequar
programas de compliance a administracdo publica desde que sejam observados os
seguintes aspectos: a) a compreensao de que a origem dos programas de compliance
€ a iniciativa privada e esse fato exige maior esforco do gestor para adaptar as
medidas a realidade publica; b) o entendimento de que o regime juridico por tras da
instituicdo que pretende aplicar as medidas de compliance é determinante para sua
formulacdo e implementacdo, porque direcionara padroes de conduta e
procedimentos sancionatérios; e c) a elaboracdo do programa de compliance, ao
observar o regime juridico que alcanca os servidores e a instituicdo em si, devera partir
dos riscos especificos a que esta sujeito o 6rgado, ndo devendo ser adotados como
ponto de partida os atos corruptivos e as ameacas que atingem empresas privadas.

A partir das impressoes resultantes dos dados coletados e dos aspectos que
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devem ser observados pelo 6rgdo da administracdo publica que pretende aplicar
medidas de compliance a sua estrutura que foram decorrentes da presente pesquisa,
buscou-se construir um instrumento propositivo com orientagdes para que 0s agentes
publicos possam aprofundar os conhecimentos sobre as adequacdes a serem feitas
as medidas de compliance que forem aplicadas aos seus respectivos érgaos, o qual

sera apresentado no tépico proximo topico.

5.3 APRESENTACAO DO INSTRUMENTO PROPOSITIVO

O instrumento propositivo produto desta pesquisa foi idealizado para ser
divulgado em meio digital para facilitar o acesso de toda a comunidade académica,
servidores publicos, membros dos poderes Legislativo, Judiciario e Executivo e,
principalmente, promover discussfes sobre a aplicacdo de medidas de compliance a
administracé@o publica, suas potencialidades e dificuldades.

O formato escolhido para apresentacdo do produto € o e-book, ou seja,
“‘documentos em formato de livro disponibilizado na internet” (DZIEKANIA et al., 2010,
p. 84) em razdo da possibilidade maior de producéo, acesso e divulgacédo para o
publico-alvo. O e-book tem como titulo “Compliance na administragcéo publica— O caso
do TIBA” e apresenta as principais discussdes e consideragcdes alcangadas nesta
pesquisa. O e-book possui quatro capitulos principais com os temas: 1) Compliance,
conceitos e estruturas; 2) O compliance na pratica; 3) Implantando o programa; e 4)
Referéncias.

O objetivo do ebook € difundir, principalmente, as diferencas essenciais dos
programas de compliance aplicados a esfera publica e a esfera privada, apresentando
aspectos a serem observados quando gestores de 6rgdos publicos decidirem aplicar
estas medidas em seus 6rgdos. O produto € direcionado a gestores, servidores
publicos e comunidade académica. Em razdo disto, a linguagem é suscinta, objetiva,
desenvolvida em forma de tépicos e contendo figuras que auxiliardo na compreenséao
das caracteristicas e aspectos principais que precisam de destaque. O produto esta
disponivel no site: http://www.dominiopublico.gov.br e enviado por e-mail pela autora

a todos que solicitarem.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Ao finalizar este trabalho de pesquisa, que foi norteado pela pergunta: “quais
sdo os desafios, limites ou barreiras para que a implantagdo de medidas de
compliance possa ser aplicada a Administragdo Publica?”, constatou-se que os trés
elementos a serem investigados foram condensados em apenas um, que revelou ser
o principal fator que obstaculiza a implantacdo bem sucedida das medidas de
compliance a administracdo publica, sendo este a inobservancia das peculiaridades
da organizacdo objeto da politica. Em primeiro lugar, a pesquisa demonstrou que,
antes de observar as diferencas procedimentais, torna-se necessaria a concepcéao de
gue o foco da administracdo publica é a busca pelo melhor interesse publico e o
cumprimento dos principios constitucionais. Assim, todos os atos publicos devem ser
regidos pelos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, sempre com o objetivo de fomentar a transparéncia e accountability,
elementos fundamentais da governanca publica.

Além disso, esta investigacdo demonstrou que a auséncia de consideracéo do
regime juridico, riscos especificos e finalidade das organiza¢cdes publicas impede a
aplicacdo de medidas de compliance compativeis com a administracdo publica,
porque estas estardo de acordo com objetivos diferentes daqueles perseguidos por
instituicdes regidas pelo direito publico.

No decorrer da pesquisa, percebeu-se que o0 objetivo geral de analisar o
programa de compliance formulado para o TJBA no ano de 2018, foi alcancado em
razdo da identificacdo dos elementos encontrados na coleta de dados que
possibilitaram a compreensao dos motivos da nao implantacéo efetiva do programa
de compliance do TJBA.

No que tange aos objetivos especificos, verificou-se que a metodologia de
estudo de caso e método indutivo possibilitaram o alcance dos mesmos, que foram
identificar o conceito de compliance, além da identificacdo dos elementos da
governanca corporativa essenciais para a concretizacao dos objetivos dos programas.

Em relacdo a estrutura e as caracteristicas dos programas de compliance,
observou-se que a principal diferenca a ser observada no momento da aplicacéo de
medida de compliance em ambitos diferentes é o objetivo e o foco principal daquela
entidade. N&o obstante a isso, foi possivel observar a semelhanca entre os programas

de compliance publico e privado que as medidas de conformidade possuem, e,
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também o objetivo de garantir os direitos fundamentais, fomentando a ética e
promovendo respeito a vida humana em todas as suas formas de existéncia.

Em relacdo a comparacdo entre os modelos de governanca e compliance nos
setores publico e privado do Brasil e outros paises, foi possivel observar que o
combate a corrup¢do acompanha a histéria e a sociedade de cada pais de acordo
com suas peculiaridades. Portugal e Meéxico, apesar de possuirem historias
completamente diferentes, desenvolveram programas recentes de combate a
corrupcdo de abrangéncia nacional, ao contrario do Brasil, que possui vasta
legislagcdo, mas nenhum programa nacional que envolva diversos setores sociais.

Sobre o Programa de Compliance formulado para o TJBA, observou-se que
nao foi implementado por ndo estar adequado a administracéo publica por ndo buscar,
essencialmente, o cumprimento dos principios constitucionais da administracdo e a
busca pelo bem-estar social.

Por fim, foi elaborado como instrumento propositivo um e-book com os
principais aspectos a serem observados para a implantacdo do compliance na
administracdo publica, com o objetivo de auxiliar gestores publicos e privados a
desenvolverem programas possiveis, que produzam resultados significativos para as
instituicbes de acordo com as suas caracteristicas e riscos proprios.

A contribuicdo desta pesquisa para a comunidade académica é significativa em
razdo das discussodes sobre compliance na administracédo publica serem recentes, em
especial no Estado da Bahia, que até a conclusdo deste trabalho ndo possui politicas
de combate a corrupcédo significativas em seus 6rgdos que preveem a adoc¢do de
programas de compliance. Assim, o0s resultados desta investigacdo que serao
organizados em formato de e-book auxiliardo os gestores a, em primeira instancia,
refletirem sobre as reais necessidades dos 6rgdos, os caminhos que poderdo ser
trilhados para identificagdo de riscos e a elaboragcdo de um programa que esteja
conectado a realidade daquele ambiente.

Os limites desta pesquisa foram encontrados ao investigar as caracteristicas
de compliance publico e a impossibilidade de analisar todos 0s instrumentos
normativos brasileiros que preveem alguma disciplina sobre medidas de integridade.
Além disso, em relacdo a analise comparativa realizada entre o Brasil, Portugal e
México, ndo foi possivel esgotar a investigacdo sobre as politicas adotadas nos paises
em razao de existirem diversos aspectos que originariam estudo proprio.

Além dos limites da etapa conceitual, na etapa documental, ndo foi possivel ter
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acesso a documentos que descrevessem o0 programa de compliance do TJBA ou
informacfes sobre os funcionarios do 6rgdo em razdo da impossibilidade de
realizacdo de entrevistas apos a analise da documentacao integral, disponibilizada
pelo TIBA sobre o programa de 2018 a 2021. Ademais, a pesquisa encontrou o limite
de avaliagcdo de programas de compliance ja implantados, como o do TIMG, em razéo
de serem muito recentes e os debates sobre integridade ainda estarem no campo da
discussédo dos conceitos e delimitacdo de elementos fundamentais.

Para trabalhos futuros, é possivel desenvolver pesquisas no sentido de avaliar
os programas de compliance ja implantados em instituicbes publicas, como no TIMG,
bem como a avaliacdo das politicas publicas de combate a corrupcéo instituidas pelos
paises como Portugal e México, que iniciaram ha pouco tempo as estratégias
anticorrupgao.

Encerra-se esta investigagcdo com a afirmacédo de que as reflexdes sobre
programas de compliance ndo serdo encerradas jamais, porque estes sao fen6menos
em constante atividade e vida (SANTANA, 2020). Diante dos resultados encontrados
nesta pesquisa, conclui-se que, apesar de complexas, as discussdes sobre medidas
de integridade estdo cada dia mais proximas da sociedade, permitindo que novas

compreensdes surjam a partir das implantagdes ou, ao menos, das suas tentativas.
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Introduczo ETXE
Compliance na pratica: o caso TJBA

Implantando o programa
Referéncias ETXEN



O convite para elaborar o prefacio do trabalho de Mariana Costa, intitulado “Compliance no
Tribunal de Justica da Bahia: Uma analise propositiva sobre a aplicabilidade na esfera
publica” é uma tarefa que me deixa duplamente feliz.

Em primeiro lugar, alegra-me o fato de ter influenciado sua trajetdria de pesquisa, que
comegou na graduagdo — com o projeto de iniciagdo cientifica na UNIFACS sob minha
orientagdo — e hoje alcanga voo autonomo, com o final do mestrado e maior
amadurecimento na carreira académica. Mariana é uma daquelas alunas especiais, que, aos
poucos, tornou-se amiga. Nossa relagdo se iniciou na sala de aula, nas disciplinas iniciais de
Direito Penal. Nao foi dificil perceber, desde sempre, a sua dedicagdo, empenho e mente
questionadora, caracteristicas que reputo essenciais para a academia. Além do seu perfil
profissional, eu tive o prazer de conhecer o seu lado pessoal, compromissado com valores
éticos elevados que, infelizmente, ndo estdo bem distribuidos na sociedade atual.

Certamente por isso, Mariana escolheu investigar o compliance desde uma perspectiva que
ainda ndo tem protagonismo na literatura nacional: o poder publico. Muito se escreveu no
pais sobre a face privada do compliance, com trabalhos de félego sobre a necessidade de sua
implantagdo, os requisitos essenciais destes programas, as peculiaridades deste no contexto
empresarial brasileiro, entre outros temas relevantes. O lado publico do compliance,
especialmente aquele relacionado ao desenvolvimento do programa em entidades publicas
gue ndo exercem atividades empresariais, segue sem a mesma projecdo, o que, como bem
destacado pela autora, tem impacto negativo significativo, pois o poder publico, enquanto
regulador dos programas de cumprimento na esfera privada, precisa se organizar
internamente para cumprir adequadamente esse papel.

Sem duvidas, cabe a academia auxiliar no desenvolvimento do compliance publico,
investigando suas principais questdes — que diferem daquelas verificadas no ambito privado
- e apontando solugdes aos problemas postos. E justamente isto que o leitor encontrara no
trabalho que tera em maos. No inicio do texto, Mariana aborda conceitos elementares do
programa de compliance e faz um trabalho de revisio bibliografica de estudos prévios que
sdo essenciais para a compreensao do tema. Ha, ainda, a preocupagdo em realizar a analise
documental e bibliografica do direito comparado em Portugal e México.

Outro ponto que merece destaque no trabalho de Mariana diz respeito a analise empirica,
também pouco frequente nos trabalhos juridicos. A partir do estudo de um caso concreto —
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o projeto de implantagdo do programa de compliance no ambito do Tribunal de Justica do
Estado da Bahia — Mariana coletou os dados que permitem avaliar as razdes para o insucesso
na aplicagdo do programa, além de propor solugGes corretivas para a implementacgao futura.
Sem duvidas, é um trabalho de extrema relevancia e que pode auxiliar no desenvolvimento
do compliance na esfera da administracdo publica, de modo que me sinto honrada em
apresenta-lo a comunidade académica.

llana Martins Luz
Doutora em Direito Penal pela USP.
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APRESENTACAO

Este ebook é o produto final resultante da pesquisa desenvolvida para a finalizagdo da
dissertagdo de mestrado do Programa de Pds-GraduagaoStricto Sensu em Direito, Governanga
e Politicas Publicas da UNIFACS.

Neste percurso, através do método de estudo de caso, foi possivel aprofundar os estudos
sobre o conceito de compliance, sua origem e estrutura quando aplicados em organizagdes
privadas e 6rgdos publicos. Tudo isto foi investigado a partir do caso do Tribunal de Justica da
Bahia que elaborou e tentou implantar um programa de compliance em 2018 mas, no
decorrer do processo, foi suspenso. Durante este trabalho, tentamos identificar as
dificuldades e os porqués de ndo ter sido concluida a implantagao.

O conteudo deste ebook em hipdtese alguma encerra as discussGes que os programas de
compliance despertam nos estudiosos sobre o tema e na sociedade em geral mas, sem sombra
de duvidas, permite o acesso e a compreensao do tema de maneira simplificada por gestores
publicos, servidores, estudantes e interessados.

Boa leitura!
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Compliance, conceito e estruturas

O fim da primeira guerra mundial gerou uma crise econémica para os Estados Unidos que
deixaram de exportar seus produtos e, consequentemente, o lucro das empresas passou a
diminuir deixando os investidores destas organizagées sem receber remuneragdes pelos
recursos que foram investidos. Além disto, a quebra da bolsa de valoresem 1929, a alta
inseguranca social e a instabilidade do mercado direcionaram o governopara a adogdo de
medidas de recuperagdo da economia.

As medidas de recuperagdo da economia incluiram a A f d t ‘
promulgacdo de leis que buscavam a seguranca de pro 00te
investidores como: O New Deal foi um programa econémico

= The Securities Act de 1933 que disciplinava venda de elaborado pelo presidente Franklin

a 3 & Delano Roosevelt dos Estados Unidos na
acoes das empresas para os mvestldores;

década de 1930 que possibilitou a

. i 3 I em 3 '
= The Securities Exchange Act de 1934 que Wil by i el el

economicas e deu inicio ao Estado de
regulamentava a venda de agdes entre investidores Bem-estar Social,

(SILVA, 2020);

= Foi criada a agéncia reguladora federal Securities Exchange Comission (SEC) que definia
regras para regular relatérios, contabilidade e divulgacdo de informacdes de empresas
privadas do ramo imobiliario (AUTREY, 2007).

A partir dai, os Estados Unidos passaram a buscar maior seguranga econdémica e apds hovos
escandalos econdémicos ocorridos ao final do século XX e inicio do XXI, novas leis que
regulamentavam praticas de melhor gestdo das corporagdes foram promulgadas.

Importante!

A Lei Sarbanes-Oxley de 2002 (SOX) foi a que instituiu praticas de governanga com o objetivo de recuperar o mercado
as transagoes financeiras nos Estados Unidos.

Assim surgiu a Governanga Corporativa e, dentro dela, o compliance como elemento
fundamental das suas praticas para melhor gestdo empresarial. Vejamos o conceito de
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Governanga Corporativa e o seu principal objetivo:
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Governanga corporativa é o sistema pelo qual as empresas e demais
organizagGes sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo
os relacionamentos entre socios, conselho de administragdo,
diretoria, o6rgdos de fiscalizagdo e controle e demais partes
interessadas. As boas praticas de governanga corporativa
convertem principios basicos em recomendagbes objetivas,
alinhando interesses com a finalidade de preservar e otimizar o
valor econémico de longo prazo da organizagdo, facilitando seu
acesso a recursos e contribuindo para a qualidade da gestdo da
organizagdo, sua longevidade e o bem comum (INSTITUTO
BRASILEIRO DE GOVERNANGCA CORPORATIVA, 2009, p. 20).

Com o passar do tempo, as medidas tomadas pelo Estado de fiscalizagdo e tentativa de
cumprimento das leis que promoviam maior seguranga econémica, comegaram a passar por
instabilidades porque ndo era possivel fiscalizar e punir

de maneira rigorosa todas as empresas que As  entidades  autorreguladas

. ~ deveriam desenvolver seus proprios
descumpriam regras. Entdo, o Estado passou a adotar o Etodos do contatmidads tam asiaie
modelo da AUTORREGULACAO e, dentro dele, surgiram e regras previstas pelo Estado.

instrumentos como os programas de compliance. ..

0 compliance

A tradugdo do termo “to comply” quer dizer estar de acordo, cumprir, estar em conformidade
com algo.

O compliance, portanto, é o método ou instrumento utilizado por organizagdes para que as
mesmas estejam em conformidade com as regras, principios e leis estabelecidas pelo Estados
ou outros entes.

Vale lembrar que as medidas de compliance ou integridade estdo comprometidas, também,
com o fomento da ética e transparéncia nas organizagdes. Por isto, o Instituto Brasileiro de
Governanga Corporativa entende o compliance da seguinte maneira:

“em sentido amplo, como a busca permanente de coeréncia entre aquilo que se

espera de uma organizagao — respeito a regras, proposito, valores e principios que

constituem sua identidade” (IBGC, 2017, p.8).

Percebemos que a origem dos programas de compliance revela o direcionamento das
medidas para as organizagGes privadas. No entanto, as medidas foram adotadas, também,
pela administragdo publica nos Estados Unidos a partir da Lei a Ethics in Goverment Act que
regulamentou o fomento de ética em 1977.
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Assim, medidas de compliance passaram a ser aplicadas na administragdo publica, também, mas com
algumas diferengas daquelas aplicadas as organizagées privadas. Assim como na esfera privada, ndo
era possivel fiscalizar e punir de maneira rigorosa todas as instituigdes que descumpriam regras.
Entdo, o Estado passou a adotar o modelo da AUTORREGULAGAO e, assim, foram adotados, também,
instrumentos semelhantes aos programas de compliance.

Eimportante ter em mente que o foco da administragdo ptiblica ndo é o mesmo de instituicdes privadas.

Qualquer érgdo publico deve seguir os principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficacia encontrados no artigo 37 da nossa Constituigdo Federal.

As empresas privadas, por outro lado, ndo possuem o mesmo compromisso com o hem comum e desde que

nao cometam atos ilicitos pode seguir em busca de lucros e objetivos regidos pela autonomia da vontade.

Abaixo, sintetizamos um quadro com as principais ~ As medidas de compliance
diferencas entre as medidas aplicaveis aos ambitos Aten(;ao podem ser chamadas de
, . . e i i i I

publico e privado: para, medidas de integridade!

DIFERENGAS ENTRE O COMPLIANCE APLICADO NAS ORGANIZAGOES PRIVADAS E PUBLICAS

COMPLIANCE PRIVADO COMPLIANCE PUBLICO
AUTONOMIA DAS PARTES INTERESSE PUBLICO E BEM-ESTAR SOCIAL
Objetivos empresariais - Lucro, Garantia e efetivacao dos direitos

desenvolvimento econdmico e garantias previstos em lei

o e interesses de particulares ipios constitucionais

Codigo de Conduta Legislacao

Responsabilidade penal, civil Evitagéo apratica corruptiva emsi,
administrativa das PJ fortalecimento as instituicdes

Anlise de riscos - atos de corrupcao, lesio Aprimoramento da pratica de anlise
a ordem econdmica, ilicitos fiscais dos riscos de condutas corruptivas

Canal de dendncias - membros internos Canais de Denincia - Fiscalizagéo externa: cidadéos

Direito privado Direito Pdblico

De maneira simplificada, o compliance aplicavel as empresas privadas e érgaos publicos busca,

(0z07) e10Ine Bjd BpRIOGR|T :3jU04

de uma maneira geral, contribuir para que as organizagdes busquem estar em conformidade
com a lei e o fomento da ética.

Atencdo pa

O compliance é um instrumento de efetivagdo de direitos fundamentais. A evolugdo social exige que a garantia de
direitos ndo seja responsabilidade apenas do ente publico. O mercado, as empresas e organizagoes precisam se
comprometer com a garantia da integridade humana e respeito aos direitos elencados na Constituicdo Federal.

Assim, os programas de compliance devem buscar a conformidade com leis, combate a corrupgédo, fomento de

ética e respeito a diversidade humana, respeito a natureza, aos direitos humanos, das mulheres, das pessoas
negras, pessoas com deficiéncia e todas as minorias.
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Compliance na pratica: o caso do TJBA

No Brasil, a Lei Anticorrupcdo N212.846/2013 prevé a responsabilizacdo de pessoas juridicas
por crimes contra a administragdo publica. O artigo 72 da mesma lei prevé que a existéncia de
um programa de compliance efetivo na pessoa juridica que cometer o ato lesivo, serd levado
em consideracdo para efeitos da diminui¢do da sangéo.

Art. 72 Serdo levados em consideragdo

Le] No 1 3.303/201 6 ?a ;aplicacéo das sangdes:
. . i i VIII - a existéncia de mecanismos e
A Lei N2 13.303/2016 conhecida como Lei das Estatais R Rt fifeos e intoeridads)

surgiu com o objetivo de restaurar a credibilidade das auditoria e incentivo a dentncia de
irregularidades e a aplicagdo efetiva de

R ~ ) o codigos de ética e de conduta no
escandalos de corrupgdo ocorridos nas ultimas duas ambito da pessoa juridica;

décadas (casos do Mensaldo e da Lava Jato).

empresas estatais brasileiras que foi atingida pelos

A novidade da lei é que, pela primeira vez, disciplinou a existéncia de programas de
integridade paraempresas estatais! E importante ressaltar que a previsdo legal n3o classifica
as medidas de integridade como requisito para diminuicdo da sangdo, mas como regras a
serem seguidas pelas empresas. A seguir, o artigo 92 da Lei com a descrigdo das caracteristicas
de como deverdo ser aplicadas as medidas de integridade:

Art. 92 A empresa publica e a sociedade de economia mista adotarao
regras de estruturas e praticas de gestdo de riscos e controle interno
que abranjam: | - acdo dos administradores e empregados, por meio
da implementacao cotidiana de praticas de controle interno; Il - area
responsavel pela verificacdo de cumprimento de obrigacdes e de
gestdo de riscos; Il - auditoria interna e Comité de Auditoria
Estatutario. § 12 Deverd ser elaborado e divulgado Cddigo de
Conduta e Integridade, que disponha sobre: | - principios, valores e
missdo da empresa publica e da sociedade de economia mista, bem
como orientagdes sobre a prevencao de conflito de interesses e
vedagdo de atos de corrupgdo e fraude; Il - instancias internas
responsaveis pela atualizagdo e aplicacdo do Cddigo de Conduta e
Integridade; Ill - canal de dentncias que possibilite o recebimento de
denlncias internas e externas relativas ao descumprimento do
Cddigo de Conduta e Integridade e das demais normas internas de
ética e obrigacionais; 09
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IV - mecanismos de protegdo que impegam qualquer espécie de
retaliacdo a pessoa que utilize o canal de denuncias; V - sangdes
aplicadveis em caso de violagdo as regras do Cddigo de Conduta e
Integridade; VI - previsdo de treinamento periddico, no minimo anual,
sobre Cddigo de Conduta e Integridade, a empregados e
administradores, e sobre a politica de gestdo de riscos, a
administradores. § 22 A drea responsavel pela verificagdo de
cumprimento de obrigacdes e de gestdo de riscos devera ser vinculada
ao diretor-presidente e liderada por diretor estatutario, devendo o
estatuto social prever as atribuicées da area, bem como estabelecer
mecanismos que assegurem atuagdo independente. § 32 A auditoria
interna deverd: | - ser vinculada ao Conselho de Administracdo,
diretamente ou por meio do Comité de Auditoria Estatutario; Il - ser
responsavel por aferir a adequagdo do controle interno, a efetividade
do gerenciamento dos riscos e dos processos de governanga e a
confiabilidade do processo de coleta, mensuragdo, classificagdo,
acumulagdo, registro e divulgagdo de eventos e transagoes, visando ao
preparo de demonstragoes financeiras. § 42 O estatuto social devera
prever, ainda, a possibilidade de que a drea de compliance se reporte
diretamente ao Conselho de Administragdo em situagdes em que se
suspeite do envolvimento do diretor-presidente em irregularidades ou

guando este se furtar a obrigagdo de adotar medidas necessarias em

relagdo a situacdo a ele relatada (BRASIL, 2016).

Aprofundando o tema

Além das leis mencionadas acima, o
Brasil possui outros decretos e
portarias que preévem aplicagdo de
medidas de compliance na
administragdo publica.

Lei Lei
Ne 13.303/2016 N2 12.846/2013

Decreto
N© 9.203/2017
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Acompanhando o movimento brasileiro

O Tribunal de Justica da Bahia em 2018 divulgou através da Secretaria de Planejamento e
Orgamento que uma das frentes de trabalho para alcancar o objetivo de disseminar valores
éticos no ambiente interno do Tribunal, seria a implantagdo de um sistema de compliance.

0 programa idealizado foi formulado da seguinte maneira:

m Objetivos: m Instrumentos para executar os pilares:
= Prevenir = a formagao de Comité de Etica
= Detectar = a elaboragdo de Plano de Comunicagio e
* Responder = revisdo de processos e procedimentos internos

= realizagdo de treinamentos especificos (TJBA, 2018)

Os dados da pesquisa revelaram que ao longo do ano de 2018, apds a divulgagdo da
implantagdo do programa, ndo foi possivel aplicar as medidas de compliance porque, segundo
o proprio TJBA, o programa ndo estava apropriado para o Tribunal. Na opinido do Secretario
de Planejamento, o programa precisaria ser remodelado para a gestdo publica.

Os dados da pesquisa sobre o caso do TIBA
mportante saber:

demonstraram como pode ser complexo o processo P

de implantar medidas de compliance tanto em O Tribunal de Sustica e Minas Gerais

instituicdes publicas quanto privadas. em 2020, se tornou a Primeira Corte

. — i brasileira a implantar um programade
Por este motivo, com o objetivo de contribuir com a 5 Al

integridade. As medidas abrangem o

melhor compreensdo deste tema complexo, al e dervre horato

veremos no proximo capitulo, alguns pontos comioTIMG eloManualdeGastaoda

importantes a serem considerados no momento em Riscos.

que o programa de compliance é idealizado/
formulado para uma organizagao publica.

e ot

TIMG - em 2020, se tornou a Primeira Corte brasileira a implantar um programa de integridade.



Implantando o programa

Depois de entender o que é compliance e compreender quais aspectos devem ser observados
quando as medidas forem implantadas em instituigdes publicas e privadas, vamos discutir um
pouco sobre o processo de implantagdo e destacar alguns pontos de atengdo que devem ser
levados em conta caso esteja no planejamento da instituicdo aplicar as medidas.

De acordo com os dados colhidos na pesquisa, existe uma espécie de etapas a serem
cumpridas para implantagdo de um programa de compliance. Como foram estudadas as
estruturas dos programas em instituicdes publicas e privadas, foi possivel extrair os principais
elementos de cada ambito e apresenta-los abaixo:

KM Anélise do ambiente interno

E necessaria a identificacdo dos valores, objetivos, normas e regras da instituigdo. Além disso,
comega-se a perceber quais sdo os principais riscos possiveis no ambiente neste momento.

Importante: dentro desta etapa, é fundamental identificar e classificar os riscos além de mapear
todos os entes e pessoas que se relacionam com a instituicdo para melhor elabora¢do das
medidas de prevengdo que poderdo ser aplicadas na instituigado.

Principais riscos: Aprofundando o te al

Corrupgdo, suborno, praticas anticoncorrenciais; O Tribunal de Contas da Unido em 2018

assédio (moral, sexual e abuso de autoridade); sifslizev e stinivoss fpald i due

- - it " 24 realizem o acompanhamento da
discriminagédo; vulnerabilidades cibernéticas;

variagdo do patriménio dos servidores

desrespeito a direitos humanos e trabalhistas; e recebimento de presentes. (TCU,
conflito de interesses; roubos e desfalques; fraudes 20
contabeis; lavagem de dinheiro; impactos

socioambientais; e evasdo fiscal e tributaria.

Tribunal de Contas da Unido
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Comprometimento da alta administracéo

Apds o mapeamento e classificagdo dos riscos, € importante que a alta administragdo da
instituicdo esteja comprometida com a efetividade das medidas. Inclusive, aadministracdo, de
maneira geral, deve buscar cumprir os principios constitucionais da Legalidade,
Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia. Ou seja, desde o diretor atéo governante
que ocupa o Executivo daquela instituicdo precisa estar empenhado em fazer asmedidas
funcionarem.

UK Elaboracéo de cddigo de conduta e outros documentos

Ap0ds as duas etapas anteriores, ja é possivel identificar Aprofundando o0 tema

os valores da instituigdo, principais objetivos e os riscos
mais aparentes no ambiente. Logo, ja € possivel, O TIMG demorou 20 meses para
também, elaborar as regras de conduta, o que sera realizar a andlise do ambiente interno e

- P 3 e areis conseguiu elaborar um documento
permitido ou proibido naquela instituigdo como por

prevendo condutas a serem evitadas no
exemplo: recebimento de presentes, favorecimento de Tribunal. Esté disponivel:

conhecidos ou familiares em procedimentos internos e
administrativos, crimes de corrupgdo, suborno,
discriminacdo entre os servidores, comportamentos
machistas, racistas ou capacitistas, danos ao meio

ambiente, dentre outros problemas possiveis.
Nomeacdo de responsaveis

Apos a elaboragdo de documentos, a instituigdo precisara designar uma pessoa ou um grupo
de pessoas que fique responsavel por gerir as medidas de compliance aplicadas e compiladas
nos documentos escritos. Estas pessoas, devem ser independentes e autdonomas para que
consigam identificar o descumprimento de regras e aplicar o procedimento sancionatério
cabivel sem medo de serem desligados. Na administragdo publica, os servidores que possuem
estabilidade s3o excelentes candidatos para exercerem esta fungao.
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05| Canal de denuncias

O canal de denuncias é elemento fundamental dentro das medidas de compliance a serem
aplicadas. E importante que seja acessivel a qualquer cidad3o e servidor para que possa informar
sobre algum descumprimento que presenciou ou teve noticias. Todos os fatos que forem
denunciados através deste canal devem ser apurados e, no caso de detecgao de descumprimento
de regras, os procedimentos sancionatorios devem ser aplicados. A administragdo publica possui
os procedimentos sancionatoérios de servidores e cidaddos previstos em lei, portanto, quem
descumpriu as regras podera responder aos procedimentos administrativos disciplinares.
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Ultimos pontos:

= Conforme foi dito no inicio, foram apresentados apenas alguns pontos de atengdo a serem
observados ao pensar em aplicar medidas de compliance na administragdo publica. Além
dasetapas acima descritas, € importante que o gestor observe quais sdo as legislagbes
regulam aquela instituicdo. Afinal de contas, ndo é possivel elaborar um programa de
compliance para um 6érgdo publico tomando como base uma lei que responsabiliza
empresas privadas como a Lei Anticorrupg¢ao, por exemplo.

= E preciso detalhar as acdes e para quem sdo destinadas dentro da institui¢io. E preciso
envolver toda a comunidade que trabalha e frequenta o ambiente na atmosfera da
integridade como servidores, estagiarios, trabalhadores terceirizados e cidadaos.

= Além disto, é preciso comprrender que o compliance “é algo vivo” (SANTANA, 2020, p 34)
e sempre precisard de novas avaliagGes, revisdes e ajustes. Isto significa que apéds a
primeira andlise do ambiente interno e mapeamento dos riscos, serd necessario
estabelecer revisGes periddicas e reavaliagdes dos riscos, regras e canal de denuncias.
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