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RESUMO

O presente trabalho trata da implementacdo do Criminal Compliance na
administracdo publica a fim de verificar sua compatibilidade e necessidade. Parte-
se, a titulo exemplificativo, de trés casos de crimes praticados em desfavor de entes
publicos, em atividades corriqueiras na seara administrativa. Busca-se, assim,
verificar se a existéncia prévia de um programa de criminal compliance teria o
potencial de prevenir a ocorréncia dos delitos. Trabalha-se o conceito de
compliance, suas origens e sua relacdo com as esferas privada e publica. Ainda,
busca-se identificar seus objetivos, elementos fundamentais e formas de afericéo
da efetividade. Posteriormente, sdo tracadas as linhas gerais da administracao
publica nacional, tanto de forma principiolégica quanto organica, bem como do seu
modelo de controle de boas praticas. Além disso, é analisada a interacdo entre ética
publica, corrupcao e a necessidade de se estabelecer uma cultura de compliance
na administracdo publica. Por fim, é discutida a compatibilidade e necessidade da
adocdo de um programa de criminal compliance nessa esfera e analisado o
regramento para implantacdo dos denominados programas de integridade pela
administracao publica federal.

Palavras-chave: compliance publico — programa de integridade — ética publica —

corrupcao — controle na administragéo publica



ABSTRACT

This paper deals with the implementation of Criminal Compliance in public
administration in order to verify its compatibility and necessity. As an example, we
start with three cases of crimes committed against public entities, in usual activities in
the administrative area. So, it seeks to verify whether the previous existence of a
criminal compliance program would have the potential to prevent the occurrence of
crimes. The concept of compliance is worked on, its origins and its relationship with
the private and public sphere. This paper also seeks to identify its objectives,
fundamental elements and ways of measuring effectiveness. After, the general lines
of the national public administration are traced, both in a principiological and organic
way, as well as its model of control of good practices. Moreover, the interaction
between public ethics, corruption and the need to establish a culture of compliance in
public administration is analyzed. Finally, the compatibility and necessity of adopting
a criminal compliance program in this sphere is discussed and the rules for the
implementation of so-called integrity programs by the federal public administration are

analyzed.

Key words: public compliance - integrity program - public ethics - corruption - control

in public administration
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INTRODUCAO

Os programas de compliance ganharam notoriedade no mundo corporativo,
sendo comum gue as grandes empresas possuam uma area especifica para sua
conducdo. Enquanto a literatura juridica buscava compreender e explicar com
exatiddo o fendbmeno, os programas foram sendo difundidos na esfera privada.

Nos ultimos anos essa realidade comecgou a ser transposta também para a
administracdo publica, em meio a exigéncia crescente de que caminhe em direcdo a
implementacédo de uma cultura de integridade. Trata-se de um movimento que busca
a solidificacéo da ética publica e especialmente o controle da corrupcao.

Contudo, suas origens e, por conta disso, seus elementos basicos e objetivos
primérios guardam relacdo com a esfera privada. Dai porque se afigura relevante o
estudo da possibilidade de transposicdo desses conceitos para o ambito da
administracao publica.

Seguindo uma tendéncia internacional de maior controle da corrupgéo, foi
editada a Lei n. 12.846/2013, que conferiu relevancia ao compliance anticorrupcao.
Posteriormente, o Decreto n. 9.203/17, que baliza o sistema de integridade na
administracdo publica federal direta, autarquia e fundacional trouxe a obrigacao de
gue os entes e 6rgdos federais implementem o denominado programa de integridade.

Nesse contexto, o presente estudo, por meio de revisao da literatura pertinente,
propde-se a analisar a origem e o conceito do criminal compliance, bem como suas
interacBes com as esferas publica e privada. Além disso, busca-se identificar seus
objetivos, elementos essenciais e meios de afericdo de sua efetividade. Essas nocfes
normalmente sao extraidas da realidade e dos estudos com foco na area privada, uma
vez que foi nessa que os programas foram gestados e se desenvolveram.

Depois disso, trabalhando com brevidade os principios que regem a
administracdo publica nacional e sua organizacdo, busca-se ter um panorama acerca
do modelo de controle de boas praticas até entdo adotado.

Considerando as objec¢Ges pontuais a ado¢ao de um modelo de autorregulacao
por parte da administragdo publica, entende-se pela relevancia do debate acerca da
compatibilidade tedrica do programa de compliance com a estrutura desta. Contudo,
e considerando que a implementacdo dos programas de integridade ja € uma
realidade na administracdo publica brasileira, afigura-se ainda mais importante

verificar a compatibilidade e necessidade em concreto da adogao desse modelo.



Tal discussédo € importante, na medida em que os desvios praticados em
desfavor da administracdo publica sdo comuns e acontecem desde as formas mais
sofisticadas até as mais rudimentares. Desde as contratacdes envolvendo grandes
obras de infraestrutura até a concesséao fraudulenta de um beneficio previdenciario.

A fim de ilustrar a fragilidade do modelo de controle tradicional, sdo descritos
de forma exemplificativa trés casos de delitos praticados em atividades corriqueiras
da administracdo publica. Assim, tem-se um contexto em que o debate acerca do
aprimoramento do controle de boas praticas nos entes e 0Orgdos publicos é
indispensavel.

E aqui se insere o criminal compliance na medida em que pode prevenir a
ocorréncia de delitos na e contra a administracéo publica. Desta forma, é essencial
que sejam debatidas as bases telricas para essa importacdo adaptada de
instrumentos do espaco privado de outros sistemas juridicos para o espaco publico
nacional. E ainda mais fundamental é discutir como essa ferramenta pode ser utilizada
para aprimorar o controle dos desvios praticados em desfavor dos 6rgaos e entes
publicos. E a esse debate que o presente trabalho se propde.
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1 COLOCACAO DO PROBLEMA DE INVESTIGACAO

A discussao acerca do controle dos delitos cometidos contra a administracao
publica é recorrente, especialmente no contexto das relacdes estabelecidas entre o
Estado e os particulares. Discute-se o0 aprimoramento dos mecanismos ja existentes
para prevencao e repressao a tais desvios de conduta, bem como a criagdo de novos
mais eficazes.

As corregedorias e os Tribunais de Contas prestam auxilio a tal controle, ainda
gque sem foco na area criminal. Mais recentemente verifica-se no ambiente
administrativo a realizacdo de auditorias e a adocdo de politicas de governanca,
pontos estes comuns a iniciativa privada, onde também ja sdo implementados os
programas de compliance, realidade que vem sendo transportada para o espaco
publico.

Esse trabalho busca analisar parte do cotidiano da administracdo publica no
que diz respeito aos crimes praticados por agentes publicos e particulares lesivos ao
erario, exemplo a corrupgdo, fendbmeno cujo desvalor é reconhecido em ambito
global.

Parte-se de trés casos judiciais em que restou caracterizado delito praticado
por agente publico e particular contra a administracao publica.

1) “Operacao Falcatrua” - desvios cometidos em desfavor do Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS)>.

Em sintese, tratou-se da apuracdo de responsabilidade criminal de servidores
administrativos e de médicos peritos da autarquia previdenciaria, bem como de
particulares (intermediadores e terceiros beneficiarios). Na hipétese, a denuncia
imputou a trés médicos peritos do INSS, a dois servidores administrativos da autarquia

e a intermediaria a insercdo de dados falsos em sistemas de informacdes (art. 313-A

1 RUIVO, Marcelo Almeida. Corrupcéo e gestdo fraudulenta: o financiamento ilicito de campanha por
bancos publicos. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, n. 111, p. 157-177, nov./dez.
2014. p. 158.

2 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Acdo Penal n. 5005032-
55.2015.4.04.7006/PR. Apelante: D. L., J. L. B., R. T. S. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator:
Des. Federal Leandro Paulsen. Porto Alegre, 6 de fevereiro de 2019.

8 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Acdo Penal n. 5005032-
55.2015.4.04.7006/PR. Apelante: D. L., J. L. B., R. T. S. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator:
Des. Federal Leandro Paulsen. Porto Alegre, 6 de fevereiro de 2019. p. 03-07.
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do CP)*. Igualmente imputou a particular que foi beneficiaria do auxilio-doenca obtido
mediante fraude e ao seu marido a conduta descrita no art. 171, 8§ 3° do Cédigo Penal®.

Os dois servidores do INSS e a intermediaria restaram condenados pelo crime
previsto no art. 313-A do Codigo Penal enquanto os demais foram absolvidos por falta
de provas em primeira instancia®. Em sede de apelacéo, o colegiado entendeu pela
manutencdo da condenacao dos servidores autarquicos com base no art. 313-A do
CP, e em relacdo a corré intermediaria alterou, por maioria, a capitulacdo para a
conduta do art. 171, § 3° do CP’.

Quantos aos fatos, em suma, a intermediaria era responsavel pelo elo entre os
particulares e os servidores do INSS2 Ela recebia os valores, repassava as
informacdes e entregava a parte que dizia respeito a estes®. Os servidores
autarquicos, por seu turno, eram responsaveis pela inser¢cdo de dados falsos nos
sistemas informatizados da previdéncia social®.

Na hipbtese aqui tratada, os servidores fraudaram o resultado de pericias
médicas e inseriram falso tempo de labor rural em favor da beneficiaria a fim de
preencher os requisitos incapacidade, qualidade de segurado e caréncia para a
obtencdo do beneficio previdenciario!!. Ndo foi reconhecida a ciéncia da segurada e

de seu esposo de que os valores alcancados a intermediaria seriam para a obtencao

4Insercdo de dados falsos em sistema de informagdes: Art. 313-A. Inserir ou facilitar, o funcionario
autorizado, a insercéo de dados falsos, alterar ou excluir indevidamente dados corretos nos sistemas
informatizados ou bancos de dados da Administragdo Publica com o fim de obter vantagem indevida
para si ou para outrem ou para causar dano.

5 Estelionato: Art. 171 - Obter, para si ou para outrem, vantagem ilicita, em prejuizo alheio, induzindo
ou mantendo alguém em erro, mediante artificio, ardil, ou qualquer outro meio fraudulento: § 3° - A
pena aumenta-se de um ter¢o, se o crime é cometido em detrimento de entidade de direito publico ou
de instituto de economia popular, assisténcia social ou beneficéncia.

6 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Acdo Penal n. 5005032-
55.2015.4.04.7006/PR. Apelante: D. L., J. L. B., R. T. S. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator:
Des. Federal Leandro Paulsen. Porto Alegre, 6 de fevereiro de 2019. p. 7.

7 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Acdo Penal n. 5005032-
55.2015.4.04.7006/PR. Apelante: D. L., J. L. B., R. T. S. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator:
Des. Federal Leandro Paulsen. Porto Alegre, 6 de fevereiro de 2019. p. 10-11 e 34.

8 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regiao). Ag¢do Penal n. 5005032-
55.2015.4.04.7006/PR. Apelante: D. L., J. L. B., R. T. S. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator:
Des. Federal Leandro Paulsen. Porto Alegre, 6 de fevereiro de 2019. p. 17-18.

° BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regiao). Ag¢do Penal n. 5005032-
55.2015.4.04.7006/PR. Apelante: D. L., J. L. B., R. T. S. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator:
Des. Federal Leandro Paulsen. Porto Alegre, 6 de fevereiro de 2019. p. 17-18.

10 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Acdo Penal n. 5005032-
55.2015.4.04.7006/PR. Apelante: D. L., J. L. B., R. T. S. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator:
Des. Federal Leandro Paulsen. Porto Alegre, 6 de fevereiro de 2019. p. 17-18.

11 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Acdo Penal n. 5005032-
55.2015.4.04.7006/PR. Apelante: D. L., J. L. B., R. T. S. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator:
Des. Federal Leandro Paulsen. Porto Alegre, 6 de fevereiro de 2019. p. 18.
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fraudulenta do auxilio-doenga'?. Da mesma forma, néo foi reconhecida a participacédo
dos médicos peritos no esquema, na medida em que as pericias ndo foram realizadas
e as suas senhas teriam sido utilizadas por terceiros para a aposicdo do suposto
resultado das avaliacdes, com a conclusédo de incapacidade da segurada®®.

Veja-se que se tem atividades corriqueiras no INSS: insercdo de dados de
vinculos urbanos e rurais, marcacéao, realizacdo e resultado de pericias médicas,
andlise de pedidos de beneficios previdenciarios. Tudo com base em sistemas
informatizados com senhas para consulta e insercéo e alteracéo de dados.

2) Corrupcéao passiva no Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Renovaveis (IBAMA)4,

No caso, foram denunciados e condenados dois servidores do IBAMA e dois
particulares, sendo um diretor técnico de empresa de construcao civil e outro sécio de
empresa intermediarial®>. O Tribunal manteve a condenacdo, alterando apenas a
dosimetria das penas?®.

Os servidores publicos foram condenados por incursdo nas condutas previstas
no art. 317, § 1° do Cddigo Penal'’, e os particulares por subsuncdo a conduta
descrita no art. 333 do Cédigo Penal'®. Restou reconhecido que os servidores, com o

intuito de beneficiar empresas do ramo imobiliario, emitiram irregularmente pareceres

12 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Acdo Penal n. 5005032-
55.2015.4.04.7006/PR. Apelante: D. L., J. L. B., R. T. S. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator:
Des. Federal Leandro Paulsen. Porto Alegre, 6 de fevereiro de 2019. p. 25-26.

13 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). A¢do Penal n. 5005032-
55.2015.4.04.7006/PR. Apelante: D. L., J. L. B., R. T. S. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator:
Des. Federal Leandro Paulsen. Porto Alegre, 6 de fevereiro de 2019. Curitiba, 6 de fevereiro de 2019.
p. 24-25.

14 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Segunda Regido (2. Regido). Apelagao Criminal n. 0001405-
89.2006.4.02.5102/RJ. Embargante: J. R. A, C. J. R. F.,, H. R. S., A. M. A. Embargado: Ministério
Publico Federal. Relator: Des. Federal Paulo Espirito Santo. Rio de Janeiro, 15 de agosto de 2018.

15 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Segunda Regido (2. Regido). Apelagdo Criminal n. 0001405-
89.2006.4.02.5102/RJ. Embargante: J. R. A, C. J. R. F.,, H. R. S., A. M. A. Embargado: Ministério
Publico Federal. Relator: Des. Federal Paulo Espirito Santo. Rio de Janeiro, 15 de agosto de 2018. p.
3.

16 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Segunda Regido (2. Regido). Apelagao Criminal n. 0001405-
89.2006.4.02.5102/RJ. Embargante: J. R. A,, C. J. R. F., H. R. S., A. M. A. Embargado: Ministério
Publico Federal. Relator: Des. Federal Paulo Espirito Santo. Rio de Janeiro, 15 de agosto de 2018. p.
2.

17 Corrupcao passiva: Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente,
ainda que fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em raz&o dela, vantagem indevida, ou aceitar
promessa de tal vantagem: § 1° - A pena € aumentada de um terco, se, em conseqiiéncia da vantagem
ou promessa, o funcionério retarda ou deixa de praticar qualquer ato de oficio ou o pratica infringindo
dever funcional.

18 Corrupcao ativa: Art. 333 - Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico, para
determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio:
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técnicos favoraveis a empreendimentos de grande porte em area de preservacao
ambiental®®.

A obra ndo chegou a ser realizada® e, portanto, o dano ambiental nédo foi
consumado, tampouco o efetivo dano patrimonial & autarquia. Contudo, o objeto do
processo revela desvio de conduta em atos de oficio, corriqueiros na fiscalizacdo
ambiental, como a emissdo de pareceres para autorizacdo de empreendimentos em
areas sensiveis ao meio ambiente.

3) “Operacao Saude” - frustracdo do carater competitivo de procedimento
licitatério?!.

Na hipotese, um municipio do interior do Rio Grande de Sul realizou licitacédo
na modalidade carta-convite para a aquisicdo de medicamentos, com a utilizacéo de
recursos oriundos da Uniéo Federal®?.

Trés particulares foram denunciados e condenados pelo cometimento do delito
previsto no art. 90 da Lei 8.666/932%, reconhecendo-se que frustraram o carater
competitivo de procedimento licitat6rio?*. Houve ajuste prévio por parte dos réus com
o intuito de obter vantagem ilicita decorrente da adjudicacéo do objeto da licitacéo?®.

Foi reconhecido que um dos réus, além de ser administrador formal de uma
das empresas concorrentes, era o administrador de fato das outras duas?®. J& os

demais requeridos atuaram como “laranjas”, como se responsaveis fossem pelas

19 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Segunda Regido (2. Regido). Apelagdo Criminal n. 0001405-
89.2006.4.02.5102/RJ. Embargante: J. R. A., C. J. R. F,, H. R. S., A. M. A. Embargado: Ministério
Puablico Federal. Relator: Des. Federal Paulo Espirito Santo. Rio de Janeiro, 15 de agosto de 2018.

20 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Segunda Regido (2. Regido). Apelagdo Criminal n. 0001405-
89.2006.4.02.5102/RJ. Embargante: J. R. A.,, C. J. R. F., H. R. S., A. M. A. Embargado: Ministério
Publico Federal. Relator: Des. Federal Paulo Espirito Santo. Rio de Janeiro, 15 de agosto de 2018. p.
5.

21 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Apelagdo Criminal n. 5002944-
62.2016.4.04.7118/RS. Apelante: A. G. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator: Des. Federal
Claudia Cristina Critofani. Porto Alegre, 22 de outubro de 2019.

22 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Apelacdo Criminal n. 5002944-
62.2016.4.04.7118/RS. Apelante: A. G. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator: Des. Federal
Claudia Cristina Critofani. Porto Alegre, 22 de outubro de 2019. p. 1.

23 Art. 90: Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagdo ou qualquer outro expediente, o carater
competitivo do procedimento licitatério, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem
decorrente da adjudicag&o do objeto da licitagao:

24 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regiao). Apelagao Criminal n. 5002944-
62.2016.4.04.7118/RS. Apelante: A. G. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator: Des. Federal
Claudia Cristina Critofani. Porto Alegre, 22 de outubro de 2019. p. 36.

25 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Apelacdo Criminal n. 5002944-
62.2016.4.04.7118/RS. Apelante: A. G. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator: Des. Federal
Claudia Cristina Critofani. Porto Alegre, 22 de outubro de 2019. p. 36.

26 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Apelacdo Criminal n. 5002944-
62.2016.4.04.7118/RS. Apelante: A. G. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator: Des. Federal
Claudia Cristina Critofani. Porto Alegre, 22 de outubro de 2019. p. 36.
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mesmas, em conluio para o cometimento da fraude?’. As condenacfes restaram
mantidas em sede de apelacédo?®.

Os fatos ocorreram em meio a contratacdo publica, area sensivel sobremaneira
em relacdo a desvios. Novamente tem-se caso que diz respeito ao cotidiano da
administracdo, envolvendo processos licitatérios para aquisicdo de bens e servicos,
ainda que, na hipétese, nao tenha sido detectada a participacédo de agente publico na
empreitada criminosa. De toda forma, é de se reconhecer um prejuizo inerente a
frustragdo da competicdo, na medida em que o ente publico provavelmente deixou de
efetuar a aquisicdo do equipamento pelo melhor preco.

Os trés casos acima exemplificam uma potencialidade criminosa que permeia
as atividades cotidianas da administracdo publica. E ndo obstante a presenca de
orgaos de fiscalizagdo externos como os Tribunais de Contas, o Ministério Publico, e
internos, como as corregedorias, tem-se verificado um crescente, mas ainda timido,
incentivo a adocdo dos programas de compliance. Tal fenbmeno é percebido,
especialmente em relacdo ao ambito privado com o advento da alteracdo da Lei n.
9.613/98 pela Lei n. 12.683/2012, e da Lei Anticorrupgdo (Lei n. 12.846/2013,
regulamentada pelo Decreto n. 8.420/2015).

Além disso, no ambito federal, tem-se o Decreto n. 9.203/2017, voltado a
governanca na administracao publica direta, autarquica e fundacional, e a atuacao da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), que editou cartilhas para a implementacao de
programas de integridade, tanto para a administracéo publica direta, quanto indireta.
Ainda, a CGU publicou a Portaria n. 57/2019 (alterando a Portaria 1.089/2018),
regulamentando o Decreto n. 9.203/2017. Por meio desta estabelece procedimentos
para estruturacdo, execucdo e monitoramento de programas de integridade em
orgdos e entidades do Governo Federal (ministérios, autarquias e fundacdes
publicas). Define diretrizes, etapas e prazos para que os 6rgdos federais criem 0s
préprios programas, com mecanismos para prevenir, detectar, remediar e punir

fraudes e atos de corrupgao.

27 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Apelacdo Criminal n. 5002944-
62.2016.4.04.7118/RS. Apelante: A. G. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator: Des. Federal
Claudia Cristina Critofani. Porto Alegre, 22 de outubro de 2019. p. 36.
28 BRASIL. Tribunal Regional Federal da Quarta Regido (4. Regido). Apelacdo Criminal n. 5002944-
62.2016.4.04.7118/RS. Apelante: A. G. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator: Des. Federal
Claudia Cristina Critofani. Porto Alegre, 22 de outubro de 2019. p. 54.
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N&o ha uma definicdo precisa acerca do que exatamente se trata o programa
de compliance, o que sera abordado em tépico especifico. E possivel desde logo
apontar que a meta do compliance program pode ser definida como a individualizacao
da complexidade da empresa?® e, alargando-se o campo de incidéncia, de qualquer
organizacao estruturalmente complexa e potencialmente causadora de riscos, como
por exemplo, a administracédo publica (public compliance).

Sao muitas as questdes que envolvem os programas de compliance publico,
inclusive em matéria criminal. Busca-se analisar aqui o seu cabimento e necessidade.

Veja-se que sua implementacdo pode gerar sobreposicdo dos orgaos de
fiscalizacdo, por exemplo. Deve ser considerando que todo ato administrativo, em
especial o que envolva ordenacdo de despesas ou dispensa de receita, tem um
itinerério a ser cumprido, com formalidades e controle de legalidade.

Ademais, ha de ser observada a descentralizacdo e desconcentracao
administrativa. Ainda, ha peculiaridades dos agentes que podem estar envolvidos,
sejam servidores estatutarios, terceirizados, ocupantes de cargo de livre nomeacao e
exoneracao, agentes politicos e empregados publicos, cada qual com um tipo de
vinculo com a administracao.

Ha de se verificar, também, se e como podem ser transpostos para a
administracdo publica instrumentos oriundos da esfera privada. E, ainda, se ha um
ganho potencial nessa importagéo.

Neste contexto, para buscar a resolucdo das questbes aqui referentes ao
cabimento e necessidade do compliance criminal na administracdo publica, com foco
nas atividades rotineiras da estrutura administrativa, toma-se como ponto de partida,
de forma exemplificativa, as condutas descritas nos casos anteriormente citados.
Assim, ao final, busca-se de verificar se um programa de compliance criminal publico

teria sido capaz de prevenir a ocorréncia de tais desvios.

29 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge; SAAD-DINIZ, Eduardo. Compliance, Direito Penal e Lei
Anticorrupc¢éo. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p. 128.
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2 CRIMINAL COMPLIANCE: CONCEITO E OBJETIVOS

2.1 Conceito de criminal compliance

Ao escolher o compliance como objeto de estudo é importante ter a clareza de
que nao ha definicdo univoca, sendo o0 seu conceito e contetdo indefinidos em meio
a diversas discussdes doutrinarias®. Uma das razdes para tanto talvez seja o fato de
que a pratica parece ter se antecipado a teoria, e 0s programas se disseminaram no
ambiente das grandes empresas3! antes mesmo que se buscasse compreender e
explicar com exatiddo o fend6meno. E ainda que a doutrina se proponha a estabelecer
suas bases, ainda nédo se verifica o reflexo do tema na jurisprudéncia dos tribunais
brasileiros®2.

Além disso, os autores que se dedicam ao estudo buscam definir o objeto a
partir de angulos diferentes®:. Por vezes a conceituacdo é buscada partindo-se do
ponto de vista organizacional, outras das medidas concretas de sua implementagéo,
havendo ainda quem busque um conceito universalmente valido3*. Como se néo
bastasse, o programa em questdo € objeto de estudo ndo apenas nas ciéncias

juridicas, mas também em outras areas, como a administracdo de empresas e

30 Sieber inclusive adverte que a indeterminacdo terminolégica do conceito de compliance e seus
termos correlatos dificulta a realizagdo de investigagdes empiricas sobre o contetdo e a difusdo dos
programas. In: SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma
nueva Concepcién para controlar la criminalidade econémica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 67.

31 Nieto Martin aponta que o programa de “cumplimiento” trata-se de um novo instrumento de gestédo
que vem sendo adotado pelas grandes empresas nas Ultimas décadas, e que tem como objetivo a
prevencdo da ocorréncia de condutas ilicitas na organizacdo. In: NIETO MARTIN, Adan. De la ética
publica al public compliance sobre la prevencién de la corrupcion em las administraciones publicas. In:
CALATAYUD, Manuel Maroto; NIETO MARTIN, Adan (Dir.). Public compliance prevencion de la
corrupcién em administraciones publicas y partidos politicos. Cuenca: Ediciones de la
Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 17.

32 LOBATO, José Danilo Tavares. Breves reflexdes sobre o criminal compliance. Revista de Estudos
Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 53-76, abr./jun. 2019. p. 58.

33 Neste contexto de ver o compliance a partir de diferentes angulos, Bruno Fernandes Carvalho o
divide em duas concepc¢des: lato sensu e stricto sensu. Na primeira seria um pilar da governanca
corporativa, na medida em que configuraria um objetivo mais amplo da empresa no sentido de fazer
com que sejam cumpridas as normas legais e internas. Ja na segunda concepcao seria a ferramenta
especifica por meio da qual o compliance lato sensu seria efetivado, ou seja, seria 0 programa de
cumprimento em si, que busca realizar os objetivos e valores estabelecidos. In: CARVALHO, Bruno
Fernandes. Compliance criminal: uma analise sobre os aspectos fundamentais. S&o Paulo: Liber Ars,
2019. p. 69.

34 SAAVEDRA, Giovani Agostini. Compliance Criminal - Revisao Teorica e Esbo¢o de uma Delimitagédo
Conceitual. In: SANTOS, Humberto Souza; MARTINELLI, Jodo Pedro Orsini; LOBATO, José Danilo
Tavares (Orgs.). Comentarios ao Direito Penal Econdmico Brasileiro. Belo Horizonte: D’Placido,
2018. p. 709-710.
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economia®, o que naturalmente conduz a diferencas terminolégicas a depender do
contexto em que lancado.

O termo compliance é proveniente da lingua inglesa e sua traducao literal é
“estar em conformidade”, o que por si sé nado é suficiente para revelar o seu contetdo,
nao dizendo algo além do dbvio. A sua conceituacao encontra dificuldade, uma vez
gue se trata de conceito relacional, ja que estar em conformidade pressupfe que isso
se dé em relacdo a algo, ndo bastando que se diga que se esta em conformidade com
a lei, visto que isso é obrigacdo de todos®®.

Caso se tratasse apenas disso ndo haveria necessidade alguma de estudo do
objeto. Porém, o compliance apresenta-se como algo muito mais sofisticado do que a
mera exigéncia de adequacdo a lei®’. Trata-se de uma estratégia mais complexa de
prevencdo das condutas desviantes dentro das corporacdes, que leva em
consideracdo as particularidades das dinamicas de grupos e da gestacdo das
condutas delitivas®.

Vale destacar desde logo que compliance program é a nomenclatura
largamente utilizada na realidade anglo americana. Nos ordenamentos juridicos de
lingua espanhola é chamado de programa de cumplimiento, enquanto na realidade
brasileira, a partir da edicdo da Lei n. 12.846/2013, é chamado de programa de
integridade, que temos como sindnimo de compliance®®. Assim, ao longo do trabalho
programa de compliance, cumprimento e integridade seréo tratados como termos que
descrevem o mesmo fendbmeno, apenas se adaptando a lingua da realidade em que

inseridos.

35 Destacando a abrangéncia da discussdo, Sieber, ao analisar como os programas de compliance
podem impactar o direito penal da empresa na Alemanha, adverte que, como 0s programas
normalmente sdo criados pela corregulacédo estatal e privada, sua analise também se ocupa dos
espacos limitrofes entre o direito, a teoria do direito, a criminologia, a sociologia e a economia. In:
SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva Concepcién
para controlar la criminalidade econémica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO MARTIN, Adan
(Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch: Valencia, 2013. p.
63.

36 SAAVEDRA, Giovani Agostini. Compliance Criminal - Revisdo Tedrica e Esbo¢o de uma Delimitagao
Conceitual. In: SANTOS, Humberto Souza; MARTINELLI, Jodo Pedro Orsini; LOBATO, José Danilo
Tavares (Orgs.). Comentéarios ao Direito Penal Econdémico Brasileiro. Belo Horizonte: D’placido,
2018. p. 711.

87 MONTIEL, Juan Pablo. Cuestiones tedricas fundamentales del criminal compliance. Revista En
Letra, Buenos Aires, v. 4, n. 7, p. 21-47, 2017. p. 28

38 MONTIEL, Juan Pablo. Cuestiones tedricas fundamentales del criminal compliance. Revista En
Letra, Buenos Aires, v. 4, n. 7, p. 21-47, 2017. p. 28

3 PORTO, Ederson Garin. Compliance & governanca corporativa: uma abordagem pratica e
objetiva. Porto Alegre: Lawboratory, 2020. p. 34.
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Para Nieto Martin o termo “cumplimiento” € um dos mais vagos e imprecisos ja
cunhados, uma vez que néo diz algo além do evidente, ou seja, que a atuacao deve
se dar de acordo com a legalidade (incluindo as obrigagbes civis e as diretrizes
internas da empresa)?®. De outro tanto, o autor refere que essa simplicidade é
convertida em algo extraordinariamente rico e complexo quando se analisa como o
cumprimento normativo atua além do ordenamento juridico e como se conformam os
programas de cumprimento dentro das empresas*'.

E de fato a realidade de atuacdo dos programas em questao € extremamente
rica e complexa, podendo ser analisada sob diversos aspectos. Eles podem ser vistos
como instrumentos das empresas visando garantir uma boa reputacdo, maior
credibilidade junto ao mercado ou eventualmente a mitigagdo ou mesmo afastamento
de sua responsabilidade e de seus gestores perante o Estado. Por outro lado, podem
ser tomados como mecanismos auxiliares deste no controle de desvios de conduta
contra a administracdo publica. Ainda, podem ser utilizados (de forma irregular)
meramente como instrumento de transferéncia de responsabilidade*?.

Além disso, nessa realidade complexa, ha varias outras questdes que se
colocam e ndo parecem estar totalmente resolvidas. Como exemplos podem ser
citados a responsabilidade do compliance officer, os limites das investigacfes internas
gue decorrem dos programas, 0s elementos basicos que devem fazer parte dos
mesmos e 0s critérios para afericdo de sua efetividade.

Veja-se que até mesmo o isolamento do tema para estudo pode ser dificil, ja
gue esta inserido em um contexto de gestdo empresarial e ndo apenas de analise e
debate juridico. Teresa Quintela de Brito refere que nem sempre é facil distinguir

organizacdo de compliance, ja que os codigos de ética/programas de cumprimento do

40 NIETO MARTIN, Adan. Problemas fundamentales del cumplimiento normativo em el derecho penal.
In: KUHLEN, Lothar; MONTIEL, Juan Pablo; GIMENO, ifigo Ortiz de Urbina (Eds). Compliance y
teoria del derecho penal. Madrid: Marcial Pons, 2013. p. 22-23.

41 NIETO MARTIN, Adan. Problemas fundamentales del cumplimiento normativo em el derecho penal.
In: KUHLEN, Lothar; MONTIEL, Juan Pablo; GIMENO, ifigo Ortiz de Urbina (Eds). Compliance y
teoria del derecho penal. Madrid: Marcial Pons, 2013. 22-23.

42 Eduardo Saad-Diniz adverte com propriedade, ao analisar o julgamento da AP 470 pelo E. STF: “Este
precedente (infracdo de dever = responsabilidade criminal) pode estimular um sistema de delegacao
de responsabilidade no interior da corporagao, ou ainda pior, a assim chamada “irresponsabilidade
organizada” e mais vulnerabilidade aos empregados.” In: SAAD-DINIZ, Eduardo. Nova lei de lavagem
de dinheiro no Brasil: compreendendo os programas de criminal compliance. Revista Digital do IAB,
Rio de Janeiro, v. 18, p. 100-107, 2013. p. 106.
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direito impregnam toda organizacao, funcionamento e atividade da pessoa juridica“.
A autora indica que as regras de compliance ou de “bom governo corporativo”, que
seriam os codigos de ética ou programas de cumprimento do direito, incidem sobre a
organizagao existente, destinando-se a criar garantias de que essa néo sera criadora
de riscos para bens juridicos, por meio das condutas dos seus membros e
colaboradores*4,

Sieber também expde a dificuldade para diferenciar com precisdo o programa
de compliance de outros novos conceitos de gestdo empresarial, como gestao de
riscos, gestdo de valores, governanca corporativa, ética nos negocios, codigos de
integridade, cédigos de conduta e responsabilidade social corporativa®®. O autor refere
gue eles ndo podem ser definidos com clareza, mas que sao palavras-chave que
descrevem medidas destinadas a orientar a gestdo com base em valores éticos e
também a impedir a criminalidade empresarial*®. Indica que os compliance programs
abarcam procedimentos para o respeito aos objetivos tracados, sobretudo legais, mas
também éticos ou de outro tipo*’.

Estar em conformidade, por meio desses procedimentos, que estdo em um
ambiente de busca da gestdo empresarial ética, parece pressupor uma estrutura que
ndo pode ser estatica, até porque as relagcdes negociais (e mesmo as leis e
regulamentos estatais) sdo cada vez mais dindmicas. Nessa ideia, Saavedra define
compliance como um estado dindmico de conformidade a uma orientagdo normativa

de comportamento que tem relevancia juridica por forca de contrato ou lei“.

43 BRITO, Teresa Quintela de. Relevancia dos mecanismos de “compliance” na responsabilidade penal
das pessoas colectivas e de seus dirigentes. Anatomia do Crime, Coimbra, n. 0, p. 75-91, jul./dez.
2014. p. 79.

44 BRITO, Teresa Quintela de. Relevancia dos mecanismos de “compliance” na responsabilidade penal
das pessoas colectivas e de seus dirigentes. Anatomia do Crime, Coimbra, n. 0, p. 75-91, jul./dez.
2014. p. 80.

45 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade economica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 65.

46 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade econdmica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 64.

47 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade econdémica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 66.

48 SAAVEDRA, Giovani Agostini. Compliance Criminal - Revisdo Teorica e Esbogo de uma Delimitacéo
Conceitual. In: SANTOS, Humberto Souza; MARTINELLI, Jodo Pedro Orsini; LOBATO, José Danilo
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Tal dinamismo*°® pode ser visualizado em meio a concepg¢éo ou aprimoramento,
e manutencdo, de uma cultura organizacional de ética® e legalidade. Tais pontos
parecem estar conectados a necessidade de constante avaliagdo e atualizacdo do
programa em comento, o que demonstra o quanto a ideia de estabelecé-lo vai contra
a imagem de rigidez de forma e imutabilidade.

Saavedra ainda refere como caracteristica do compliance o0 compromisso com
a criacdo de um sistema complexo de politicas, controles internos e procedimentos,
demonstrando que a empresa busca garantir que se mantenha em estado de
conformidade®.O autor ressalta que um dos seus problemas € o fato de lidar com
fendmenos diversos da autorregulacdo®? 53. Nesse contexto, normas sem natureza
juridica, mas com relevancia juridica, inclusive por for¢ca de contrato, devem ser
observadas. Aqui estdo incluidos, por exemplo, as clausulas contratuais de

compliance e os cédigos de ética e conduta empresariais®.

Tavares (Orgs.). Comentarios ao Direito Penal Econémico Brasileiro. Belo Horizonte: D’Placido,
2018. p. 712.

49 “E preciso gerir o programa com uma visdo dinamica”. In: NEIRA, Ana Maria. La efectividad de los
criminal compliance programs como objeto de prueba en el proceso penal. Polit. crim., Santiago de
Chile, v. 11, n. 22, p. 467-520, dez. 2016. p. 474.

50 O compliance é também a exteriorizagéo de um compromisso ético da empresa. In: FERRE OLIVE,
Juan Carlos. Reflexiones en torno al compliance penal y a la ética en la empresa. Revista Penal,
Valencia, n. 44, p. 61-80, jul. 2019. p. 65.

51 SAAVEDRA, Giovani Agostini. Compliance Criminal - Revisao Teorica e Esbogo de uma Delimitagédo
Conceitual. In: SANTOS, Humberto Souza; MARTINELLI, Jodo Pedro Orsini; LOBATO, José Danilo
Tavares (Orgs.). Comentarios ao Direito Penal Econémico Brasileiro. Belo Horizonte: D’Placido,
2018. p. 712.

52 SAAVEDRA, Giovani Agostini. Compliance Criminal - Revisdo Tebrica e Esbogo de uma Delimitagédo
Conceitual. In: SANTOS, Humberto Souza; MARTINELLI, Jodo Pedro Orsini; LOBATO, José Danilo
Tavares (Orgs.). Comentarios ao Direito Penal Econémico Brasileiro. Belo Horizonte: D’Placido,
2018. p. 712.

53 Coca Vila, analisando as diretrizes do Codigo Penal espanhol, ndo reconhece o programa de
cumplimiento como modelo de autorregulagéo. O autor refere que “lo que se busca es que se ala prépria
empresa la que assuma los importantes costes de interpretar y concretar el Derecho ya vigente,
positivizandolo em um cuerpo pseudo-normativo la regulacion estatal, que ni decir tiener que es vasta
y compleja. En mi opinién, y em contra la inmensa mayoria doctrinal, en la prépria definicion del
compliance se excluye la nocion de autorregulacion. Cuando se afirma que éste es um instrumento de
minimizacién de riesgos juridico-penales, y que el objetivo es evaluar esos riesgos para luego
estabelecer medidas de conducta, implicitamiente se estd sumiendo que la empresa no tiene ningln
poder configurador juridico. Simplesmente se la insta a que capte el mensaje publico (em forma de
riesgo juridico-penalmente relevante), a que interprete qué puede suceder em el marco de la empresa,
y a que lo transmita de manera mas clara posible a los integrantes de ésta.” In. COCA VILA, Ivo.
Programas de cumplimiento como forma de autorregulacion regulada?. In: SILVA SANCHEZ, Jesus-
Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance — prevencion y reacciones corporativas.
Barcelona: Atelier, 2013. p. 70.

54 SAAVEDRA, Giovani Agostini. Compliance Criminal - Revisao Teorica e Esbo¢o de uma Delimitagéo
Conceitual. In: SANTOS, Humberto Souza; MARTINELLI, Jodo Pedro Orsini; LOBATO, José Danilo
Tavares (Orgs.). Comentarios ao Direito Penal Econdmico Brasileiro. Belo Horizonte: D’Placido,
2018. p. 712.



21

E justamente essa amplitude das normas a serem observadas, nao se
encerrando nas normas juridicas provenientes diretamente da atividade estatal, € um
ponto comum nas definicdbes de diversos autores®. Outro ponto importante de
convergéncia encontrado em doutrina é o viés preventivo®® do programa de
compliance, comumente vinculado a gestédo dos riscos, a mitigacdo ou afastamento
da responsabilidade penal e a neutralizacdo de atividade criminosa no ambiente da
organizagao.

Ha de se ressaltar, contudo, que o compliance ndo tem apenas essa funcao,

mas também apresenta objetivos reativos®’. Destacando essa caracteristica, Kuhlen

55 Exemplificativamente, Nieto Martin ressalta a necessidade de conformidade tanto com as obrigacfes
impostas pelo Estado, quanto com as normas empresariais internas. In: NIETO MARTIN. Problemas
fundamentales del cumplimiento normativo em el derecho penal. In: KUHLEN, Lothar; MONTIEL, Juan
Pablo; GIMENO, ifigo Ortiz de Urbina (Eds). Compliance y teoria del derecho penal. Madrid: Marcial
Pons, 2013. p. 22-23. Sieber igualmente destaca a amplitude do programa, que entende ndo se
restringir aos objetivos legais. In: SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la
empresa. Uma nueva Concepcién para controlar la criminalidade econdémica. In: ARROYO
ZAPATERO, Luis; NIETO MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la
compliance. Tirant lo Blanch: Valencia, 2013. p. 66. Bruno Fernandes Carvalho também ressalta a
amplitude das normas a serem observadas. In: CARVALHO, Bruno Fernandes. Compliance criminal:
uma analise sobre os aspectos fundamentais. Sdo Paulo: Liber Ars, 2019. p. 69. Saavedra refere que
se trata de um estado dinamico de conformidade a uma orientagcdo normativa de comportamento que
tem relevancia juridica por for¢ca de contrato ou lei. In: SAAVEDRA, Giovani Agostini. Compliance
Criminal - Revisdo Teodrica e Esbogo de uma Delimitagdo Conceitual. In: SANTOS, Humberto Souza;
MARTINELLI, Jodo Pedro Orsini; LOBATO, José Danilo Tavares (Orgs.). Comentérios ao Direito
Penal Econ6mico Brasileiro. Belo Horizonte: D’'Placido, 2018. p. 712. José Paschoal Rosseti e
Adriana Andrade apontam compliance como a conformidade no cumprimento das normas reguladoras,
expressas nos estatutos sociais, nos regimentos internos e nas instituicbes legais do pais. In:
ROSSETI, José Paschoal; ANDRADE, Adriana. Governanca corporativa: fundamentos,
desenvolvimento e tendéncias. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 141.

56 Exemplificativamente: Teresa Quintela de Brito d& destaque ao carater preventivo, referindo que o
programa busca evitar a criagao de riscos a bens juridicos. In: BRITO, Teresa Quintela de. Relevancia
dos mecanismos de “compliance” na responsabilidade penal das pessoas colectivas e de seus
dirigentes. Anatomia do Crime, Coimbra, n. 0, p. 75-91, jul./dez. 2014. p. 80. Bacigalupo define o
compliance como programa para a prevencdo da responsabilidade penal das empresas e de seus
dirigentes, empregados e colaboradores. In: BACIGALUPO, Enrique. Compliance y derecho penal.
Cizur Menor: Aranzadi, 2011. Coca Vila também enfatiza o carater preventivo, associando o compliance
a gestdo de riscos. In: COCA VILA, Iv4. Programas de cumplimiento como forma de autorregulacion
regulada?. In: SILVA SANCHEZ, Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance —
prevencion y reacciones corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 60. Ainda ressaltando o caréater
preventivo: Leandro Sarcedo. In: SARCEDO, Leandro. Compliance e responsabilidade penal da
pessoa juridica: construcao de um novo modelo de imputacéo baseado na culpabilidade corporativa.
S&o Paulo: LiberArs, 2016. p. 45. Nieto Martin. In: NIETO MARTIN, Adan. Problemas fundamentales
del cumplimiento normativo em el derecho penal. In: KUHLEN, Lothar; MONTIEL, Juan Pablo;
GIMENO, ifiigo Ortiz de Urbina (Eds). Compliance y teoria del derecho penal. Madrid: Marcial Pons,
2013. p. 22-23. Sieber. In: SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la
empresa. Uma nueva Concepcién para controlar la criminalidade econdmica. In: ARROYO
ZAPATERO, Luis; NIETO MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la
compliance. Tirant lo Blanch: Valencia, 2013. p. 66.

57 Nesse sentido: VERISSIMO, Carla. Compliance: incentivo & ado¢&o de medidas anticorrupcéo. S0
Paulo: Saraiva, 2017. p. 91; NEIRA, Ana Maria. La efectividad de los criminal compliance programs
como objeto de prueba en el proceso penal. Polit. crim., Santiago de Chile, v. 11, n. 22, p. 467-520,
dez. 2016. p. 474.
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compreende o compliance como um conjunto de medidas por meio das quais as
empresas pretendem se assegurar que as regras vigentes sejam cumpridas e que as
infracGes sejam descobertas e punidas®®.

Exaltando tanto as caracteristicas de prevengdo quanto aquelas de reacao,
Coca Vila refere que os programas, além de estabelecerem medidas preventivas em
sentido amplo, podem apanhar os sistemas de supervisdo intraempresarial, os
mecanismos de sangéao interna, bem como pautas para a revisao e o aprimoramento
das préprias medidas de controle de riscos®®. Também aponta que ndo se pode excluir
a possibilidade de que seja o programa de cumprimento que contemple a criacdo de
um érgéo de vigilancia®®.

O autor traz a nocdo de programa de cumprimento (compliance) como um
corpo normativo que as empresas utilizam em seus sistemas internos de gestao de
riscos®l. Aduz que essa consiste no estabelecimento de procedimentos e medidas
com o objetivo de minimizar as infracdes normativas no contexto empresarial®?.

Ha de se destacar a referéncia feita pelo autor ao compliance como um corpo
normativo®3, por meio do qual seriam positivadas pautas de comportamento e
formalizados processos de solucdo de conflitos. Entende que assim, com uma
conceituacdo que considera mais limitada, os programas de cumprimento podem ser

comparados aos corpos normativos provenientes de processos de heterorregulacdo®.

58 KUHLEN, Lothar. Cuestiones Fundamentales de compliance y derecho penal. In: KUHLEN, Lothar;
MONTIEL, Juan Pablo; GIMENO, ifigo Ortiz de Urbina (eds). Compliance y teoria del derecho penal.
Madrid: Marcial Pons, 2013. p. 51-76. p. 51.

59 COCA VILA, Iv6. Programas de cumplimiento como forma de autorregulaciéon regulada?. In: SILVA
SANCHEZ, Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance — prevencion y reacciones
corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 60.

60 COCA VILA, Ivé. Programas de cumplimiento como forma de autorregulacion regulada?. In: SILVA
SANCHEZ, Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance — prevencion y reacciones
corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 60.

61 COCA VILA, Ivé. Programas de cumplimiento como forma de autorregulacion regulada?. In: SILVA
SANCHEZ, Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance — prevencion y reacciones
corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 60.

62 COCA VILA, Ivo. Programas de cumplimiento como forma de autorregulacion regulada?. In: SILVA
SANCHEZ, Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance — prevencion y reacciones
corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 60.

63 O autor também refere que o0 que se busca é que a empresa assuma a funcao de interpretar e
concretizar o direito vigente, positivando regulagéo estatal em um pseudo corpo normativo. In: COCA
VILA, Ivé. Programas de cumplimiento como forma de autorregulacion regulada?. In: SILVA SANCHEZ,
Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance — prevencién y reacciones corporativas.
Barcelona: Atelier, 2013. p. 70. Apontando o criminal compliance como um corpo normativo de gestao
de riscos penais: FERRE OLIVE, Juan Carlos. Reflexiones en torno al compliance penal y a la ética en
la empresa. Revista Penal, Valencia, n. 44, p. 61-80, jul. 2019. p. 77.

64 COCA VILA, Ivé. Programas de cumplimiento como forma de autorregulacion regulada?. In: SILVA
SANCHEZ, Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance — prevencion y reacciones
corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 60.
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Neste contexto, poder-se-ia dizer que estariamos diante de um corpo normativo a
instrumentalizar um sistema cujo foco € a mitigacdo do risco de ocorréncia de
infracbes normativas. Aponta-se, também, que os programas de compliance sao
sistemas que incluem principios, regras, procedimentos e instrumentos para
assegurar o cumprimento da legalidade no desenvolvimento das atividades de uma
organizacao®®,

Leandro Sarcedo refere que se trata de um programa que cria, implanta e
fiscaliza normas de conduta e posturas internas da empresa, com a finalidade de criar
uma consciéncia sobre deveres e obrigacdes na prevencdo de riscos legais e
regulatorios, possuindo também a funcéo de distribuir as responsabilidades entre os
individuos que cooperam na sua administracdo®®. Pode ser voltado a prevencéo dos
riscos relativos as areas de atuacdo da empresa: tributario, concorrencial, ambiental,
etc®”. Quando esse risco diz respeito a responsabilizacdo penal, tem-se o criminal
compliance®8.

Do ponto de vista legal (regulamentar), pode ser citado o conceito do programa
de integridade®® trazido pelo art. 41 do Decreto 8.420/15, que regulamentou a
denominada Lei Anticorrupcdo (Lei 12.846/13), cujo foco é o controle dos atos
praticados contra a administracdo publica. Por tal definicdo, tem-se que se trata de
um “conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e

incentivo a denuncia de irregularidades”. Ainda, que diz respeito a aplicacdo de

65 BOCK, Dennis. Compliance y deberes de vigilancia en la empresa. In: KUHLEN, Lothar; MONTIEL,
Juan Pablo; ORTIZ DE URBINA GIMENO, ifigo (Eds.). Compliance y teoria del Derecho Penal.
Madrid: Marcial Pons, 2013. p. 107-124. p. 108.

66 SARCEDO, Leandro. Compliance e responsabilidade penal da pessoa juridica: construcdo de
um novo modelo de imputacdo baseado na culpabilidade corporativa. Sdo Paulo: LiberArs, 2016. p. 45.
67 SARCEDO, Leandro. Compliance e responsabilidade penal da pessoa juridica: construcdo de
um novo modelo de imputacdo baseado na culpabilidade corporativa. Sdo Paulo: LiberArs, 2016. p. 45.
68 SARCEDO, Leandro. Compliance e responsabilidade penal da pessoa juridica: construcdo de
um novo modelo de imputacdo baseado na culpabilidade corporativa. Sdo Paulo: LiberArs, 2016. p. 45.
69 Luiz Eduardo de Almeida destaca que, em termos juridicos, ha diferenca entre o programa de
compliance e o programa de integridade, uma vez que este possui previsao legal especifica no Decreto
8.420/2015, aplicando-se no ambito da Lei Anticorrupgéo. Refere, com propriedade, que os programas
de compliance néo se restringem a estas questdes, ainda que os temas anticorrupcdo estejam neles
contidos. contidos. Contudo, apesar dessa diferenca técnico-normativa, ambos possuem como
finalidade a protecdo da integridade, e, se tratado nesse sentido amplo, ndo ha imprecisdo de
linguagem na identificacao entre programas de compliance e programas de integridade. In: ALMEIDA,
Luiz Eduardo de. Compliance publico e compliance privado: semelhancas e diferencas. In: NOHARA,
Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Le&o Bastos (coord.). Governanc¢a, compliance e cidadania. 2.
ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. 3837-3841.

70 Art. 41. Para fins do disposto neste Decreto, programa de integridade consiste, no ambito de uma
pessoa juridica, no conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e
incentivo a dendncia de irregularidades e na aplicagdo efetiva de cédigos de ética e de conduta,
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codigos de ética e conduta, além de politicas e diretrizes com a finalidade de sanar
desvios, fraudes, irregularidades e ilicitos contra a administracdo publica™.

Vé-se que a norma, mesmo que seja sob certo aspecto genérica, como ao fazer
referéncia a um “conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade”,
confere diversas funcdes ao programa. Ainda, deixa transparecer ndo apenas o0 seu
carater preventivo, mas também a funcéo de remediar desvios contra a administracao
publica, inclusive estrangeira. Em resumo, pode-se dizer que o programa de
integridade compreende o conjunto de normas de conduta, procedimentos e acdes
empreendidas por uma pessoa juridica para atender objetivos de adocdo de uma
cultura de compliance’.

Ainda, para fins de adoc¢ao pela administracéo publica federal direta, autarquica
e fundacional, por meio da Portaria CGU n. 57/19, tem-se a outra definicdo dos
chamados programas de integridade. Por essa norma sdo tratados como sendo o
“conjunto estruturado de medidas institucionais voltadas para a prevencao, deteccéo,
punicdo e remediacdo de praticas de corrupcao, fraudes, irregularidades e desvios
éticos e de conduta”3. Aqui, verifica-se que o foco estd mais nas finalidades do
programa do que propriamente do que se trata, na medida em que muitas podem ser
as “medidas institucionais” a serem inseridas nesse “conjunto estruturado”.

Considerando as peculiaridades do programa quando voltado ao setor publico
ou privado, Luiz Eduardo de Almeida refere que, em se tratando do setor privado no
Brasil, compliance significa estar em conformidade com as exigéncias normativas,
com as politicas internas e com as exigéncias éticas aplicaveis a atividade’™. Ja

guanto ao setor publico, indica que significa estar em conformidade com as exigéncias

politicas e diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos
praticados contra a administracéo publica, nacional ou estrangeira.

71 Decreto n. 8.420, de 18 de marco de 2015.

2 PORTO, Ederson Garin. Compliance & governanca corporativa: uma abordagem pratica e
objetiva. Porto Alegre: Lawboratory, 2020. p. 34.

73 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portaria n. 57, de 4 de janeiro de 2019. Altera a Portaria CGU
n°® 1.089, de 25 de abril de 2018, que estabelece orientacBes para que 0s 6rgaos e as entidades da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional adotem procedimentos para a
estruturacdo, a execucdo e o0 monitoramento de seus programas de integridade e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido [Republica Federativa do Brasil], Brasilia, DF, n. 4, 7 jan. 2019.
Secdo 1, p. 40. Art. 2°, 1.

74 ALMEIDA, Luiz Eduardo de. Compliance publico e compliance privado: semelhancas e diferencas.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos (coord.). Governanca, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3829.
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constitucionais e legais (de forma ampla), com os Cdédigos de Conduta e com todas
as acdes voltadas a consecucéo do interesse publico™.

Ingressando no recorte especifico do compliance que mais interessa ao
presente estudo, qual seja, o criminal compliance, pode-se afirmar que o0 mesmo tem
relacdo com o direito penal econdmico’® e com o direito penal de risco’’. Além disso,
tem-se que aparentemente o seu surgimento tem ligacéo direta a persecucédo penal
de pessoas fisicas ocupantes de cargos de alto escaldo em empresas’® (criminalidade
de empresa)’® e especialmente a responsabilizacdo criminal de pessoas juridicas®.
Para alguns, trata-se de uma reacao a hipertrofia do direito penal®.

Isso porque foi nesse contexto que veio a tona a necessidade de serem
adotadas medidas de prevencéo da responsabilizacdo penal no ambito das atividades
empresariais. Desta maneira, a primeira caracteristica apresentada pelo criminal
compliance é justamente o seu viés preventivo (que é comum ao compliance também
nas outras areas do Direito). Pode ser visto como um conjunto de acdes preventivas
da empresa a fim de evitar uma possivel persecucao criminal de seus agentes e da

prépria pessoa juridica®?.

75 ALMEIDA, Luiz Eduardo de. Compliance publico e compliance privado: semelhancas e diferencgas.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos (coord.). Governanca, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3980.

76 Aqui tomando a conceituacao de direito penal econémico em sentido amplo, englobando os delitos
que violam bens supraindividuais econémicos relativos a regulamentacéo juridica da producédo, da
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coletivas. In;: TIEDEMANN, Klaus. El concepto de derecho econémico, de derecho penal econémico y
de delito econémico. Revista Chilena de Derecho, Santiago de Chile, v. 10, n. 1, p. 67-68, 1983.

7 LOBATO, José Danilo Tavares. Breves reflex6es sobre o criminal compliance. Revista de Estudos
Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 53-76, abr./jun. 2019. p. 56.

78 SAAVEDRA, Giovani Agostini. Compliance Criminal - Revisao Teorica e Esbo¢o de uma Delimitagédo
Conceitual. In: SANTOS, Humberto Souza; MARTINELLI, Jodo Pedro Orsini; LOBATO, José Danilo
Tavares (Orgs.). Comentarios ao Direito Penal Econdmico Brasileiro. Belo Horizonte: D’Placido,
2018. p. 712.

79 Criminalidade de empresa entendida no sentido atribuido por Schunemann, como o “conjunto dos
crimes econdmicos praticados por pessoas naturais no contexto do exercicio da atividade econdmica
da empresa”. In: ESTELLITA, Heloisa. Responsabilidade Penal dos Dirigentes de Empresas por
Omisséo: estudo sobre a responsabilidade omissiva impropria de dirigentes de sociedades andnimas,
limitadas e encarregados de cumprimento por crimes praticados por membros de empresa. S&o Paulo:
Marcial Pons, 2017. p. 34.

80 GONZALEZ FRANCO, José Angel; SCHEMMEL, Alexander; BLUMENBERG, Axel-Dirk. La funcion
del penalista en la confeccion, implementacion y evaluacién de los programas de cumplimiento. In:
ARROYO ZAPATERO, Luis Arroyo; NIETO MARTIN, Adan (Org.). El derecho penal econémico en
la era compliance. Valencia: Tirant lo Blanch, 2013. p. 155.

81 LOBATO, José Danilo Tavares. Breves reflexdes sobre o criminal compliance. Revista de Estudos
Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 53-76, abr./jun. 2019. p. 56.

82 BUONICORE, Bruno Tadeu; LEONHARDT, Daniel. Breves linhas de reflexdo sobre criminal
compliance. Revista Sintese de Direito Penal e Processual Penal, S&o Paulo, v. 14, n. 81, p. 109-
113, ago./set. 2013. p. 111.
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Parte-se de uma analise do delito ex ante, ou seja, de uma verificacdo dos
controles internos e das medidas que podem prevenir a persecucédo penal da empresa
ou instituicdo financeira®s. Além disso, no ambito penal, os compliance officers tem
sido criados também com a funcéo de investigar potenciais criminosos no ambito da
corporacao®*.

Na literatura penal sdo encontrados diferentes conceitos acerca do criminal
compliance. Ha quem entenda que consiste no estabelecimento por parte das
empresas de mecanismos internos orientados a prevencdo ao comentimento de
delitos em seu beneficio por determinadas pessoas fisicas que ocupam postos de
relevancia, em busca de alcancar seus objetivos®. Ha quem indique que consiste em
forma de controle procedimental do comportamento empresarial com vistas ao
cumprimento de determinados objetivos, normalmente vinculados a observancia de
normas juridicas e ao delineamento de uma identidade ética corporativa prépria®®.

Rotsch apresenta uma definicdo do criminal compliance que busca ser
abrangente®’. Refere que se trata do conjunto de medidas normativas, institucionais
e técnicas de uma organizacao, necessarias do ponto de vista ex ante e licitas do
ponto de vista ex post®8. Aponta como objetivo a diminui¢do do risco de cometimento

de delitos econdmicos®?, por meio da organizacdo ou de seus membros, além do

83 SAAVEDRA, Giovani Agostini. Compliance Criminal - Revisdo Tebrica e Esbogo de uma Delimitagédo
Conceitual. In: SANTOS, Humberto Souza; MARTINELLI, Jodo Pedro Orsini; LOBATO, José Danilo
Tavares (Orgs.). Comentarios ao Direito Penal Econémico Brasileiro. Belo Horizonte: D’Placido,
2018. p. 712.
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Conceitual. In: SANTOS, Humberto Souza; MARTINELLI, Jodo Pedro Orsini; LOBATO, José Danilo
Tavares (Orgs.). Comentarios ao Direito Penal Econdmico Brasileiro. Belo Horizonte: D’Placido,
2018. p. 712.

85 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y Poder,
Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017. p. 135-136.

8 MARIN, Gustavo de Carvalho. Criminalidade empresarial e problemas no estabelecimento de uma
cultura de compliance no Brasil. In: SAAD-DINIZ, Eduardo; CASAS, Fabio; COSTA, Rodrigo de Souza
(orgs). Modernas técnicas de investigacdo e justica penal colaborativa. Sdo Paulo: Liberars, 2015.
p. 73.

87 ROTSCH, Thomas. Corrupgéo e criminal compliance. Trad. Raquel Lima Scalcon e Emilia Merlini
Giuliani. Revista de Estudos Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 31-54, 2019. p. 42-43.

88 ROTSCH, Thomas. Corrupgéo e criminal compliance. Trad. Raquel Lima Scalcon e Emilia Merlini
Giuliani. Revista de Estudos Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 31-54, 2019. p. 42-43.

89 “En la mayoria de las empresas la prevencion de delitos econémicos representa el corazén de la
compliance”. In: GONZALEZ FRANCO, José Angel; SCHEMMEL, Alexander; BLUMENBERG, Axel-
Dirk. La funcién del penalista en la confeccion, implementacion y evaluacidon de los programas de
cumplimiento. In: ARROYO ZAPATERO, Luis Arroyo; NIETO MARTIN, Adan (Org.). El derecho penal
econémico en la era compliance. Valencia: Tirant lo Blanch, 2013. p. 155.
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aumento da possibilidade de influenciar positivamente numa eventual imposicéo de
sancdo penal e do reflexo positivo no valor da empresa®.

O autor ainda ressalta o viés preventivo, na medida em que liga o surgimento
do compliance a uma grande inseguranca juridica, diante de uma hipertrofia de
matérias objeto de regulacédo®. Destaca, no ponto, que ndo é raro o regramento ser
incompreensivel pelo destinatario da norma, o que torna mais dificil a tarefa de anélise
dos riscos de responsabilizacdo em juizo ex ante®.

Aqui ha mengfes importantes e que cabem ao ordenamento juridico brasileiro,
seja quanto a inseguranca juridica, seja quanto a hipertrofia de matérias reguladas.
Em muitas situac@es é dificil encontrar uma previsibilidade do entendimento que sera
adotado pelo Poder Judiciario, até porque h4 uma demora natural, que decorre do
sistema processual, até que as cortes superiores venham a se manifestar e
uniformizar aquele. Além disso, a expansado do Direito Penal, que cada vez mais
abarca bens juridicos de dificil precisdo®, gera um ndmero maior de condutas
criminalizadas, com tipos penais que trazem elementos que dependem de
interpretacdo aprofundada por vezes, sendo que em muitos casos aquela que advém
da doutrina ndo é confirmada em sede judicial.

Assim, tem-se no criminal compliance uma reacdo a essa situacao de
inseguranca juridica e hipertrofia penal. Afigura-se relevante na medida em que
privilegia a atuacao ex ante, ou seja, de forma preventiva.

Nesse contexto, € interessante perceber que o programa traz uma nova
perspectiva para a atividade de consultoria criminal, normalmente realizada apds o
fato criminoso, de maneira contenciosa®®. Com o criminal compliance, a prevencéo

serve de instrumento para que as organizacOes trabalhem dentro dos limites das

9% ROTSCH, Thomas. Corrupgéo e criminal compliance. Trad. Raquel Lima Scalcon e Emilia Merlini
Giuliani. Revista de Estudos Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 31-54, 2019. p. 42-43.

91 ROTSCH, Thomas. Corrupgéo e criminal compliance. Trad. Raquel Lima Scalcon e Emilia Merlini
Giuliani. Revista de Estudos Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 31-54, 2019. p. 42-43.

92 ROTSCH, Thomas. Corrupgéo e criminal compliance. Trad. Raquel Lima Scalcon e Emilia Merlini
Giuliani. Revista de Estudos Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 31-54, 2019. p. 42-43.

93 Busato refere que o Moderno Direito Penal frequentemente utiliza técnicas de formulagéo dos tipos
penais que contemplam certa vagueza e que para a composicdo de crimes relacionados a bens
juridicos difusos, utiliza-se a técnica da lei penal em branco. Adverte, citando Hassemer e Mufioz
Conde, que isso demonstra a tendéncia de desformalizacdo do controle penal, o que é altamente
nocivo. Aduz, ainda, que esse procedimento vem acompanhado de outros, como 0 uso excessivo de
elementos normativos na descri¢éo dos tipos penais e de previsdo de delitos de violagdo de dever. In:
BUSATO, Paulo Cesar. Direito Penal: Parte Geral. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017. p. 169-171.

94 SANTOS, Mauricio Januzzi. Criminal compliance: e o Direito Penal aplicado em seu viés preventivo.
Revista do Instituto dos Advogados de S&o Paulo, Sdo Paulo, v. 15, n. 29, p. 231- 235, jan./jul.
2012. p. 234.
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diversas normas penais vigentes, delimitando a responsabilidade criminal dos
agentes, evitando (ou ao menos buscando evitar) que atos de desvio de conduta ou
criminosos sejam vinculados a empresa ou atribuidos de forma indevida a pessoas
somente pela ocupacéo de determinados cargos®.

Sendo assim, diante do que foi acima exposto, verifica-se que o compliance
estd inserido em uma perspectiva de mitigacdo do risco juridico a que estao
submetidos tanto a empresa ou entidade publica, quanto seus dirigentes e
funcionarios. E ainda que ndo se encontre um conceito preciso e aceito de forma
generalizada do que se entende por compliance e, por consequéncia, por criminal
compliance, é possivel que seja esbocada a base de um conceito a ser considerado
no presente trabalho, com fundamento nas licdes doutrinarias e normas legais antes
referidas.

Desta forma, pode-se ter o criminal compliance como um programa que
compreende medidas, controles internos, procedimentos e politicas que buscam
assegurar um comportamento ético e licito no ambiente da pessoa juridica, com vistas
a prevencao do risco do cometimento de delito no contexto do exercicio de sua
atividade, bem como a reacdo em caso de deteccao de crime, além da prevencao da
responsabilizacdo penal daquela (quando for o caso) e das pessoas fisicas
envolvidas.

Estabelecidas as bases do que se pode entender por compliance e criminal
compliance, passa-se a verificar a seguir a sua relagdo com outros termos inseridos

nesse mesmo contexto de gestdo com base em valores éticos.
2.1.1 Compliance e governanca
Ao tratar de governanca, tem-se um termo que se transformou em moda, com

multiplos campos de atuacdo, sendo usado de diversas maneiras®. Segundo

Schinemann, o seu paradigma € contrario ao que supde o do governo, na medida em

9% SANTOS, Mauricio Januzzi. Criminal compliance: e o Direito Penal aplicado em seu viés preventivo.
Revista do Instituto dos Advogados de S&o Paulo, Sdo Paulo, v. 15, n. 29, p. 231- 235, jan./jul.
2012. p. 234.

9% SCHUNEMANN, Bernd. Do templo ao mercado? Como a justica penal aparentemente transforma
a teoria econdmica do direito em pratica, governo em governanga e soberania em cooperacéo.
Conferéncia realizada na Academia Bévara de Ciéncias na sessdo de 30 de janeiro de 2009. In:
SCHUNEMANN, Bernd. Estudos de direito penal, direito processual penal e filosofia do direito.
Trad. de Luis Greco. S&o Paulo: Marcial Pons, 2013. p. 315.
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gue concebe que os mecanismos de controle ndo operam de modo hierarquico, mas
por caminhos diversos®’.

O que toca diretamente o presente estudo é a governancga corporativa, que
surgiu na década de 1990, com o fim de minimizar o problema do agente-principal®,
também chamado de conflito de agéncia®, que pode ocorrer no ambito de uma
relacdo de agéncia. Essa relacdo pode ser definida como um contrato por meio do
qgual uma ou mais pessoas (principal) contratam com outra pessoa (agente) para que
esta preste servicos que envolvem a delegacdo da autoridade para a tomada de
decisdes!®,

Isso ocorre com o surgimento das grandes corporacdes, quando a propriedade
passa a ser dispersa em uma multiplicidade de pessoas, detentoras de parcela do
capital, enquanto o controle das atividades permanece centralizado®!. Aqui pode
surgir divergéncia entre os interesses dos proprietarios e a atuacao dos gestores. Dai
porque a ideia de governanca corporativa esta ligada ao mercado de capitais, quando
as empresas passaram a buscar aumentar sua atratividade para a captacdo de
investimentos!®?. Percebeu-se que as boas praticas de governanca geravam maior
confianca de que os interesses dos investidores seriam preservados.

Com efeito, a governanca corporativa pode ser descrita como o sistema pelo
qual as empresas e demais organizacdes sao dirigidas, monitoradas e incentivadas,
envolvendo os relacionamentos entre sécios, conselho de administracéo, diretoria,
6rgéos de fiscalizacdo e controle e demais partes interessadas.

A governanca estabelece os principios para a gestdo da empresa, buscando

otimizar seus resultados. Uma boa pratica de governanca protege 0s acionistas,

97 SCHUNEMANN, Bernd. Do templo ao mercado? Como a justica penal aparentemente transforma a
teoria econbmica do direito em prética, governo em governanca e soberania em cooperagéo.
Conferéncia realizada na Academia Bavara de Ciéncias na sessdo de 30 de janeiro de 2009. In:
SCHUNEMANN, Bernd. Estudos de direito penal, direito processual penal e filosofia do direito.
Trad. de Luis Greco. S0 Paulo: Marcial Pons, 2013. p. 316.

98 VVERISSIMO, Carla. Compliance: incentivo a adocéo de medidas anticorrupcdo. Sdo Paulo: Saraiva,
2017. p. 100.

9 VERISSIMO, Carla. Compliance: incentivo a adocéo de medidas anticorrupcdo. Sdo Paulo: Saraiva,
2017. p. 99.

100 JENSEN, Michael; MECKLING, William H. Theory of the Firm: Managerial Behavior, Agency Costs
and Ownership Structure. Journal of Financial Economics, v. 3, n. 4, p. 0-77, out. 1976. p. 5.
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2017. p. 98.
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2017. p. 100.
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praticas de governanca corporativa. 5. ed. Sdo Paulo, 2015. p. 20.
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quotistas, administradores e a propria empresa, evita 0 abuso da personalidade
juridica, tendo em vista sua sustentabilidade!%4.

O Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC) aponta quatro
principios a serem observados, quais sejam: transparéncia, equidade, prestacao de
contas e responsabilidade!®®,

Por transparéncia tem-se a disponibilizacdo aos interessados das informacdes
gue sejam de seu interesse e ndo apenas aquelas impostas por disposi¢cdes de leis
ou regulamentos, ndo devendo se restringir ao desempenho econémico-financeiro!,
Deve contemplar inclusive os demais fatores (ainda que intangiveis) que norteiam a
acao gerencial e que conduzem a preservacdo e a otimizacdo do valor da
organizagéo.

J& a equidade caracteriza-se pela dispensa de tratamento justo e isonémico a
todos os sécios e demais interessados (stakeholders)?’. Devem ser levados em
consideracao seus direitos, deveres, necessidades, interesses e expectativas.

A prestacdo de contas (accountability) refere-se ao dever dos agentes de
governanga em prestar contas de sua atuacdo de modo claro, conciso, compreensivel
e tempestivol®®. Devem assumir integralmente as consequéncias de seus atos e
omissodes, atuando com diligéncia e responsabilidade no a&mbito dos seus papéis.

Por fim, no que se refere a responsabilidade corporativa, o IBGC indica que os
agentes de governanca devem zelar pela viabilidade econdmico-financeira das
organizac0es, reduzir as externalidades negativas de seus negocios e suas operacdes
e aumentar as positivas'®®. Devem levar em consideracdo, no seu modelo de
negocios, os diversos capitais (financeiro, manufaturado, intelectual, humano, social,

ambiental, reputacional etc.) no curto, médio e longo prazos'.
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Com efeito, ainda de acordo com o IBGC, as boas praticas de governanca
corporativa convertem principios basicos em recomendacgées objetivasi!l. Alinham
interesses com a finalidade de preservar e otimizar o valor econémico de longo prazo
da organizacéo, facilitando seu acesso a recursos e contribuindo para a qualidade de
sua gestdo, sua longevidade e o bem comum??,

Veja-se que 0s agentes de governanca tém a responsabilidade de assegurar
que toda a organizagdo esteja em conformidade ndo s6 com 0s seus principios e
valores, mas também com o ordenamento juridico como um todo!3. Nesse ponto
resta claro o contato entre o programa de compliance e o que se entende por
governanca corporativa, sendo que o IBGC aponta que a efetividade desse processo
em que se busca assegurar o estado de conformidade da organizagcdo constitui
justamente o sistema de conformidade (compliance)!4.

José Paschoal Rosseti e Adriana Andrade, em obra dedicada a governanca
corporativa, pontuam que nédo ha um conceito pacifico acerca do tema!!®. Referem
que sua existéncia é recente e esta inserida em um contexto de grande diversidade
no que diz respeito a sua aplicacdo no ambito empresariall’®. Apontam que é
submetida a diversas variaveis e critérios como a dimensdo da empresa, 0 nivel de
regulacdo estatal, origem do capital de seu grupo controlador, entre outros*’.

Os autores indicam, ainda, que, diante dessas caracteristicas, a conceituacao
de governanca corporativa pode ser dividida em quatro grandes grupos, que veem a
mesma como: guardid de direitos das partes com interesses em jogo nas empresas,

sistema de relacdes pelo qual as sociedades sédo dirigidas e monitoradas?!!®, estrutura
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desenvolvimento e tendéncias. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 137-138.

118 Os autores destacam expressamente que o conceito do IBGC referido anteriormente estaria incluido
nessa visdo de governanca como sistema de relagdes. In: ROSSETI, José Paschoal; ANDRADE,
Adriana. Governancga corporativa: fundamentos, desenvolvimento e tendéncias. 7. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2019. p. 138.
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de poder que se observa no interior das corporacdes, sistema normativo que rege as
relacdes internas e externas das companhias®®®.

Nesse contexto, pode-se questionar se o0 programa de compliance é parte do
que se entende por governanga corporativa. Ha quem responda afirmativamente a
esse questionamento, indicando que o compliance seria um capitulo daquela, ainda
gue admitindo que sem estar totalmente abrangido, haja vista o seu forte conteudo
juridico, que passa por diversas areas do Direito (Penal, Trabalho, Administrativo,
etc.)1%,

Na mesma direcéo, Debora Motta Cardoso refere que controle interno, auditoria
e compliance estdo abrangidos pela governanca corporativa, considerando o
compliance como uma ferramenta desta. A autora entende que a governanca esta
relacionada as diretrizes e principios gerais da administracdo das empresas, de uma
forma amplat?!.

Ainda nessa mesma linha, Rosseti e Andrade entendem que o compliance,
juntamente com fairness, disclosure e accountability, € um dos valores que confere
sustentacdo a governanca corporativa, amarrando concepcgdes, praticas e processos
de alta gestdo'??. Veja-se que esses valores sdo praticamente os mesmos que o IBGC
aponta como principios da governanca corporativa, sendo que enguanto os autores
fazem referéncia ao compliance como o quarto valor, o IBGC indica a
responsabilidade corporativa como o quarto principio e o compliance como sendo a
efetividade do processo em que os agentes de governanca buscam assegurar o
estado de conformidade.

Com efeito, Nieto Martin aponta que as normas internas que sao integradas
aos programas de cumprimento assemelham-se a um grande rio, no qual
desembocam véarios afluentes, de procedéncias diversas. Dentre estes estaria
justamente a governancga corporativa, que, de acordo com o autor, apresenta uma

definicAo tdo ambigua quanto a do compliance. N&o obstante, refere que a

119 ROSSETI, José Paschoal; ANDRADE, Adriana. Governanca corporativa: fundamentos,
desenvolvimento e tendéncias. 7. ed. Sao Paulo: Atlas, 2019. p. 138.
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Editora, 2018. p. 183.

121 CARDOSO, Debora Motta. Criminal compliance na perspectivade Lei de Lavagem de Dinheiro.
Séo Paulo: LiberArs, 2015. p. 39-40.
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desenvolvimento e tendéncias. 7. ed. S&o Paulo: Atlas, 2019. p. 140-141.
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governanca representa um principio de carater constitucional dentro da empresa e
que traz a ideia de luta contra o abuso de poder nas corporacdes??:,

Desta maneira, assim como em um sistema democratico, entende que ha um
sistema de checks and balances e ferramentas do “povo” (shareholders e
stakeholders) sobre os “governantes” (administradores). O autor indica que a conexao
entre o sistema de cumprimento e a governanga corporativa € evidente, na medida
em que aguele necessita da logica dessa, bem como que ndo é crivel que haja um
controle sobre a cupula da empresa sem que haja um 6rgéo independente do poder
empresarialt?4.

J& Sieber aponta que o termo governanca corporativa é utilizado, em sentido
amplo, para se referir a qualquer forma de gestdo da empresa'?>. Contudo,
frequentemente em um sentido mais estrito, € empregado apenas para descrever a
estrutura organizacional das empresas, sobretudo no que se refere a transparéncia
nas sociedades an6nimas??®.

Nesse contexto, pode-se entender que a governanca tem um foco maior no
mercado em uma perspectiva privado corporativa, sendo essencialmente direito
corporativo!?’, J& o compliance tem abordagem mais voltada as possiveis san¢ées
(penais e administrativas), especialmente no caso brasileiro, em que a legislacéo
pertinente ao tema se concentra no controle da corrupgdo?.

Teresa Quintela de Brito, por seu turno, entende que nem sempre é possivel
diferenciar compliance de organizagédo, ainda que aponte que as regras daquele

programa incidem sobre a organizacao ja existente. Ademais, a autora nao diferencia
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Valencia, 2013. p. 65-66.

126 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade econémica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 65-66.

127 PORTO, Ederson Garin. Compliance & governanca corporativa: uma abordagem pratica e
objetiva. Porto Alegre: Lawboratory, 2020. p. 40.

122 PORTO, Ederson Garin. Compliance & governanca corporativa: uma abordagem pratica e
objetiva. Porto Alegre: Lawboratory, 2020. p. 40.



34

compliance de “bom governo corporativo” e tampouco de coédigo de ética
empresarial?.

Pode-se falar, ainda, da governanca publica. Essa pode ser descrita como uma
conjuncgéao de processos e estruturas para o melhor monitoramento e desempenho da
gestao, para alcance dos objetivos da organizacdo de modo transparente, de acordo
com os principios que regem a administracdo publica, as leis e os regulamentos!=C,

Do ponto de vista estatal, cumpre destacar o conceito legal de governanca
publica’®!. O mesmo se encontra no art. 2°, |, do Decreto n. 9.203/17, que refere que
se trata do “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de
politicas publicas e a prestagéo de servigos de interesse da sociedade”'32.

Considerando as diferencas nos regimes juridicos e nas finalidades, verifica-se
peculiaridades na governanca quando aplicada aos setores publico e privado.
Enquanto nesse ha destaque para a definicdo de quem toma as decis6es e como sao
tomadas, naquele ha outros elementos essenciais'®3. No ambiente da administracdo
publica, as acBes objeto de andlise sdo aquelas com vistas a conducéo de politicas

publicas e voltadas a prestacéo de servicos publicos, sendo a governanca tida como

129 BRITO, Teresa Quintela de. Relevancia dos mecanismos de “compliance” na responsabilidade penal
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direcionar e monitorar a atuagdo da gestédo, com vistas a conducéo de politicas publicas e a prestacao
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Controladoria-Geral da Unido. Instrucdo Normativa Conjunta n. 1, de 10 de maio de 2016. Disp&e sobre
controles internos, gestéo de riscos e governanca no ambito do Poder Executivo Federal. Diario Oficial
da Unido [Republica Federativa do Brasil], Brasilia, DF, ed. 89., 11 maio 2016. Secéo 1, p. 14.

132 Decreto n. 9.203, de 22 de novembro de 2017.
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cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3880-3883. Obs: o autor
entende que as caracteristicas apontadas representam diferencas entre a governanca publica e
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esséncia. Por isso a preferéncia pelo termo “peculiaridades” em um e outro setor.
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o elemento de interligacédo entre diversas acdes e mecanismos!34. O foco esta nas
decisdes sobre 0 modo de acdo da alta administracdo e dos gestores plblicos!3®,

Veja-se que se tratam de peculiaridades e néo efetivas diferencas. Até porque
a governanca aplicada aos setores publico e privado traz diversos pontos em comum.
Pode-se citar o fato de operar com instrumentos definidores de responsabilidades e
poder, bem como o acompanhamento e o incentivo na execucdo das politicas e
objetivos definidos!3¢. Ademais, tanto no setor privado, quanto no publico a
governanca trabalha com base na transparéncia, equidade, cumprimento das leis,
prestacdo de contas e conduta ética®®’.

Com efeito, a literatura ndo determina com certeza se ha relacédo de contetdo
e continente entre compliance e governanga corporativa, até mesmo porque 0s dois
conceitos ndo séo claros e inequivocos. De toda forma, ndo ha duvida de que hd uma
relacdo direta entre ambos'3® e que séo institutos complementares'3®, podendo-se até
mesmo ver o compliance como um pilar da governanca corporatival#%, ainda que nela
nao se esgote.

Os pontos de contato entre os dois institutos séo diversos, na medida em que
estdo inseridos em uma concepc¢ao na qual se busca a ética, ainda que idealizada, e
a licitude na gestdo empresarial e publica, incluindo as relacdes estabelecidas nesse
contexto. Concepgao em que as empresas querem se colocar diante dos acionistas,
consumidores e do Estado como preocupadas e diligentes no que diz respeito a sua
responsabilidade social. Em que o Estado, que sozinho n&o consegue abarcar todo o

controle necessario, incentiva ou exige daguelas a criacdo de mecanismos de controle
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interno do cometimento de atos ilicitos. E, além disso, em que a sociedade exige da
administracdo publica maior transparéncia, controle, responsabilidade e racionalidade

nos gastos publicos, num efetivo exercicio de cidadania.

2.1.2 Compliance e auditoria

Outro termo comumente encontrado no que se refere aos instrumentos de
controle de irregularidades no meio corporativo € auditoria. Cabe verificar, assim, qual
a sua relacdo com o compliance.

Para Nieto Martin, a auditoria interna € mais um afluente dos programas de
cumprimento, cuja fungdo original era detectar fraudes internas cometidas por
empregados e/ou diretores contra a empresa. O autor refere que o paradigma atual
de auditoria interna esta ligado a ideia de controle interno, cuja eficacia repousa em
pilares tdo fundamentais para os sistemas de cumprimento como a analise de riscos,
o0 ambiente de controle e as atividades de controle (politicas e procedimentos
internos). Indica, ainda, que estas atividades sdo fundamentais para construir um
sistema eficaz de prevencao e deteccdo de delitos, em uma nova concepcdo que
concebe a ética da empresa ou a cultura da legalidade, o ambiente de controle, como
parte do controle interno®*L.

Debora Motta Cardoso, como visto, entende que a governanga corporativa
abrange o controle interno, a auditoria e o compliance!#?. Para a autora, controle
interno seria um processo de participacdo de qualquer interessado no desempenho
da empresa, em relacdo a valores e modo de atuacgéao, cuja responsabilidade seria de
todos os funcionarios e responsaveis pela execucédo do sistema'*3. Ja a auditoria
interna estaria voltada ao aprimoramento das operacfes pela verificagdo do
cumprimento das normas!#4. Enquanto o compliance faria um controle de forma

permanente, fiscalizando as ferramentas que compdem o controle interno, a auditoria

141 NIETO MARTIN, Problemas fundamentales del cumplimiento normativo em el derecho penal. In:
KUHLEN, Lothar; MONTIEL, Juan Pablo; GIMENO, ifiigo Ortiz de Urbina (Eds). Compliance y teoria
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faria a mesma coisa, mas de maneira periédica e aleatdria, por meio de
amostragens4®.

Na esfera publica, tem-se a auditoria governamental. Essa seria responsavel
pela avaliagdo dos aspectos contédbeis, financeiros, patrimoniais, orgamentarios,
operacionais e de controles interno da gestédo publica, por intermédio das auditorias
de conformidade, contabil e operacional, a fim de garantir resultados na gestao da
coisa publica4®.

Com efeito, considerando a necessidade de constante avaliacdo e
monitoramento do programa de compliance, tem-se que a auditoria assume um papel
relevante, devendo estar integrada aquele!4’. Assim, pode realizar a coleta e
tratamento de informacgbes, apresentar relatérios e indicadores de resultados,
compartilhando os dados com a area de conformidade*.

Neste contexto, ainda que sem um maior aprofundamento do tema, € possivel
verificar que também ndo ha uma exata conceituacdo de auditoria. De toda maneira,
€ possivel perceber que ndo se confunde com o programa de compliance, apesar da
relacdo que guardam, muitas vezes com seus mecanismos atuando sobre as mesmas
pessoas e fatos, estando conectados ao controle interno, a deteccdo de possiveis
fraudes, e ao cumprimento de normas.

Por fim, vale ressaltar que h& outros termos correlatos, que fazem parte dessa
nocao de gestéo ética e licita, como responsabilidade social, cédigos de integridade,
cadigos de conduta, entre outros. Contudo, deixa-se de explorar por fugir ao tema do

presente estudo.

2.2 Objetivos do criminal compliance

O criminal compliance guarda estreita relagcdo com a responsabilidade penal da

pessoa juridica e, nesse contexto, cumpre fungcéo importante na afericdo da mesma e

145 CARDOSO, Debora Motta. Criminal compliance na perspectiva de Lei de Lavagem de Dinheiro.
Séo Paulo: LiberArs, 2015. p. 41-42.

146 MIRANDA, Rodrigo Fontenelle de Aradjo. Auditoria governamental: classificagcdo, conceito e
peculiaridades. In: BRAGA, Marcus Vinicius de Azevedo (Coord.). Controle interno: estudos e
reflexdes. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 36.

147 PORTO, Ederson Garin. Compliance & governanca corporativa: uma abordagem pratica e
objetiva. Porto Alegre: Lawboratory, 2020. p. 131.

148 PORTO, Ederson Garin. Compliance & governanca corporativa: uma abordagem pratica e
objetiva. Porto Alegre: Lawboratory, 2020. p. 131.
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na mensuracao da pena. Tem maior ou menor relevancia, conforme o modelo dessa
responsabilizacdo, que a doutrina costuma dividir em trés grandes grupos“°.

O primeiro é conhecido como vicarial ou de heterorresponsabilizacdo, no qual
o foco esta na acdo da pessoa fisica. Uma vez agindo em beneficio da empresa e no
exercicio de suas atribuicbes pode gerar a responsabilidade penal daquela. Assim,
tem-se um sistema por meio do qual recai sob a pessoa juridica a responsabilidade
penal de uma pessoa natural*°.

Nesse sistema o foco do criminal compliance € evitar a pratica de delitos no
ambito da empresa que possam resultar em sua responsabilizacdo penal*®!. Sieber
refere que aqui o fundamento da pena é a infracdo cometida pela pessoa natural e,
assim, as medidas organizativas em compliance carecem de relevancia por si so para
afericdo da pena da pessoa juridica, salvo se o tenham por razdes adicionais'®2. Nieto
Martin chega a afirmar que, uma vez comprovada a ocorréncia do fato criminoso, o
programa deixa de ter relevancia para a defesa penal do ente coletivo nesse
modelo*®3,

Ja no segundo sistema, conhecido como modelo de autorresponsabilizacdo!®,
€ reconhecida a culpabilidade da propria pessoa juridica, havendo uma culpa
autbnoma em razao dos defeitos da organizacdo. Assim, ao contrario do modelo
anterior, considerando que o fundamento para a sancao da empresa € a sua propria
culpabilidade organizativa, as medidas de compliance id6neas devem exercer

influéncia na determinagéo da pena’®®, ainda que tenha ocorrido uma infracdo grave

149 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017. p. 22.

150 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017. p. 23.

151 NIETO MARTIN, Adan. Introduccion. In: ZAPATERO, Luis Arroyo; NIETO MARTIN, Adan (Dir.). El
derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch: Valencia, 2013. p. 15-16.
152 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade economica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 93.

153 NIETO MARTIN, Adan. Introduccion. In: ZAPATERO, Luis Arroyo; NIETO MARTIN, Adan (Dir.). El
derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch: Valencia, 2013. p. 16.

154 Gémez-Jara Diéz propde o modelo construtivista de autorresponsabilidade penal empresarial, que
nao se baseia em determinadas atuagdes de pessoas fisicas, mas se fundamenta na esséncia da
prépria organizagdo empresarial. In: GOMEZ-JARA DIEZ, Carlos. A responsabilidade penal da
pessoajuridica: teoriado crime para pessoas juridicas. Traduzido por Carolina de Freitas Paladino,
Cristina Reindolff da Motta e Natalia de Campos Grey. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 16.

155 Bacigalupo entende que as consequéncia que dogmaticamente podem derivar do exercicio sério de
tais controles para a responsabilidade penal da pessoa juridica constituem ponto central da aplicacéo
do modelo de culpabilidade da organizacdo. In: Responsabilidad penal de las personas juridicas y
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por parte do agente!®¢, Aqui, ter uma boa organizacédo preventiva é chave para decidir
acerca da responsabilidade da pessoa juridica®’. Nesse contexto, para analisar o
defeito de organizacéo héa necessidade de mergulhar na prépria empresa para verifcar
se ha infringéncia continuada aos deveres de organizacdo, sendo os programas de
cumprimento o melhor indicador®®.

Por fim, ha o modelo misto, que confere relevancia a conduta da pessoa fisica,
partindo do modelo vicarial como critério de imputacéo'®®. Contudo, nédo afasta a
perquiricao da culpabilidade autbnoma da empresa, permitindo que essa determine o
agravamento ou atenuacdo da penal®® ou mesmo a exclusdo da imputacdo
criminal*®l. Assim, nesse sistema também é de ser reconhecida a relevancia do
programa de compliance para a defesa do ente coletivo.

De toda maneira, independente do modelo adotado, o programa em questao
vai além da funcédo que pode cumprir na analise e mensuragao da responsabilidade
penal da pessoa juridica. Desta forma, ha necessidade de serem identificados seus
objetivos, que, ao fim e ao cabo, devem ser as razdes de sua implantacao,
manutencao e aperfeicoamento. Deve-se reconhecer, contudo, que nem sempre 0S
objetivos proclamados do ponto de vista tedrico e ideal sdo aqueles que movem sua
implantacéo na pratica.

Veja-se que sob a dOtica do Estado, o objetivo pode ser basicamente a
imposicao ou o incentivo a autorregulacao no setor privado. Por consequéncia, o
auxilio no controle dos desvios que, notadamente nos delitos econémicos, podem

causar prejuizo a propria administracédo publica e, de resto, a toda a coletividade.

prevencion de los riesgos de su responsabilidad. Revista de Derecho Penal, Buenos Aires, n. 1, p.
45-58, 2010. p. 53

156 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade econ6émica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 93.

157 NIETO MARTIN, Introduccion. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO MARTIN, Adan (Dir.). El
derecho penal econdmico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch: Valencia, 2013. p. 16.

1% DIAZ GOMEZ, Andrés. El modelo de responsabilidad de las personas juridicas tras la LO 5/10.
Revista Electrénica de Ciencia Penal y Criminologia, Granada, n. 13, p. 1-28, jan./dez. 2011. p. 23
159 AROCENA, Gustaco A.; CESANO, José D. Responsabilidade penal empresaria y criminal
compliance. Buenos Aires, Hammurabi, 2019. p. 24.

160 AROCENA, Gustaco A.; CESANO, José D. Responsabilidade penal empresaria y criminal
compliance. Buenos Aires, Hammurabi, 2019. p. 24.

161 E o caso do sistema italiano. In: SARAIVA, Renata Machado. Criminal compliance como
instrumento de tutela ambiental: a propésito da responsabilidade penal de empresas. Sado Paulo:
LiberArs, 2018. p. 52.
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Isso ocorre em um contexto em que se reconhece a ineficacia do direito penal
para o controle da criminalidade de empresal®2, E o compliance como uma estratégia
priméria de dissuasdo da criminalidade, cumprindo a funcdo de complementar e
melhorar o funcionamento do direito penal, valendo-se de recursos normativos que
véo além das normas juridicas penais®s,

Ja para uma organizacdo empresarial adotar um programa de integridade a
razdo prética pode ser somente a mitigacdo do risco de prejuizo econémico e de
responsabilizacdo perante o Estado (ou reducao da sancao aplicada). Nesse sentido,
a funcdo do compliance seria somente de evitar os riscos legais e de reputacéo, e
gerar valor para a empresat®4.

No ponto, vale destacar estudo empirico realizado por Sieber e Engelhart junto
a companhias alemas. Compilando os resultados, os autores indicam que o
compliance tornou-se uma parte normal do cotidiano dos negécios das médias e
grandes empresas, mas referem que os topicos escolhidos para os programas sao
muito baseados no risco de sancdes substanciais nas areas de corrupcao, lei
antitruste e protecdo de dados!.

Vé-se, assim, que ndo sdo necessariamente os valores proclamados pela
governancga corporativa que movem esses programas'®. Ao contrario, podem ser
movidos por interesses estritamente econdmicos®’. Ainda, para os dirigentes dessas
empresas, a decisdo por sua implantacéo pode ser apenas para operar a transferéncia
de responsabilidades. Diante desse quadro, a realidade pode desmistificar a

162 pastor Mufioz apontou em 2006, diante do ordenamento juridico espanhol vigente, trés razdes
basicas para que, ndo obstante a expansédo do direito penal, seja tdo dificil ao mesmo ingressar no
mundo empresarial. S&o eles: baixo risco de descobrimento do fato, baixo risco de condenagéo, sancao
penal (multa ou privativa de liberdade que pode ser suspenso) que intimida menos que algumas
sancdes civis e laborais. PASTOR MUNOZ, Nuria. La respuesta adecuada a la criminalidad de los
directivos contra la propia empresa: ¢Derecho penal o autorregulacion empresarial?. InDret: Revista
para el Analisis del Derecho, Barcelona, v. 7, n. 4, p. 1-17, out./dez. 2006. p. 5-6.

163 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017. p. 137.

164 GONZALEZ FRANCO, José Angel; SCHEMMEL, Alexander; BLUMENBERG, Axel-Dirk. La funcion
del penalista en la confeccion, implementacion y evaluacién de los programas de cumplimiento. In:
ARROYO ZAPATERO, Luis Arroyo; NIETO MARTIN, Adan (Org.). El derecho penal econémico en
la era compliance. Valencia: Tirant lo Blanch, 2013. p. 155.

165 SIEBER, Ulrich; ENGELHART, Marc. ENGELHART, Marc. Compliance programs for the
prevention of economic crimes: an empirical survey of german companies. Berlin: Dunker & Humblot,
2014. p. 201.

166 | OBATO, José Danilo Tavares. Breves reflexdes sobre o criminal compliance. Revista de Estudos
Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 53-76, abr./jun. 2019. p. 62-63.

167 . OBATO, José Danilo Tavares. Breves reflexdes sobre o criminal compliance. Revista de Estudos
Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 53-76, abr./jun. 2019. p. 62-63.
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existéncia de um novo momento ético'®® na esteira de conceitos como governanca
corporatival®®, responsabilidade social e compliance.

Nesse contexto, parece correto afirmar que a possibilidade de uma mudanca
que gere comportamento exteriorizado de acordo com a ética por meio do compliance
é uma ideia perseguida, e que pode ser atingida ao longo do tempo!’®. Porém, os
motivos para tanto ndo estdo necessariamente vinculados a internalizacéo dos valores
propagados, mas a busca de evitar a responsabilizacdo, principalmente penal, da
empresa e seus dirigentes!’?,

Contudo, conceitualmente ndo ha como se contentar apenas com tais
finalidades de cunho pratico, ainda que se reconheca que o compliance é uma
ferramenta da empresa para se proteger da eventualidade de ser objeto de sangdo!’?
e do Estado para chegar a locais nos quais seus mecanismos tradicionais nao sao
capazes de ingressar. Isso porque ndo ha como desconsiderar que o compliance esta
inserido em uma noc¢ao que busca estabelecer relacfes, tanto no meio privado, quanto
no ambiente da administracdo publica, norteadas nao s6 pela legalidade. Vai além
das barreiras legais e regulamentares, incorporando principios de integridade e
conduta étical’3. Assim, ainda que possa soar utdpico, a adogdo do programa por uma

organizacdo ndo deveria ter como objetivo unicamente o afastamento de sua

168 | pbato entende que ndo ha falar em um novo momento ético, na medida em que os interesses que
movem a adocdo dos programas de compliance sdo meramente econdmicos, diante dos riscos a que
submetidas as empresas. In: LOBATO, José Danilo Tavares. Breves reflexdes sobre o criminal
compliance. Revista de Estudos Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 53-76, abr./jun. 2019. p. 62-
63.

169 Schiinemann aponta, de modo drastico, a impoténcia de um Cédigo de Governanca Corporativa
ndo estatal, que assim como a institucionalizacdo das chamadas comissdes de ética, hdo consegue
fugir do fato de que os problemas a serem resolvidos sdo genuinamente juridicos. Entende que uma
relegacdo & mera moral e a comissdes arbitrariamente constituidas ndo pode solucionar os mesmos,
mas apenas contribui para torna-los ainda mais nebulosos.

170 Nas palavras de Gustavo A. Arocena; “No obstante, dado los monstruosos intereses en juego, la
posibilidad de un cambio moral a través del compliance es una idea rebuscada, aunque a largo pueda
lograrse los objetivos, pero por otros motivos. Principalmente, evitar la responsabilidad penal,
contravencional o de otro tinte para la empresa o sus directivos.” In: AROCENA, Gustavo A. Acerca del
denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out.
2017. p. 135. Preferiu-se falar em “comportamento exteriorizado de acordo com a ética” porque ao
adotar determinado comportamento com base em ameaca de responsabilizacdo ndo ha como
reconhecer que necessariamente isso ocorreu pela assimilagdo de valores éticos.

171 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017.

172 Nesse sentido, ao tratar do criminal compliance. In: AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado
criminal compliance. Revista Critica Penal y Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017. p. 129.
173 PORTO, Ederson Garin. Compliance & governanca corporativa: uma abordagem pratica e
objetiva. Porto Alegre: Lawboratory, 2020. p. 38.
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responsabilizacdo!’4, mas, acima de tudo, o intuito de cumprir com a legislacédo e
fomentar a atuacéo ética na sua atividade!’®.

Com efeito, a identificacdo dos objetivos do programa de compliance contribui
para a dificil tarefa de apurar a sua efetividade, bem como para que seja dotado dos
elementos, procedimentos e normas que sejam capazes de assegurar 0 seu
cumprimento integral e o atingimento de seus objetivos. Caso contrario, poderemos
estar diante de um mero protocolo de intencdes!’®, ou, ainda, apenas de um artigo de
propagandal’’ externa a sinalizar a suposta, mas ndo necessariamente verdadeira,
preocupacdo da corporacdo com os preceitos legais e éticos'’®, com a equidade nas
relacfes estabelecidas. Ainda mais grave, poderemos nos deparar com um programa
que serve justamente para esconder o0s crimes e infracdes administrativas

praticadas'’®.

174 Luiz Eduardo de Almeida diferencia o modelo de compliance na realidade dos Estados Unidos e do
Reino Unido em relagcdo ao Brasil, destacando que aqueles sdo mercados com mais companhias
listadas na bolsa de valores e uma maior cultura investimento em acdes. Assim, os riscos ficam
dispersos nos investidores, que compde parcela expressiva da sociedade. Nessa visdo, refere que “o
compliance se insere como uma atividade de prevengao no processo de decisao dos agentes”. Tem
como finalidade “assegurar a conformidade das decisdes dos agentes e seus subordinados as normas,
aos procedimentos estabelecidos (que sdo complementares as determinagdes legais e indicam opcdes
legalmente possiveis da companhia) e ao direcionamento de praticas empresariais adequadas e que
agregarao valor a companhia (ética empresarial)”. Refere que na realidade brasileira é mais dificil
encontrar a segregac¢ao entre propriedade e gestao e que, assim, a auséncia de conflitos de agéncia
na maioria das empresas brasileiras refor¢ca a necessidade de implementacdo dos mecanismos de
controle diversos dos adotados nos Estados Unidos e do Reino Unido. Indica que as fraudes ocorridas
no Brasil estdo permeadas por relagdes espurias entre o publico e o privado e que, portanto, o
compliance surge mais vinculado aos temas anticorrupcdo, mas que ndo deve ter sua finalidade
reduzida a apenas esse campo. In: ALMEIDA, Luiz Eduardo de. Compliance publico e compliance
privado: semelhancas e diferengas. In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos
(coord.). Governanga, compliance e cidadania. 2. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-
book. p. 3664-3687.

175 SARAIVA, Renata Machado. Criminal compliance como instrumento de tutela ambiental: a
propdsito da responsabilidade penal de empresas. Sdo Paulo: LiberArs, 2018. p. 29.

176 Nesse sentido: “Los sistemas de cumplimiento son solo un conjunto de buenas intenciones, si no
van acompafiados de procedimientos internos y normas de control que aseguren su efectivo
cumplimiento”. In: NIETO MARTIN, Adan. Introduccién. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 25.

177 *Por un lado, dicho mecanismo empresarial debe ser realmente eficaz para evitar la realizacion de
delitos en el marco de las actividades de la empresa y no simplemente una idea especulativa o una
estrategia de marketing.” In: AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance.
Revista Critica Penal y Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017. p. 136.

178 “os programas de compliance acabam se confundindo com outros controles da empresa, reduzidos
a "fachada", ou, o que é ainda pior, a aparéncia de "renovacao ética". In: SAAD-DINIZ, Eduardo.
Compliance sob a perspectiva da criminologia econémica. In: CUEVA, Ricardo Villas Bias; FRAZAO,
Ana (Coord.). Compliance: perspectivas e desafios dos programas de conformidade. Belo Horizonte:
F6rum, 2018. p. 167.

179 | OBATO, José Danilo Tavares. Breves reflexdes sobre o criminal compliance. Revista de Estudos
Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 53-76, abr./jun. 2019. p. 60-61.
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E possivel distinguir desde logo dois objetivos complementares e que tem
atuacdo em momentos distintos. Inicialmente, os programas buscam evitar o
cometimento de infracdo a lei'®%, assegurando que a corporacdo esteja aderente as
normas vigentes, fazendo com que riscos sejam afastados ou mitigados'®!. De outro
tanto, buscam detectar e remediar eventual ilegalidade praticada'®?. Assim, almejam
fazer com que as empresas e seus agentes se comportem de acordo com as normas,
ndo cometendo delitos ou infragdes administrativas!®s.

Silveira resume a razdo de ser do compliance program, referindo que a sua
meta pode ser definida como a individualizacdo da complexidade da empresa'®*.
Alargando-se o campo de incidéncia, pode-se aplicar tal entendimento a toda e
qualquer organizacéo estruturalmente complexa e potencialmente geradora de riscos,
como por exemplo, partidos politicos e administracdo publica (public compliance).

Essa colocacdo pode parecer simples, mas ao ser dissecada e trazida para
realidade diz muito sobre o porqué deve ser implementado um programa de
compliance. Veja-se que o0 mesmo costuma ser utilizado justamente em estruturas
complexas e, por vezes, sem a necessaria clareza na organizacao e distribuicdo de
funcdes, o que gera frequentemente duvidas acerca de quem € a atribuicdo para a
realizacdo de determinado ato, dificultando, por exemplo, em juizo ex post, a
verificacdo de quem tinha a obrigacao de agir em caso de omissdo. Assim, é da maior
relevancia que o programa possa individualizar a complexidade da organizacao,
especialmente ao esclarecer todas as competéncias e, consequentemente,
responsabilidades!®®,

Com efeito, essa funcdo de distribuir ou simplesmente esclarecer as

responsabilidades e competéncias nem sempre é lembrada ou tem o destaque devido,

180 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017. p. 132.

181 PORTO, Ederson Garin. Compliance & governanca corporativa: uma abordagem pratica e
objetiva. Porto Alegre: Lawboratory, 2020. p. 33.

182 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017. p. 132.

183 WABMER, Martin Paul. Criminal compliance. Revista Penal, Valencia, n. 44, p. 214-264, jul. 2019.
p. 214.

184 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge; SAAD-DINIZ, Eduardo. Compliance, Direito Penal e Lei
Anticorrupcdo. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p. 128.

185 H4 necessidade de um sistema adequado de delegacao e distribuicdo de responsabilidades, de tal
forma que existam controles reciprocos entre trabalhadores, areas e departamentos, mas que sempre
haja um responsavel final para cada processo identificado como gerador de risco a fim de evitar a
diluicdo da responsabilidade na organizacdo. In: NEIRA, Ana Maria. La efectividad de los criminal
compliance programs como objeto de prueba en el proceso penal. Polit. crim., Santiago de Chile, v.
11, n. 22, p. 467-520, dez. 2016. p. 472.
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parecendo por vezes ser até mesmo subestimada. Ndo obstante, essa pode ser
apontada como uma das funcdes mais importantes para a esfera criminal, na medida
em que pode ao menos indicar o caminho inicial a ser seguido em eventual andlise
poés fato. Nao se desconsidera, por 6bvio, a hipotese de ter ocorrido uma transferéncia
artificial de responsabilidade por meio do programa. Tal questdo, contudo, ndo ha
como ser presumida e deve ser verificada caso a caso.

Nessa linha, Sarcedo apresenta visdo bastante abrangente quanto as fun¢des
atribuidas ao compliance. O autor entende que o programa de compliance tem o
objetivo de criar consciéncia sobre deveres e obrigacbes na prevencao de riscos
legais e regulatérios, possuindo também a funcéo de distribuir responsabilidades entre
os individuos que cooperam na sua administracao*®,

No mesmo sentido, Coca Vila refere que tais programas sdo realmente
vantajosos na medida em que sejam capazes de detalhar procedimentos de deteccéo
de riscos da empresal®’. Ressalta, ainda, ponto fundamental, qual seja, a importancia
de que sejam determinadas da forma mais detalhada possivel as competéncias, uma
vez que essa determinacgdo clara do sujeito responsavel por cada operagcédo impede
que as responsabilidades sejam dissolvidas na desorganizacdo corporativa,
facilitando, assim, a detecc¢éo e sanc¢éo do infrator®e,

Observe-se que a complexidade da estrutura, aliada a falta de organizacao e
de clareza nas regras interessa aquele que busca obter vantagem indevida atuando
de forma antiética e ilegal. Na esfera penal, interessa ao criminoso, uma vez que pode
facilitar a dissimulacdo e a ocultacdo do seu esquema fraudulento, operando, por
consequéncia, em favor da impunidade. Dai a importancia do criminal compliance
atuar também no que se refere ao esclarecimento das competéncias e da estrutura
como um todo.

Miller destaca o caréater preventivo da funcdo compliance, referindo que esta

consiste nos esforcos empregados pelas organizacdes para que seus funcionarios e

186 SARCEDO, Leandro. Compliance e responsabilidade penal da pessoa juridica: construcdo de
um novo modelo de imputacdo baseado na culpabilidade corporativa. S&o Paulo: LiberArs, 2016. p. 45.
187 COCA VILA, Iv6. Programas de cumplimiento como forma de autorregulacion regulada?. In: SILVA
SANCHEZ, Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance — prevencion y reacciones
corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 60.

188 “Fundamental es también la determinacién lo mas detallada posible de las posiciones de
competencia em el marco de la empresa, pues, la determinacion clara del sujeto responsable por cada
operacion impide la disolucién de responsabilidades em el ‘desorden’ empresarial y facilita ex post la
deteccion y sancion del infractor”. In: COCA VILA, Iv4. Programas de cumplimiento como forma de
autorregulacion regulada?. In: SILVA SANCHEZ, Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y
compliance — prevencién y reacciones corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 60.
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outros associados a empresa ndo descumpram as normas aplicaveis!®®, Tendo em
conta essa feicdo preventiva, pode ser apontada como finalidade a reducéo ao minimo
razoavel do risco de lesdo a bens juridicos'®™, prevenindo a realizacdo de
comportamentos ilicitos na organizacdo*®?. Quando o risco guarda relacdo com delitos
gue podem ser cometidos no ambito da mesma, especialmente se ha possibilidade
de responsabilizacdo penal da pessoa juridica ou de seus dirigentes, tem-se uma
finalidade do criminal compliance.

Observe-se que com o desenvolvimento da legalidade das praticas no meio
empresarial estar-se-ia, por consequéncia, evitando o cometimento de delitos que
poderiam resultar na responsabilizagdo criminal da empresa'®?. Contudo, é dificil
imaginar que o programa possa eliminar completamente as chances de ocorréncia de
ilicitos, mas sim, que possa reduzi-las ao minimo possivel e criar dispositivos de
identificacdo rapida e eficaz, a fim de que a organizacdo possa resolver a questdo!®s,

Considerando que o programa guarda relagdo direta com a gestéo de riscos!®4,
deve-se buscar identificar esses na esfera penal a fim de possibilitar o direcionamento
na adocéo de medidas, mecanismos e procedimentos ao controle daqueles. E, ainda,
caso Vverificada a ocorréncia de ofensa, deve viabilizar atuacdo reativa, com a
cessacao do ilicito, colaboracdo com as autoridades e até mesmo a utilizacdo da

investigacao privada.

189 MILLER, Geoffrey Parsons. The compliance function: an overview. In. GORDON, Jeffrey N.; RINGE,
Wolf-Georg (Eds). The Oxford Handbook of Corporate Law and Governance. Oxford: Oxford
University Press, 2018.

190 BRITO, Teresa Quintela de. Relevancia dos mecanismos de “compliance” na responsabilidade penal
das pessoas colectivas e de seus dirigentes. Anatomia do Crime, Coimbra, n. 0, p. 75-91, jul./dez.
2014. p. 80.

191 Nesse sentido, Nieto Martin refere que Nas Ultimas décadas, as grandes empresas tem implantado
os denominados sistemas de cumprimento, que tem como objetivo prevenir a realizacdo de
comportamentos ilicitos na organizacdo. In: NIETO MARTIN, Adan. De la ética publica al public
compliance sobre la prevencion de la corrupcién em las administraciones publicas. In: CALATAYUD,
Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.). Public compliance prevencién de la corrupcién em
administraciones publicas y partidos politicos. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La
Mancha, 2014. p. 17.

192 GALLEGO SOLER, José-Ignacio. Criminal compliance y proceso penal: Reflexiones Iniciales. In:
MIR PUIG, Santiago; CORCOY BIDASOLO, Mirentxu; GOMEZ MARTIN, Victor (dir.).
Responsabilidad de la empresa y compliance — Programas de prevencidn, deteccion y reaccion
penal. Madrid/Buenos Aires/Montevideo: Editorial IBdeF e Edisofer, 2014. p. 196.

193 MENDES, Francisco Schertel; CARVALHO, Vinicius Marques de. Compliance: concorréncia e
combate a corrupcdo. Sao Paulo: Trevisan, 2017. p. 31.

194 COCA VILA, Iv6. Programas de cumplimiento como forma de autorregulacion regulada?. In: SILVA
SANCHEZ, Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance — prevencion y reacciones
corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 60.
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Para Nieto Martin, os denominados programas de cumprimento tratam-se de
sistemas de controle social que ajudam o Estado e o direito penal em sua tarefa de
controlar a criminalidade, o que seria assim uma finalidade bastante ampla e genérica
do compliance®®®. O autor entende que a melhor forma para otimizar essa colaboracéo
seria a responsabilidade penal da pessoa juridica, considerando que uma organizacao
defeituosa seria o nlcleo de sua responsabilidade (ou culpabilidade)®®.

Sieber, discorrendo sobre o contetdo dos programas de compliance, indica que
em suas regulacdes as empresas definem objetivos e valores que devem ser
realizados de acordo com determinados procedimentos!®’. Aponta que os objetivos
referem-se principalmente a impedir o cometimento de delitos, especialmente de
corrupgao, lavagem de dinheiro, financiamento ao terrorismo, contra 0 meio ambiente,
entre outros'®. Indica que, com o objetivo de impedir tanto a criminalidade contra a
empresa, como aquela que poderia favorecé-la, sao tutelados valores, inclusive com
protecdo ainda maior do que aquela que é conferida pelo direito penalt®,

Ainda, é de ser destacada a importancia e influéncia do comportamento dos
superiores hierarquicos e da cultura empresarial para a conduta dos trabalhadores,

inclusive ao cometimento ou ndo de delitos??. Sieber destaca que a transmisséo crivel

195 NIETO MARTIN, Problemas fundamentales del cumplimiento normativo em el derecho penal. In:
KUHLEN, Lothar; MONTIEL, Juan Pablo; GIMENO, ifigo Ortiz de Urbina (Eds). Compliance y teoria
del derecho penal. Madrid: Marcial Pons, 2013. p. 21.

196 NIETO MARTIN, Problemas fundamentales del cumplimiento normativo em el derecho penal. In:
KUHLEN, Lothar; MONTIEL, Juan Pablo; GIMENO, ifigo Ortiz de Urbina (Eds). Compliance y teoria
del derecho penal. Madrid: Marcial Pons, 2013. p. 21.

197 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade econdémica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 70.

198 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcion para controlar la criminalidade econdmica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 70.

19 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade economica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 70.

200 Sjeber, com base em estudos de criminologia acerca da criminalidade econémica, refere que a
postura dos superiores hierarquicos e a cultura da empresa tem influéncia na conduta dos
trabalhadores. In: SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma
nueva Concepcién para controlar la criminalidade econémica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 96.
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de valores empresariais, tal como pretendem os programas de compliance, tem uma
grande importancia para impedir a criminalidade empresarial?°2.

Pode-se dizer que os programas trazem uma orientacdo fundamentalmente
preventiva?’?2, mas nédo apenas isso. Caracterizam-se por uma maior complexidade
normativa no &ambito das normas de conduta, estabelecendo standards
comportamentais com pretensdo de abrangéncia principalmente sobre aquelas
situacdes de maior risco para a atividade?®3. Tudo isso aliado a instrumentos internos
de investigacédo e controle?%4,

Neste contexto, e com base no que foi exposto acerca do conceito de criminal
compliance, pode-se concluir que o objetivo principal do programa € prevenir oS riscos
associados ao cometimento de delitos no ambito da organizagéo, seja publica, seja
privada, especialmente aqueles relacionados a sua atividade. O programa ainda tem
como objetivo prevenir (ou ao menos mitigar, enquanto ferramenta de defesa penal?%)
a responsabilizacéo criminal da pessoa juridica (quando for o caso) e de seus agentes,
além de contribuir com o Estado na persecucao penal.

Além disso, tem a finalidade de criar consciéncia sobre as regras a serem
seguidas e sobre o agir ético que deve nortear o comportamento de todos os
envolvidos, fomentando o cumprimento da legislacéo incidente. Ainda, tem a relevante
funcdo de distribuir ou esclarecer as competéncias e responsabilidades no ambito
organizacional, individualizando a complexidade da corporacao. Por fim, presta-se
também a adocdo de medidas reativas em caso de comissdo de delitos, com a

cessacao do ilicito e colaboracéo para o seu esclarecimento.

201 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade econémica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 96.

202 MARIN, Gustavo de Carvalho. Criminalidade empresarial e problemas no estabelecimento de uma
cultura de compliance no Brasil. In: SAAD-DINIZ, Eduardo; CASAS, Fabio; COSTA, Rodrigo de Souza
(orgs). Modernas técnicas de investigacao e justica penal colaborativa. Sdo Paulo: Liberars, 2015.
p. 73.

203 MARIN, Gustavo de Carvalho. Criminalidade empresarial e problemas no estabelecimento de uma
cultura de compliance no Brasil. In: SAAD-DINIZ, Eduardo; CASAS, Fabio; COSTA, Rodrigo de Souza
(orgs). Modernas técnicas de investigacéo e justica penal colaborativa. Sdo Paulo: Liberars, 2015.
204 MARIN, Gustavo de Carvalho. Criminalidade empresarial e problemas no estabelecimento de uma
cultura de compliance no Brasil. In: SAAD-DINIZ, Eduardo; CASAS, Fabio; COSTA, Rodrigo de Souza
(orgs). Modernas técnicas de investigacdo e justica penal colaborativa. Sdo Paulo: Liberars, 2015.
206 GONZALEZ FRANCO, José Angel; SCHEMMEL, Alexander; BLUMENBERG, Axel-Dirk. La funcion
del penalista en la confeccion, implementacion y evaluacion de los programas de cumplimiento. In:
ARROYO ZAPATERO, Luis Arroyo; NIETO MARTIN, Adan (Org.). El derecho penal econémico en
la era compliance. Valencia: Tirant lo Blanch, 2013. p. 161.
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2.3 Compliance e setor privado

E possivel afirmar que os programas de compliance tem sua génese no setor
privado. Suas raizes podem ser encontradas na década de 1930 nos Estados Unidos,
quando se passou a procurar solucdo para o problema agente-principal?®®. Os
primeiros programas foram trazidos pela regulagdo antitruste em torno de 1950,
tornando-se parte da agenda de empresas e reguladores com o movimento pela ética
na década de 1970 e pela prevencao do crime na década de 1980%°7.

J4 o criminal compliance tem seu surgimento vinculado ao contexto de
responsabilidade penal da pessoa juridica e de seus gerentes?®®, buscando prevenir
o cometimento de ilicitos no ambito da empresa®®®. De um lado, colabora com o
Estado, na medida em que a legislacdo penal tem se mostrado insuficiente para
prevenir e reprimir os fatos delituosos produzidos no ambito da empresa?'°. De outro,
a pessoa juridica demonstra a todos os interessados e especialmente ao Estado que
realiza os esfor¢cos necesséarios a fim de manter uma cultura licita e ética na sua
atividade.

N&o por acaso os conceitos, fundamentos e objetivos normalmente fazem
referéncia a empresa. E mais, sdo ligados as realidades em que se desenvolveram 0s
programas de compliance, em especial no ambito do modelo anglo-americano de
governanca corporativa, com foco na separagcdo entre gestdo e propriedade e no
conflito de agéncia. E nessa visdo, o compliance se insere como uma atividade de

prevencdo no processo de decisdo dos agentes?!!. Pode ser visto como uma decisdo

206 \VERISSIMO, Carla. Compliance: incentivo a adog&do de medidas anticorrupgéo. Sdo Paulo: Saraiva,
2017. p. 97.

207 \VERISSIMO, Carla. Compliance: incentivo a adogéo de medidas anticorrupgdo. Sdo Paulo: Saraiva,
2017.p. 98

208 SAAVEDRA, Giovani Agostini. Compliance Criminal - Reviséo Tedrica e Esbogo de uma Delimitagdo
Conceitual. In: SANTOS, Humberto Souza; MARTINELLI, Jo&o Pedro Orsini; LOBATO, José Danilo
Tavares (Orgs.). Comentarios ao Direito Penal Econdmico Brasileiro. Belo Horizonte: D’Placido,
2018. p. 712.

209 Ressalta-se a importancia da vertente penal do compliance em paises, como a Espanha, em que
os programas de cumprimento surgiram vinculados a introducdo da responsabilidade penal da pessoa
juridica em seu Cdodigo Penal. In: GONZALEZ FRANCO, José Angel; SCHEMMEL, Alexander;
BLUMENBERG, Axel-Dirk. La funcion del penalista en la confeccion, implementacién y evaluacion de
los programas de cumplimiento. In: ARROYO ZAPATERO, Luis Arroyo; NIETO MARTIN, Adén (Org.).
El derecho penal econémico en la era compliance. Valencia: Tirant lo Blanch, 2013. p. 155.

210 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017. p.135.

211 ALMEIDA, Luiz Eduardo de. Compliance publico e compliance privado: semelhancas e diferencas.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Le&o Bastos (coord.). Governanga, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3715.
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do principal sobre quem (agente) e como as decisdes serdo tomadas, e sobre quais
serdo os limites e controles a serem impostos aos processos decisérios da companhia
em todos os niveis?*?,

Parecem moldados, a0 menos em sua origem, as grandes corporacdes
empresariais, até mesmo pelos altos custos que podem estar envolvidos?'3. Cumpre
observar que as multinacionais se deparam com o desafio de se adaptar a diversas
legislacGes, muitas vezes com sistemas de base totalmente diferentes?'4, o que,
evidentemente, demanda andlise especializada e sempre atualizada.

Ademais, nos casos em que ha separacdo entre a gestdo da empresa e a
titularidade do seu patrimdnio, tem-se ainda maior necessidade de controle dos riscos
a que submetida a organizagédo. Veja-se, por exemplo, que nas companhias cujas
acOes sdo negociadas em balcdo de bolsa de valores, h4d o interesse direto de
milhares de pequenos acionistas que comprometem seu patriménio confiando na boa
administracdo da empresa.

Pode-se dizer que a adoc¢é&o do programa de compliance tornou-se um lugar-
comum para a imagem corporativa das grandes companhias, ainda que as questdes
atinentes ao mesmo possam ser tratadas como governanca corporativa e
responsabilidade social corporativa'®. Isso porque colabora para a construgéo,
manutencdo ou aprimoramento da imagem de lisura em sua atuacdo, gerando

confianca para aqueles que de alguma forma se relacionam com a organizacao.

212 ALMEIDA, Luiz Eduardo de. Compliance publico e compliance privado: semelhancas e diferencas.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Le&o Bastos (coord.). Governanga, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book.

213 A fixagdo de standards de comportamento empresarial — ainda que na forma de “recomendagdes’—
desconsideram também a existéncia de estruturas corporativas desiguais, relegando a um segundo
plano as dificuldades de pequenas e médias empresas em arcar com os altos custos que envolvem a
criacdo e continua manutencdo de programas de cumprimento. Empresas destes portes séo
comumente dotadas de caracteristicas que ndo apenas dificultam a ado¢éo de mecanismos de criminal
compliance, mas influenciam a prépria capacidade de elas e seus executivos observarem os deveres
legais: a limitacé@o de recursos financeiros; a instavel necessidade de resolver problemas praticamente
diarios, minando as possibilidades de planejamento de longo prazo; o predominio da informalidade
internamente a empresa e na relacdo desta com clientes e terceiros; a dificuldade de se entrar ou
permanecer em mercados nos quais praticas ilicitas se equivalem a condi¢Bes de sobrevivéncia. In:
MARIN, Gustavo de Carvalho. Criminalidade empresarial e problemas no estabelecimento de uma
cultura de compliance no Brasil. In: SAAD-DINIZ, Eduardo; CASAS, Fabio; COSTA, Rodrigo de Souza
(orgs). Modernas técnicas de investigacao e justica penal colaborativa. Sdo Paulo: Liberars, 2015.
p. 77.

214 SARAIVA, Renata Machado. Criminal compliance como instrumento de tutela ambiental: a
propdsito da responsabilidade penal de empresas. Sao Paulo: LiberArs, 2018. p. 33.

215 Nesse sentido, Sieber e Engelhart, em estudo realizado com empresas alemas. In: SIEBER, Ulrich;
ENGELHART, Marc. Compliance programs for the prevention of economic crimes: an empirical
survey of german companies. Berlin: Dunker & Humblot, 2014. p. 15-16.
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Ainda que vocacionados inicialmente as grandes empresas, ndo ha
impedimento para que as pequenas e médias empresas adotem um programa
devidamente adaptado a sua realidade, considerando 0 seu porte e sua area de
atuacao. Vale observar, inclusive, que o Decreto n° 8.420/15 reduz as formalidades
dos parametros exigidos nos programas de integridade das microempresas e
empresas de pequeno porte?!6, Certamente os focos do programa sdo diferentes
nessa realidade, até porque dificilmente havera o conflito de agéncia.

Com efeito, € comum a existéncia de incentivo estatal para a implantagéo de
programas de compliance pelas empresas privadas. Entre outros, pode-se prever a
reducdo ou mesmo exclusdo de pena da pessoa juridica em caso de condenacao
judicial, a exigéncia para a empresa estar habilitada ao processo de contratacéo
publica, a minoragdo de eventual san¢cdo administrativa.

No Brasil, por exemplo, ainda que de forma timida, a Lei Anticorrupcéo,
regulamentada pelo Decreto n. 8.420/15, conferiu algum incentivo para a adocéo do
programa. Previu-se a possibilidade de redugdo da multa administrativa na hipotese
de existéncia de compliance no ambito da empresa infratora?'’.

J& para as pessoas juridicas indicadas no art. 9° da Lei 9.613/98 (instituicdes
financeiras e empresas do mercado de seguros), de acordo com o seu art. 10, 1ll, ha
a determinacao de que “deverao adotar politicas, procedimentos e controles internos,
compativeis com seu porte e volume de operacdes, que lhes permitam atender ao
disposto neste artigo e no art. 11, na forma disciplinada pelos 6rgdos competentes”28,
Para estas entdo ha obrigacao de adocao do programa de integridade.

De outro tanto, o descumprimento dos deveres de compliance pode gerar
consequéncias danosas a empresa e seus dirigentes, em especial nesses casos de
adocdo obrigatéria do instrumento. Além da ampla discussdo acerca da

responsabilidade penal do compliance officer, tem-se a imposicdo de multas

216 Art. 42, § 3°. Na avaliagdo de microempresas e empresas de pequeno porte, serdo reduzidas as
formalidades dos pardmetros previstos neste artigo, ndo se exigindo, especificamente, os incisos Ill, V,
IX, X, XllI, XIV e XV do “caput”.

217 Lei n. 12.846/13. Art. 7° Serdo levados em consideracdo na aplicacdo das sancdes: (...). VIII - a
existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a denuncia
de irregularidades e a aplicacédo efetiva de cédigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica;
Decreto n. 8.420/15. Art. 18. Do resultado da soma dos fatores do art. 17 seréo subtraidos os valores
correspondentes aos seguintes percentuais do faturamento bruto da pessoa juridica do Gltimo exercicio
anterior ao da instauracdo do PAR, excluidos os tributos: (...). V - um por cento a quatro por cento para
comprovacdo de a pessoa juridica possuir e aplicar um programa de integridade, conforme os
pardmetros estabelecidos no Capitulo IV.

218 | ei n. 9.613/98.
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administrativas a pessoas juridicas e diretores responsaveis pela area de integridade,
além da inabilitacdo para o exercicio de cargos de dire¢cado na administracdo e geréncia
de instituicdes financeiras. Na pratica isso pode ser verificado, por exemplo, em
julgamentos do Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional, quando sao
analisados os deveres de compliance ante as normas de controle da lavagem de
dinheiro?®.

Vale destacar que no setor privado € naturalmente realizada analise do custo
beneficio de qualquer medida a ser tomada??°. Assim, ndo basta que a regulagdo
estatal recomende, incentive e determine a implantacdo do programa de
compliance??t, Devem estar presentes as condicdes para que esse Seja
economicamente atrativo para a empresa, uma vez que se a sua viabilidade
econdmica se contrapde a l6gica do cumprimento normativo, de nada adiantard a
regulacdo???, Desta forma, deve ser mais benéfico implementar o programa do que
cometer a infracdo a assumir suas consequéncias?®.

Em resumo, tem-se que os compliance programs surgiram vinculados as
empresas privadas e durante bastante tempo estiveram inseridos apenas na realidade
do setor privado, onde avancaram as experiéncias, os estudos e os debates acerca
do tema. Criou-se uma area especializada na formulagéo, implantacéo, execucédo e
avaliacdo dos mesmos. Tal realidade, contudo, diante do imenso desafio de controlar
os desvios que atingem a administracao publica e da exigéncia crescente por parte

dos administrados, tem avancado em direcdo a mesma, inclusive no Brasil.

219 Exemplificativamente: Acérddo CRSFN 136/17 (BRASIL. Conselho de Recursos do Sistema
Financeiro Nacional. Acrddo CRSFN 136/17. Recurso Voluntario 14.018. Relator: Valdir Quintiliano
da Silva. Brasilia, DF, 23 de maio de 2017). Nesse caso houve penalizacdo em razdo da auséncia de
estrutura de controles internos, e de padrdes éticos e de integridade na realizacdo de operagfes com
derivativos de balcdo entre a instituicdo financeira e dirigentes, colaboradores e parentes; Acérdao
CRSFN 11465/15 (BRASIL. Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional. Acérddo CRSFN
11465/15. Recurso Voluntario 13474-LD. Relatora: Adriana Cristina Dullius Britto. Brasilia, DF, 24 de
fevereiro de 2015). Nesse caso foi reconhecido o descumprimento do dever de comunicacdo ao COAF
de operacdes e situagbes que poderiam configurar indicios de ocorréncia de crimes (movimentacdes
atipicas).

220 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017. p. 136.

221 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017.

222 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017.

223 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017.
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2.4 Compliance e setor publico

Ao analisar a possibilidade de aplicagdo do programa de compliance ao setor
publico, deve-se ter em mente que sua vocagao, ao menos original, esta ligada as
organizacbes privadas, sendo normalmente vinculado a um ambiente de
autorregulacdo. Ha diferencas de estrutura e especialmente quanto ao regime juridico
a que submetida a administracéo publica em relacdo a iniciativa privada. A sua razao
de ser & outra, as suas finalidades ndo se confundem, assim como 0sS seus
procedimentos e controle.

Neste contexto, nem todos os autores admitem a aplicacdo de um instrumento
vinculado a autorregulacdo ao setor publico. Darnaculleta Gardella aponta que a
autorregulacdo remete, em todas as suas manifestacdes a sociedade??*. Refere que
a origem social da autorregulacdo, sua vinculacdo a existéncia de organizacéo ou
instituigdes privadas, a subsistemas que néo se identificam ou se integram ao Estado,
constitui, talvez, seu elemento mais significativo?2°.

Para a autora, o carater publico dos fins perseguidos, a atribuicdo de poderes
publicos, o exercicio de fungdes publicas de autoridade, a forma juridico publica de
personificacdo, o financiamento com verbas pulblicas, a submissdo ao direito
administrativo sédo dados que, quando se verificam em uma organizacao, a remete a
nocdo de Estado, impedindo, assim, que seja remetida a nocdo de sociedade??®,
Desta forma, entende que quando uma organizac¢ao juridico publica atua com base

nos pressupostos de direito administrativo, ndo se pode falar em autorregulacdo??” 228,

224 DARNACULLETA GARDELLA, Ma Merce. Derecho administrativo y aurorregulacion: la
autorregulacién regulada. 2002. 732 f. Tese (Doutorado em Direito Publico) — Departamento de Direito
Publico, Universidade de Girona, 2002.

225 DARNACULLETA GARDELLA, Ma Merce. Derecho administrativo y aurorregulacion: la
autorregulacion regulada. 2002. 732 f. Tese (Doutorado em Direito Publico) — Departamento de Direito
Publico, Universidade de Girona, 2002. p. 481-482.

226 DARNACULLETA GARDELLA, Ma Merce. Derecho administrativo y aurorregulacion: la
autorregulacion regulada. 2002. 732 f. Tese (Doutorado em Direito Pablico) — Departamento de Direito
Publico, Universidade de Girona, 2002.

227 DARNACULLETA GARDELLA, Ma Merce. Derecho administrativo y aurorregulacion: la
autorregulacién regulada. 2002. 732 f. Tese (Doutorado em Direito Publico) — Departamento de Direito
Publico, Universidade de Girona, 2002. p. 482-483.

228 No mesmo sentido José Esteve Pardo entende que a autorregulacdo é fendbmeno que sé pode ter
origem na sociedade, sendo a matriz privada elemento caracteristico. Assim, também entende que tal
possibilidade ndo é conferida aos entes dotados de poderes publicos ou que executem atividades
sujeitas ao direito publico. In: ESTEVE PARDO, José. Autorregulacion — Genesis y Efectos. Navarra:
Arazandi, 2020. p. 104-110.
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Pelo contrario, indica que parece que a autorregulacdo sempre se desenvolve
dentro de formas de personificacdo juridico-privada??®. E indo além, refere que, por
outro lado, apesar de sua personalidade juridico-privada, ndo podemos falar em
autorregulacdo quando nos defrontamos com sujeitos particulares a que foram
atribuidos poderes publicos ou que gozam do status e dos meios proprios da
autoridade publica?®°. Sendo assim, considerando a visdo da autora quanto a
autorregulacao, e considerando os compliance programs inseridos nessa, conclui-se
que, em seu entendimento, haveria 6bice a implementacdo dos mesmos na
administracéo publica?!.

H&, por outro lado, quem, mesmo que de forma minoritaria, ndo reconheca o
compliance program como forma de autorregulacdo, o que ja seria suficiente para
afastar a objecdo acima referida?®?. H4 ainda quem néo apenas admita a utilizacdo do
programa no setor publico, como também entenda que pode ser instrumento eficaz
para a prevencao de iliticos. Nieto Martin destaca que nas ultimas décadas as grandes
empresas vém implantando os programas de cumprimento a fim de prevenir os
comportamentos ilicitos na organizacdo?3:. E complementa, em sentido oposto ao
entendimento de Darnaculleta Gardella, indicando que se desenvolveu uma
tecnologia de gestdo “que pode sem duvida ser de aplicagcdo a outro tipo de
organizacdes, como as administracdes publicas, com o fim de prevenir a corrupcéo
de seus funcionarios e dirigentes”?4.

O autor refere que se trata de uma nova estratégia anticorrupcao adotada pelas

administracdes publicas?®®, que denomina “cumplimiento publico”. E vai além.

229 DARNACULLETA GARDELLA, Ma Merce. Derecho administrativo y aurorregulacion: la
autorregulacién regulada. 2002. 732 f. Tese (Doutorado em Direito Publico) — Departamento de Direito
Publico, Universidade de Girona, 2002. p. 482-483.

230 DARNACULLETA GARDELLA, Ma Merce. Derecho administrativo y aurorregulacion: la
autorregulacién regulada. 2002. 732 f. Tese (Doutorado em Direito Publico) — Departamento de Direito
Publico, Universidade de Girona, 2002.

231 DARNACULLETA GARDELLA, Ma Merce. Derecho administrativo y aurorregulacion: la
autorregulacion regulada. 2002. 732 f. Tese (Doutorado em Direito Publico) — Departamento de Direito
Publico, Universidade de Girona, 2002. p. 481-483.

232 Coca Vila ndo reconhece o compliance program como forma de autorregulacéo. Vide nota 50.

233 NIETO MARTIN, Adan. De la ética publica al public compliance sobre la prevencion de la corrupcion
em las administraciones publicas. In: CALATAYUD, Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.).
Public compliance prevencién de la corrupcién em administraciones publicas y partidos
politicos. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 17.

234 NIETO MARTIN, Adan. De la ética publica al public compliance sobre la prevencion de la corrupcion
em las administraciones publicas. In: CALATAYUD, Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.).
Public compliance prevencién de la corrupcién em administraciones publicas y partidos
politicos. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha, 2014.

235 Em sentido semelhante, entendendo pelo cabimento do public compliance como mecanismo de
combate a corrupgdo. In: GUTIERREZ, Elena. Corrupcion publica: concepto y mediciones. Hacia el
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Entende que, nesse contexto em que ha uma suposta privatizacdo do controle da
corrupcdo, por meio da qual o Estado obriga as empresas a adotar medidas
preventivas internas, afigura-se incoerente que 0 mesmo nao ocorra com a
administracéo publica?®.

A verdade é que assegurar a conformidade aos atos normativos ndo € opcao.
Especialmente no setor publico garantir a transparéncia e equidade nos atos, ser
honesto e pautar as acdes e escolhas nos valores socialmente aceitos?®’ é obrigacédo
dos agentes, assim como a observancia dos principios do direito administrativo.
Também a adocdo das melhores medidas para a implementacao de politicas publicas
e prestacao de servicos plblicos ndo é opcional®®. A questdo é se essa conformidade
pode e deve ocorrer por meio do programa especifico ou néo.

De toda maneira, mesmo que se admita a possibilidade de utilizacdo do
instrumento no ambiente administrativo publico, ainda néo é realidade a difusdo dos
programas de compliance nessa esfera tal qual na iniciativa privada. Uma das razdes,
talvez a mais importante, pode ser justamente o fato de que o0s incentivos que
costumam ser oferecidos as empresas para a implantacdo dos programas citados séo
mais relevantes que aqueles conferidos a administracdo publica. Conforme indica
Nieto Martin, a responsabilidade penal, ou sancionadora em geral, das pessoas
juridicas constitui o incentivo principal®°.

Além disso, na elaboracdo e implantacdo de um programa de compliance, ha
uma individualizacdo da complexidade de uma corporacdo identificada. H& maior
concretude e menos espaco para regras genéricas. HaA mapeamento e analise dos

riscos especificos a que exposta determinada pessoa juridica.

Public compliance como herramienta de prevencién de riesgos penales. Polit. crim., Santiago de Chile,
v. 13, n. 25, p. 104-143, jul. 2018. p. 117.

236 NIETO MARTIN, Adan. De la ética publica al public compliance sobre la prevencion de la corrupcion
em las administraciones publicas. In: CALATAYUD, Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.).
Public compliance prevencién de la corrupcién em administraciones publicas y partidos
politicos. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 17-18.

237 ALMEIDA, Luiz Eduardo de. Compliance publico e compliance privado: semelhancgas e diferencgas.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos (coord.). Governanga, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3990.

238 ALMEIDA, Luiz Eduardo de. Compliance publico e compliance privado: semelhancas e diferencas.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos (coord.). Governanca, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3990.

239 NJETO MARTIN, Adan. De la ética publica al public compliance sobre la prevencion de la corrupcion
em las administraciones publicas. In: CALATAYUD, Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.).
Public compliance prevencién de la corrupcién em administraciones publicas y partidos
politicos. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 37.
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Tudo isso parece ser algo incomum a administracdo publica. Isso porque 0s
sistemas de controle de desvios parecem ter se contentado por muito tempo com
normas de carater geral, como as que regulam conflitos de interesse, transparéncia,
entre outras?4,

N&o obstante, em razéo das deficiéncias dos atuais sistemas de controle, que
nem sempre sao eficazes, ha movimentos no sentido da difuséo do public compliance,
inclusive no Brasil, como sera visto adiante. Para tanto, ha necessidade de que sejam
importados e adequados elementos préprios dos programas de compliance adotados
pelas empresas para a estrutura da administracéo publica?*!.

Isso porque devem ser observadas ndo sO as especificidades da estrutura
dessa, mas também os interesses que sao tutelados no compliance publico e privado.
Veja-se que no privado ha tutela da reputacdo empresarial, do interesse dos
acionistas, prevencao de sancdes a pessoa juridica e as pessoas fisicas envolvidas e
pode haver o interesse da propria administracdo publica, especialmente no contexto
do compliance anticorrup¢do. Também para a protecdo da administracdo publica
contra atos lesivos que resulte em prejuizos causados por irregularidades, desvio de
conduta e fraudes contratuais®*?, tem crescido a exigéncia de implantacdo de
programas de integridade pelas empresas que contratam com aquela?*3,

JA nos programas de integridade governamentais a tutela € da propria
administracdo publica, protegendo-a de atos lesivos praticados por servidores

publicos ou administrados?*. Assim sendo, tutelam igualmente o interesse dos

240 No mesmo sentido: En el ambito de la ética publica existe una clara tendencia a confiar el disefio de
estos controles a normas de caracter general, como las que regulan los conflictos de intereses, las
incompatibilidades, las leyes de transparencia etc. In: NIETO MARTIN, Adan. De la ética publica al
public compliance sobre la prevencion de la corrupcién em las administraciones publicas. In:
CALATAYUD, Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.). Public compliance prevencion de la
corrupcién em administraciones publicas y partidos politicos. Cuenca: Ediciones de la
Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 24.

241 Neste sentido: GUTIERREZ, Elena. Corrupcién publica: concepto y mediciones. Hacia el Public
compliance como herramienta de prevencion de riesgos penales. Polit. crim., Santiago de Chile, v. 13,
n. 25, p. 104-143, jul. 2018. p. 119.

242 ZILIOTO, Mirela Mir6. A arte de exigir programas de compliance nas contratagfes publicas: ato de
coragem ou loucura. In; ZENKNER, Marcelo. Sistemas publicos de integridade: evolugdo e
modernizac¢@o da administrac@o publica brasileira. In: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte
Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 255

243 Exemplificativamente: No Rio de Janeiro a Lei Estadual n. 7.753/2017, no Distrito Federal a Lei
Distrital n. 6.112/2018, no Amazonas a Lei Estadual n. 4.730/2018.

244 SIMAO, Valdir Moysés. Compliance na administracdo publica direta: a perspectiva do cidad&o. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 393.
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administrados, em seu direito a uma boa administracdo publica?*®, guiada pela
probidade.

E justamente nesse contexto em que h& exigéncia cada vez maior de controle
na coisa publica, vem sendo exigido de 6rgdos publicos no Brasil a adocdo dos
programas de integridade. Por meio destes, elementos dos programas de compliance
aplicados a esfera privada sédo transpostos para o ambiente da administracéo publica

em busca de ampliacdo e refor¢co do controle interno.

2.5 Conteudo e efetividade do compliance

N&ao ha norma legal que indique de forma acabada qual deve ser o conteudo
de todo programa de compliance. Igualmente ndo hd um modelo aceito unanimemente
pela doutrina, até mesmo em razdo da ampla producéo bibliografica nos ultimos anos.
E comum que essa literatura se esgote em dar conselhos que, ainda que bem
intencionados, decorrem de uma motivagdo econdmica e nédo juridica, sobre como
deve ser criada e praticada uma cultura empresarial instituidora de valores?4.

De toda maneira, deve ser reconhecido que ndo ha como ser definido um
modelo Unico a ser utilizado por todas as organizacdes que decidem ou tem imposta
a implementacéo do compliance?’. E certo que cada programa deve estar de acordo
com a realidade especifica da empresa ou entidade publica em questdo?*8. Deve estar
também em conformidade com o modelo de programa a ser adotado, se concebido
mais como o estabelecimento de valores e principios éticos ou como um sistema de
vigilancia (self policing) na organizacéo?*°.

Neste contexto, fatores como porte, nimero de funcionarios, mercado em que

opera, faturamento, entre outros, devem ser levados em consideragéo quando da sua

245 PEREZ FILHO, Augusto Martinez. O compliance na administracdo publica: combate a corrupgao
e efetivacdo do direito a boa administragdo. Leme, SP: JH Mizuno, 2019. E-book. p. 823, 1678 e 2345.
246 ROTSCH, Thomas. Corrupgéo e criminal compliance. Trad. Raquel Lima Scalcon e Emilia Merlini
Giuliani. Revista de Estudos Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 31-54, 2019. p. 33.

247 VIANNA, Marcelo Pontes. Integridade governamental e o necessario fortalecimento do controle
interno. In: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor
publico. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 170.

248 PORTO, Ederson Garin. Compliance & governanca corporativa: uma abordagem pratica e
objetiva. Porto Alegre: Lawboratory, 2020. p. 65.

249 NIETO MARTIN, Adan. Fundamento e estrutura dos programas de compliance. In: NIETO
MARTIN, Adan (coord. edigio espanhola); SAAD-DINIZ, Eduardo (coord. edigc&o brasileira); GOMES,
Rafael Mendes (coord. edi¢éo brasileira). Manual de cumprimento normativo e responsabilidade
penal das pessoas juridicas. 2 ed. Sdo Paulo: Tirant to Blanch, 2019. p. 132.
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elaboracdo. Nao se pode esperar que o programa de uma pequena empresa de
atuacao local seja similar ao de uma multinacional, que atua em diversos mercados,
em diferentes continentes, tendo que se adaptar a multiplos ordenamentos juridicos.
Ainda outras peculiaridades como quem s&o 0s interessados na organizacao devem
ser levadas em conta.

Veja-se que os programas de compliance abarcam ndo apenas interesses no
ambito da empresa, como 0s objetivos de seus proprietarios, dos detentores de cargo
de direcdo e de outros trabalhadores?®°. Com frequéncia, incluem também interesses
dos acionistas (mormente em se tratando de companhia de capital aberto em bolsa,
0S mesmos tém interesse na forma da conducdo da estrutura empresarial) e
interesses sociais (como o meio ambiente, por exemplo)?°L.

Essa variedade de objetivos buscados e ambitos de protecdo tem como
consequéncia que os programas de compliance variem em seu conteldo®?. Além
disso, em se tratando de administracao publica, todas as peculiaridades de seu regime
juridico devem ser consideradas.

Se por um lado o fato de inexistir norma legal a determinar especificamente o
gue deve conter o programa de compliance para ser considerado efetivo pode gerar
certa inseguranca, por outro ha de se ter em mente que a dinamica legislativa ndo é
a mesma presente nas relacfes das empresas e da administracdo publica. Dessa
maneira, a rigidez do contetdo poderia ir contra a necessidade de constante avaliagéo
e atualizacdo do programa.

Ainda, imagina-se que toda a atividade, seja empresarial privada, ou publica,
tenha o potencial de gerar riscos juridicos. Contudo, ndo ha como imaginar que a
norma geral possa abarcar todos os detalhes de cada organizacgéo, os fatores de risco

envolvidos e as formas de sua mitigacdo ou neutralizagéo?.

250 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade economica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 71.

251 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade economica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013.

252 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade econdémica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013.

253 “Debido a la variedad de los riesgos penales y a las particularidades de las distintas empresas, no
puede haber un panorama detallado de tales programas preventivo-criminales”. In: SIEBER, Ulrich.



58

Assim, parece nao haver outra solucao a fim de delimitar os requisitos de um
programa de compliance que ndo mediante a andlise do caso concreto?>*. Igualmente
ndo ha como verificar a efetividade do programa se ndo analisando a situagéo
particular da organizacao envolvida.

De toda maneira, é possivel dizer que ha relativamente um alto grau de
padronizacao, cujo processo se da basicamente por trés canais, quais sejam: lei ou
6rgdos estatais, organismos publicos ou privados, e certificacdo?®®. Sieber destaca
gue ao analisar os programas de compliance publicados na internet, a literatura acerca
da prevencdo da criminalidade empresarial e as regras legais (sobretudo as
sentencing guidelines dos EUA), resta possivel sistematizar os elementos estruturais
dos programas de cumprimentos, que podem impedir a criminalidade de empresa e
contra a mesma?°®,

Na seara da padronizacao internacional, vale destacar as normas ISO 19.600
e 37.001. A primeira ocupa-se de todos os riscos de determinada organizacao,
identificando a estrutura basica dos programas de compliance. Busca estabelecer e
desenvolver os mesmos, identificando formas de avaliacdo e aperfeicoamento. Ja a
segunda se concentra nos riscos de suborno.

Nesse contexto, € possivel que sejam identificados alguns elementos

essenciais®®’ que, de uma forma geral, estdo e devem estar presentes ao ser

Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva Concepcién para controlar
la criminalidade econémica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO MARTIN, Adan (Dir.). El derecho
penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch: Valencia, 2013. p. 74.

254 “Como cada corporagdo é estruturada de forma sui generis, observando uma série de valores
corporativos préprios, um programa de compliance deve atender a necessidades e realidades
especificas”. In: PORTO, Ederson Garin. Compliance & governancga corporativa: uma abordagem
pratica e objetiva. Porto Alegre: Lawboratory, 2020. p. 65.

25 NIETO MARTIN, Adan. Fundamento e estrutura dos programas de compliance. In: NIETO MARTIN,
Adan (coord. edicdo espanhola); SAAD-DINIZ, Eduardo (coord. edicdo brasileira); GOMES, Rafael
Mendes (coord. edicdo brasileira). Manual de cumprimento normativo e responsabilidade penal
das pessoas juridicas. 2 ed. Sdo Paulo: Tirant to Blanch, 2019. p. 132-134.

256 SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva
Concepcidn para controlar la criminalidade economica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO
MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch:
Valencia, 2013. p. 74-75.

257 Exemplificativamente: Nieto Martin aponta os seguintes elementos como sendo comuns aos
programas de compliance: 1) andlise de riscos; 2) cédigo de ética ou de conduta e politicas da empresa;
3) controle; 4) educacéo, treinamento e comunicacdo; 5) mecanismo de deteccdo e sancdo; 6)
protocolo de resposta (reacéo); e 7) institucionalizagdo. In: NIETO MARTIN, Adan. Fundamento e
estrutura dos programas de compliance. In: NIETO MARTIN, Adan (coord. edi¢io espanhola); SAAD-
DINIZ, Eduardo (coord. edicdo brasileira); GOMES, Rafael Mendes (coord. edicdo brasileira). Manual
de cumprimento normativo e responsabilidade penal das pessoas juridicas. 2 ed. Sdo Paulo:
Tirant to Blanch, 2019. p. 132-134; Juan Antonio Lascurain entende que o programa de cumprimento
deve estar dividido em quatro grupos: analise de riscos, sistema de normas, sistema sancionador e
instituigdes. In: LASCURAIN, Juan Antonio. Los programas de cumplimiento como programas de



59

elaborado e implementado o programa. O primeiro deles € a andlise e gestdo de
riscos, que inegavelmente é um dos aspetos centrais e que tem como finalidade
detectar os delitos de ocorréncia mais provavel, os setores da atividade mais afetados
e a efetividade das medidas de controle existentes?>®. Aqui dois fatores devem ser
considerados, quais sejam: a analise abstrata da probabilidade de ocorréncia do fato
delitivo e o sistema de controle capaz de reduzir esse risco em concreto?>°.

O segundo elemento comum € o codigo de ética ou conduta. Como em
qualquer ordem, no sistema de compliance também héa necessidade de defini¢cdo de
regras claras®®. Esse c6digo seria a norma mater do sistema de normas do programa,
as quais devem ser do conhecimento de todos, expressando os valores essenciais da
empresa?s?,

Com efeito, € fundamental que essas normas ndo sejam direcionadas somente
aos trabalhadores, mas também aos administradores e dirigentes, uma vez que a

cultura ética deve ser cultivada de cima para baixo (tone from top)?%2. Além disso, é

prudencia penal. Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal, Coimbra, v. 25, n. 1/4, p. 95-115., jan./dez.
2015. p. 108-113; Carlos Henrique da Silva Ayres, reconhecendo também a inexisténcia de uma
férmula pronta, indica, contudo, alguns elementos essenciais, de forma pratica. S&o eles: 1) suporte da
alta administragdo, 2) analise de riscos, 3) politicas e procedimentos (codigo de conduta/ética, contendo
politica e valores, que sejam de conhecimento dos funcionérios), 4) comunicacao e treinamento, 5) due
diligence, 6) canais de denuncia e investigacdo interna, 7) revisdo periodica. In: AYRES, Carlos
Henrique da Silva. Programas de compliance no &mbito da Lei n°® 12.846/2013: importancia e principais
elementos. Revista do Advogado, S&o Paulo, v. 34, n. 125, p. 42-50., dez. 2014. p. 46-48; Sieber
indica os seguintes elementos: 1) definigdo e comunicacédo dos valores e objetivos empresarias que
devem ser respeitados, e analise de riscos especificos; 2) fundamentacdo da responsabilidade nos
niveis hierarquicos mais altos, criagdo do departamenteo de cumprimento e esclarecimento e
capacitacdo dos trabalhadores; 3) criagdo de sistemas de informagdo para o descobrindo e
esclarecimentod dos deitos, canal de denuncias (inclusive andnimas), determinacao do procedimento
em caso de suspeitas, assim como a adaptacdo permanente do respectivo programa; 4) participacéo
de auditores e controles externoas em relacdo a elementos determinados e avaliagdo; 5)
estabelecimento de medidas internas para a san¢éo de abusos; 6) criacdo de estruturas estructuras
efetivas que estimulem a execucdo e o melhoramento das medidas anteriores. In: SIEBER, Ulrich.
Programas de compliance en el derecho penal de la empresa. Uma nueva Concepcién para controlar
la criminalidade econdmica. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO MARTIN, Adan (Dir.). El derecho
penal econémico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch: Valencia, 2013. p. 75.

258 NJETO MARTIN, Adan. Fundamento e estrutura dos programas de compliance. In: NIETO MARTIN,
Adan (coord. edicdo espanhola); SAAD-DINIZ, Eduardo (coord. edicao brasileira); GOMES, Rafael
Mendes (coord. edicdo brasileira). Manual de cumprimento normativo e responsabilidade penal
das pessoas juridicas. 2 ed. Sdo Paulo: Tirant to Blanch, 2019. p. 149.

259 | ASCURAIN, Juan Antonio. Los programas de cumplimiento como programas de prudencia penal.
Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal, Coimbra, v. 25, n. 1/4, p. 95-115., jan./dez. 2015. p. 107.
260 NJETO MARTIN, Adan. Fundamento e estrutura dos programas de compliance. In: NIETO MARTIN,
Adéan (coord. edicdo espanhola); SAAD-DINIZ, Eduardo (coord. edicao brasileira); GOMES, Rafael
Mendes (coord. edicdo brasileira). Manual de cumprimento normativo e responsabilidade penal
das pessoas juridicas. 2 ed. Sdo Paulo: Tirant to Blanch, 2019. p. 149-151.

261 | ASCURAIN, Juan Antonio. Los programas de cumplimiento como programas de prudencia penal.
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recomendavel que a elaboracéo de tais codigos possa contar com a participacédo dos
trabalhadores a fim de garantir maior legitimidade?%3,

Outro elemento comumente presente é o controle. Isso porque ndo basta
indicar aos membros da organizagdo como devem se comportar, mas € preciso que
seja estabelecido um sistema que assegure razoavelmente que as normas serao
cumpridas, sendo que os controles podem variar conforme o delito que se queria
prevenir?4,

O guarto elemento diz respeito a educacéo, treinamento e comunicacao, que
sdo instrumentos essenciais para que se assegure que o0s empregados
desempenhardo suas funcbes de maneira consistente com o programa de
compliance. Vale destacar que os trabalhadores devem ter possibilidade de comunicar
seus problemas e dificuldades, bem como as normas do programa devem ser
amplamente difundidas?®®.

Além disso, devem estar presentes no programa 0s mecanismos de deteccgao
de irregularidades e sancao, sendo essenciais a esses sistemas o canal de denuncias
e as investigacdes internas?%¢. Aqui, um ponto importante diz respeito a necesséaria
garantida da confidencialidade e do anonimato ao funcionario que denuncia a

irregularidade por parte de qualquer membro da empresa?®’.
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Ainda quanto a esse sistema sancionador?®, é importante que a investigacdo
interna ocorra de forma eficaz e garantista®®®. Devem estar previamente estipuladas
as possiveis medidas disciplinares e as san¢ées (negativas ou positivas)?’°.

Outro elemento importante ao programa € a existéncia de um protocolo de
resposta (reacdo), o que significa que a corporacdo ndo deve se ater apenas a
deteccdo e sancédo de eventual ilicito. Deve haver um protocolo para a adocao das
medidas reativas adequadas a uma noticia de ocorréncia de infracdo grave. Assim, a
dendncia dos fatos, a reparacdo dos danos e a colaboracdo com as autoridades
devem se basear em valores coerentes com o resto do programa de compliance?’?,

Ainda, como elemento comum, tem-se a denominada institucionalizacdo, cujas
vertentes sdo a designacao de responsaveis pelo controle de cada risco (penal, meio
ambiente, etc.) e a determinacdo de quem se ocupard das areas singulares do
compliance, responsabilizando-se por sua atualizacdo e gerindo seus elementos
transversais (canal de denuncias, investigacfes internas, treinamento, codigo de
ética)?’2. Nieto Martin refere que séo essenciais para a institucionalizacéo a avaliacédo
periédica e a documentacdo, de forma a permitir a rastreabilidade do sistema?’3.

Lascurain chama as instituicbes de prevencdo como o “quarto pé da mesa
preventiva’’4. Fazendo analogia ao sistema de persecuc¢édo penal estatal, entende

gue ha necessidade de 6rgéo especifico e independente — criado por delegacéo do
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Conselho de Administracédo?’® — que lidere a estratégia de prevencgéo penal, que revise
a eficacia do sistema, que tenha gestdo do canal de denuncias e seja encarregado
das investigagGes internas?76.

Outro elemento frequentemente indicado € o comprometimento da alta diregéo.
Parece, contudo, que esta mais para um pilar de sustentacdo do programa do que
propriamente um elemento. De toda maneira sem ele dificilmente o programa sera
bem sucedido. Veja-se que ao incluir o compliance como uma de suas prioridades, a
alta direcdo garante sua manuten¢do, assegurando 0S recursos necessarios, bem
como transmite sua importancia a todos os colaboradores?’’.

Do ponto de vista estatal podem ser citados também indicativos do que deve
estar contido no programa. Como exemplo internacional, tem-se as Sentencing
Guidelines dos EUA, onde resta indicado que um programa de compliance efetivo
deve promover due diligence para prevenir e detectar condutas criminais, bem como
uma cultura organizacional que estimule a conduta ética e o comprometimento com a
atuacédo em conformidade com a lei?’®.

No Brasil, h4 as orientacbes da Controladoria-Geral da Unido (CGU) para a
implementacéo dos denominados programas de integridade pelas empresas privadas.
O o6rgao aponta a inexisténcia de formula pronta, aduzindo que cada empresa deve
implantar seu programa de acordo com sua realidade, observando os riscos de sua
area de atuacdo?’®. Indica, de toda maneira, cinco pilares basicos para a elaboracéo
do programa?0,

O primeiro pilar € o comprometimento e apoio da alta direcdo, tido como
indispensavel para o estabelecimento de uma cultura ética e de respeito as leis. O

segundo € a existéncia de uma instancia responsavel pelo programa com autonomia,
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independéncia, imparcialidade, recursos humanos e materiais adequados para o
desempenho das atividades. O terceiro é a andlise de perfil e riscos.?8!

O quarto pilar é a estruturacédo das regras e instrumentos?®?. Assim, deve-se
elaborar ou atualizar o cdédigo de ética ou de conduta e as regras, politicas e
procedimentos de prevencdao de irregularidades, bem como desenvolver mecanismos
de deteccdo ou reportes de irregularidades, inclusive com sistema de protecdo ao
denunciante. Ainda, devem ser definidas medidas disciplinares para casos de violagcéo
e medidas de remediacdo, além de ser elaborado plano de comunicagdo e
treinamento com estratégias especificas para os diversos publicos da empresa,
garantindo-se ampla e efetiva divulgacdo?es.

Por fim, o quinto e dltimo pilar diz respeito as estratégias de monitoramento
continuo, com seu constante aperfeicoamento e atualizacéo?84. Além disso, deve ser
garantido também que o programa se torne parte da rotina da empresa e que atue de
maneira integrada com outras areas correlacionadas, tais como recursos humanos,
departamento juridico, auditoria interna e departamento contabil-financeiro?,

Neste contexto, € possivel compilar alguns elementos essenciais dos
programas de compliance, quais sejam: 1) analise e gestdo de riscos, 2) cédigo de
ética e conduta, cujos valores sejam passados desde o topo da organizacao, 3)
orientacdo, treinamento e comunicacdo, de forma que as normas sejam de amplo
conhecimento dos interessados e destinatarios, 4) canal de denuncias e investigacao,
5) deteccao de irregularidades e sancédo, 6) constante avaliagdo e atualizacéo, 7)
designacdo de instancia especifica com recursos suficientes e autonomia, o que
pressupde o comprometimento da alta direcéo.

Além destes, é importante referir outro elemento que pode ser essencial em
determinadas situacdes. Trata-se da explicitacdo clara e objetiva das competéncias
especificas na organizagcdo, caso jA ndo conste em outro documento (plano de

carreira, contrato de trabalho, regulamento, lei no caso de cargo publico etc.), com a
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definicdo mais pormenorizada possivel acerca do responsavel por cada ato a ser
praticado, a fim de gerar a presuncdo de responsabilidade sobre determinada
conduta, seja omissiva, seja comissiva.

Com efeito, se tratamos dos elementos basicos que devem conter os
programas de compliance, igualmente deve haver critérios que permitam a verificacdo
de sua efetividade. Isso porque somente um sistema efetivo deve gerar efeitos na
afericdo e mensuracao da responsabilidade da pessoa juridica e também das pessoas
fisicas envolvidas, inclusive na esfera penal. Veja-se que a implementacdo de um
sistema de compliance que atenda as necessidades concretas de vigilancia das
atividades empresariais individuais pode ser considerado indicio da auséncia de dolo,
mesmo eventual, nos escaldes superiores?e8,

Assim é importante a fixagdo de parametros que permitam a andlise do
programa como um todo e de cada um de seus elementos?®’. Se o sistema funciona
de forma eficaz, presume-se, na esfera penal, que estejam sendo prevenidos os fatos
delituosos, bem como detectados indicios de possiveis crimes, com a necessaria e
adequada reacéo?,

Veja-se que com o compliance criminal aparece com mais forca a ideia de
eficiéncia na prevencéo do delito?®, na medida em que o Estado chama as empresas
a atuarem como corresponsaveis, haja vista que de outra maneira nao seria possivel
controlar a criminalidade empresarial>®. Exige que os programas funcionem

adequadamente, que sejam idoneos para impedir a ocorréncia de crimes e para tanto
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é necessario gerir de forma eficiente os riscos juridico-penais?®*. Um programa de
compliance eficaz deve estar adequado as caracteristicas da organizanicdo e aos
riscos proprios de sua atividade, efetivamente implementado na estrutura
organizativa, com a adaptacdo da empresa aos seus principios e protocolos?®?. Além
disso, deve ser eficazmente supervisionado e periodicamente atualizado, por meio da
atuacdo de um 6rgdo autdbnomo em relacédo ao controle da corporacéo?®:.

Considerando que a efetividade faz parte da no¢ao de compliance, oportuna a
mencao aos chamados critérios de qualidade trazidos por Nieto Martin. Dentre estes,
0 autor cita o envolvimento dos dirigentes com o fim de transmitir a importancia de
determinados valores e atividades, bem como a participacdo dos trabalhadores e
demais grupos interessados, e também a coeréncia com a cultura da empresa?%,
Indica também a independéncia, a capacidade e a capacitacdo dos responséaveis pelo
programa?%®®. Além desses, refere a necessidade de que sejam disponibilizados
recursos humanos e materiais adequados?®. Por fim, aponta também a vigéncia como
critério de qualidade, conceito que esta ligado a real e efetiva imposicdo do
programa?®’,

Ademais, vale destacar algo que parece 6bvio. A recomendacdo de que 0s

programas tenham a intervencéao, desde o primeiro momento, de expert na area a que
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se referem. Assim, convém que o criminal compliance tenha, desde o inicio, a
colaboracéo de especialista em direito penal?°8,

Ainda que possam ser estabelecidos critérios, deve ser reconhecida a
complexidade da tarefa de analisar a efetividade de um programa de compliance. Isso
porque além de sequer haver consenso quanto ao conceito e aos elementos
essenciais do programa, a (in)efetividade acaba sendo analisada de forma mais
precisa em momento posterior, diante de fatos concretos, quando, apés ter sido
colocado em pratica, em sede administrativa ou judicial, surge a discussao acerca da
responsabilidade, em especial da pessoa juridica.

Contudo, isso ndo impede que se possa, diante do contexto em que colocado
(porte da organizacao, ramo de atuacgao, riscos envolvidos, etc), verificar a efetividade
em abstrato do programa elaborado. Analisar se tem o potencial de cumprir o que se
propoe.

No ponto, é interessante trazer regulamentacao do direito comparado. No Chile,
a Lein. 20.393/09 introduziu uma regulacdo especifica da responsabilidade penal das
pessoas juridicas em face a determinados delitos (lavagem de dinheiro, financiamento
do terrorismo, corrupcdo de funcionarios publicos nacionais e estrangeiros)?°.
Contempla tal responsabilidade por atos de seus dirigentes e empregados, cometidos
em seu interesse ou beneficio, sempre que o cometimento do delito for consequencia
de descumprimento dos deveres de direcdo e supervisdo3®. Estes deveres gerais
estdo especificados na lei, sendo compreendido que estdo cumpridos quando,

anteriormente ao delito, tiverem sido implementados modelos de organizacao,
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administracéo e supervisdo para prevenir a ocorréncia de delitos3°!. A lei indica que
as pessoas juridicas poderdo adotar os programas de cumprimento, apontando os
elementos necessarios, como a designacdo de um encarregado independente,
protocolos de prevencédo e sistema de sangdes internas3®?,

Caso a empresa decida pela ado¢édo do modelo de prevencéo, a lei permite que
seja submetido a um processo de certificacdo®°3, Para obtencédo desta, devem estar
contemplados todos os requisitos legais estabelecidos para a pessoa juridica em
questéo, considerando seu tamanho, riscos e complexidade3*. A lei estabelece que
tais certificacbes poderdo ser fornecidas por empresas de auditoria externa,
classificadoras de risco ou entidades registradas junto a Superintendencia de Valores
Y Seguros do Chile®%, Em caso de aprovacédo do programa, sera certificado que a
pessoa juridica conta com um modelo de prevencdo de delitos que contempla os
requisitos legais, bem como a entidade indicara o periodo de vigéncia do certificado,
que néo pode ser superior a dois anos3°®,

Veja-se que aqui ha um sistema em que previamente a ocorréncia de qualquer
delito é atestado que determinado programa de criminal compliance é efetivo3®’.
Porém, enquanto analise prévia, esta efetividade parece estar vinculada a aptidao
para funcionar e atuar de forma preventiva e reativa, guardando certo grau de
abstracdo. Ja quando a efetividade € analisada em momento posterior ao fato diz

respeito a sua capacidade de produzir o efeito desejado em concreto. Neste contexto,
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Tirant lo Blanch, 2013. p. 146.

303 ACUNA, Jean Pierre Matuz. La certificacion de los programas de cumplimiento. In: ZAPATERO, Luis
Arroyo. NIETO MARTIN, Adan (Org.). El derecho penal econémico en la era compliance. Valencia:
Tirant lo Blanch, 2013. p. 146.

304 ACUNA, Jean Pierre Matuz. La certificacion de los programas de cumplimiento. In: ZAPATERO, Luis
Arroyo. NIETO MARTIN, Adan (Org.). El derecho penal econ6mico en la era compliance. Valencia:
Tirant lo Blanch, 2013. p. 146-147.

305 ACUNA, Jean Pierre Matuz. La certificacion de los programas de cumplimiento. In: ZAPATERO, Luis
Arroyo. NIETO MARTIN, Adan (Org.). El derecho penal econ6mico en la era compliance. Valencia:
Tirant lo Blanch, 2013. p. 147.

306 ACUNA, Jean Pierre Matuz. La certificacion de los programas de cumplimiento. In: ZAPATERO, Luis
Arroyo. NIETO MARTIN, Adan (Org.). El derecho penal econémico en la era compliance. Valencia:
Tirant lo Blanch, 2013. p. 147.

307 Na Alemanha também existe a possibilidade de certificacdo do sistema de cumprimento por
auditores externos, caso em que, em principio, é afastada a responsabilidade dos diretores e da
empresa por delitos ou infracdes administrativas praticadas pelos empregados. In: WABMER, Martin
Paul. Criminal compliance. Revista Penal, Valencia, n. 44, p. 214-264, jul. 2019. p. 216-217.



68

ainda que essa certificacdo externa possa ser relevante como prova, ela ndo é
determinante acerca da eficacia do programa3®,

Assim, ainda que a légica do compliance trabalhe com a perspectiva “ex ante”
do fato delitivo, € dificil, sendo impossivel, concluir pela efetividade ou ndo do
programa antes de colocado em pratica e previamente a analise de um caso concreto.
Tal conclusédo da-se até mesmo porque é natural que os autores de crimes busquem
novas formas de burlar os sistemas de controle.

Acerca dessa verificacdo posterior ao fato, Lascurain destaca que o Cdédigo
Penal Espanhol trata do devido e circunstanciado controle sobre o empregado que
tenha cometido um delito na analise da responsabilidade penal da pessoa juridica3®.
Ainda que a lei ndo aponte expressamente o programa de cumprimento, o autor refere
que parece nao ser possivel que seja realizado tal controle em empresas de médio e
grande porte sem tal instrumento3°,

A lei espanhola exige que o mesmo nao seja genérico, mas atento as
circunstancias da atividade empresarial®'!. Indica que a andlie ex post judicial dar-se-
a de forma concreta, ou seja, se sobre a conduta delitiva individual realizada havia o
devido controle, sendo que, se demonstrado que havia, o programa pode ser tido
como eficaz, ainda que insuficiente para impedir a pratica do delito3'?.

Com efeito, Marta Mun6z de Morales Romero, ao tratar da efetividade dos
‘programas de cumplimiento” na experiéncia comparada em relagdo a Espanha,

conclui que as melhores nocdes a respeito ndo sdo extraidas da jurisprudéncias®?,

308 NEIRA, Ana Maria. La efectividad de los criminal compliance programs como objeto de prueba en
el proceso penal. Polit. crim., Santiago de Chile, v. 11, n. 22, p. 467-520, dez. 2016. p. 500.

309 | ASCURAIN, Juan Antonio. Compliancel, debido control y unos refrescos. In: ZAPATERO, Luis
Arroyo; NIETO MARTIN, Adan (Org.). El derecho penal econdmico en la era compliance. Valencia:
Tirant lo Blanch, 2013. p. 112.

310 L ASCURAIN, Juan Antonio. Compliancel, debido control y unos refrescos. In: ZAPATERO, Luis
Arroyo; NIETO MARTIN, Adan (Org.). El derecho penal econémico en la era compliance. Valencia:
Tirant lo Blanch, 2013.

311 | ASCURAIN, Juan Antonio. Compliancel, debido control y unos refrescos. In: ZAPATERO, Luis
Arroyo; NIETO MARTIN, Adan (Org.). El derecho penal econémico en la era compliance. Valencia:
Tirant lo Blanch, 2013. p. 113.

312 | ASCURAIN, Juan Antonio. Compliancel, debido control y unos refrescos. In: ZAPATERO, Luis
Arroyo; NIETO MARTIN, Adan (Org.). El derecho penal econémico en la era compliance. Valencia:
Tirant lo Blanch, 2013. p. 113.

813 Ainda que deva ser reconhecido, até mesmo pela inafastabilidade da jurisdicdo, que ao final é o
Poder Judiciario quem decide se um programa de cumprimento é ou ndo eficaz, se dispensa ou atenua
a pena, conforme o ordenamento juridico. In: GONZALEZ FRANCO, José Angel; SCHEMMEL,
Alexander; BLUMENBERG, Axel-Dirk. La funcion del penalista en la confeccion, implementacion y
evaluacion de los programas de cumplimiento. In: ARROYO ZAPATERO, Luis Arroyo; NIETO MARTIN,
Adan (Org.). El derecho penal econdmico en la era compliance. Valencia: Tirant lo Blanch, 2013. p.
161.
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mas dos acordos pré-processuais3!4. Transpondo para a realidade brasileira, tem-se
que o Processo Administrativo de Responsabilizacdo (PAR) e o acordo de
leniéncia3'®, ambos com previsdo na Lei Anticorrupgéo, podem ser fontes importantes
para que os critérios de apuracéo da efetividade do programa de integridade sejam
identificados na pratica.

No que se refere especificamente ao PAR, a CGU lancou Manual Pratico de
Avaliacdo do Programa de Integridade em PARS3!6. O objetivo, considerando a
novidade do tema e a falta de experiéncia dos responsaveis pela avaliacéo, € orientar
os servidores do Poder Executivo Federal, em especial agueles que compdem, ou irdo
compor, as Comissdes de Processo Administrativo de Responsabilizacdo (CPAR), a
fim de que possam realizar de maneira adequada e o mais uniforme possivel a
avaliacdo do Programa de Integridade apresentado pela pessoa juridica processada
para fins de reducdo do montante da multa prevista no art. 6°, inciso I, da Lei n.
12.846/2013, nos termos do art. 18, inciso V, do Decreto n. 8.420/2015.

Os parametros de avaliagcéo indicados pela CGU sao aqueles previstos no
Decreto n. 8.420/2015, em seu artigo 42317, que podem ser resumidos em: tone at the

814 ROMERO, Marta Mufioz de Morales. Programas de cumplimiento “efectivos” en la experiencia
comparada. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal
econdmico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch: Valencia, 2013.

815 Cumpre destacar que a Portaria Conjunta CGU/AGU n. 04, de 04 de agosto de 2019, prevé, em seu
art. 7°, lll, a avaliagdo dos programas de integridade das pessoas juridicas proponentes do acordo de
leniéncia, caso existam, por parte da comisséo responsavel pela conducdo da negociagcdo, bem como
prevé, no art. 7°, V, “c”, que essa comissao deve propor clausulas e obrigacdes que assegurem, entre
outros, a obrigacdo da pessoa juridica em adotar, aplicar ou aperfeicoar programa de integridade. In:
BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Portaria Conjunta n. 4, de 9 de agosto de 2019. Define os
procedimentos para negociacao, celebracdo e acompanhamento dos acordos de leniéncia de que trata
alein®12.846, de 1° de agosto de 2013, no ambito da Controladoria-Geral da Unido e dispde sobre a
participagdo da Advocacia-Geral da Unido. Diario Oficial da Unido [Republica Federativa do Brasil],
Brasilia, DF, ed. 155, 13 ago. 2019. Secéo 1, p. 53.

316 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Manual Pratico de Avaliagdo do Programa de Integridade
em PAR. Brasilia: Ministério da Transparéncia; Controladoria-Geral da Unido, 2018.

817 Decreto n. 8.420, de 18 de marco de 2015. Art. 42. (...). | - comprometimento da alta direcédo da
pessoa juridica, incluidos os conselhos, evidenciado pelo apoio visivel e inequivoco ao programa; Il -
padrdes de conduta, codigo de ética, politicas e procedimentos de integridade, aplicaveis a todos os
empregados e administradores, independentemente de cargo ou funcdo exercidos; lll - padrdes de
conduta, cédigo de ética e politicas de integridade estendidas, quando necessério, a terceiros, tais
como, fornecedores, prestadores de servigo, agentes intermediarios e associados; IV - treinamentos
periddicos sobre o Programa de Integridade; V - andlise periddica de riscos para realizar adaptagfes
necessarias ao Programa de Integridade; VI - registros contabeis que reflitam de forma completa e
precisa as transacdes da pessoa juridica; VIl - controles internos que assegurem a pronta elaboracdo
e confiabilidade de relatérios e demonstracées financeiros da pessoa juridica; VIl - procedimentos
especificos para prevenir fraudes e ilicitos no &mbito de processos licitatérios, na execucgéo de contratos
administrativos ou em qualquer interagdo com o setor publico, ainda que intermediada por terceiros, tal
como pagamento de tributos, sujeicdo a fiscalizagdes, ou obtencdo de autorizagBes, licengas,
permissdes e certiddes; IX - independéncia, estrutura e autoridade da instancia interna responséavel
pela aplicacéo do Programa de Integridade e fiscalizagdo de seu cumprimento; X - canais de denuncia
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top; protocolos de conduta; codigo de ética; medidas de integridade; compliance de
terceiros; treinamento e monitoramento; avaliacdo periodica de risco; controle de
prestacao de contas; controles internos e estratégias de reagdo e pronta interrupgéo
de irregularidades; mecanismos especificos para situacdes de irregularidades; canais
de comunicacéo e due diligence3!8.

Além disso, a CGU indica, com base no referido Decreto, que a avaliacao
também deve considerar o porte e as especificidades da pessoa juridica, bem como
a efetividade do Programa de Integridade em relagéo ao ato lesivo objeto de apuracéo.

O Manual ainda destaca a Portaria CGU n. 909/2015, que trata especificamente
sobre a avaliacdo de programas de integridade de pessoas juridicas, ressaltando o
seu artigo 5°, que dispde, entre outras coisas, que deve ser considerado o grau de
adequacao do programa ao perfil da empresa. H4, ainda importante destaque ao
paragrafo 2° do mesmo artigo, que refere que o “Programa de Integridade meramente
formal e que se mostre absolutamente ineficaz para mitigar o risco de ocorréncia de
atos lesivos da Lei n° 12.846, de 2013, ndo seré considerado para fins de aplicacéo
do percentual de reducéo de que trata o “caput™?°,

Neste contexto, verifica-se que no Brasil ha parametros legais e
regulamentares para a avaliacdo da efetividade dos programas de compliance

anticorrupcdo®°. Ainda que tais parametros estejam em um contexto de excesso

de irregularidades, abertos e amplamente divulgados a funcionarios e terceiros, e de mecanismos
destinados a protecdo de denunciantes de boa-fé; Xl - medidas disciplinares em caso de violagao do
Programa de Integridade; Xl - procedimentos que assegurem a pronta interrupgéo de irregularidades
ou infragcBes detectadas e a tempestiva remediacdo dos danos gerados; XllII - diligéncias apropriadas
para contratacdo e, conforme o caso, supervisdo, de terceiros, tais como, fornecedores, prestadores
de servigo, agentes intermediarios e associados; XIV - verificagdo, durante os processos de fusdes,
aquisices e reestruturagdes societarias, do cometimento de irregularidades ou ilicitos ou da existéncia
de vulnerabilidades nas pessoas juridicas envolvidas; XV - monitoramento continuo do Programa de
Integridade visando seu aperfeicoamento na prevencao, deteccdo e combate a ocorréncia dos atos
lesivos previstos no art. 50 da Lei no 12.846, de 2013; e XVI - transparéncia da pessoa juridica quanto
a doagOes para candidatos e partidos politicos.

318 SAAD-DINIZ, Eduardo. Corrupcdo e compliance no Brasil. In: LOBATO, Jose Danilo Tavares;
MARTINELL, Jodo Paulo Orsini; SANTOS, Humberto Souza Jorge (orgs.). Comentarios ao Direito
Penal Econdmico Brasileiro. Belo Horizonte: Editora D'Placido, 2017. p. 743.

319 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portaria CGU n. 909, de 07 de abril de 2015. Disp&e sobre
a avaliacdo de programas de integridade de pessoas juridicas. Diario Oficial da Unido [Republica
Federativa do Brasil], Brasilia, DF, n. 66. 8 abr. 2015. Sec¢éo 1, p. 3.

820 Vale destacar que a referéncia feita ao programa de integridade anticorrupcdo nédo significa que o
mesmo esteja vinculado unicamente a concepc¢éao trazida pelo Cédigo Penal por meio dos tipos de
corrupcao ativa e passiva. Observe-se que a Lei n. 12.846/13, chamada de Lei Anticorrupgdo, ndo se
aplica apenas a esses tipos penais. Nesse caso a corrupcao é tomada de forma mais abrangemte,
estando ligada a ideia de pacto escuso, contrario ao ordenamento juridico, envolvendo agente publico,
com intengdo de obter vantagem, abuso de posicéo e prejuizo a administracédo publica.
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regulatério®?! e, em diversos pontos, sejam de dificil mensuragdo (como o efetivo
comprometimento da alta direcdo e a independéncia da area de integridade), os
mesmos podem ser transpostos, com as devidas adaptacdes, para a avaliacdo dos
programas nas demais areas.

Diante do que foi exposto, pode-se concluir que ha um contetldo minimo que
deve ter um programa de compliance que pretenda ser eficaz, com as devidas
adaptacdes a realidade da organizagcdo destinataria. Esse pode estar previsto em
regulamento estatal, como no caso dos programas de integridade anticorrup¢ao no
Brasil.

A partir desses elementos béasicos, é possivel ter uma sinalizacdo para a
averiguacdo de sua efetividade. No contexto brasileiro, o Decreto n. 8.420/2015 traz
indicativos para a analise do conteudo e efetividade do programa, conferindo alguma
seguranca juridica por se tratar de norma estatal. Da mesma maneira, a atuacéo
educativa e esclarecedora da CGU. Porém, é de ser considerado que a matéria ainda
€ nova na realidade das empresas e mais ainda da administracéo publica patria. Além
disso, diversas criticas podem ser feitas as amplas exigéncias previstas no
regulamento para que o programa seja tido como efetivo, e mesmo a “crenca” no
programa efetivos?2,

Pode-se questionar também se ha como um programa cumprir com tudo que é
exigido pelo regulamento e se ha como as autoridades aferirem com seguranga todos
os elementos exigidos. Contudo, se se reconhece que 0 programa somente sera
implantando se houver algum tipo de incentivo, ha de se distinguir os programas
efetivos daqueles meramente formais para que aquele seja alcancado. E, nesse
contexto, parece inevitavel a discussao e a busca pela efetividade.

De toda maneira, parece que essa efetividade somente pode ser mensurada
com maior precisédo no dia a dia, verificando-se em concreto como o instrumento atua

de forma preventiva e reativa. Os critérios mais seguros e concretos para tanto

321 Saad-Diniz refere que o Decreto n. 8.420/15 substituiu 0 vazio regulatério pelo excesso. Aponta que
“[...] introduziu dezesseis incisos que seriam idéneos para demonstrar a devida precau¢cédo da empresa.
Disto se deduz um forte apelo comercial, associando cada um dos incisos a um produto a ser vendido
para evitar " ou "mitigar " a culpabilidade da empresa, ainda que limitada a formalidade do direito
administrativo sancionador”. In: SAAD-DINIZ, Eduardo. Corrup¢ao e compliance no Brasil. In: LOBATO,
Jose Danilo Tavares; MARTINELL, Jo&do Paulo Orsini; SANTOS, Humberto Souza Jorge (orgs.).
Comentérios ao Direito Penal Econémico Brasileiro. Belo Horizonte: Editora D'Placido, 2017. p.
742-743, grifo do autor.

822 SAAD-DINIZ, Eduardo. Corrupgdo e compliance no Brasil. In: LOBATO, Jose Danilo Tavares;
MARTINELL, Jodo Paulo Orsini; SANTOS, Humberto Souza Jorge (orgs.). Comentéarios ao Direito
Penal Econdmico Brasileiro. Belo Horizonte: Editora D'Placido, 2017. p. 742-743.
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deverdo ser desenvolvidos em nossa realidade com o acumulo das discussbes na
esfera administrativa (ex: Conselho Nacional do Sistema Financeiro, Processo
Administrativo de Responsabilidade, acordos de leniéncia) e judicial (ex: analise de
descumprimento de deveres de compliance em acdo penal por crimes contra a
administracéo publica, por exemplo).

Nesse contexto, ja se pode reconhecer critérios para a analise da efetividade
do programa de compliance no cenério nacional. Contudo, as instancias competentes
em sede administrativa e judicial haverao de, por meio dos precedentes, apontar o
caminho mais seguro para a mensuracao da efetividade do programa, conferindo
concretude ao que a lei e o regulamento preveem.

E de ser destacado, ainda, que o programa de compliance ndo é
necessariamente eficaz somente pelo fato de ndo haver deteccéo de ilicito no ambito
da organizacdo. Ao contrario, tal situacdo pode decorrer até mesmo da ineficacia do
instrumento.

Da mesma forma a ocorréncia de ilegalidade ndo determina necessariamente
que o programa ndo é efetivo3?® para prevenir e detectar a conduta criminosa3?*,
Nesse caso, é de suma relevancia verificar quais foram as medidas ja adotadas para
prevenir a mesma e qual a postura (reacéo) em face da sua ocorréncia3?®. Até mesmo
pode-se falar em uma eficacia relativa, na medida em que ndo se deve compreender

a eficacia do programa como a infalibilidade na prevencéo de delitos3?6.

323 Em sentido contrario, entendendo que caso um agente da empresa cometa um delito no ambito da
corporagéo e em seu beneficio, resta claro que o programa fracassou. In: FERRE OLIVE, Juan Carlos.
Reflexiones en torno al compliance penal y a la ética en la empresa. Revista Penal, Valencia, n. 44, p.
61-80, jul. 2019. p. 70.

824 88B2.1(a). In: UNITED STATES SENTENCING COMMISSION. Guidelines Manual. 2018. p. 517.
825 88B2.1(b7). In: UNITED STATES SENTENCING COMMISSION. Guidelines Manual. 2018. p. 519.
326 NEIRA, Ana Maria. La efectividad de los criminal compliance programs como objeto de prueba en
el proceso penal. Polit. crim., Santiago de Chile, v. 11, n. 22, p. 467-520, dez. 2016. p. 478.
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3 CONTROLE DE BOAS PRATICAS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

A busca pelo controle de boas praticas na administracdo publica € um
movimento que vem crescendo ha algumas décadas. Na experiéncia péatria podem
ser sucintamente citados alguns marcos legais importantes desde os anos 1990 até a
atual tentativa de implantacéo de uma cultura de integridade na esfera publica.

Um marco importante é a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/92),
por meio da qual foi regulamentado o art. 37, § 4°, da CF. Restaram definidas as
condutas que caracterizam improbidade, bem como as sancdes aplicaveis aos
particulares e agentes publicos.

Outro marco que se afigura relevante € a Lei de Licitagdes (Lei n. 8.666/93).
Por meio desta restaram estabelecidas normas para uma area sensivel no que se
refere aos desvios contra a administracdo, que é a contratacdo publica.

Apos isso, foi editado o Cédigo de Etica do Servidor Federal (Decreto n.
1.171/1994). Por meio desse séo indicadas as condutas esperadas dos servidores
publicos, bem como aquelas que séo proibidas e suas sancoes.

Alguns anos depois foi editada a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n. 101/2000), um marco importante que traz para a administracao
publica as nocbGes de accountability e transparéncia. Por meio dessa foram
estabelecidas regras para as boas praticas de gestao fiscal, o que até entdo néo era
necessariamente uma preocupacao dos gestores publicos.

Do plano internacional, vale destacar que o Brasil recepcionou alguns
documentos importantes acerca do controle da corrup¢cédo nos anos 2000. Sao eles:
Convencdo Sobre Combate da Corrup¢do de Funciondrios Publicos Estrangeiros
(Decreto n. 3.678/2000), a Convencao Interamericana Contra a Corrupcéo (Decretos
n. 152/2002 e n. 4.410/2002) e a Convencgao das Nac¢des Unidas Contra a Corrupgao
(Decreto n. 5.687/2006).

Ainda, cumpre referir o Decreto n. 5.378/2005%%7, que instituiu o Programa
Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacéo, trazendo inclusive medidas para
promocao da governanca, transparéncia e ética. Em 2011, foi editada a Lei de Acesso

a Informacéo (Lei n. 12.527/2011), importante instrumento para a transparéncia e

327 Posteriormente revogado pelo Decreto n. 9.094/2017.
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publicidade, com facilitacdo de acesso aos dados governamentais por parte do
cidadao.

Depois, em 2013, foi publicada a Lei de Conflito de Interesses (Lei n.
12.813/2013). Por meio dessa restou determinado que se identifica esse conflito
guando ha o confronto entre interesses publicos e privados que possa comprometer
o interesse coletivo ou influenciar o desempenho improbo da fungéo publica3?,

Ainda no mesmo ano, foi editada a norma que até o momento € o maior marco
legal para a instituicdo da cultura de compliance no Brasil que é chamada Lei
Anticorrupcéo (Lei n. 12.846/2013), regulamentada pelo Decreto n. 8.420/2015. Por
meio desta restou prevista a responsabilizacdo de pessoas juridicas por fraudes
contra a administracdo publica. Além disso, a partir desse diploma legal, a
Controladoria-Geral da Unido passou a editar diversas portarias®?® a fim de dar
concretude a norma.

Em 2016, foi editada a Lei das Estatais (Lei n. 13.303/2016). Por meio dessa
se busca trazer para a realidade das empresas publicas e sociedades de economia
mista a necessidade de implantacdo de politicas de governanca e programas de
integridade.

Em 2017, foi editado o Decreto n. 9.203/2017 (posteriormente alterado pelo
Decreto n. 9.901/2019), que pode ser considerando um marco legal para a
implantacdo de um sistema de integridade na administracdo publica federal3.
Regulamentando esse, a CGU editou a Portaria n. 1.089/2018, alterada pela Portaria
CGU n. 57/2019, estabelecendo as balizas desse sistema. Traz orientacdes para que
0os 6rgdos e as entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional adotem procedimentos para a estruturagdo, a execugcdo e O

monitoramento de seus programas de integridade.

328 Art. 3°, |, da Lei n. 12.813/2013.

329 Ex: Portaria CGU 909/2015, que dispde sobre a avaliagao dos programas de integridade; Portaria
CGU 910/2015, que define procedimentos para apuracdo da responsabilidade administracdo e
celebragéo de acordos de leniéncia. In: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portaria CGU n. 909,
de 07 de abril de 2015. Dispde sobre a avaliacdo de programas de integridade de pessoas juridicas.
Diario Oficial da Unido [Republica Federativa do Brasil], Brasilia, DF, n. 66. 8 abr. 2015. Secéo 1, p.
3.

330 ZENKNER, Marcelo. Sistemas publicos de integridade: evolugédo e modernizacdo da administracao
publica brasileira. In: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance
no setor publico. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 190.
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Com essa breve recapitulacéo, tem-se o panorama legislativo que culminou no
atual sistema de integridade que se busca implantar na administracéo publica federal.

Cumpre verificar agora o contexto organizacional em que esse sistema se insere.

3.1 Nocdo e principios da administracdo publica

Inicialmente, vale referir que a expressao administracao publica € comumente
utilizada em dois sentidos, quais sejam: subjetivo e objetivo. O primeiro, também
chamado de formal ou organico, designa o0os entes que exercem a atividade
administrativa, compreendendo as pessoas juridicas, os 6rgaos e os agentes publicos
incumbidos de exercer a funcdo administrativa®3!. Diz respeito aos 6rgéos instituidos
para a consecuc¢ado dos objetivos do Governo3®.

Ja o segundo, também denominado material ou funcional, refere-se a natureza
da atividade exercida pelos referidos entes, compreendendo as funcdes necessarias
aos servicos publicos em geral®33. Sendo assim, pode-se dizer que é a prépria funcdo
administrativa34,

Além disso, cabe destacar que a administracao publica pode ser tomada em
sentido amplo, caso em que, no sentido subjetivo, abrange os 6rgdos governamentais
e 0s O0rgaos administrativos, e, em sentido objetivo, a funcao politica e administrativa.
Para o presente estudo mais interessa a analise da administracédo publica em sentido
estrito, que abrange em sentido subjetivo, as pessoas juridicas, 6érgdos e agentes
publicos que exercem a funcdo administrativa, e, em sentido objetivo, a atividade
administrativa exercida pelos entes referidos3%.

Com efeito, a administracado publica pode se submeter a regime juridico de
direito publico ou de direito privado. A op¢ao por um ou outro € normalmente realizada
por norma constitucional ou legal. Contudo, ainda que o modelo utilizado seja o do
direito privado, ela nunca esta integralmente submetida a este, uma vez que pode
conservar certos privilégios (ex: impenhorabilidade de seus bens), bem como se

submete a determinadas restricoes (ex: procedimento, publicidade).

331 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p.49.

332 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 65.

333 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 65.

334 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p.49.

335 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sao Paulo: Atlas, 2010. p. 54.
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Tem-se, neste contexto, que ao se referir ao regime juridico da administracao
publica pode-se estar diante dos regimes de direito publico ou privado a que pode
estar sujeita. J4 a expressao regime juridico administrativo abrange apenas aquilo que
tipifica o Direito Administrativo.

Observe-se que tal ramo nasceu e se desenvolveu com fundamento de um
lado, na protecdo dos direitos individuais e de outro, na necessidade de satisfacao
dos interesses coletivos. Dai estar sempre permeado de restricbes e prerrogativas.
Se de um lado a administracao publica tem sua atividade controlada pelo principio da
legalidade, de outro, para atingir seus objetivos, tem o principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado, que Ihe assegura prerrogativas sem equivalente
nas relacées puramente privadas (ex: exercicio do poder de policia).

Celso Antonio Bandeira de Mello entende que todo o sistema de Direito
Administrativo € construido sobre os principios da supremacia do interesse publico
sobre o particular e indisponibilidade do interesse publico pela administracdo, que
expressam o0s elementos do bindmio prerrogativas da administracao-direitos dos
administrados33e.

Com efeito, o regime juridico-administrativo estéa vinculado a prerrogativas e
sujeicGes®¥’, muitas das quais expressas como principios que formam o Direito
Administrativo. Cumpre brevemente tratar os mais relevantes para o presente estudo.

Enquanto o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado € da
esséncia de todo Estado, de toda sociedade juridicamente organizada com fins
politicos, o da legalidade é proprio do Estado de Direito338. E o principio que o qualifica
e lhe confere identidade, sendo, portanto, o basilar do regime juridico-
administrativo33°,

O principio da legalidade fixa limites para a atuacdo administrativa,
estabelecendo que a administracédo s6 pode fazer o que a lei permite. A Administracéo

Publica ndo pode, por mero ato administrativo, criar obrigacdes ou conceder direitos.

336 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 54.

337 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 60.

338 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 96-97.

339 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 97.
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A sua vontade decorre da lei. Tal postulado tem sede constitucional, estando expresso
no “caput” do art. 3734°, bem como no art. 5°, 11341,

Significa dizer que em toda sua atividade funcional o administrador publico esta
sujeito aos mandamentos legais e as exigéncias do bem comum. Em caso de desvio
estara sujeito as penalidades cabiveis nas esferas disciplinar, civil e criminal®#?.

Enguanto na administracéo particular € licito fazer tudo o que a lei ndo proibe,
na administrac@o publica so se pode fazer o que a lei autoriza. Nao ha liberdade de
acdo ou vontade pessoal®**® e isso obviamente tem reflexos no controle dos atos
praticados pelos agentes publicos no exercicio de suas funcoes.

Vale destacar que o principio citado ndo diz respeito apenas a lei formal,
aprovada pelo Poder Legislativo. Também guarda relacdo com o0s preceitos
fundamentais que norteiam todo o ordenamento juridico. A sua compreensao deve
abranger, ainda, a observancia dos demais fundamentos e principios de base
constitucional®*4.

Outro principio fundamental é o da supremacia do interesse publico, que deve
inspirar o legislador, vinculando a autoridade administrativa. Aqui importante notar que
no final do século XIX, em meio a profundas transformacdes econémicas, politicas e
sociais, iniciaram as rea¢fes contra o individualismo juridico, bem como ao modelo
de Estado, passivo no que diz respeito as relacdes estritamente privadas3+®.

O Direito passou a ser visto também como instrumento da justica social, ndo
mais apenas como garantia dos direitos do individuo. O Estado passou a assumir
atividades a fim de atender as necessidades coletivas346.

Considerando que a existéncia do Estado se justifica pela busca do interesse
geral, a primazia do interesse publico sobre o privado € inerente a atuacéo estatal®*’.
E essa supremacia que faz com que haja desigualdade juridica entre a Administrac&o

340 Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

341 ] - ninguém seréa obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;

342 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 89.

343 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 89.

344 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 16. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012. p. 136.

345 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 65.
346 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010.

347 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 105.



78

e os administrados. Que permite que sejam conferidos privilégios e prerrogativas ao
Poder Publico34.

Como expressao disso tem-se a possibilidade de que a administracdo, nos
termos da lei, constitua obrigacdes a terceiros por meio de atos unilaterais, com
imperatividade e exigibilidade3*°. Ainda, decorréncia desse principio, tem-se que por
vezes 0s atos administrativos sdo dotados de auto-executoriedade, bem como é
imposta a autotutela dos atos administrativos3®,

Com efeito, na Constituicdo Federal de 1988 sdo diversas as normas que
permitem a intervencdo estatal na esfera privada, como as que preveem a
desapropriacdo urbana e rural, as restricbes ao direito de propriedade ante a protecéo
do meio ambiente, entre outras. Contudo, tais intervengées devem sempre observar
a supremacia do interesse publico, jamais podendo ser utilizadas para beneficiar ou
prejudicar o particular, sob pena de desvio de finalidade do ato administrativo.

Ligado ao principio da supremacia do interesse publico, tem-se o principio da
indisponibilidade do interesse publico, que indica que ndo cabe a administracao dispor
dos interesses da coletividade que Ihes foram confiados. O principio da supremacia
do interesse publico resta expresso no “caput” do art. 2° da Lei n° 9.784/99, estando
sua irrenunciabilidade expressa no inciso Il do Paragrafo Unico do mesmo
dispositivo3°?.

Além dos principios mencionados, ha ainda diversos outros a serem citados,
como, por exemplo, os demais previstos no art. 37 da CF/88, além da legalidade:
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Passa-se a tratar brevemente
dos mesmaos.

A impessoalidade pode ser vista sob duas 6ticas: em relacdo a administracéo
ou em relacé&o ao administrado. No primeiro caso significa que os atos administrativos
sdo imputaveis ao 6rgao ou entidade e ndo ao servidor, que apenas esta a manifestar

a vontade do Estado. Ja no segundo caso significa que fatores estritamente pessoais,

348 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 105-106.

349 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2006. p. 93.

350 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.

351 Art. 29 A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia. Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo
observados, entre outros, os critérios de: | — (...); Il - atendimento a fins de interesse geral, vedada a
rendncia total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizagao em lei;
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com vistas a favorecer ou prejudicar determinado administrado ndo podem ser a razao
da atuacdo administrativa, sob pena de viciar o ato.

Ou seja, a administracdo deve tratar a todos os administrados sem
discriminacdes, sejam benéficas ou detrimentosas®>?. Tal principio é a traducédo no
direito administrativo do principio da igualdade3°3,

No ponto ha estrita ligacdo com a finalidade publica, bem como a moralidade e
publicidade. Cumpre destacar que referido principio esta implicitamente mencionado
no art. 2°, Paragrafo unico, inciso I, da Lei n® 9.784/99, que veda a promocéo pessoal
de agentes ou autoridades>*.

A moralidade administrativa®®® esta intimamente ligada as nocdes de
probidade, honestidade, integridade. Pode ser comparada a boa-fé objetiva do direito
privado3®, ao dever de comportamento leal. E de dificil conceituacdo, sendo mais
facilmente verificada a imoralidade em concreto, quando contextualizada.

De toda maneira, ndo ha duvida de que a probidade deve caracterizar a
conduta de todos agentes publicos. Assim, devem atuar em conformidade com os
principios éticos. A ofensa aos mesmos implica ofensa ao proprio Direito, sujeitando
a conduta viciada a invalidacédo®®’. A moralidade constitui pressuposto de validade de
todo ato da administracéo publica®®8.

A Constituicdo Federal, além de colocar a moralidade como um dos principios
da Administragdo, prevé instrumentos para sancionar as ofensas, como a agao

popular®®. Ainda, prevé a caracterizacdo de crime de responsabilidade nos atos do

352 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 110.

353 Celso Antonio Bandeira de Mello refere que o principio da impessoalidade “ndo é sendo o préprio
principio da igualdade ou isonomia”. In: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 21. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 110.

354 111 - objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promoc¢do pessoal de agentes ou
autoridades;

355 A moralidade administrativa ndo se trata de moralidade comum, mas de uma moral juridica, como
destacado por Hely Lopes Meirelles, com fundamento nos estudos de Maurice Hauriou, Henri Welter e
Lacharriere. In: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008. p. 91.

3% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 93.

357 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2006. p. 115.

358 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 90.

359 Art. 5°, LXXIII - qualquer cidaddo é parte legitima para propor acédo popular que vise a anular ato
lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao
meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;
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Presidente da Republica que atentem contra a probidade na Administracéo®®°, além
de prever diversas sancdes para 0s atos de improbidade administrativa dos agentes
publicos em geral3¢*.

A publicidade é requisito de eficacia do ato administrativo3¢?. Exige-se que haja
ampla divulgacdo dos atos praticados pela administracdo publica, com ressalva
apenas as hipoéteses de sigilo expressamente previstas em lei, com fundamento na
Constituicao Federal.

O principio em comento determina que deva haver publicidade até mesmo para
gue os administrados tenham ciéncia de obrigacfes que lhes sdo impostas. Mas nao
trata apenas da atuacdo estatal sob o aspecto da divulgacdo oficial dos atos. A
publicidade é igualmente importante por garantir a possibilidade de que todos tenham
conhecimento da conduta interna dos agentes puUblicos33. Assim, a transparéncia
deve ser a regra, confirmada ou excepcionada em diversos preceitos constitucionais.

Veja-se, por exemplo, o art. 5°, XXXIIl, que estabelece que todos tem direitos
a receber dos 6rgaos publicos informacdes do seu interesse particular ou coletivo,
ressalvado o sigilo em caso de ser imprescindivel & seguranca da sociedade e do
Estado3*. Ainda na Constituicdo Federal pode ser citado o inciso LXXII do art. 5°, que
prevé a concessao de habeas data para assegurar o conhecimento de informacdes
relativas a pessoa do impetrante36°,

A publicidade, enquanto transparéncia dos atos praticados pelos agentes
publicos, é importante ferramenta para o exercicio do controle na administracao
publica. Isso porque permite que seja realizada a fiscalizacdo formal dos atos e
contratos, seja por meio dos 6rgaos de controle estatais, seja por qualquer cidadao

gue deseje objter informagdes acerca da atuagdo administrativa.

360 Art, 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a
Constituicdo Federal e, especialmente, contra: (...); V - a probidade na administracao;

361 Art. 37. (...). 8 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensédo dos direitos
politicos, a perda da funcao publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma
e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

362 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 96.

363 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 97.

364 XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informacdes de seu interesse particular, ou
de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;

365 | XXII - conceder-se-a habeas data: a) para assegurar o conhecimento de informacdes relativas a
pessoa do impetrante, constantes de registros ou bancos de dados de entidades governamentais ou
de carater publico;
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Ja o principio da eficiéncia foi incluido no art. 37 da CF pela Emenda
Constitucional 19/98. Liga-se a nocdo de conduta a fim de buscar o melhor
desempenho, tendo como resultado a satisfacdo das necessidades dos
administrados, com o menor custo possivel.

A toda evidéncia, a inclusdo de tal principio ndo deve representar sacrificio a
nenhum outro, em especial ao da legalidade. Assim, por mais que se busque a
eficiéncia na administracdo, ndo se pode deixar de observar o itinerario para a
validacdo do ato e/ou contrato administrativo. Desta forma, por mais burocrética e
demorada que possa ser uma licitacao, tal procedimento ndo pode ser simplesmente
ignorado em nome da eficiéncia.

Ainda, h& outros diversos principios citados em doutrina, como presuncao de
legalidade ou veracidade, autoexecutoriedade, autotutela administrativa, controle ou
tutela, continuidade do servico publico, motivacédo, etc. Destes cumpre analisar o
principio da autotutela, ja que guarda relacéo direta com o objeto do presente estudo.

Por principio da autotutela tem-se que a Administracdo exerce controle sobre
0s proéprios atos, devendo anular aqueles eivados de ilegalidade, podendo, de outro
tanto, revogar aqueles inoportunos e/ou inconvenientes3®®, Ainda, fala-se em
autotutela também no sentido do poder da administracéo publica de zelar pelos bens
de seu patriménio, podendo se valer de medidas de policia administrativa para garantir
sua conservagao.

Feitos os breves comentarios acerca dos principios da Administracdo Publica
gue guardam mais relacdo com o tema do presente estudo, cumpre analisar a

estrutura administrativa.

3.1.1 Administragdo publica direta e indireta

Ha dois termos sempre presentes quando se trata da organizacdo

administrativa: desconcentracdo e descentralizacdo. De forma simplificada, pode-se

366 Sumula 473 do E. STF: “A administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios
que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia
ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos 0s casos, a apreciacdo
judicial.” In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula n® 473. A administracdo pode anular seus
préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque déles nao se originam direitos;
ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e
ressalvada, em todos os casos, a apreciacao judicial. Diario da Justica, Brasilia, DF, 15 junho 1970,
p. 2437.
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definir a desconcentracdo como sendo a distribuicdo de competéncias dentro de uma
mesma pessoa juridica, enquanto a descentralizacdo representa a distribuicdo de
competéncias de uma pessoa juridica para outra3®’.

A administracao publica direta € composta pelo conjunto dos 6rgaos integrados
na estrutura da chefia do Executivo e dos 6rgdos auxiliares da mesma?3®®. Os 6rgéos,
por seu turno, “sdo unidades abstratas3®® que sintetizam os varios circulos de
atribuicdes do Estado™"°. Sao reparticdes de atribuicdes®’. Assim, na esfera federal
seriam basicamente todos os Orgdos integrados a Presidéncia da Republica e
Ministérios.

Esses Orgdos podem ser ativos, de controle, consultivos, verificadores ou
contenciosos®’?. Interessa aqui especialmente os 6rgdos de controle, que s&o
justamente aqueles encarregados de fiscalizar e controlar a atividade de outros 6rgaos
e agentes®’3,

Ja4 administracdo indireta diz respeito a descentralizacdo administrativa,
compreendendo entidades dotadas de personalidade juridica propria. Assim, pode-se
dizer que se trata do “conjunto de entidades personalizadas que executam, de modo
descentralizado, servigos e atividades de interesse publico”374.

Sdo entes da administracdo puUblica indireta as autarquias, as fundacfes
instituidas pelo poder publico, as empresas publicas e as sociedades de economia
mista, tudo nos termos do inciso Il do art. 4° do Decreto-Lei n. 200/67, além dos
consoércios publicos, conforme dispde o art. 6°, | e § 1°, da Lei n. 11.107/05.

Sendo dotadas de personalidade juridica prépria, as entidades da

administracdo publica indireta ndo guardam vinculos de hierarquia em relacdo a

367 Neste sentido: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2010. p. 410; MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 16. ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2012. p. 60 e 67.

368 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 16. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012. p. 69.

369 Celso Antonio Bandeira de Mello esclarece que sao entidades reais, porém abstratas, ja que ndo
tem vontade nem agdo préprias. In: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 21. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 136.

370 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 136.

371 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.

372 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 137.

373 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.

374 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 16. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012. p. 75.
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administracéo direta. Contudo, os poderes centrais exercem controle administrativo,
de tutela (chamado na esfera federal de supervisdo ministerial), ja que normalmente
essas pessoas juridicas estao vinculadas a um orgdo da administracédo direta, cuja
area de competéncia guarde afinidade.

Enguanto na administracao direta estaremos tratando de personalidade juridica
de direito publico, na indireta pode haver tanto personalidade juridica de direito

publico, quanto privado.

3.1.1.1 Pessoas juridicas de direito publico e privado

Como visto, ao se fazer referéncia aos 6rgédos da administracdo publica, tem-
se elementos despersonalizados incumbidos da realizacao das atividades da entidade
a que pertencem, por meio de seus agentes®’®. Ja quando se faz referéncia as
entidades que compde a organizagcdo administrativa brasileira, tem-se pessoas
juridicas de direito publico ou privado.

Na administracdo publica direta, estdo, na denominacdo de Hely Lopes
Meirelles, as entidades estatais. Trata-se de pessoas juridicas de direito publico que
integram a estrutura constitucional do Estado e tém poderes politicos e
administrativos®’® (Unido, Estados-membros, municipios e Distrito Federal).

Na administracao indireta, tem-se primeiramente as entidades autarquicas, que
sdo pessoas juridicas de direito publico, de natureza meramente administrativa, como
se refere o autor®”’. Na mesma linha, Celso Antonio Bandeira de Mello define as
autarquias como “pessoas juridicas de direito publico de capacidade exclusivamente
administrativa”s7é,

Dentre suas caracteristicas estdo a capacidade de autoadministracdo e a
especializacéo dos fins ou atividades. Perante terceiros aparecem como se fossem a

propria administracdo publica, com as prerrogativas e restricbes que informam o

375 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.

E{GGI\E/IBEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.

E7.76|\ZEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.

327.(‘22\2!.5LLE)L__,BCeIso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. S&o Paulo: Malheiros,
. p. .
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regime juridico-administrativo®’®. Sdo criadas e extintas por lei, e ficam sujeitas ao
controle da administracdo central para assegurar o cumprimento dos objetivos que
levaram a sua criacdo. Na esfera federal esse controle € denominado “supervisdo
ministerial”, sendo exercido pelo Ministério ao qual est4 vinculada a autarquia.

Destaque-se que tal supervisdo nao significa que haja hierarquia entre o 6rgao
ministerial e a entidade autarquica. E da algada ministerial, por exemplo, a designacéo
dos dirigentes da autarquia, a aprovacdo da proposta or¢camentéria, o
acompanhamento as atividades da entidade, e a realizacdo de intervencdo, caso
assim determine o interesse publico (art. 26, Paragrafo unico, “i’, Decreto-Lei n.
200/67). O exato controle a ser realizado pela administracdo central depende dos
termos definidos em lei, valendo ressaltar que as autarquias também estao sujeitas
ao controle do Tribunal de Contas.

Tem-se, ainda, a figura das agéncias reguladoras, consideradas autarquias em
regime especial®®, Ndo ha uma lei especifica a disciplinar a que se refere tal regime,
sendo que a ideia subjacente é que desfrutam de uma liberdade maior que as demais
autarquias®®, A particularidade mais marcante dessas é a fixacdo de mandato®®? para
os seus dirigentes (escolhidos pelo Presidente da Republica e aprovados pelo Senado
Federal). Sdo comumente criadas com a finalidade de disciplinar e controlar
determinadas atividades (ex: ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica, ANTT —
Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres, ANP — Agéncia Nacional do Petréleo,
ANS — Agéncia Nacional de Saude Suplementar).

As entidades fundacionais, com base em Hely Lopes Meirelles, sdo pessoas
juridicas de direito publico ou privado, sendo que no primeiro caso séo criadas por lei
e no segundo tem sua criacdo autorizada por lei%®. N&o obstante o Decreto-lei n.
200/67 definir as fundagdes publicas como “entidades dotadas de personalidade

juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizacdo

379 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 16. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012. p. 431.

380 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2006. p. 162.

381 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.

382 |_ei n. 9.986/00. Art. 9°: O membro do Conselho Diretor ou da Diretoria Colegiada somente perdera
0 mandato: | - em caso de renuncia; Il - em caso de condenacéo judicial transitada em julgado ou de
condenacdo em processo administrativo disciplinar;

383 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 67.
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legislativa”®4, Celso Antonio Bandeira de Mello ressalta que o tratamento dispensado
pela Constituicdo Federal é o mesmo conferido as autarquias®®®, a exemplo do teto
remuneratério aplicado aos servidores. Por tal razdo, entende que as fundacgbes
publicas sdo pura e simplesmente autarquias, com capacidade exclusivamente
administrativa, e com o mesmo regime juridico das entidades autarquicas3®®,

As autarquias e fundacbes publicas aplicam-se os preceitos do direito
administrativo, sendo que suas decisbes sao expressadas por meio de atos
administrativos, seus contratos sdo administrativos, aplicando-se as normas
referentes aos processos licitatorios. Seus dirigentes, em regra, sdo de livre
nomeacéo e exoneracdo por parte do chefe do executivo ou auxiliar deste3?.

S&o sujeitas ao controle administrativo (tutela) por parte da administracdo direta
e recebem o mesmo tratamento conferido a esta em sede jurisdicional. Além disso,
sdo sujeitas a processo especial de execucdo (art. 100, CF) e seus bens séo
impenhoraveis.

Ja as denominadas empresas estatais3®, também chamadas de entidades
empresariais3® da administracéo publica, sdo pessoas juridicas de direito privado, sob
a forma de sociedade de economia mista ou empresa publica. Sua finalidade € a
prestacdo de servico publico ou o exercicio de atividade econdbmica de interesse
coletivo. Sua criacdo deve ser autorizada por lei especifica. Ndo obstante sua
personalidade juridica, s&o, acima de tudo, “instrumentos de agdo do Estado”3%.

Dentre as principais diferengas entre essas duas modalidades, tem-se que
enquanto na empresa publica o capital € integralmente proveniente de recursos
publicos, nas sociedades de economia mista ha conjugacao de recursos publicos com

privados, sendo que a prevaléncia acionaria votante deve ser estatal. Além disso, as

384 Art, 59, IV, Decreto-lei n. 200/67.

385 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 176-177.

386 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 178-179. Em sentido contrario: MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 16. ed.
Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. p. 91.

387 Exemplo: art. 26, Paragrafo unico, “a”, do Decreto-lei n. 200/67, refere indicagdo do dirigente pelo
Ministro da &rea a que vinculada a entidade.

388 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 187.

389 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 67.

390 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 186.
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empresas publicas podem adotar qualquer forma societaria, enquanto as sociedades
de economia mista devem adotar a forma de sociedade andnima.

N&o obstante sua natureza juridica de direito privado, aplicam-se diversos
preceitos proprios do direito publico, na medida em que s&o, acima de tudo,
coadjuvantes de misteres estatais®®’. Sendo assim, ao se interpretar as normas que
Ihes séo aplicaveis, ndo se deve permitir que o acidental (sua personalidade juridica
de direito privado) se sobreponha ao essencial (carater de sujeitos auxiliares do
Estado)3°2. Vale referir que seus dirigentes sdo investidos em seus cargos na forma
da lei e seu regime de pessoal é o celetista®3,

Cumpre destacar que ha duas espécies de empresas estatais: as que exploram
atividades econdmicas e as que prestam servi¢o publico. Assim, de acordo com seu
objeto, tem-se também diferencas no regime juridico aplicavel, sendo que no primeiro
caso ha uma maior aproximacao a generalidade das empresas privadas (art. 173, 8
1°, da CF). Ja no segundo caso, ha uma tendéncia maior a aplicacédo das regras do
direito publico.

N&o obstante a natureza juridica diversa das entidades que compde a
administracdo publica indireta, ha diversas normas de aplicacdo comum, podendo ser
citadas, por exemplo: exigéncia de lei para sua criacao (art. 37, XIX e XX, CF); controle
estatal (realizado tanto pelo Poder Executivo, quanto pelo Legislativo e Tribunal de
Contas); inclusdo na lei orcamentéaria anual (art. 165, 8 5°, CF); concurso publico;
concessdo de vantagem ou aumento de remuneracdo somente com prévia dotacao
orcamentaria; exigéncia de licitacdo, como regra; responsabilidade objetiva para as
pessoas juridicas de direito publico, e de direito privado prestadoras de servigco
publico, nos termos do art. 37, § 6°, CF.

Por fim, importante destacar que, ndo obstante tenham, em regra, autonomia,
as entidades que compbe a administracdo indireta estdo sujeitas ao controle
administrativo (tutela) por parte da administracdo publica direta, o que ndo significa

gue estejam subordinadas hierarquicamente a esta. Trata-se de um controle exercido

391 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.

392 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.

393 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 369.
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pelas pessoas publicas politicas, nos limites da lei, para que as entidades

descentralizadas observem a legalidade e suas finalidades institucionais3°4,

3.1.2 Agentes publicos

A nocédo de agente publico € ampla e abarca todos que desempenham uma
fungdo estatal, incluindo, entre outros, os chefes do Poder Executivo, 0s
parlamentares, 0s ocupantes de cargos ou empregos publicos, os servidores da
administracéo indireta, os concessionarios e permissionarios de servico publico3®.
S&o dois 0s requisitos para sua caracterizacao: natureza estatal da atividade (objetivo)
e investidura nesta (subjetivo)3°6.

Celso Antonio Bandeira de Mello, seguindo classificagdo de Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello, os classifica em: a) agentes politicos; b) servidores estatais; c)
particulares em atuacéo colaboradora com o Poder Publico3”.

Segundo o autor, 0s agentes politicos sdo os titulares dos cargos estruturais a
organizagao politica do pais, quais sejam: chefes do Poder Executivo e seus vices,
auxiliares imediatos destes (ministros e secretarios), bem como os parlamentares3®,
Sua relagdo com o Estado é institucional, estatutaria3®.

J& os servidores estatais sao aqueles gue mantém com o Estado e as entidades
da administracdo indireta relacdo de trabalho de natureza profissional e carater ndo
eventual. Ha aqui dois grandes grupos: servidores publicos e servidores das pessoas
governamentais de direito privado.

Na categoria dos servidores publicos estdo englobados aqueles vinculados as

pessoas juridicas de direito publico, que podem ser titulares de cargo na

394 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 16. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012. p. 486.

395 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 235.

3% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.

397 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 237.

3% Hely Lopes Meirelles inclui entre os agentes politicos os magistrados, membros do Ministério
Pablico, membros dos Tribunais de Contas, representantes diplométicos e demais autoridades que
atuem com independéncia funcional no desempenho de atribuicbes governamentais. In Meirelles
(2008). p. 79.

399 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 238.

400 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 238.
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administracdo direta, autarquias e fundacdes publicas, Poder Judiciario e na esfera
administrativa do Poder Legislativo. Também os servidores empregados das pessoas
juridicas suprarreferidas*®®. J4 na categoria dos servidores das pessoas
governamentais de direito privado estdo os empregados das empresas publicas,
sociedades de economia mista e fundacgdes de direito privado instituidas pelo poder
publico, todos obrigatoriamente sob o regime celetista®?.

Por fim, os particulares em atuacdo colaboradora com o Poder Publico séo
aqueles que, mantendo sua condicao de particulares, exercem funcéo publica, ainda
gue em carater episodico. Dentre estes estdo os requisitados para o servico eleitoral
e 0S concessionarios e permissionarios do servico publico*©3,

Uma importante distincéo a ser feita quanto ao tema diz respeito aos cargos e
empregos publicos. Os titulares de cargo publico submetem-se ao regime estatutario,
nao contratual, enquanto os titulares de emprego publico sujeitam-se, basicamente,
aos contratos trabalhistas em geral, seguindo as normas previstas na Consolidacao
das Leis do Trabalho. Vale referir que enquanto nas pessoas juridicas de direito
publico, ha titulares tanto de cargo, quanto de emprego publico, nas de direito privado
s6 ha titulares de emprego publico*°4,

Questdo importante no que diz respeito as diferencas entre cargo e emprego
publico refere-se a estabilidade. Enquanto aos titulares de cargo publico aprovados
em concurso ndo ha qualquer duvida quanto a aplicacdo do art. 41 da CF*%, que
garante a estabilidade apos trés anos de efetivo exercicio, aos empregados publicos
nao se pode dizer o mesmo, ndo estando a questéo totalmente pacificada.

Veja-se que o E. Tribunal Superior do Trabalho, por meio da Stumula 3904°,

entende que o servidor publico celetista da administracdo direta, autarquica ou

401 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 239-240. O vinculo de emprego nas pessoas juridicas de direito publico pode decorrer
especialmente do regime anterior & CF/88 ou de contrato temporario (Lei n. 8.745/93).

402 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 240.

403 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 240-241.

404 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 241-243.

405 Art. 41. Sdo estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo de
provimento efetivo em virtude de concurso publico.

406 Estabilidade. Art. 41 da CF/1988. Celetista. Administracdo direta, Autarquica ou Fundacional.
Aplicabilidade. Empregado de Empresa Publica e sociedade de economia mista. Inaplicavel (conversao



89

fundacional é beneficiario da estabilidade, enquanto aquele vinculado as empresas
publicas e sociedades de economia mista ndo detém a mesma garantia. Entretanto,
no caso da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, entende que ha necessidade
de motivacdo do ato de despedida*®’. No mesmo sentido da necessidade de
motivacdo para dispensa de empregados de empresas publicas e sociedades de
economia mista que prestam servi¢os publicos, tem-se posicionamento adotado pelo
E. Supremo Tribunal Federal, que destaca, contudo, que ha estabilidade aos
empregados publicos admitidos antes da EC 19/19984%¢,

Vale destacar que em um contexto de programa de integridade na
administracdo publica a garantia ou ndo da estabilidade pode afetar diretamente a

atuacao independente do responsavel pela unidade respectiva.

3.2 Controle interno e externo da Administracdo Publica

O controle dos atos da administracdo publica afigura-se indispensavel, na
medida em que se estd lidando com o interesse publico. O titular de uma funcéo

das Orientag¢des Jurisprudenciais n°s 229 e 265 da SBDI-1 e da Orientagdo Jurisprudencial n® 22 da
SBDI-2) - Res. 129/2005, DJ 20, 22 e 25.04.2005

| - O servidor publico celetista da administracdo direta, autarquica ou fundacional é beneficiario da
estabilidade prevista no art. 41 da CF/1988. (ex-OJs n°s 265 da SBDI-1 - inserida em 27.09.2002 - e 22
da SBDI-2 - inserida em 20.09.2000)

Il - Ao empregado de empresa publica ou de sociedade de economia mista, ainda que admitido
mediante aprovacdo em concurso publico, ndo € garantida a estabilidade prevista no art. 41 da
CF/1988. (ex-OJ n° 229 da SBDI-1 - inserida em 20.06.2001)

407 TST - OJ-SDI1-247 Servidor Plblico. Celetista Concursado. Despedida Imotivada. Empresa Publica
ou Sociedade de Economia Mista. Possibilidade:

| - A despedida de empregados de empresa publica e de sociedade de economia mista, mesmo
admitidos por concurso publico, independe de ato motivado para sua validade;

Il - A validade do ato de despedida do empregado da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos
(ECT) est4 condicionada a motivacao, por gozar a empresa do mesmo tratamento destinado a Fazenda
Publica em relagao a imunidade tributaria e a execucao por precatério, além das prerrogativas de foro,
prazos e custas processuais.

408 Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT. Demissdo imotivada de seus empregados.
Impossibilidade. Necessidade de motivacdo da dispensa. RE Parcialmente provido.

| - Os empregados publicos ndo fazem jus a estabilidade prevista no art. 41 da CF, salvo aqueles
admitidos em periodo anterior ao advento da EC n° 19/1998. Precedentes.

Il - Em atengdo, no entanto, aos principios da impessoalidade e isonomia, que regem a admiss&o por
concurso publico, a dispensa do empregado de empresas publicas e sociedades de economia mista
gue prestam servicos publicos deve ser motivada, assegurando-se, assim, que tais principios,
observados no momento daquela admisséo, sejam também respeitados por ocasido da dispensa.

Il — A motivacao do ato de dispensa, assim, visa a resguardar o empregado de uma possivel quebra
do postulado da impessoalidade por parte do agente estatal investido do poder de demitir.

IV - Recurso extraordindrio parcialmente provido para afastar a aplicacdo, ao caso, do art. 41 da CF,
exigindo-se, entretanto, a motivagao para legitimar a rescisdo unilateral do contrato de trabalho. (STF
- RE: 589998 PI, Relator: Min. Ricardo Lewandowski, Data de Julgamento: 20/03/2013, Tribunal Pleno,
Data de Publicagdo: Acordao eletrdnico).
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publica representa os interesses politicos difusos dos cidaddos na execucéo da acao
administrativa®®®. Nao exerce seu mister em nome proprio e segundo sua vontade
particular, mas por determinacéo legal e orientacéo ética da administracéo publica**©.

O termo controle pode ser entendido em diversas acepc¢des. No que se refere
a Administracdo Publica esta ligado a fiscalizacdo da gestdo dos recursos publicos,
com sua aplicacdo em prol do interesse publico. Esse controle pode ser interno ou
externo.

Fala-se em controle interno quando o agente controlador faz parte da estrutura
administrativa controlada. E o controle exercido por 6rgéos da propria administracao,
ou seja, integrantes do aparelho do poder executivo*'l. A Constituicdo Federal prevé
que os poderes deverdo manter sistema de controle interno*?. A presenca das
corregedorias € um exemplo.

No que diz respeito a administracéo indireta ha um duplo controle interno!3.
Ha aquele realizado por seus 6rgédos e ainda aquele exercido pela administracéo
direta.

Ja o controle externo € exercido por érgaos e agentes estranhos a estrutura
controlada, podendo se falar em controle jurisdicional (Poder Judiciario), politico
(Poder Legislativo) ou técnico (6rgéos de controle)*'4. Pode-se dizer também que esse
controle externo compreende o controle parlamentar direto, o controle exercido pelo
Tribunal de Contas e o controle jurisdicional*®.

Considerando que o foco do presente trabalho esta na funcao administrativa no
ambito publico, exercida fundamentalmente pelo Poder Executivo, tem-se que o seu
controle externo é realizado pelos poderes Judiciario e Legislativo, esse com o auxilio

dos Tribunais de Contas.

409 RUIVO, Marcelo Almeida. O bem juridico do crime de corrupcdo passiva no setor publico. Revista
Portuguesa de Ciéncia Criminal, Coimbra, v. 25, n. 1-4, p. 264-283, jan./dez. 2015. p. 278.

410 RUIVO, Marcelo Almeida. O bem juridico do crime de corrupgdo passiva no setor publico. Revista
Portuguesa de Ciéncia Criminal, Coimbra, v. 25, n. 1-4, p. 264-283, jan./dez. 2015. p. 278.

41 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 891.

412 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de: (...).

413 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 891.

414 SILVA, Marco Aurélio Souza da. Tribunais de contas: teoria e pratica da responsabilizacdo de
agentes publicos e privados por infracdo administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Luris, 2017. p. 9.

415 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 894.
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No caso do Poder Judiciario, a atuacdo em controle da-se mediante
provocacdo, em atencdo ao que dispde o art. 5°, XXXV, da CF4'®, ndo se podendo
excluir da apreciacdo daquele a lesédo ou ameaca a direito. Aqui pode ser citado
também o Ministério Publico, que exerce sua funcéo de defensor da ordem juridica*!’.
Ainda que seja instituicdo com amplos poderes e que tem intensa atuacdo na seara
administrativa, por meio de inquéritos civis, por exemplo, seus atos ndo sédo dotados
de auto-executoriedade, razdo pela qual o seu exercicio de controle, em caso de
oposicao do destinatario, depende de determinacéo judicial.

J4 o Poder Legislativo exerce o controle parlamentar direto por meio de
instrumentos como a apreciacdo das contas do chefe do Poder Executivo e a
instauracdo de Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI). Também pela possibilidade
de sustacéo de contratos administrativos e atos do Poder Executivo que exorbitem o
poder regulamentar, além da apreciacédo dos pedidos de impedimento do Presidente
da Republica em caso de crime de responsabilidade.

As Cortes de Contas, por seu turno, atuam como 6rgéaos técnicos, auxiliando o
Poder Legislativo em sua missdo de exercer o controle externo da administracao
direta e indireta. Suas atribuicbes serdo tratadas em item proprio.

Além disso, no ambito do controle, importante fazer referéncia a Lei. 8.429/92,
que traz um amplo conceito de agente publico*® e arrola uma série de
comportamentos classificados como improbidade administrativa. Uma vez
reconhecidos por meio de decisédo judicial podem acarretar a imposicao de sanc¢des
severas aos envolvidos, como perda de bens, perda da fun¢éo publica, suspensédo
dos direitos politicos, entre outros.

Ainda, vale destacar que qualquer pessoa pode suscitar o controle da
administracdo*!®. Cada vez mais é exigida a transparéncia dos érgdos publicos*?, o
que facilita o acesso a informacéo e possibilita o exercicio do chamado controle social,

que passou a ter maior relevancia. E o controle realizado pelo préprio administrado e

416 XXXV - a lei ndo excluira da apreciacéo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;

417 CF, Art. 127. O Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a funcéo jurisdicional do
Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis.

418 Arts, 1° e 2°, da Lei n. 8.429/92.

419 | ej n. 4.898/65, art.2°.

420 Vide Lei Complementar n. 131/2009 (Lei da Transparéncia), que trouxe alteragdes a LC n. 101.2000.
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nenhum ha de ser mais legitimo que esse, ja que exercido pelo destinatario da politica

publica®?l.

3.2.1 Corregedoria

No ambito da administracdo publica, fala-se muito da responsabilidade
administrativa, a qual, além de ndo se confundir com a civil ou penal, também néo se
confunde com a responsabilidade disciplinar que atinge o servidor publico. O regime
disciplinar busca assegurar a responsabilizacdo dos agentes publicos pelo
cometimento de faltas funcionais, ou seja, de infracdes decorrentes da inobservancia
dos deveres vinculados as atribuicées do cargo, emprego ou fungdo*??.

Ainda que todos 6rgéos e entidades tenham o dever de exercer a atividade
disciplinar, ndo existe obrigatoriedade de que tenham uma unidade especializada na
matéria. De toda maneira, € comum o ente ou Orgao ter sua prépria corregedoria,
responsavel pelas atividades de correi¢do, no sentido de orientar, fiscalizar e adequar
a atuacdo dos agentes publicos, buscando o aprimoramento no desempenho da
funcdo. As corregedorias também exercem a funcéo disciplinar, realizando a apuracéo
das eventuais infracfes e encaminhando suas conclusdes a autoridade competente
para a imposi¢ao da sancao, quando for o caso.

No caso das san¢cfGes mais graves, € indispensavel a instauracao do devido
processo administrativo disciplinar??, assegurada a ampla defesa*?*. Além disso,
devem ser observadas as regras atinentes a escolha da comissdo processante?,

bem como a competéncia para imposicédo das san¢Ges*?6.

421 SIMAO, Valdir Moysés. Compliance na administra¢do publica direta: a perspectiva do cidad&o. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 401.

422 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 16. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012. p. 337.

423 Lei n. 8.112/90, Art. 151. O processo disciplinar se desenvolve nas seguintes fases: | - instauracgéo,
com a publicagdo do ato que constituir a comisséo; Il - inquérito administrativo, que compreende
instrucdo, defesa e relatorio; Il - julgamento.

424 Lei n. 8.112/90, Art. 153. O inquérito administrativo obedecera ao principio do contraditorio,
assegurada ao acusado ampla defesa, com a utilizacdo dos meios e recursos admitidos em direito.

425 Lei n. 8.112/90, Art. 149. O processo disciplinar sera conduzido por comissdo composta de trés
servidores estaveis designados pela autoridade competente, observado o disposto no § 32 do art. 143,
que indicara, dentre eles, o seu presidente, que devera ser ocupante de cargo efetivo superior ou de
mesmo nivel, ou ter nivel de escolaridade igual ou superior ao do indiciado.

426 |ei n. 8.112/90, Art. 141. As penalidades disciplinares serdo aplicadas: | - pelo Presidente da
Republica, pelos Presidentes das Casas do Poder Legislativo e dos Tribunais Federais e pelo
Procurador-Geral da Republica, quando se tratar de demissdo e cassacdo de aposentadoria ou
disponibilidade de servidor vinculado ao respectivo Poder, 6rgdo, ou entidade; Il - pelas autoridades
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Quanto a natureza do processo administrativo disciplinar, varia conforme o
sistema adotado. No Brasil, considerando o sistema de jurisdic&o una, o ato disciplinar
esta sujeito ao controle de legalidade do Poder Judiciario, ndo tendo, portanto,
definitividade juridica*?’.

No ambito da administracdo publica federal, vale destacar o Decreto n. 5.480,
de 30 de junho de 2005, que criou o0 Sistema de Correi¢cdo do Poder Executivo Federal,
cujo 6rgao central € a Controladoria-Geral da Unido (CRG), a que é vinculada a
Corregedoria-Geral da Unido. A competéncia da CRG vem prevista no art. 13 do
Anexo | do Decreto n. 9.681, de 03 de janeiro de 2019428,

administrativas de hierarquia imediatamente inferior aquelas mencionadas no inciso anterior quando se
tratar de suspensao superior a 30 (trinta) dias; Ill - pelo chefe da reparticdo e outras autoridades na
forma dos respectivos regimentos ou regulamentos, nos casos de adverténcia ou de suspensdo de até
30 (trinta) dias; IV - pela autoridade que houver feito a nomeacao, quando se tratar de destituicdo de
cargo em comissao.

427 COSTA, José Armando da. Teoria e pratica do processo administrativo disciplinar. 5. ed.
Brasilia: Brasilia Juridica, 2005. p. 135-136.

428 Art. 13. A Corregedoria-Geral da Unido compete: | - exercer as competéncias de 6rgéo central do
Sistema de Correi¢éo do Poder Executivo Federal; Il - fiscalizar a efetividade da aplicacéo das leis de
responsabilizacdo administrativa de servidores, empregados publicos e entes privados; Il - fomentar a
implementacao e o desenvolvimento da atividade correcional no &mbito do Poder Executivo federal; IV
- propor agfes de cooperacao técnica com os demais entes federativos, com a sociedade civil e com
as empresas estatais; V - formular, coordenar, fomentar e apoiar a implementacdo de planos,
programas e projetos voltados a atividade correcional, inclusive com a edicdo de atos normativos; VI -
promover, coordenar e fomentar a realizacdo de estudos e pesquisas, com vistas a producdo e a
disseminacdo do conhecimento nas areas disciplinar e de responsabilizagcdo administrativa de entes
privados; VII - analisar as representacdes e as denulncias apresentadas contra servidores, empregados
publicos e entes privados; VIII - instruir procedimentos disciplinares e de responsabilizacdo
administrativa de entes privados, com recomendac¢éo de adocédo das medidas ou san¢des pertinentes;
IX - determinar a instauragdo ou instaurar procedimentos disciplinares ou de responsabilizacdo
administrativa de entes privados, de oficio ou em razdo de representagdes e denudncias contra
servidores, empregados publicos e entes privados; X - propor a avocagao e revisar, quando necessario,
procedimentos disciplinares ou de responsabilizacdo administrativa de entes privados conduzidos por
orgéos ou entidades do Poder Executivo federal; XI - na hip6tese de omissdo de Ministro de Estado ou
de autoridade subordinada diretamente ao Presidente da Republica, propor ao Ministro de Estado da
Controladoria-Geral da Unido que represente ao Presidente da RepuUblica para apurar a
responsabilidade; Xll - instaurar, de oficio, procedimento disciplinar nos casos de omissao das
autoridades diversas daquelas previstas no inciso Xl; Xlll - apurar a responsabilidade de agentes
publicos pelo descumprimento injustificado de recomendacdes do controle interno e das decis6es do
controle externo; XIV - realizar inspe¢fes correcionais e visitas técnicas nos 6rgaos e nas entidades do
Poder Executivo federal; XV - verificar a regularidade dos procedimentos disciplinares e de
responsabilizacdo administrativa de entes privados instaurados no &mbito do Poder Executivo federal,
XVI - propor a requisi¢cao de empregados e servidores publicos federais para constituicdo de comissdes
de procedimentos disciplinares ou de responsabilizagdo administrativa de entes privados; XVII -
requisitar a 6rgdos e entidades publicas e solicitar a pessoas naturais e juridicas de direito privado
documentos e informacgdes necessarios a instrucdo de procedimentos em curso no Ministério; XVIII -
requerer pericias a 6rgaos e entidades da administracdo publica federal; XIX - promover capacitacfes
e orientar servidores e empregados publicos em matéria disciplinar e de responsabilizacéo
administrativa de entes privados e em outras atividades de correi¢céo; XX - gerir cadastros de empresas,
entidades e pessoas naturais sancionadas e os demais relacionados a atividade correcional; XXI -
promover as apurac¢des das irregularidades identificadas por meio dos acordos de leniéncia celebrados
pela Controladoria-Geral da Unido, inclusive determinando a instauracdo de procedimentos e de
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Assim, verifica-se que no ambito federal, além da atividade de correicdo
exercida pelo proprio 6rgao ou entidade, por unidade autbnoma ou nédo, ainda ha um
orgao central, que inclusive pode avocar processos disciplinares em andamento em

outro 6rgado ou entidade.

3.2.2 Tribunal de Contas

A funcdo de fiscalizagdo exercida pela Poder Legislativo decorre das
caracteristicas do regime republicano, em que o povo, titular da soberania, busca
conhecer como 0s seus mandatarios gerem a riqueza do pais*?°. Assim, natural que
0S seus representantes eleitos, integrantes do parlamento, exercam tal fungéo, em
controle externo.

O organismo executor desse controle € o Tribunal de Contas, que atua como
instrumento a viabilizar a execucdo material do sistema de fiscalizacao financeira,
contabil e orcamentaria**®. Ao mesmo sdo conferidas competéncias préprias e
indelegaveis (art. 71 da CF).

A existéncia dos Tribunais de Contas, que auxiliam o Poder Legislativo em sua
funcao de fiscalizacdo, decorre da necessidade desse controle, com a imposi¢cédo de
limites ao poder em prol da satisfacdo do interesse publico*3. A estrutura federal vem
prevista nos artigos 70 a 73 da CF, devendo ser reprisada, no que couber, nos estados
e municipios, por simetria (art. 75 do CF).

O art. 70 da CF*32 determina que, além do controle interno, havera o controle

externo exercido pelo Congresso Nacional, o qual é realizado com o auxilio do

processos administrativos pelos 6rgdos e entidades do Poder Executivo federal; e XXII - apoiar, no
ambito de suas competéncias, as comissdes de negociacdo de acordos de leniéncia.

429 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de Direito Constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, Instituto Brasileiro de Direito Publico, 2008. p.
856.

430 CANOTILHO, J. J. Gomes. et al. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1260.

431 SILVA, Marco Aurélio Souza da. Tribunais de contas: teoria e pratica da responsabilizagédo de
agentes publicos e privados por infragdo administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Luris, 2017. p. 8.

4382 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Paragrafo Unico. Prestara contas
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.
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Tribunal de Contas da Unido. Além disso, o Paragrafo Unico indica as pessoas fisicas
e juridicas sujeitas a tal fiscalizacao.

Esse controle abrange a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial. A contébil diz respeito & andlise dos lancamentos dos
eventos financeiros ocorridos, que podem ser classificados ou reclassificados*33. A
financeira refere-se ao controle dos recursos arrecadados pela Unido, em especial
quanto a sua destinacdo?3*. J4 a orcamentaria esta relacionada ao cumprimento das
normas relativas ao orcamento publico, enquanto a operacional diz respeito a analise
da atividade da administracdo, que deve buscar a satisfacdo do interesse publico. Por
fim, a esfera patrimonial refere-se aos bens méveis, imoveis e intangiveis que
pertencem ao Poder Publico. Essa fiscalizacdo deve se dar quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade*®.

O alcance da norma é amplo, abrangendo a administracdo publica federal
direta e indireta, os demais Poderes da Unido, e demais entes que tem atuacao com
dinheiro publico**. Basicamente onde ha bens ou recursos publicos, ha necessidade
de prestacao de contas, e, assim, ha fiscalizacdo pela Corte de Contas, ainda que se
trate de pessoa juridica de direito privado.

Com efeito, importante destacar a que se refere o termo “contas”. O mesmo diz
respeito a um conjunto de informac¢des que podem ser obtidas a respeito de uma
gestdo e que permitem a avaliacédo da sua legalidade, eficacia e economicidade?”.

Veja-se que, ndo obstante o art. 70, Il, da CF indicar que o TCU julga as contas
dos administradores e demais responsaveis por valores e bens publicos, ndo se trata
de um julgamento que produza a coisa julgada tipica das decisées do Poder Judiciario.

Dessa forma, ndo estd imune a revisao judicial.

433 CANOTILHO, J. J. Gomes. et al. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1254.

434 CANOTILHO, J. J. Gomes. et al. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1254.

435 CANOTILHO, J. J. Gomes. et al. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1254.

436 CANOTILHO, J. J. Gomes. et al. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1254.

437 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 6. ed.
Sao Paulo: Método, 2015. p. 475.
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O art. 71 da CF*®® trata das atribuicGes do Tribunal de Contas, podendo ser
destacadas algumas funcdes, quais sejam: fiscalizadora*® (auditorias e diligéncias
guanto a atos de pessoal, convénios, etc), opinativa (parecer sobre contas dos chefes
dos trés poderes e Ministério Publico), julgadora (julgamento das contas),
sancionadora (aplicacdo de sancbes, como recolhimento de débitos e multas),
corretiva (recomendacdes, sustacdo de ato irregular), consultiva (pareceres sobre a
regularidade de despesas), informativa (fiscalizacdes realizadas, representacao sobre
irregularidades), ouvidora (receber e processar denuncias sobre irregularidades) e
normativa (atos e instrugcdes normativas no ambito de suas atribuicées) 44°.

Vale destacar que os Tribunais de Contas podem sustar atos ilegais. Além
disso, podem aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que podem ser a declaracao de
inidoneidade para licitar, a inabilitacdo para o exercicio de funcao, a indisponibilidade

de bens, sendo que essencialmente sanciona 0s agentes por meio de ressarcimento

438 Art, 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: | - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento; Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagfes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao eréario publico; Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade
dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracédo direta e indireta, incluidas as
fundacgdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacgdes para cargo de
provimento em comissédo, bem como a das concessfes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio; IV -
realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissao técnica ou
de inquérito, inspec¢des e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciério, e demais
entidades referidas no inciso Il; V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI -
fiscalizar a aplicacéo de quaisquer recursos repassados pela Uniao mediante convénio, acordo, ajuste
ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as
informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das
respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢camentaria, operacional e
patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspeg¢8es realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis, em
caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sancBes previstas em lei, que
estabelecera, entre outras cominagfes, multa proporcional ao dano causado ao erério; IX - assinar
prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade; X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; XI - representar ao Poder competente sobre
irregularidades ou abusos apurados.

439 Aqui entendida de forma restrita, ja que as atribuicdes dos Tribunais de Contas naturalmente sédo
fiscalizadoras.

440 IMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 6. ed.
Séo Paulo: Método, 2015. p. 98-102.
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do débito e aplicacdo de multa. Nesse caso, inclusive, ha formacao de titulo executivo
extrajudicial**l,

A responsabilidade apurada pelas Cortes de Contas insere-se na seara da
responsabilidade administrativa, sendo extraida a partir da “jurisdicdo” conferida a tais
tribunais pela Constituicdo Federal (arts. 70 e 71). Observe-se que ndo ha uma teoria
geral do ilicito administrativo, como ocorre no ambito das responsabilidades civil e
penal. Para a caracterizagdo daquele, comumente mesclam-se elementos destas.

Cumpre destacar, ainda, a ampla gama de sujeitos de responsabilidade perante
o Tribunal de Contas. Conforme o art. 71, Il, da CF, estdo submetidos a jurisdicéo da
citada corte o presidente da Republica, os governadores, prefeitos, servidores
publicos em geral, pessoas juridicas publicas e privadas, ministros, e inclusive os
particulares na condi¢ao de gestores de recursos publicos.

Como se pode perceber, as competéncias fiscalizadoras**?> das Cortes de
Contas sdo “amplissimas”™*3 tanto do ponto de vista objetivo, quanto subjetivo. E
diante da amplitude e relevancia da misséao conferida aos Tribunais de Contas, os
mesmos séo dotados de garantias de ordem constitucional, a fim de preservar a
independéncia de sua atuacdo, que pode atingir membros de todos os Poderes
estatais.

Tais garantias podem ser de ordem institucional ou organica e subjetiva ou
funcional. Dentre as primeiras podem ser destacadas as referentes a sua organizacao
e principalmente as que dizem respeito a sua composi¢cao, que deve seguir a risca a
forma prevista na Constituicdo Federal (art. 73). Ja as demais garantias dizem respeito
diretamente a independéncia de seus membros, fixando-se em vitaliciedade,
inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos44,

O TCU é atualmente composto por nove ministros, sendo dois tercos indicados
pelo Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal, dos quais dois

devem ser escolhidos alternadamente dentre auditores e membros do Ministério

441 CF, art. 71, 83°.

442 Competéncias fiscalizadoras aqui entendidas de forma ampla, abarcando as diversas atribuicGes
conferidas as Cortes de Contas, e ndo de forma restrita, como quando foi feita mencéo a sua fungéo
fiscalizadora.

443 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 897.

44CANOTILHO, J. J. Gomes. et al. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1260.
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Puablico junto ao Tribunal, o que confere carater técnico. Os demais sdo escolhidos
pelo Congresso Nacional.

Tais garantias referentes a composicao da Corte e a prépria atuacao de seus
membros estdao de acordo com os poderes que lhes sao conferidos. Veja-se que
enquanto o TCU pode sustar ato administrativo considerado ilegal, os responsaveis
pelos 6rgdos de controle interno tém o dever de relatar a Corte de Contas eventual
irregularidade ou ilegalidade**®, ndo tendo, portanto, o mesmo poder desta.

Diante do que foi exposto, pode-se concluir que as possibilidades de atuagao
dos Tribunais de Contas, em sede de controle externo, séo diversas, com foco na
fiscalizacdo financeira, contabil, orcamentaria, operacional e patrimonial. Contudo,
nao tem atribuicdo para atuar em questdes meramente disciplinares ou éticas, o que
fica a cargo de 6rgdos como corregedoria e conselho de ética.

Percebe-se um movimento do TCU que busca ir além de sua atribuicdo
sancionadora, colocando foco também no aperfeicoamento da governanca publica®4.
Tanto € assim que em 2014 o 6rgdo editou o “referencial basico de governanca
aplicavel a érgaos e entidades da administragdo publica” 44’. Por meio deste é trazido
um conceito de governanca aplicavel aos érgdos da administracédo publica que parte
de elementos fundamentais da caracterizacdo da governanca no ambito
corporativo*8, Ainda, traz a proposta de um sistema de governanca no setor publico
— abrangendo a interacdo entre diversos atores — e a relagédo entre governanca e

gestao**,

445 CF. Art. 73. § 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidéaria.

446 SIMAO, Valdir Moysés. Compliance na administracdo publica direta: a perspectiva do cidad&o. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 398.

447 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Referencial basico de governanca aplicavel a
orgaos e entidades da administracéo publica. 2. Verséao. Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento,
Governanca e Gestéo, 2014.

448 ALMEIDA, Luiz Eduardo de. Compliance publico e compliance privado: semelhancas e diferencas.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos (coord.). Governanca, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3898.

449 ALMEIDA, Luiz Eduardo de. Compliance publico e compliance privado: semelhancas e diferencas.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos (coord.). Governanca, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3898. p. 3919.
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3.2.3 Controladoria-Geral da Unido

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) pode ser vista como o aperfeicoamento
do controle interno da administracdo publica federal. Isso se da na medida em que
centraliza a coordenacdo das acbOes de controle interno, correicdo, fomento a
transparéncia, combate a corrupgdo e ouvidoria**°. Desde o0 seu surgimento, ndo
obstante as modifica¢des pelas quais ja passou, foram-lhe atribuidas fun¢des que vao
além do controle interno, indo ao encontro de um modelo de integridade que hoje se
defende e busca difundir#®2,

Foi criada em 28 de maio de 2003, com a publicacdo da Lei n°® 10.683, para ser
uma agéncia anticorrupcdo, sendo um érgao encarregado da defesa do patrimoénio
publico e do incremento da transparéncia da gestdo. Incorporou as fungbes da entédo
Corregedoria-Geral da Uniao (instituida em 2001 pela Medida Proviséria n. 2.143-31),
que tinha o propdsito de controlar, no ambito do Poder Executivo Federal, a fraude e
a corrupcgao, além de promover a defesa do patriménio publico.

O Decreto n. 5.683, de 24 de janeiro de 2006, alterou a estrutura da CGU,
criando a Secretaria de Prevencéo da Corrupc¢éo e Informacgdes Estratégicas (SPCI),
responsavel por desenvolver mecanismos de prevenc¢ao a corrupcdo. Entdo, a CGU
passou a ter a atribuicdo ndo apenas de detectar casos de corrupcdo, mas tambéem
para a adocao de medidas antecipadas, desenvolvendo meios para prevenir a sua
ocorréncia.

Posteriormente, com o Decreto n. 8.109, de 17 de setembro de 2013, ocorreram
novas mudancas institucionais. A SPCI passou a ser chamada de Secretaria de
Transparéncia e Prevencdo da Corrupcao (STPC), que passou a dispor de uma
estrutura ampliada ante a dimensao e relevancia de suas competéncias, em especial,
com as leis de Acesso a Informagédo (n°® 12.527/2011), de Conflito de Interesses (n°
12.813/2013) e Anticorrupgéao (n° 12.846/2013).

Em 30 de setembro de 2016, com a publicacdo da Lein. 13.341, o 6érgéo passou
a se chamar Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao e Controladoria-Geral da Uni&do

450 SIMAO, Valdir Moysés. Compliance na administracéo publica direta: a perspectiva do cidad&o. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 396.

451 VIANNA, Marcelo Pontes. Integridade governamental e o necessario fortalecimento do controle
interno. In: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor
publico. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 176.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/l12527.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/l12813.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/l12813.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/l12846.htm
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(CGU). Com a Lei n. 13.502, de 1° de novembro de 2017, a nomenclatura passou a
ser Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU).

Finalmente, em 1° de janeiro de 2019, com a Medida Provisoria n. 870, o 6rgédo
voltou a se chamar Controladoria-Geral da Unido (CGU), sendo que o Decreto n.
9.681/19 trouxe a estrutura regimental. Além de prever nova nomenclatura para
coordenacdes e diretorias, houve a criagcdo da Secretaria de Combate a Corrupcao,
responsavel por atividades de inteligéncia, supervisdo dos acordos de leniéncia,
operacOes especiais e desenvolvimentos de outras atividades relacionadas ao
controle da corrupcéo.

Assim, tem-se na estrutura administrativa federal um Orgdo central, com
poderes especiais*®?, e amplas e importantes funcdes de controle interno e
correicéo*®3. Tem-se na CGU uma referéncia em cinco matérias no poder executivo
federal, as quais permeiam a governanca publica: controles internos e auditoria
publica, prevencdo, correicdo e responsabilizacdo, ouvidoria e participacdo,
prevencédo e controle da corrupcao, transparéncia e integridade®>4.

Desta forma, buscou-se organizar a atuacao da administracdo publica nessas
areas por meio da instituicdo de sistemas estruturadores*>® que tivessem a CGU como
6rgéo central*®®. Pode-se falar em Sistema de Controle Interno, Sistema de Correigéo,
Sistema de Ouvidorias e, com a publicacdo da Portaria CGU n. 57, de 04/01/2019,
Sistema de Integridade Publica*®’.

452 VIANNA, Marcelo Pontes. Integridade governamental e o necessario fortalecimento do controle
interno. In: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor
publico. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 182.

453 Anexo | do Decreto n. 9.681/19. Art. 1° A Controladoria-Geral da Unido, 6rgdo central do Sistema
de Controle Interno, do Sistema de Correi¢do e do Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo federal,
tem como area de competéncia 0s seguintes assuntos.

454 DEMATTE, Flavio Rezende; GONCALVES, Mércio Denys Pessanha. Estruturacio de sistemas de
integridade na administracdo publica direta federal: uma necessidade contemporénea. In: ZENKNER,
Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico. Belo Horizonte:
Forum, 2020. p. 68.

455 “og quais consistem numa forma de organizar a desconcentragdo administragéo”. In: DEMATTE,
Flavio Rezende; GONCALVES, Marcio Denys Pessanha. Estruturagdo de sistemas de integridade na
administragdo publica direta federal: uma necessidade contemporanea. In: ZENKNER, Marcelo;
CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico. Belo Horizonte: Férum,
2020. p. 67.

456 DEMATTE, Flavio Rezende; GONCALVES, Marcio Denys Pessanha. Estruturacdo de sistemas de
integridade na administracdo publica direta federal: uma necessidade contemporanea. In: ZENKNER,
Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico. Belo Horizonte:
Forum, 2020. p. 68.

457 DEMATTE, Flavio Rezende; GONCALVES, Marcio Denys Pessanha. Estruturacdo de sistemas de
integridade na administracdo publica direta federal: uma necessidade contemporanea. In: ZENKNER,
Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico. Belo Horizonte:
Forum, 2020. p. 68-69.
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No que diz respeito diretamente ao presente estudo, pode-se dizer que com a
edicdo da chamada Lei Anticorrupc¢éao (Lei n. 12.846/13), regulamentada pelo Decreto
8.420/15, os programas de integridade ganharam destaque enquanto mecanismos de
controle dos desvios contra a administracéo publica. E esses mecanismos passaram
a ser trazidos também para o ambiente interno da administracdo, com a discussao
acerca da governanca publica e gestéo de riscos.

Nesse ambiente, houve a publicagdo do Decreto n. 9.203/17, que dispde sobre
a politica de governanca na administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional. Dentre suas disposicdes, cumpre destacar o art. 20-A (incluido pelo
Decreto n. 9.901/2019), que determina que cabe a Controladoria-Geral da Uniédo
estabelecer os procedimentos para estruturacao, implementacao e acompanhamento
dos programas de integridade das pessoas juridicas de direito publico que compdem
a administracdo publica federal direta, os quais se tornam obrigatérios, ante o
mandamento do art. 19 do mesmo diploma legal*®.

Nesse contexto, enquanto figura central do sistema de integridade da
administracdo publica federal, a CGU fez diversas publicacdes com orientacbes que
se referem a governanca publica, inclusive quanto a necessidade de implementacao
dos chamados programas de integridade. Destacam-se: Guia de Integridade
Publica**®, Manual para Implementacédo dos Programas de Integridade: orientacGes

para o setor publico™¢°, Guia Préatico de Implementacdo de Programa de Integridade

458 Decreto 9.203/17. Art. 19. Os 6rgdos e as entidades da administracdo direta, autarquica e
fundacional instituirdo programa de integridade, com o objetivo de promover a adocao de medidas e
acOes institucionais destinadas a prevencao, a detec¢ao, a punicao e a remediacao de fraudes e atos
de corrupcéo, estruturado nos seguintes eixos:

| - comprometimento e apoio da alta administracao;

Il - existéncia de unidade responsavel pela implementacao no 6rgdo ou na entidade;

Il - analise, avaliacéo e gestdo dos riscos associados ao tema da integridade; e

IV - monitoramento continuo dos atributos do programa de integridade.
Art. 20-A. Cabe a Controladoria-Geral da Unido estabelecer os procedimentos necessarios a
estruturagdo, a execucdo e ao monitoramento dos programas de integridade dos érgdos e das
entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.
459 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Guia de Integridade Publica: Orientacbes para a
administragdo publica federal: direta, autarquica e fundacional. Brasilia: Controladoria-Geral da Uniéo,
2015.
460 BRASIL. Ministério da Transparéncia. Controladoria-Geral da Unido. Manual para Implantacdo de
Programas de Integridade: Orientacdes para o setor publico. Brasilia: Ministério da Transparéncia;
Controladoria-Geral da Unido, 2017.
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Publica*?!, Guia pratico das unidades de gestédo de integridade*®?, Guia pratico de
gestdo de riscos para a integridade?®3, e Guia de Implantacdo de Programas de

Integridade nas Empresas Estatais*®4.

461 BRASIL. Ministério da Transparéncia. Controladoria-Geral da Unido. Guia Préatico de
implementacdo de programa de integridade publica: OrientagBes para a administracdo publica,
federal direta, autarquica e fundacional. Brasilia: Ministério da Transparéncia; Controladoria Geral da
Unido, 2018.

462 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Guia pratico das unidades de gestdo da integridade:
Orientagbes para instituicdo, aperfeicoamento e uniformizacdo nos oOrgdos e entidades da
administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional. Brasilia: Controladoria-Geral da Unido,
20109.

463 BRASIL. Ministério da Transparéncia. Controladoria-Geral da Unido. Guia Pratico de
implementacdo de programa de integridade publica: Orientacdes para a administragdo publica,
federal direta, autarquica e fundacional. Brasilia: Ministério da Transparéncia; Controladoria Geral da
Unido, 2018.

464 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Guia de Implantacdo de Programa de Integridade nas
Empresas Estatais: Orientacdes para a Gestdo da Integridade nas Empresas Estatais Federais.
Brasilia: Controladoria-Geral da Unido, 2015. Conforme indicado no documento “Entende-se por
empresas estatais as empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detém a maioria do capital
social com direito a voto, ou seja, as empresas publicas, sociedades de economia mista, suas
subsididrias e controladas”.
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4 COMPLIANCE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

4.1 Etica publica e compliance

A instituicdo dos programas de public compliance aparece em um contexto de
implantacdo e sedimentacéo da cultura ética*®® na administragdo publica. Acompanha
a busca pelo aprimoramento e ampliacdo dos mecanismos de controle dos desvios
contra aquela, normalmente com foco nos atos de corrupgao*®,

Com efeito, o compliance com o viés anticorrupg&o*®’ tem uma forte influéncia
da legislacdo norte-americana. Muito do que hoje se verifica no cenario internacional
decorre de uma politica que teve inicio no final dos anos 70. Depois do escandalo de
Watergate, a SEC (Securities Exchange Commission nos Estados Unidos da América)
descobriu que as empresas norte-americanas haviam pago milhdes de dolares em
subornos para funcionarios publicos estrangeiros*t®. Além disso, dinheiro de “caixa 2”
estava sendo utilizado para contribuicbes de campanhas ilegais nos EUA, sendo os
pagamentos ocultados dos registros contabeis*®®. Apds tal escandalo, que gerou
danos a imagem do pais e aos mercados, o Congresso elaborou o Foreign Corrupt
Practices Act (FCPA), em 1977470,

Outro marco importante no controle da corrup¢ao no cenario internacional € a
Convencao sobre o Combate da Corrupcédo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
TransacBes Comerciais Internacionais, da Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), firmada em 17 de dezembro de 1997,
internalizada pelo Brasil por meio do Decreto 3.678, de 30 de novembro de 2000. Tal
documento, assim como o FCPA, traz a preocupacdo com a corrupgao ativa de

funcionérios publicos estrangeiros e de organiza¢des internacionais.

465 “Abracar a cultura do compliance é cumprir a legislacdo, mas acima de tudo adotar procedimentos
e comportamentos éticos(...)”. In: PORTO, Ederson Garin. Compliance & governancga corporativa:
uma abordagem prética e objetiva. Porto Alegre: Lawboratory, 2020. p. 38.

466 “Hoy nadie duda acerca de la capacidad de influencia de las corporaciones sobre el poder politico,
para hacer y deshacer leyes a su medida, a través de turbias relaciones canalizadas por la corrupcion.”
In: AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017. p. 132.

467 Corrupgdo tomada em acepcao ampla e ndo naquela técnica do Cédigo Penal.

468 \VERISSIMO, Carla. Compliance: incentivo & adocéo de medidas anticorrupgéo. Sdo Paulo: Saraiva,
2017. p. 149-150.

469 \VERISSIMO, Carla. Compliance: incentivo & adocéo de medidas anticorrupgéo. Sdo Paulo: Saraiva,
2017.

470 VERISSIMO, Carla. Compliance: incentivo & adocdo de medidas anticorrup¢&o. S&o Paulo: Saraiva,
2017.
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Ainda, no plano internacional importante citar a Convencao das Nacdes Unidas
(ONU) contra a Corrupcéo, internalizada pelo Brasil por meio do Decreto 5.687, de 31
de janeiro de 2006. O documento obriga os Estados-partes a criminalizar, investigar e
punir tanto a corrupgao ativa como a passiva de funcionarios publicos nacionais, como
o0 suborno de funcionarios publicos estrangeiros e de organizacdes internacionais.
Além disso, impde a adocdo de diversas medidas relativas ao setor privado, no sentido
de prevenir a ocorréncia de corrupgao.

Tanto a Convencédo da OCDE quando a da ONU possuem mecanismos de
monitoramento de compliance, o que ratifica a intima ligacdo entre o programa e as
medidas anticorrupcdo. Vale destacar, ainda, a publicacdo da Recomendacdo do
Conselho da OCDE sobre Integridade Publica*’!, voltada para a adocdo de medidas
anticorrupcdo. Por meio desta, € reconhecido que a transparéncia € relevante, mas
ndo suficiente. E recomendado aos Estados-parte que passem a adotar quadro de
gestdo de riscos, controle interno e mecanismos de cumprimento*’2,

Neste contexto, com o surgimento do chamado compliance anticorrupcdo*’®
tem-se o foco na “redugéo do risco do envolvimento da empresa e de seus dirigentes
em condutas ilicitas relacionadas a troca espuria de favores”#’4. Desta maneira, com
a implementacdo de tal programa, busca-se detectar previamente, investigar e
remediar praticas de corrup¢do na empresa e, se for o caso, informar e colaborar com
as autoridades competentes*’®.

No que se refere especificamente a implementacdo dos programas de
integridade no setor publico brasileiro, o seu viés de controle dos atos praticados
contra a administracdo publica e, por consequéncia, da corrupcédo € evidente diante
da literalidade do art. 19, “caput”, do Decreto n. 9.203/17. O dispositivo aponta que
seu objetivo é “promover a ado¢cdo de medidas e acdes institucionais destinadas a

prevencao, a detecgdo, a punicdo e a remediagdo de fraudes e atos de corrupgao”.

471 OCDE - ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO.
Recomendacédo do Conselho da OCDE sobre Integridade Publica. 2017.

472 OCDE - ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO.
Recomendacédo do Conselho da OCDE sobre Integridade Publica. 2017.

473 No Brasil, a partir da edi¢do da Lei n. 12.846/13.

474 SAAVEDRA, Giovani Agostini; FERRAZ JUNIOR, Jairton. O controle penal da corrup¢do em debate.
Compliance e as novas tendéncias de prevencdo e combate a corrupcdo. Revista de estudos
criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 74, p. 99-113, 2019. p. 103.

475 SAAVEDRA, Giovani Agostini; FERRAZ JUNIOR, Jairton. O controle penal da corrup¢do em debate.
Compliance e as novas tendéncias de prevencdo e combate a corrupcdo. Revista de estudos
criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 74, p. 99-113, 2019. p. 103.
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Mas € importante destacar o que se pode entender por cOrrupgcao nesse
contexto, especialmente quando se reconhece a existéncia um programa de
compliance anticorrupgdo. Desta forma, ainda que o escopo desse trabalho ndo seja
o0 estudo especifico dos tipos de corrup¢ao previstos no Cadigo Penal, cabe destacar
0 que se pode entender como bem juridico tutelado em sua modalidade passiva. Isso
porque esta diretamente vinculado e é o que muitas vezes motiva 0s mecanismos de
controle interno da administracé@o publica.

No tipo em comento, as hipéteses de bens juridicos e técnicas de tutela
apresentadas pela doutrina podem ser divididas em seis grupos*’®. Séo eles: a
dignidade e prestigio da administracao publica e do Estado; a moralidade, probidade
da administracdo publica e a probidade dos funcionarios; a transparéncia da
administracdo publica ou Estado; a confianca na administracédo publica em geral ou
na especifica incorruptibilidade do funcionario publico, a administracdo como um todo,
o andamento da funcdo administrativa ou a capacidade funcional da administracéo
estatal; a pureza ou originalidade da vontade estatal, objetividade das decisbes
governamentais ou ainda autonomia intencional da administracéo ou do Estado*’”.

O delito de corrupcédo passiva pode ser visto como dano a inegociabilidade e
perigo ao valor nuclear do ato administrativo*’8. A nocdo de negociabilidade aqui seria
a transacgdo em relacdo a um objeto com a finalidade de auferir vantagem*7°.

Note-se que ha atos administrativos (discricionarios) em que ha margem de
decisao por parte do agente publico quanto a pratica-lo ou ndo, bem como em relacao
a como fazé-lo, o que néo significa arbitrio ou mesmo desvinculagdo dos principios
gue norteiam a administracdo publica, como a legalidade, por exemplo. Assim,
qualquer negociacdo com cidadaos ou empresas deve estar norteada pelo que é

melhor para aqueles e ndo para o agente*€,

476 RUIVO, Marcelo Almeida. O bem juridico do crime de corrupgao passiva no setor publico. Revista
Portuguesa de Ciéncia Criminal, Coimbra, v. 25, n. 1-4, p. 264-283, jan./dez. 2015.

477 RUIVO, Marcelo Almeida. O bem juridico do crime de corrupgao passiva no setor publico. Revista
Portuguesa de Ciéncia Criminal, Coimbra, v. 25, n. 1-4, p. 264-283, jan./dez. 2015. p. 265-275.

478 RUIVO, Marcelo Almeida. O bem juridico do crime de corrupcdo passiva no setor publico. Revista
Portuguesa de Ciéncia Criminal, Coimbra, v. 25, n. 1-4, p. 264-283, jan./dez. 2015. p. 275.

479 RUIVO, Marcelo Almeida. O bem juridico do crime de corrupcdo passiva no setor publico. Revista
Portuguesa de Ciéncia Criminal, Coimbra, v. 25, n. 1-4, p. 264-283, jan./dez. 2015. p.275.

480 RUIVO, Marcelo Almeida. O bem juridico do crime de corrupcdo passiva no setor publico. Revista
Portuguesa de Ciéncia Criminal, Coimbra, v. 25, n. 1-4, p. 264-283, jan./dez. 2015. p. 278.
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No que se refere ao valor nuclear do ato administrativo, trata-se do nucleo
axiol6gico dos interesses dos cidaddos confiados a atividade estatal*®l. Somente com
a andlise do caso concreto, considerando o que era esperado do ato ndo corrompido,
é possivel verificar os interesses ofendidos*®2.

Incidem aqui todas as nocdes referentes aos principios que norteiam a
administracdo publica. Todo ato administrativo deve ser praticado dentro da
legalidade, de acordo com a moralidade administrativa, tendo como finalidade o
interesse publico.

Descolando-se do tipo penal, tem-se que ha mais de um enfoque que costuma
ser dado ao se tratar da definicdo de corrupcao. Trata-se de um fenbmeno de carater
interdisciplinar cuja andlise é desafiadora, sendo dificil encontrar consenso acerca de
seu conceito e conteudo. As diversas facetas que assume refletem-se nos inimeros
conceitos e interpretacdes sobre o seu significado, encontrados nos estudos e nas
normas juridicases.

A propria Lei 12.846/13, chamada de Lei Anticorrupcdo, trata da
responsabilizacéo civil e administrativa*®* por atos contra a administracédo. Ainda que
as matérias ali tratadas possam estar relacionadas com a pratica de corrupgao ativa
ou passiva por pessoas fisicas, vdo muito além das condutas descritas nesses tipos
penais e, por consequéncia, da nocao de corrupcédo do Codigo Penal.

Da mesma forma quando se fala em corrupcdo em documentos oriundos das
organizacdes internacionais de desenvolvimento ndo se esta restringindo ao conceito
dos tipos penais. Ao contrario, busca-se uma concepcédo bem mais ampla, abarcando
diversos outros atos lesivos a administracao publica.

Com efeito, a palavra corrupcgéo é téo repetida, seja de forma técnica ou leiga,
gue por vezes pode se referir a uma gama muito ampla de comportamentos. De toda

481 RUIVO, Marcelo Almeida. O bem juridico do crime de corrupgao passiva no setor publico. Revista
Portuguesa de Ciéncia Criminal, Coimbra, v. 25, n. 1-4, p. 264-283, jan./dez. 2015. p. 278.

482 RUIVO, Marcelo Almeida. O bem juridico do crime de corrupgao passiva no setor publico. Revista
Portuguesa de Ciéncia Criminal, Coimbra, v. 25, n. 1-4, p. 264-283, jan./dez. 2015. p.278.

483 TEIXEIRA, Vilmar Agapito. O controle da corrupcdo: desafios e oportunidades para o TCU. In:
SOUSA JUNIOR, José Geraldo de; DANTAS, Arsénio José da Costa et al (Orgs.). Sociedade
democrética, direito publico e controle externo: Brasilia, Tribunal de Contas da Uni&o, 2006. p. 336.
484 Ainda que se reconhega um substancial contetdo penal. Nesse sentido: LOBATO, José Danilo
Tavares; PAULINO, Hélder Lacerda. Notas criticas acerca da relagdo entre criminal compliance e
whistleblowing. Boletim IBCCRIM, S&o Paulo, v. 23, n. 275, p. 4-5, out. 2015. p. 5.
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maneira, alguns elementos séo significativos, como a intencao de obter vantagem e o
abuso de posi¢cao*,

Quando, por exemplo, se fala de um compliance anticorrupcdo“®® néo se esta
limitando a prevencéo dos delitos de corrupcao ativa e passiva. Assim, sob pena de
se restringir severamente o alcance do instrumento e de se descolar da sua ideia,
considerado o contexto em que inserido, a corrupcao nesse caso deve ser tratada de
forma ampliada. Desta forma, € de ser vista sob o prisma da corrupgéo publica, como
sendo o pacto escuso, contrario ao ordenamento juridico, envolvendo agente publico,
com intencdo de obter vantagem, abuso de posicdo e prejuizo a administracao
publica.

Rotsch, por exemplo, define a corrupgdo como sendo a tentativa de um acordo
de injusto que tem por objeto a resolucao, por parte do agente, de um conflito entre o
interesse legitimo do principal e o interesse reprovavel do terceiro. Tal resolucédo da-
se em favor do interesse do terceiro, por meio da vinculagéo, contraria as regras, entre
poder de decisdo e vantagem*®’.

A busca pelo controle dos desvios praticados contra a administracao publica ja
vem acontecendo ha décadas. Recentemente, no Brasil, do ponto de vista leigo,
houve um significativo aumento da represséo popular moral aos atos de corrupcéao.
Do ponto de vista técnico, seguiram-se os estudos e debates acerca do tema. Além
disso, houve endurecimento da legislacdo, bem como uma maior preocupacao e
dedicacao por parte dos 6rgéos de controle.

Klitgaard destaca que a corrup¢do € um crime de calculo em que o agente
verifica o custo-beneficio entre ser corrupto ou n&o*8, Ao escrever sobre o tema, ha
cerca de duas décadas, o autor falava dos danos trazidos pela corrupgéo sistémica,
bem como das medidas que poderiam ser adotadas para o seu controle, indicando

trés etapas*®.

485 GUTIERREZ, Elena. Corrupcion publica: concepto y mediciones. Hacia el Public compliance como
herramienta de prevencioén de riesgos penales. Polit. crim., Santiago de Chile, v. 13, n. 25, p. 104-143,
jul. 2018. p. 108.

486 | ei n. 12.846/2013.

487 ROTSCH, Thomas. Corrupcao e criminal compliance. Trad. Raquel Lima Scalcon e Emilia Merlini
Giuliani. Revista de Estudos Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 31-54, 2019. p. 41.

488 Para Klitgaard a corrupcgdo tem ingredientes basicos, podendo ser resumida por uma equacao, por
meio da qual corrupcao seria igual a monopdlio mais discricionariedade menos credibilidade (vinculada
a ideia de prestacdo de contas). In: KLITGAARD, Robert. A corrupgéo sob controle. Traduzido por
Octavio Alves Velho. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor Ltda, 1994. p. 88-90.

489 KLITGAARD, Robert. Contra la corrupciéon. Finanzas y desarollo, Washington, v. 37, n. 2, p. 02-
04, jun. 2000.
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A primeira delas seria a compreensdo do problema e dos seus danos. Uma
linha inicial de defesa representada pela conscientizacdo, com a busca de renovacgéao
moral e mudanca de cultura®®®. A segunda etapa seria de controle da corrupcéo, com
a identificacéo dos sistemas ainda nao infectados e a ado¢cédo de medidas para que
sejam fortalecidos*®'. Aqui entrariam medidas referentes a contratacdo de
funcionéarios, a reducdo da discricionariedade nas decisfes, a intensificacdo da
responsabilizacdo e do custo moral da corrupgéo. Dentre as fungcdes chave estariam,
entre outras, a auditoria e o controle. Por fim, a terceira etapa seria de
desmantelamento da corrupcao, identificando seus elementos vulneraveis e 0s
debilitando*®?. Buscar-se-ia esclarecer como se concretizam as transacdes corruptas
e como se poderia criar um maior risco e san¢des mais graves para 0s envolvidos*®3,
Nas funcdes chave, além daquelas correspondentes a segunda etapa citadas acima,
haveria ainda atividades investigativas, como, por exemplo, a infiltracdo de agentes*°4.

Pode-se perceber que essas impressoes trazidas pelo autor ainda sdo atuais
em nosso contexto, ndo obstante o tempo transcorrido e a consciéncia do problema e
de seus danos. E seguem atuais mesmo diante da legislacdo que torna objetiva a
contratacdo de pessoal efetivo (concurso publico) e de bens e servicos (em regra
mediante processo licitatorio), além do recrudescimento nas sancdes criminais e
administrativas (ex: Lei de Improbidade Administrativa), da maior transparéncia
quanto aos gastos publicos, entre outras medidas que podem representar avango no
controle da corrupgao.

De toda maneira, ndo obstante os esfor¢cos empregados por diversos setores,
se forem analisadas as trés etapas indicadas anteriormente, se por um lado houve
avancgos, como 0s apontados no paragrafo anterior, ha também pendéncias. Dentre
essas podem ser apontadas a eficiéncia apenas parcial dos sistemas de controle, e a
inexisténcia de uma efetiva cultura ética ao lidar com a coisa publica, além da falta de

compreensao do problema em toda a sua extenséo.

490 KLITGAARD, Robert. Contra la corrupciéon. Finanzas y desarollo, Washington, v. 37, n. 2, p. 02-
04, jun. 2000. p. 02.

491 KLITGAARD, Robert. Contra la corrupciéon. Finanzas y desarollo, Washington, v. 37, n. 2, p. 02-
04, jun. 2000. p. 02-03

492 KLITGAARD, Robert. Contra la corrupciéon. Finanzas y desarollo, Washington, v. 37, n. 2, p. 02-
04, jun. 2000. p. 03.

493 KLITGAARD, Robert. Contra la corrupciéon. Finanzas y desarollo, Washington, v. 37, n. 2, p. 02-
04, jun. 2000. p. 03.

494 KLITGAARD, Robert. Contra la corrupciéon. Finanzas y desarollo, Washington, v. 37, n. 2, p. 02-
04, jun. 2000. p. 03
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Com efeito, pode-se dizer que na criminalidade empresarial é determinante a
influéncia especifica da empresa, por meio de seus administradores/diretores, na
conduta dos trabalhadores, sendo relevante a cultura da organizagéo no respeito aos
valores éticos. Neste contexto, a transmissao destes valores, como se busca por meio
dos coédigos de ética e conduta e dos programas de compliance, tem grande
importancia na prevencéo da criminalidade empresarial*®.

Tal raciocinio pode ser transposto para a administracao publica. Ou seja, essa
cultura ética precisa ser de tal forma generalizada, que reduza o maximo possivel o
espaco para desvios. Isso se afigura ainda mais relevante no espaco publico, em que
muitos cargos de alto escaldo sdo de livre nomeacéo, decorrendo costumeiramente
(a0 menos é o que a percepcao da prética indica) de indicagdes mais politicas do que
técnicas. E no meio politico sdo frequentes os casos de desvios*%, o que demanda
controle intenso, constante e diligente. Assim, ndo se deve menosprezar a gestao da
ética. Pelo contrario, € de ser promovida, tanto a formacédo ética dos servidores,
quanto a transmissdo do exemplo de conduta a partir das liderancas
administrativas®’.

Essa visdo da necessidade de que se estabeleca uma cultura ética,
especialmente de cima para baixo, vem positivada no Decreto n. 9.203, de 22 de

novembro de 2017, que trata da governanca na administracédo publica federal direta,

495 Neste sentido: “La investigacién criminolégica de la criminalidad econémica demuestra que, para la
criminalidad empresarial, resulta en primer lugar determinante la influencia especifica de la empresa
en la conducta de los trabajadores. Son sobre todo relevantes la actitud dentro de la empresa respecto
a valores éticos asi como la cultura organizativa que ella tiene y su estandar en cuanto a medidas de
compliance. Las infracciones a las normas son favorecidas especialmente por un clima de erosién
normativa, por técnicas de neutralizacién al interior de la empresa para facilitar las violaciones
normativas, por presiones a los trabajadores para que encuentren “soluciones innovadoras” asi como
por oportunidades para la comision de delitos. Es asi que la transmision creible de valores
empresariales, tal como pretenden los programas de compliance, tiene una gran importancia para
impedir la criminalidad empresarial”.In: SIEBER, Ulrich. Programas de compliance en el derecho penal
de la empresa. Uma nueva Concepcion para controlar la criminalidade econémica. In: ARROYO
ZAPATERO, Luis; NIETO MARTIN, Adan (Dir.). El derecho penal econémico en la era de la
compliance. Tirant lo Blanch: Valencia, 2013. p. 96.

496 Nieto Martin chega a apontar que ha carater politico na corrupcdo na Espanha. O autor indica que
uma condicao imprescindivel para o sucesso dos programas de cumprimento é a independéncia do
responsavel anticorrup¢do em relagdo aos cargos politicos que dirigem a administracdo, dado el
caracter politico de la corrupcién em Espafia. In: NIETO MARTIN, Adan. De la ética publica al public
compliance sobre la prevencion de la corrupcidon em las administraciones publicas. In: CALATAYUD,
Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.). Public compliance prevencion de la corrupcion em
administraciones publicas y partidos politicos. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La
Mancha, 2014. p. 36.

497 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administracdo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 321.
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autarquica e fundacional. Em seu art. 4°, V, esta indicado como uma das diretrizes da
governanca publica a incorporagdo de “padrdoes elevados de conduta pela alta
administracéo*®®, com o fim de orientar o comportamento dos agentes publicos*®°.

Com efeito, a busca pela ética na gestédo publica ndo € de hoje e ndo ocorre
apenas no Brasil, evidentemente. Pode-se até mesmo dizer que atualmente os
Estados democraticos fundam-se juridicamente em um minimo ético irredutivel, que
da fundamento e sustentacéo a juridicidade e a legalidade neles vigentes®%, A ética
fundamenta (ou deve fundamentar) o governo, a administracdo e a gestdo da coisa
publica®!, O objetivo da gestdo da ética é a definicdo de modelos éticos de conduta
nas organizacfes, de modo que ndo restem dulvidas quanto ao comportamento
esperado em situacGes especificas®?.

Veja-se que ao tratar da ética, ha o ingresso no campo da reflexdo que discute,
problematiza e interpreta o significado de valores morais®®3. Parte da consciéncia do
agente moral, da condicdo de sujeito ético moral do homem, na sua aptiddo para
refletir sobre seus comportamentos, causas e fins de sua acgéo, significado de suas
atitudes e valores morais®®.

Quando se fala em ética, tem-se mais de um campo de incidéncia, inclusive
guando diretamente relacionada a gestao publica. Pode-se falar da ética politica, que
diz respeito ao exercicio das funcées politicas. E a ética republicana, derivada da res

publica, resultante de principios, valores e virtudes comuns e intrinsecos a uma forma

498 Decreto n. 9.203/17. Art. 2° Para os efeitos do disposto neste Decreto, considera-se: (...). lll - alta
administracdo - Ministros de Estado, ocupantes de cargos de natureza especial, ocupantes de cargo
de nivel 6 do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores - DAS e presidentes e diretores de
autarquias, inclusive as especiais, e de fundagdes publicas ou autoridades de hierarquia equivalente;
499 Decreto n. 9.203/17. Art. 4° Sao diretrizes da governanca publica: (...).V - fazer incorporar padrdes
elevados de conduta pela alta administragcéo para orientar 0 comportamento dos agentes publicos, em
consonéancia com as funcdes e as atribuicdes de seus 6rgaos e de suas entidades;

50 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administracédo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 277.

501 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administracdo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Forum, 2020.

502 MATIAS-PEREIRA, José. Manual de administracion publica: enfoque en gobernanza,
transparencia y ética en la gestion publica. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 123.

503 PIMENTA, José Roberto. Cadigos de conduta e de ética no ambito da administracéo publica direta.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos (coord.). Governanca, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3032.

504 PIMENTA, José Roberto. Cadigos de conduta e de ética no ambito da administragcéo publica direta.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos (coord.). Governanca, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book.



111

republicana de governo®%. Apela para virtudes republicanas ou do bem comum, como
probidade e responsabilidade>°®.

Compartilhando o0 mesmo espaco, tem-se a ética publica, que compreende a
ética administrativa®®’, que diz respeito a organizacéo, gestéo, lideranca, trabalho e
trabalhadores no dominio de suas funcdes administrativas®®®. E autbnoma e
complementar a ordem pratica e juridica®®°.

Além desses campos, tem-se também a ética profissional (publica), reguladora
das funcdes laborais de determinadas categorias®®. Também tem incidéncia na
administracdo publica, podendo inclusive ser vista de forma reforcada no espaco
publico, ja que, além do conhecimento e competéncia profissional, os agentes devem
estar comprometidos com a busca pelo atendimento do interesse publico®!?.

A ideia de ética publica aparece com forca no mundo anglo-saxao ao final da
década de 70 e anos 80 como mecanismo de controle da corrupcdo nas
administracdes publicas®?. Neste contexto, torna-se necessario que se adotem
medidas como a elaboracéo de cédigos de ética e conduta, elementos centrais nesse

processo®®. Por meio desses, fica claro aos membros quais sdo os valores da

505 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administracédo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 277-278.

506 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administracdo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 278.

507 Também entendendo que a ética administrativa deve ser vista como ramo da ética publica:
PIMENTA, José Roberto. Codigos de conduta e de ética no &mbito da administragcéo publica direta. In:
NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos (coord.). Governanca, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3048.

508 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administragdo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 318

509 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administracdo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 279.

510 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administracdo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 318.

511 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administracdo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 319.

512 NIETO MARTIN, Adan. De la ética publica al public compliance sobre la prevencion de la corrupcion
em las administraciones publicas. In: CALATAYUD, Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.).
Public compliance prevencién de la corrupcién em administraciones publicas y partidos
politicos. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 20-21.

513 NIETO MARTIN, Adan. De la ética publica al public compliance sobre la prevencion de la corrupcion
em las administraciones publicas. In: CALATAYUD, Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.).
Public compliance prevencién de la corrupcién em administraciones publicas y partidos
politicos. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 21.
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instituicdo, contrapondo-se as técnicas de neutralizacdo, que justificam a realizacao
de comportamentos delitivos®'4.

A ética publica esta ligada as normas morais que regem a relacdo do Estado
com a Sociedade®®. Seu elemento central é a indagacdo quanto as normas morais
gue devem presidir e limitar a atuacdo do Estado e suas diversas estruturas organicas,
no cumprimento do seu fim®6, Assim, esta preordenada a refletir e analisar sobre os
valores, padres e normas morais que 0s agentes publicos devem observar e
implementar, buscando atingir os objetivos da comunidade politicamente organizada,
respeitando e observando o interesse publico®’. No dominio publico, uma atitude
ética é uma atitude integra®!8. E a atitude individual, externa e internamente ética, ndo
reduzida ao fazers°.

Ela deve ir além do elemento humano, devendo estar focada tanto nos recursos
da administragdo quanto na gestéo publica®?°. A ética publica é essencialmente uma
ética pratica, além da profissional, embora seja interdependente da ética normativa®?L.
Hoje ela busca ir além das preocupac6es com o conflito de interesses e com a
transparéncia na gestado publica. Dai sua interacdo com mecanismos de controle,
como os programas de compliance, especialmente no que se refere a corrupcao.

Neste contexto, considerando os objetivos de um programa de compliance,

confirma-se que se busca no compliance publico um instrumento para o

514 NIETO MARTIN, Adan. De la ética publica al public compliance sobre la prevencion de la corrupcion
em las administraciones publicas. In: CALATAYUD, Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.).
Public compliance prevencion de la corrupciéon em administraciones publicas y partidos
politicos. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 21.

515 PIMENTA, José Roberto. Cadigos de conduta e de ética no ambito da administragao publica direta.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Le&o Bastos (coord.). Governancga, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3028.

516 PIMENTA, José Roberto. Cédigos de conduta e de ética no ambito da administracdo publica direta.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos (coord.). Governanca, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3028.

517 PIMENTA, José Roberto. Cadigos de conduta e de ética no ambito da administracéo publica direta.
In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos (coord.). Governanca, compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 3028-3032.

518 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administragdo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 279.

519 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administracdo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 279.

520 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administracdo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 321.

521 ROLO, Nuno Miguel Cunha. Etica e gestdo da ética na administracdo publica portugues. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Férum, 2020.
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estabelecimento de uma cultura de ética publica®?? e de controle dos atos praticados

contra a administracdo publica, incluindo os de corrupcao.

4.2 Programas de Integridade na administracéo publica federal

Como ja referido no capitulo anterior, observa-se uma evolucéo legislativa nas
Ultimas décadas no sentido de otimizar o controle de boas praticas na administracédo
publica nacional. Desde o controle da improbidade administrativa até a implementacéo
de um sistema de integridade para a administracdo publica, tem-se a edicdo de
diversos diplomas legais.

O art. 19 do Decreto n. 9.203/17523 traz a obrigatoriedade de implementacéo do
programa de integridade na administragdo publica federal direta, autarquica e
fundacional, cabendo a CGU estabelecer os procedimentos para sua estruturacao,
implementacédo e acompanhamento. O programa, conforme o dispositivo legal citado,
tem o objetivo de promover a adoc¢do de medidas e acdes institucionais destinadas a
prevencao, a deteccdo, a punicdo e a remediacdo de fraudes e atos de corrupgao.

Em atencéo ao citado decreto, a CGU publicou a portaria n. 1.089/18, alterada
pela portaria n. 57/19, que estabeleceu as balizas normativas para o sistema de

integridade publica®®* no ambito do Poder Executivo Federal®?®. Esse sistema pode

522 Nascimento destaca a importancia do compliance no ambito internacional e nacional, com a
relevancia da implanta¢do do public compliance. Entende que se faz imprescindivel nova dire¢do no
ambito publico, “com a constituicdo de uma ética firme e sdlida, instituida por uma gestao publica forte
e comprometida com a sociedade”. In: NASCIMENTO. Juliana Oliveira. Panorama internacional e
brasileiro da governanca, riscos, controles internos e compliance no setor publico. In: PAULO, Marco
Aurélio Borges de; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord). Compliance, gestado de riscos e
combate a corrupcgao: integridade para o desenvolvimento. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 367-368.
523 Decreto 9.203/17. Art. 19. Os 6rgdos e as entidades da administracdo direta, autarquica e
fundacional instituirdo programa de integridade, com o objetivo de promover a adocao de medidas e
acOes institucionais destinadas a prevencao, a detec¢do, a puni¢do e a remediacdo de fraudes e atos
de corrupcéo, estruturado nos seguintes eixos:

| - comprometimento e apoio da alta administracao;

Il - existéncia de unidade responsavel pela implementacéo no 6érgdo ou na entidade;

Il - analise, avaliacdo e gestdo dos riscos associados ao tema da integridade; e

IV - monitoramento continuo dos atributos do programa de integridade.
Art. 20-A. Cabe a Controladoria-Geral da Unido estabelecer os procedimentos necessarios a
estruturagdo, a execucdo e ao monitoramento dos programas de integridade dos oOrgdos e das
entidades da administracéo publica federal direta, autarquica e fundacional.
524 Conforme define a OCDE, integridade publica refere-se ao alinhamento consistente e a adeséo de
valores, principios e normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse publico sobre os
interesses privados no setor publico. In: OCDE - ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Recomendacdo do Conselho da OCDE sobre Integridade
Pablica. 2017.
525 DEMATTE, Flavio Rezende; GONCALVES, Marcio Denys Pessanha. Estruturacéo de sistemas de
integridade na administragcéo publica direta federal: uma necessidade contemporanea. In: ZENKNER,
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ser definido como o conjunto de mecanismos e acdes colocadas em pratica pelo ente
com o objetivo de proporcionar que a atuacdo do setor publico seja fundamentada na
ética e na probidade, inclusive nas relacées com o setor privado, bem como que as
acdes dos agentes publicos sejam pautadas pelo interesse publico®2.

Diante do conceito conferido ao programa de integridade®?’, vé-se a amplitude
do instrumento. Abrange medidas preventivas e reativas, buscando ndo apenas evitar
0s desvios, mas detectar 0s mesmos, punir os envolvidos e, ainda, remediar 0s danos
causados. Volta-se contra a corrupcéo, entendida de forma ampla, bem como fraudes
e irregularidades, além de desvios éticos e de conduta. Ainda, apanha ndo apenas as
normas estritamente juridicas, mas também aquelas que instituem valores a serem
observados, como os previstos nos cédigos de ética.

Neste contexto, tem-se que o criminal compliance vem sendo paulatinamente
implementado na administracdo publica federal, ainda que ndo de forma autbnoma.
Suas nocgdes estdo inseridas no ambito dos programas de integridade, que sao
amplos programas de compliance anticorrup¢éo na administracéo publica.

Vale destacar que a Portaria 57/2019 estabeleceu trés fases para a efetivacéo
dos programas. Na primeira, 0s 0rgaos e entidades deveriam constituir a unidade de
gestdo da integridade. Na segunda, aprovar os seus respectivos planos de integridade
(até 19 de marco de 2019). Por fim, devem executar e monitorar seus programas de
integridade, com base nas medidas definidas nos seus respectivos planos.

A fim de conferir maior transparéncia, a CGU criou o “painel de integridade™?8,
gue permite que seja acompanhada a estruturacdo, a execucdo e 0 monitoramento
dos programas de integridade em 6rgéos e entidades do governo federal (ministérios,

autarquias e fundacdes publicas). Referido painel, indica que na administracao federal

Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico. Belo
Horizonte: Férum, 2020. p. 69

526 DEMATTE, Flavio Rezende; GONCALVES, Marcio Denys Pessanha. Estruturacdo de sistemas de
integridade na administragcéo publica direta federal: uma necessidade contemporanea. In: ZENKNER,
Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico. Belo
Horizonte: Férum, 2020. p. 70.

527 Conforme o art. 2°, |, da Portaria 57/2019, trata-se do “conjunto estruturado de medidas institucionais
voltadas para a prevencdo, deteccdo, punicdo e remediacdo de praticas de corrupcgdo, fraudes,
irregularidades e desvios éticos e de conduta”. In: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portaria n.
57, de 4 de janeiro de 2019. Altera a Portaria CGU n° 1.089, de 25 de abril de 2018, que estabelece
orientagdes para que 0s Orgaos e as entidades da administracéo publica federal direta, autarquica e
fundacional adotem procedimentos para a estruturacdo, a execu¢do e o monitoramento de seus
programas de integridade e da outras providéncias. Diério Oficial da Unido [Republica Federativa do
Brasil], Brasilia, DF, n. 4, 7 jan. 2019. Sec¢éo 1, p. 40.

528 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Painel Integridade Publica. 2020.
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(considerada somente as pessoas juridicas de direito publico, ou seja, administracéao
direta, autarquias e fundacdes publicas), ha um total de 186 6rgaos e entidades que
cujo preenchimento é obrigat6rio®°. Em 04/08/2020, 182 ja haviam indicado a unidade
de gestdo de integridade, 158 aprovado seus respectivos planos de integridade, 153
definido fluxo interno para tratamento de denuncias e 128 realizado o levantamento
de riscos para a integridade>3°.

Interessante destacar que o programa, de acordo com o art. 19 do Decreto n.
9.203/17, deve ser estruturado em quatro eixos, todos eles presentes na padroniza¢ao
dos programas destinadas as empresas privadas. S&o eles: | - comprometimento e
apoio da alta administracdo; Il - existéncia de unidade responsavel pela
implementag&o no 6rgdo ou na entidade; Il - andlise, avaliacdo e gestao dos riscos
associados ao tema da integridade; e IV - monitoramento continuo dos atributos do
programa de integridade.

Quanto ao primeiro eixo (comprometimento e apoio da alta administracdo),
trata-se de um pilar de sustentacdo do programa ja reconhecido na esfera privada.
Sem esse ndo ha como imaginar uma unidade com autonomia e recursos suficientes
para desenvolver o seu trabalho. E da mesma maneira sem a disseminacao da cultura
de compliance a partir do topo fica comprometido o trabalho de difusdo de valores no
ambito da organizacao.

Contudo, do ponto de vista pratico, imagina-se que pode residir aqui um grande
entrave para a boa conducao do programa. Isso porque nao raro os cargos de chefia
sdo de livre nomeacédo e exoneracao, sendo ocupados por pessoas que nao fazem
parte dos quadros da instituicdo. Tal situacdo pode acabar ocasionando ingeréncias
politicas ou detentores de poder de decisdo que ficam pouco tempo na funcao, e sem
comprometimento com o seu fiel desempenho. Desta forma, contar com o
engajamento dos mais altos escaldes talvez ndo seja tarefa facil na disseminacéo do
programa no ambiente da administracédo publica®3?.

No que diz respeito ao segundo eixo (existéncia de unidade responsavel pela

implementacdo no 6rgao ou na entidade), € interessante analisar o modelo proposto.

529 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Painel Integridade Publica. 2020.

530 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Painel Integridade Publica. 2020.

531 “Desafio relevante para toda grande instituicdo é alcancar o patrocinio da alta gestdo”. In: VIANNA,
Marcelo Pontes. Integridade governamental e o necessario fortalecimento do controle interno. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 181.
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No caso da administracédo publica federal, criou-se a figura da Unidade de Gestéao de
Integridade®3? (UGI) a qual, a semelhanca da area de compliance na esfera privada,
deve ser assegurada autonomia e recursos materiais e humanos necessarios ao
desempenho de suas atribuicfes, além de acesso ao mais alto nivel do 6rgédo ou
entidade®®3. Ndo ha exatamente a figura do compliance officer®34, mas do responsavel
pela UGI.

Esse responsavel serd o ponto de interlocu¢cdo com a CGU no que diz respeito
a estruturacdo, execugdo e monitoramento do programa de integridade de seu 6rgao
ou entidade. Também sera a pessoa encarregada de desempenhar as acoes relativas
as competéncias da UGI, podendo compartilha-las com os demais membros de sua
equipe. Entre as atividades que devera desempenhar estdo: articulagdo com outras
areas do oOrgdo ou entidade, reportes a alta administracdo, coordenacdo de
campanhas de comunicacéo, realizacdo de treinamentos, orientacdo de servidores;
fornecimento de informacdes para a CGU, etc>3,

Verifica-se aqui que a formulacdo desse sistema de integridade, com a
utilizacdo do instrumento do programa de integridade traz um redesenho dos

procedimentos adotados por unidades ja existentes, na medida em que a maioria dos

532 Em julho de 2019, a CGU publicou o Guia pratico das unidades de gestdo de integridade, que traz
orientacgdes para instituicdo, aperfeicoamento e uniformizacéo nos 6rgdos e entidades da administracéo
publica federal. O guia, com base na Portaria CGU n° 57, de 04 de janeiro de 2019, trata
especificamente da UGI, que é a primeira etapa na instituicdo do programa de integridade, visto que
sera ela que ir4 coordenar o restante da estruturacdo do programa, bem como sua posterior execugao,
monitoramento e revisdo. O documento traz as caracteristicas que deve ter a area em que sera
constituida a UGI, bem como aquelas que deve ter 0 seu responsavel.

533 Art. 4°, §1°, Portaria 57/2019. In: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portaria n. 57, de 4 de
janeiro de 2019. Altera a Portaria CGU n° 1.089, de 25 de abril de 2018, que estabelece orientacbes
para que 0s 0rgaos e as entidades da administragcao publica federal direta, autarquica e fundacional
adotem procedimentos para a estruturacdo, a execucdo e o monitoramento de seus programas de
integridade e d& outras providéncias. Diario Oficial da Unido [Republica Federativa do Brasil], Brasilia,
DF, n. 4, 7 jan. 2019. Secéo 1, p. 40.

534 “Profissionais dotados de expertise técnica e de gestdo, capazes de avaliar os riscos internos e
externos de uma empresa com o0 objetivo de prevenir e minimizar os riscos de uma responsabilidade
legal, em qualquer &mbito judicial’. In: BENEDETTI, Carla Rahal. Criminal compliance: instrumento
de prevencéo criminal corporativa e transferéncia de responsabilidade penal. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2014.

535 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Guia pratico das unidades de gestdo da integridade:
Orientagdes para instituicdo, aperfeicoamento e uniformizacdo nos 6rgdos e entidades da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional. Brasilia: Controladoria-Geral da Unido,
2019. p. 9.
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6rgaos publicos ja contavam com unidade de corregedoria, auditoria e ouvidoria>3®.
Nesse contexto, a UGI vem com o intuito de promover uma atuagdo mais articulada®®’.

Tao ou mais importante que as atribuicbes do responsavel pela UGI é quem
sera este. Em relacdo as caracteristicas que deve ter, a CGU indica que deve ser
observado o que dispde o Decreto n°® 9.727, de 15 de margo de 2019°38, que trata dos
critérios, do perfil profissional e dos procedimentos gerais a serem observados para a
ocupacado dos cargos em comissao do Grupo-Direcédo e Assessoramento Superiores
- DAS e das Fungdes Comissionadas do Poder Executivo - FCPE. O art. 2° do referido
Decreto cita como critérios gerais para a ocupacao dos cargos: idoneidade moral e
reputacao ilibada; perfil profissional ou formacédo académica compativel com o cargo
ou a funcéo para o qual tenha sido indicado; e ndo enquadramento nas hipéteses de
inelegibilidade previstas no inciso | do “caput” do art. 1° da Lei Complementar n. 64,
de 18 de maio de 1990.

Observe-se, ainda, quanto ao procedimento de escolha, que o art. 6° do
Decreto n. 9.727/19 ndo obriga, mas admite a realizacdo de processo seletivo,
enquanto o art. 7° garante que a escolha é ato discricionario da autoridade
competente. Sendo assim, ao fim e ao cabo, a indicacdo do responsavel pela UGI é
da autoridade, ndo havendo, portanto, a exigéncia de maiores formalidades no
processo de escolha. De toda maneira, conforme indicado pela CGU, espera-se que
seja servidor ou empregado publico ocupante de cargo efetivo®®®, ndo havendo,
contudo, tal obrigagéo.

Augusto Martinez Perez Filho, em analise prospectiva, aponta prés e contras
das possiveis formas de selecdo do compliance officer na administracédo publica®#.
Entende que o concurso publico privilegiaria a impessoalidade, ainda que possa trazer

maior engessamento, ao passo que a escolha pelo executivo permitiria a troca em

536 VIANNA, Marcelo Pontes. Integridade governamental e o necessario fortalecimento do controle
interno. In: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor
publico. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 181.

537 VIANNA, Marcelo Pontes. Integridade governamental e o necessario fortalecimento do controle
interno. In: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor
publico. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 181.

538 Decreto n. 9.727, de 15 de margo de 2019.

539 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Guia pratico das unidades de gestdo da integridade:
Orientagbes para instituicdo, aperfeicoamento e uniformizacdo nos O6rgdos e entidades da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional. Brasilia: Controladoria-Geral da Unido,
2019. p. 9.

540 pPEREZ FILHO, Augusto Martinez. O compliance na administracdo publica: combate a corrupcao
e efetivacdo do direito a boa administragao. Leme, SP: JH Mizuno, 2019. E-book. p. 2834-2858.
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caso desempenho insuficiente, mas, ao mesmo tempo, daria azo a escolhas de fundo
politico partidario®. Ainda, indica que poderia haver a participacdo do Poder
Legislativo para ratificar a escolha®#?.

De fato, ndo é facil definir o processo de escolha do responséavel pela UGI, uma
vez que ao mesmo deve ser garantida plena autonomia, inclusive para eventualmente
atuar em face do mais alto escaldo da administracdo publica. Assim, simplesmente
conferir ao chefe do executivo a possibilidade de nomear e exonerar a qualquer
momento o responsavel pela UGI ndo parece a melhor solu¢édo®*. Da mesma forma
gue um concurso especifico para tanto parece afastar a ideia de dinamismo que a
atividade exige®#.

Sendo assim, talvez a exigéncia de escolha entre servidores efetivos seja uma
alternativa adequada, até mesmo porgue esses tém a estabilidade no cargo, o que
pode garantir atuacdo com maior independéncia. Ainda, deveria haver um processo
seletivo com bases objetivas para tal escolha, bem como mandato a fim de que a
autoridade competente ndo possa exonerar a qualquer momento o responsavel, mas
que a exonerac¢do antes do término do prazo s6 possa se dar em caso do cometimento
de irregularidades tipificadas em lei.

Veja-se que a UGI, apesar de ndo centralizar todas as atividades atinentes ao

programa de integridade®*®, é o coracdo do mesmo, devendo coordenar as acdes com

541 pPEREZ FILHO, Augusto Martinez. O compliance na administracdo publica: combate a corrupcao
e efetivacé@o do direito a boa administracdo. Leme, SP: JH Mizuno, 2019. E-book. p. 2834-2882.

542 PEREZ FILHO, Augusto Martinez. O compliance na administragdo publica: combate a corrupcéo
e efetivacé@o do direito a boa administracdo. Leme, SP: JH Mizuno, 2019. E-book. p. 2882-2898.

543 “A estrutura do departamento de compliance, atualmente, responde diretamente ao chefe do Poder
Executivo. No entanto, a histéria recente tem demonstrado que as estruturas criminosas mais
organizadas tém cooptado a participacéo da alta diretoria e, muitas vezes, até mesmo o chefe do Poder
Executivo. Deste modo, h4 de se implementar uma estrutura autbnoma ao compliance, algo proximo
daquela hoje gozada pelo Ministério Publico”. In: PEREZ FILHO, Augusto Martinez. O compliance na
administracdo publica: combate a corrupcédo e efetivacdo do direito a boa administracdo. Leme, SP:
JH Mizuno, 2019. E-book. p. 4848-4850.

544 Em sentido contrario: O compliance officer deve ser servidor estavel admitido, portanto, via concurso
publico onde se verificara o conhecimento necessario ao exercicio desse mister. O certame podera
contar com fases discursivas e praticas, de forma a escolher o candidato mais preparado. In: PEREZ
FILHO, Augusto Martinez. O compliance na administracdo publica: combate a corrupgdo e
efetivacao do direito a boa administracdo. Leme, SP: JH Mizuno, 2019. E-book. p. 4845-4848.

545 O Guia Prético das unidades de Gestéo de Integridade trata, com base na Portaria CGU n. 57/2019,
das competéncias da UGI, quais sejam: | - coordenacdo da estruturacdo, execucdo e monitoramento
do Programa de Integridade; Il - orientacdo e treinamento dos servidores com relacdo aos temas
atinentes ao Programa de Integridade; e Il - promocao de outras a¢des relacionadas a implementacéo
do Programa de Integridade, em conjunto com as demais unidades do 6rgao ou entidade. Refere que
durante a estruturacdo, a primeira funcao é verificar como estéo e, se necessario, tomar medidas para
criar ou aperfeicoar as unidades responséaveis pelos processos e fun¢cbes de que trata o art. 6° da
Portaria CGU n° 57/2019. Sao eles: promocdo da ética e de regras de conduta para servidores;
promocédo da transparéncia ativa e do acesso a informacao; tratamento de conflitos de interesses e
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as demais unidades. Assim, seguramente € a parte mais sensivel, devendo estar
protegida contra todo o tipo de pressao que possa vir a sofrer. E se sabe que € inerente
aos 6rgdos de controle ir de encontro aos interesses escusos que podem estar
inseridos no contexto da administracao.

Com efeito, um dos problemas que poderia ser gerado com a implementacao
dos programas seria a sobreposicao de 6érgdos de controle, na medida em que o
programa de compliance é, em esséncia, um mecanismo de controle®4. J& se falou
dos 6rgéos de controle externo e interno. Quanto ao externo, parece claro que ndo ha

sobreposicao, na medida em que as instituicbes que o exercem, como o Ministério

nepotismo; tratamento de denlncias; verificagdo do funcionamento de controles internos e do
cumprimento de recomendagBes de auditoria; e implementagdo de procedimentos de
responsabilizacdo. Destaca-se que a UGI ndo serd responsavel por todas essas funcdes, devendo
verificar se esses processos e fungdes estdo sendo efetivamente implementados e, caso ndo estejam,
notificar a alta administracdo acerca da necessidade de adocdo de medidas para sua estruturacéo e
aperfeicoamento. Ainda na etapa da estruturacéo, precisara atuar no levantamento, andlise, avaliagéo
e estabelecimento de medidas de tratamento de riscos para a integridade. Da mesma forma nao
realizara sozinha a gestao desses riscos, mas auxiliara a area responsavel, agregando o conhecimento
que possui sobre a dimenséo da integridade. Ainda na fase de estruturacéo, deve ser montado o plano
de integridade. Esse deve conter ao menos: caracterizacdo do 6rgdo ou entidade; agfes de
estabelecimento das unidades de que tratam os art. 4° e 6° da Portaria CGU n° 57/19; levantamento
de riscos para a integridade e medidas para seu tratamento; e previsdo sobre a forma de monitoramento
e a realizacdo de atualizacdo periédica do plano de integridade. Apés isso, a UGI coordenara a
execucdo do programa de integridade a partir no plano de integridade. Nessa etapa pode haver a
criacdo ou aperfeicoamento das unidades responséveis pelos processos e fungdes relacionados a
integridade (corregedoria, comissdo de ética, etc.). Deve ser dada sequéncia ao trabalho de gestéo de
riscos para a integridade iniciado, com auxilio as areas responsaveis pela aplicacdo das medidas de
tratamento e monitoramento e revisdo dos riscos e medidas, além de apoio em novos levantamentos
que sejam oportunamente realizados.

Posteriormente, na fase de monitoramento, as informag8es obtidas serédo periodicamente reportadas a
alta administracdo do orgao/entidade, que podera determinar revisdes nas medidas ou na sua forma
de implementagdo. Ainda, os dados do monitoramento servirdo de base para a revisao periédica do
plano de integridade, que também estéa prevista na Portaria CGU n° 57/2019.

A segunda competéncia da UGI refere-se a orienta¢@o e ao treinamento dos servidores com relagéo
aos temas atinentes ao programa de integridade. Quanto a orientagdo, a UGI deve estar disponivel
para sanar dividas dos servidores, da alta administracdo e das partes interessadas em relagdo ao
programa de integridade que coordena. No que diz respeito ao treinamento, sera responsavel pelo
fornecimento de treinamentos a alta administracdo e aos servidores sobre o programa de integridade
como um todo e seus principais instrumentos.

Alguns dos assuntos especificos a serem tratados séo os indicados no art. 6° da Portaria: ética e de
regras de conduta; transparéncia ativa e do acesso a informacéao; conflitos de interesses e nepotismo;
denuncias; controles internos e cumprimento de recomendacg8es de auditoria; e procedimentos de
responsabilizagdo. Outros podem ser incluidos de acordo com as necessidades do érgao/entidade,
como: fraude em licitagdo, gestéo de riscos, protecdo de dados, etc.

Por fim, o guia em comento ainda cita que a UGI pode atuar na promocao de outras acdes relacionadas
a implementagédo do programa de integridade, em conjunto com as demais unidades do 6rgdo ou
entidade, como, por exemplo, a comunica¢éo do programa de integridade, com a promoc¢éao da cultura
de integridade que se espera construir. Outra acdo essencial é a busca pelo engajamento da alta
administracdo, absorvendo e propagando a cultura de integridade.

546 SIMAO, Valdir Moysés. Compliance na administracdo publica direta: a perspectiva do cidado. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico.
Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 394.
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Puablico e o Tribunal de Contas, tem suas funcdes bem definidas, e ndo se confundem
com aguelas exercidas no ambito do programa de integridade. Veja-se que o “parquet”
tem uma missdo constitucional ampla de defesa da ordem juridica, enquanto a
vocacao das Cortes de Contas esta voltada a questdes financeiras, orcamentérias e
patrimoniais.

Poder-se-ia imaginar confusdo em razao da sopreposicao de tarefas entre os
responsaveis pela execugdo dos programas e as corregedorias principalmente, que
atuam nas questdes disciplinares, inclusive realizando atividades investigativas no
ambito das sindicancias e processos administrativos disciplinares. Contudo, como
bem pontuado nas orientacdes da CGU, o programa de integridade deve ter uma UGI,
que coordenara as demais unidades de integridade. Assim, a unidade disciplinar
(corregedoria), a area de gestdo de riscos, a auditoria, enfim, todas as unidades
envolvidas no plano de integridade, o canal de denuncias, devem estar atuando em
consonancia com a unidade de gestéo de integridade.

Desta maneira, considerando que a atuacdo da unidade disciplinar é mais
restrita que a de integridade, na medida em que limitada as questdes disciplinares, as
dificuldades no ponto podem ser apenas praticas,. Podem decorrer da deficiéncia na
comunicacdo entre a UGI e a corregedoria, ou mesmo da atuacdo ineficaz e
condescendente da unidade disciplinar, por exemplo.

Em se tratanto da pratica, um dos maiores problemas que podem surgir é a
falta de autonomia da Unidade de Gestdo. Como visto, a UGI deve se reportar a alta
administracdo, que podera determinar a adocao de medidas.

Imagine-se, entdo, uma UGI vinculada a um determinado Ministério. O chefe
do 6rgdo é Ministro de Estado, detentor de um cargo de primeiro escaldo no Poder
Executivo Federal, escolhido de forma livre pelo Presidente da Republica. O controle
sobre essa escolha é bastante restrito. Assim, ela pode dar-se tanto de forma técnica,
guanto politica. lgualmente a escolha do responsavel pela UGI é discricionaria do
chefe da unidade, no caso, o ministro. Em ndo havendo qualquer sancéo a este em
caso de um programa de integridade ineficaz, ndo ha mecanismo de coacdo — a nédo
ser moral — para que tal escolha se dé na busca de garantir a gestédo eficiente da
integridade no 6rgéao.

Ademais, como visto, ndo ha mandato para o responsavel pela UGI. Assim,
caso a conducdo do programa de integridade esteja desagradando a alta

administracao (exemplificativamente por ser muito eficaz), o mesmo pode ser trocado
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por alguém que nao ira levar adiante uma investigacao interna de corrupcao, por
exemplo.

Sendo assim, se ha na esfera privada, um risco de os programas de compliance
serem apenas “‘de papel”’, sem qualquer eficacia pratica, na administragdo publica,
esse risco pode ser ainda maior em razdo das possiveis trocas de comando e
interferéncias politicas, que podem ser ndo apenas por acdo, mas também por
omisséo. Ou seja, 0 gestor pode tanto intervir para que a UGI adote determinadas
medidas, como pode ndo dotar a mesma dos recursos necessarios para 0 seu
adequado funcionamento.

No que se refere ao terceiro eixo (analise, avaliacdo e gestdo dos riscos
associados ao tema da integridade), tem-se que ndo € uma realidade na estrutura
administrativa. Ao contrario, conforme ja referido, os sistemas de controle de desvios
no ambito publico parecem ter se contentado por muito tempo com normas de carater
geral, como as que regulam conflitos de interesse, transparéncia, entre outras®*’.

Assim, a CGU conferiu atencéo a identificacdo, avaliagdo e gestao dos riscos,
bem como a efetiva implantacéo dos programas de integridade, sendo que para tanto,
considerando a falta de experiéncia dos servidores publicos na area, fornece um
passo a passo a ser observado pelos 6rgdos e entidades. Orienta que devem ser
gerenciados de forma eficaz os riscos e controles, devendo a gestdo de risco
dimensionar estes®?®, e ressalta que deve ser realizada a identificacdo e a avaliacéo
dos riscos, bem como as medidas necessarias, para, entdo ser construido o plano de
integridade.

Com efeito, o 6rgdo define que os riscos para a integridade sao configurados
pela “vulnerabilidade que pode favorecer ou facilitar a ocorréncia de praticas de

corrupcgdo, fraudes, irregularidades e/ou desvios éticos e de conduta, podendo

547 No mesmo sentido: En el ambito de la ética publica existe una clara tendencia a confiar el disefio de
estos controles a normas de caracter general, como las que regulan los conflictos de intereses, las
incompatibilidades, las leyes de transparencia etc. In: NIETO MARTIN, Adan. De la ética publica al
public compliance sobre la prevencion de la corrupcion em las administraciones publicas. In:
CALATAYUD, Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.). Public compliance prevencion de la
corrupciéon em administraciones publicas y partidos politicos. Cuenca: Ediciones de la
Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 24.

548 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Guia de Integridade Publica: Orientacbes para a
administragdo publica federal: direta, autarquica e fundacional. Brasilia: Controladoria-Geral da Uniéo,
2015.

548 BRASIL. Ministério da Transparéncia. Controladoria-Geral da Unido. Manual para Implantacéo de
Programas de Integridade: Orientacdes para o setor publico. Brasilia: Ministério da Transparéncia;
Controladoria-Geral da Unido, 2017.
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comprometer 0s objetivos da instituicdo™*°. Percebe-se que tal definicdo é
absolutamente genérica. Assim, buscando conferir mais concretude, o Guia pratico de
gestdo de riscos para a integridade especifica que, de um modo geral, atos
relacionados a quebras de integridade compartilham as seguintes caracteristicas: E
um ato quase sempre doloso, a excecao de certas situacdes envolvendo conflito de
interesses, nepotismo, etc.; E um ato humano - praticado por uma pessoa ou por um
grupo de pessoas; Envolve uma afronta aos principios da administracdo publica:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, mas se destaca mais
fortemente como uma quebra a impessoalidade e/ou moralidade; Envolve alguma
forma de deturpacéo, desvio ou negacéo da finalidade publica ou do servigo publico a
ser entregue ao cidad&o®®.

A CGU aponta, ainda, que os principais riscos para a integridade encontrados
no ambiente da administracdo publica sdo: abuso de posicdo ou poder em favor de
interesses privados; nepotismo; conflito de interesses; pressao interna ou externa
ilegal ou antiética para influenciar agente publico; solicitacdo ou recebimento de
vantagem indevida; utilizacdo de recursos publicos em favor de interesses privados®.
A partir desses, indica 0 passo a passo para a administracdo publica efetuar a
identificacdo, andlise, avaliacdo e tratamento dos riscos.

Nesse contexto, verifica-se que a gestdo de riscos € um ponto central na
implantagéo do programa de integridade. Apesar de ser um conceito pouco utilizado
na administracao publica, ndo ha qualquer incompatibilidade na forma como colocado
em concreto. Ademais, 0 mapeamento e a gestdo dos riscos de cometimento de
delitos na estrutura administrativa parece ser um ponto que se afigura extremamente
necessario. A pratica demonstra que em muitos 6rgaos publicos a falta de servidores
de cargo efetivo leva, inclusive por questdes orcamentarias, a contratacdo de

terceirizados e estagiarios. Por vezes 0s mesmos acabam, ainda que por curto espaco

549 Art. 29, 11, da Portaria CGU n. 57/19. In: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portaria n. 57, de 4
de janeiro de 2019. Altera a Portaria CGU n° 1.089, de 25 de abril de 2018, que estabelece orienta¢cbes
para que os 0rgaos e as entidades da administracao publica federal direta, autarquica e fundacional
adotem procedimentos para a estruturacdo, a execug¢do e o monitoramento de seus programas de
integridade e d& outras providéncias. Diario Oficial da Unido [Republica Federativa do Brasil], Brasilia,
DF, n. 4, 7 jan. 2019. Secéo 1, p. 40.

550 BRASIL. Ministério da Transparéncia. Controladoria Geral da Unido. Guia Pratico de Gestdo de
Riscos para a Integridade: OrientacGes para a administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional. Brasilia: Ministério da Transparéncia; Controladoria Geral da Uniédo, 2018.

551 BRASIL. Ministério da Transparéncia. Controladoria Geral da Unido. Guia Pratico de Gestéo de
Riscos para a Integridade: OrientacBes para a administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional. Brasilia: Ministério da Transparéncia; Controladoria Geral da Unido, 2018.
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de tempo, tendo acesso a sistemas informatizados e base de dados com informacdes
relevantes acerca de cidaddos que buscam um beneficio previdenciario ou tem uma
divida com ente publico, por exemplo. Ha aqui um risco decorrente do acesso a tais
informacdes e do uso que pode ser feito com estas, o qual nem sempre é seriamente
considerado pela administracao.

Além disso, as comissdes de licitagdo por vezes ndo sdo controladas e em
outras tantam nao controlam o processo pela falta de treinamento de seus membros.
Aqui o problema pode estar justamente na falta de capacitacdo e atualizacdo dos
servidores nas matérias, frequentemente relevantes, com as quais lidam diariamente,
0 que, por si s6, pode gerar o risco de ilicito contra a administracéo publica, ainda que
estejam de boa-fé.

Assim, pode haver um descompasso entre a condicdo de controle da
administracdo e o0s interesses que estdo em jogo nas contratacfes publicas,
especialmente no que diz respeito a obras de infraestrutura, considerados os valores
envolvidos. Destague-se, por oportuno, o risco envolvido na contratacdo publica®®?,
seja de bens e servigos, seja de pessoal. No primeiro caso com a possibilidade de néo
observancia do menor preco, por exemplo. No segundo, com a possibilidade de
inobservancia do principio da impessoalidade.

Neste contexto, tem-se que uma analise séria e pormenorizada dos riscos a
que submetidos os entes e 6rgdos da administracao publica vem em beneficio desta
e, consequentemente, de toda a sociedade. Trata-se de medida necessaria e sem
qualquer incompatibilidade com a estrutura administrativa.

De toda maneira, ndo obstante salutar a iniciativa de trazer esse mapeamento
para dentro da administracéo publica, os riscos vao muito além daqueles propagados
pela CGU. N&o apenas os principios trazidos no art. 37, “caput”, da CF, podem ser
atacados, mas todos os demais aplicaveis a administracdo publica, como a propria
supremacia do interesse publico. Ademais, ha um foco por vezes excessivo nos atos
de corrupcao, até mesmo por conta de exigéncia de agenda internacional e presséo
popular, desconsiderando-se que, muitas vezes, 0s maiores riscos envolvidos nos

desvios praticados contra a administragdo néo estdo na integridade (ou falta de) dos

552 |sabel Gallego Corcoles destaca a vulnerabilidade para a ocorréncia de atos de corrupcado na area
de contratacdo publica. In: CORCOLES, Isabel Gallego. La prevencion de la corrupcion en la
contratacion publica. In: CALATAYUD, Manuel Maroto; NIETO MARTIN, Adan (Dir.). Public
compliance prevencién de la corrupcion em administraciones publicas y partidos politicos.
Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 61-92.
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agentes publicos. Mas na falta de treinamento e capacitacdo desses para o adequado
desempenho de suas atividades e na deficiéncia de estrutura, que pode ndo conferir
0s instrumentos necessarios para o controle.

Exemplo disso € o terceiro caso citado no inicio desse trabalho. Ndo houve
imputacao de conduta criminosa a agente publico. Ao contrario, a partir dos elementos
colhidos do julgado, tem-se que os agentes publicos foram ludibriados diante do
conluio praticado pelos particulares a fim de fraudar a licitagdo. Pode-se concluir,
entdo, que o risco nao estava na probidade dos servidores.

E certo que a postura reativa e punitiva soa melhor para fins de prestacéo de
contas aos compromissos de controle da corrupcdo, mas nem sempre € a mais eficaz.
E, assim, ao se propror a0 mapeamento e tratamento dos riscos, todos que ostentam
relevancia devem ser considerados. Desta forma, as orientagbes poderiam ter ido
além do que € mais Obvio, e dar destaque a necessidade de capacitacdo dos
servidores, mormente em areas sensiveis, como a contratacdo publica.

Além disso, ha uma tendéncia de aumento na utilizacdo de sistemas
informatizados, havendo um movimento crescente para que nao haja mais tramitagao
de procedimentos fisicos. E ao lidar com esses sistemas outros riscos surgem, como
uma invasao praticada a partir de qualquer lugar por meio da qual dados podem ser
adulterados e vazados. Nao ha mencéao a esse tipo de risco como sendo relevante.

Contudo, o primeiro caso citado no presente trabalho deixa clara a
vulnerabilidade do sistema informatizado do INSS. Veja-se que além de se verificar
na pratica os riscos alertados pela CGU quanto a quebra de integridade pelos agentes
publicos, é possivel identificar um risco que ndo é considerado quanto a fragilidade do
sistema, burlado pelos mesmos.

Tem-se, assim, que a analise e gestdo de riscos na administracdo publica
precisa ir além do aspecto de conduta dos agentes. Precisa atacar também os
problemas estruturais.

Por fim, o quarto eixo (monitoramento continuo dos atributos do programa de
integridade), parece ser o de menor problema, na medida em que basta que haja o
acompanhamento continuo do trabalho desenvolvido no ambito do programa de
integridade, ndo demandando maiores digressdes no ponto.

Com efeito, da leitura da Portaria CGU 57/2019 verifica-se que estao
contemplados os elementos ou pilares em que se fundamentam os programas de

compliance na iniciativa privada, conforme padronizacao referida no item 2.5 supra.
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Dentre os mesmos estéo a analise de riscos e a designac¢ao de instancia especifica e
com recursos suficientes e autonomia, com comprometimento da alta direcao, ja
referidos acima.

Além disso, identifica-se a necessidade do programa de integridade cumprir
funcao para a promocéao da ética com base ao menos no Codigo de Etica do Servidor
Federal, orientacdo e treinamento dos servidores, tratamento de denuncias, deteccéo
de irregularidades e sanc¢&o por meio da verificagdo do funcionamento do controle
interno e da implementacéo de procedimentos de responsabilizacéo.

N&o se verifica em qualquer dos itens incompatibilidade com a administracéo
publica. Nao se levanta qualquer objecdo a que possam ser trabalhados nesse
ambiente. Ao contrario, sdo imprescindiveis para o devido controle das boas préticas
e estdo integralmente de acordo com os principios trabalhados no capitulo anterior.

Vale destacar que em se tratando de programa de compliance aplicado a esfera
publica, os elementos buscados na experiéncia da iniciativa privada devem ser
analisados de forma critica e devidamente adaptados ou mesmo descartados, nao
devendo ser desconsiderado que outros proprios da administracdo publica possam
ser incorporados. Nesse sentido, Gutierrez entende que para atingir a finalidade do
public compliance se pretende importar elementos e instituicbes proprias dos
programas de cumprimento nas empresas para as estruturas das administracdes
publicas, sendo necessario, contudo, que se reformulem certas instituicdes em tal
transposicdo®®3. Aduz que o programa estaria conformado por andlise de riscos, um
canal de denlncias apropriado e organismos de controle interno e externo®%,

No caso da administracdo publica federal, estdo sendo importados esses
elementos préprios das empresas. E ndo poderia ser diferente, até mesmo porque a
propria nocdo do programa surgiu e se desenvolveu na esfera privada.

De toda maneira, com o regramento estatal, verifica-se que esta sendo buscada
a harmonizacao com as peculiaridades e necessidades da administracdo. Percebe-se

isso com a forma de estruturacéo das UGIs, com o foco da gestao de riscos, e, ainda,

553 GUTIERREZ, Elena. Corrupcién publica: concepto y mediciones. Hacia el Public compliance como
herramienta de prevencién de riesgos penales. Polit. crim., Santiago de Chile, v. 13, n. 25, p. 104-143,
jul. 2018. p. 18-19.
554 GUTIERREZ, Elena. Corrupcién publica: concepto y mediciones. Hacia el Public compliance como
herramienta de prevencién de riesgos penales. Polit. crim., Santiago de Chile, v. 13, n. 25, p. 104-143,
jul. 2018. p. 18-19.
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com a mencao a temas como promocdo da transparéncia ativa e do acesso a
informacgéo, além do tratamento de conflitos de interesses e nepotismo>°°.

No que se refere as pessoas juridicas de direito privado que compde a
administracdo publica indireta, vale destacar que a Lei das Estatais (Lei n.
13.303/2016)>¢ traz diversas regras de governanca corporativa. As disposicoes
contidas no art. 9° deixam clara a necessidade de que implementem um programa de

compliance®®’. O dispositivo trata da necessidade de elaboracdo de um cdédigo de

555 Art. 69, Il e lll, da Portaria CGU 57/2019. In: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portaria n. 57,
de 4 de janeiro de 2019. Altera a Portaria CGU n° 1.089, de 25 de abril de 2018, que estabelece
orientacdes para que os 6rgaos e as entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional adotem procedimentos para a estruturacdo, a execucdo e 0 monitoramento de seus
programas de integridade e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido [Republica Federativa do
Brasil], Brasilia, DF, n. 4, 7 jan. 2019. Sec¢éo 1, p. 40.

556 Aplicavel as empresas publicas e sociedades de economia mista cuja receita operacional bruta, em
conjunto com suas subsidiarias, seja superior a hoventa milhdes de reais.

557 Art. 9° A empresa publica e a sociedade de economia mista adotaréo 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 préaticas de
controle interno;

Il - &rea responsavel pela verificacdo de cumprimento de obrigacdes e de gestdo de riscos;

Il - auditoria interna e Comité de Auditoria Estatutério.

§ 1° Deverd ser elaborado e divulgado Cédigo de Conduta e Integridade, que disponha sobre:

| - principios, valores e missao da empresa publica e da sociedade de economia mista, bem como
orientac¢des sobre a prevencédo de conflito de interesses e vedacao de atos de corrupcéo e fraude;

Il - instancias internas responsaveis pela atualizacdo e aplicacdo do Cdédigo de Conduta e
Integridade;

Il - canal de denuncias que possibilite o recebimento de dendncias internas e externas relativas
ao descumprimento do Codigo de Conduta e Integridade e das demais normas internas de ética e
obrigacionais;

IV - mecanismos de protecdo que impecam qualquer espécie de retaliagdo a pessoa que utilize
o canal de denuncias;

V - sanc¢Bes aplicaveis em caso de violacao as regras do Codigo de Conduta e Integridade;

VI - previsao de treinamento peridédico, no minimo anual, sobre Cédigo de Conduta e Integridade,
a empregados e administradores, e sobre a politica de gestéo de riscos, a administradores.

§ 2° A area responsavel pela verificacdo de cumprimento de obrigagfes e de gestao de riscos
deverd ser vinculada ao diretor-presidente e liderada por diretor estatutario, devendo o estatuto social
prever as atribuicdes da area, bem como estabelecer mecanismos que assegurem atuacao
independente.

§ 3° A auditoria interna devera:

| - ser vinculada ao Conselho de Administracdo, diretamente ou por meio do Comité de Auditoria
Estatutéario;

Il - ser responsavel por aferir a adequagdo do controle interno, a efetividade do gerenciamento
dos riscos e dos processos de governanca e a confiabilidade do processo de coleta, mensuracao,
classificagdo, acumulacéo, registro e divulgacdo de eventos e transacfes, visando ao preparo de
demonstracdes financeiras.

§ 4° O estatuto social devera prever, ainda, a possibilidade de que a area de compliance se
reporte diretamente ao Conselho de Administracdo em situagfes em que se suspeite do envolvimento
do diretor-presidente em irregularidades ou quando este se furtar a obrigacdo de adotar medidas
necessarias em relacao a situacdo a ele relatada. In: BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portaria
n. 57, de 4 de janeiro de 2019. Altera a Portaria CGU n° 1.089, de 25 de abril de 2018, que estabelece
orientagdes para que os 6rgéos e as entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional adotem procedimentos para a estruturagdo, a execu¢do € 0 monitoramento de seus
programas de integridade e da outras providéncias. Diério Oficial da Unido [Republica Federativa do
Brasil], Brasilia, DF, n. 4, 7 jan. 2019. Secéo 1, p. 40.
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conduta e integridade, bem como de haver uma area responsavel pelo cumprimento
de obrigacbes e gestédo de riscos, liderada por diretor estatutario e com garantia de
atuacdo independente. Prevé também que o estatuto social devera trazer a
possibilidade de que a area de compliance se reporte diretamente ao Conselho de
Administracdo em caso de suspeita do envolvimento do diretor-presidente em
irregularidades ou quando este deixar de adotar medidas necessarias em relacéo a
situacéo a ele relatada.

Ainda, para esses entes, a CGU publicou, em dezembro de 2015 o Guia de
Implantagdo de Programas de Integridade nas Empresas Estatais®®®, documento
bastante completo e abrangente, até porque o seu regime é peculiar e muitos temas
assumem carater de duplicidade. Isso acaba tendo reflexos nos requisitos para o
desenvolvimento de diversas politicas em temas como conflito de interesses,
prevencdo da corrupgao, recebimento e oferecimento de brindes e presentes, dentre
outros.

N&o obstante, vé-se que a CGU, em linhas gerais, destina as empresas estatais
os padrbes dos programas de compliance encontrados na iniciativa privada. Diante
da logica de controle dos atos, ndo se verifica incompatibilidade em concreto, até
mesmo porgue sdo dotadas de personalidade juridica de direito privado, ndo obstante
mantenham vinculacdo com o interesse publico. Isso resta claro tanto quando sdo
prestadoras de servicos publicos quanto nos casos em que exploram atividade
econbmica, até mesmo porque, ressalvados os casos previstos na Constituicdo
Federal, essa exploracdo sO6 é permitida pelo Estado “quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo”9,

De toda maneira, trazer para o ambito das empresas estatais mecanismos e
conceitos da iniciativa privada afigura-se mais natural do que quando se trata da
administracdo publica direta, autarquica e fundacional. Dai porque o foco principal
desse estudo esté relacionado as pessoas juridicas de direito publico.

Diante do que foi exposto, tem-se que a pratica se imp0s a teoria e, antes que

fosse realizado um debate profundo acerca do public compliance no Brasil, vem sendo

558 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Guia de Implantacdo de Programa de Integridade nas
Empresas Estatais: Orientacdes para a Gestdo da Integridade nas Empresas Estatais Federais.
Brasilia: Controladoria-Geral da Unido, 2015. Conforme indicado no documento “Entende-se por
empresas estatais as empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detém a maioria do capital
social com direito a voto, ou seja, as empresas publicas, sociedades de economia mista, suas
subsidiarias e controladas”.

559 Art. 174, “caput”.
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realizado trabalho para a disseminacdo dos programas de integridade na
administracdo publica federal. Entretanto, como ja referido, nem todos os autores que
se dedicam ao estudo do tema entendem cabivel a implementacéo de programas de
compliance pela administracdo publica. Por tal razdo, passa-se a verificar a
necessidade e compatibilidade da implementacao do criminal compliance na estrutura

administrativa.

4.3 Necessidade e compatibilidade da implementacdo dos programas de

criminal compliance na estrutura administrativa

O argumento basico para refutar a ideia de adog¢do dos programas de
compliance por parte da administracdo publica é o de que s&o decorrentes do
fenbmeno da autorregulacdo, que seria préprio dos entes privados. Nesse sentido,
retomando o que foi exposto no item 2.4, Darnaculleta | Gardella, que refere que a
autorregulacdo remete, em todas as suas manifestacédo a sociedade®®®. Aponta como
talvez seu elemento mais significativo o fato de ter em sua origem a vinculacdo a
existéncia de organizacdes ou instituicbes privadas, a subsistemas que ndo se
identificam ou se integram ao Estado®®?.

Para a autora, o carater publico dos fins perseguidos, a atribuicdo de poderes
publicos, o exercicio de fun¢des publicas de autoridade, a forma juridico publica de
personificacdo, o financiamento com verbas publicas, a submissdo ao direito
administrativo sdo dados que, quando se verificam em uma organizacao, a remete a
nocdo de Estado, impedindo, assim, que seja remetida a nogdo de sociedade®6?,
Desta forma, entende que quando uma organizacéo juridico publica atua com base
nos pressupostos de direito administrativo, ndo se pode falar em autorregulagéo®3.

560 DARNACULLETA GARDELLA, Ma Merce. Derecho administrativo y aurorregulacion: la
autorregulacion regulada. 2002. 732 f. Tese (Doutorado em Direito Pablico) — Departamento de Direito
Publico, Universidade de Girona, 2002. p. 481-482.
561 DARNACULLETA GARDELLA, Ma Merce. Derecho administrativo y aurorregulacion: la
autorregulacion regulada. 2002. 732 f. Tese (Doutorado em Direito Pablico) — Departamento de Direito
Publico, Universidade de Girona, 2002. p. 481-482.
562 DARNACULLETA GARDELLA, Ma Merceé. Derecho administrativo y aurorregulacion: la
autorregulacién regulada. 2002. 732 f. Tese (Doutorado em Direito Publico) — Departamento de Direito
Publico, Universidade de Girona, 2002. p. 481-482.
563 DARNACULLETA GARDELLA, Ma Merce. Derecho administrativo y aurorregulacion: la
autorregulacién regulada. 2002. 732 f. Tese (Doutorado em Direito Publico) — Departamento de Direito
Publico, Universidade de Girona, 2002. p. 482-483.
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No mesmo sentido José Esteve Pardo entende que a autorregulacdo é
fenbmeno que s6 pode ter origem na sociedade, sendo a matriz privada elemento
caracteristico. Assim, também aponta que tal possibilidade ndo é conferida aos entes
dotados de poderes publicos ou que executem atividades sujeitas ao direito publico®%4.
Em sentido contrario, Nieto Martin refere que a autorregulacéo deve ser aplicada pelas
administracdes publicas, com énfase nos cédigos de conduta®®®.

Efetivamente é de ser reconhecido que a autorregulagdo tem sua origem na
esfera privada. Da mesma forma, que os programas de compliance surgiram
vinculados a esse setor e foram inicialmente formulados com foco na estrutura das
grandes empresas.

Tem-se que a autorregulacao decorre justamente de uma crise do Estado que,
diante da formacédo de forcas econémicas em organizacdes de dificil controle, cede
espaco para que as empresas adotem aquela®®®. Nesse contexto em que ha crise nos
sistemas de controle estatais, 0 setor privado passa a se ocupar de parte das
obrigacées daquele®®’. Assim, aponta-se que o compliance surge vinculado ao
fendmeno da autorregulacdo regulada®®®, que ndo se confunde com os extremos da
autorregulacéo exclusiva (desregulamentacdo estatal), e da regulacdo estatal ou
heterorregulacdo da economia®®®.

Na autorregulacdo regulada o Estado abre mao do monopdlio da regulacéo.
Aqui se tem um modelo misto, em que h& coexisténcia de normas estatais,
internacionais e aquelas estabelecidas pelos proprios setores regulados®7°.

Trata-se de parte de mudanca da perpesctiva politico-criminal no que diz
respeito a figura da empresa, atribuindo-se a essa mais deveres de cuidado e

colaboracédo, expandindo-se, ainda, a possibilidade de responsabilizacédo penal de

564 ESTEVE PARDO, José. Autorregulacion — Genesis y Efectos. Navarra: Arazandi, 2020. p. 104-
110.

565 NIETO MARTIN, Adan. De la ética publica al public compliance sobre la prevencion de la corrupcion
em las administraciones publicas. In: CALATAYUD, Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.).
Public compliance prevencién de la corrupciéon em administraciones publicas y partidos
politicos. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 21.

566 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge; SAAD-DINIZ, Eduardo. Compliance, Direito Penal e Lei
Anticorrupcéo. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 69-70.

567 AROCENA, Gustavo A. Acerca del denominado criminal compliance. Revista Critica Penal y
Poder, Barcelona, n. 13, p. 128-145, out. 2017. p. 131.

568 D]AZ GOMEZ, Andrés. El modelo de responsabilidad de las personas juridicas tras la LO 5/10.
Revista Electrénica de Ciencia Penal y Criminologia, Granada, n. 13, p. 1-28, jan./dez. 2011. p. 24
569 \VERISSIMO, Carla. Compliance: incentivo a adogédo de medidas anticorrupg¢do. S&o Paulo: Saraiva,
2017. p. 110.

570 SCHMIDT, Andrei Zenker. Direito Penal Econdmico: parte geral. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015. p. 38-40.
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executivos e entes coletivos®’t. Guarda relagdo com a percepcdo do protagonismo
alcancado pelas corporacdes na vida social e, em consequéncia disso, do aumento
de seu potencial lesivo®’2.

Na busca por atingir os objetivos do programa de compliance (tanto
preventivos, quanto reativos), o Estado dota a pessoa juridica de um incentivo, por
vezes obrigacdo, para perseguir seu autocontrole, aliviando, assim, parte de sua
atividade preventiva e repressiva®’3. Isso pode gerar uma perplexidade inicial quando
pensado em sua aplicagdo a administracédo publica, ja que aqui o Estado ndo estaria
transferindo ao particular parte de sua atividade, mas apenas redirecionando dentro
de sua prépria estrutura.

Contudo, ainda que contra a maioria da doutrina, ha objecbes ao
reconhecimento do compliance enquanto fendbmeno atrelado a autorregulacdo. Como
destacado por Coca Vila, 0 que se busca € que a empresa assuma o 6nus de
intepretar e concretizar o direito vigente, positivando em um corpo pseudo-normativo
a regulacdo estatal*’4. Entende que na proépria definicdo de compliance exclui-se a
nocdo de autorregulacdo®’. Adverte que quando se afirma que se trata de um
instrumento de reducédo de riscos juridico-penais e que 0 objetivo é avaliar esses
riscos para estabelecer medidas de controle, implicitamente esta sendo assumido que
as empresas nao tém qualquer poder configurador juridico®’®. Veja-se, por exemplo,

que ndo é dado a uma empresa, ao estabelecer seu regulamento interno, prever

571 MARIN, Gustavo de Carvalho. Criminalidade empresarial e problemas no estabelecimento de uma
cultura de compliance no Brasil. In: SAAD-DINIZ, Eduardo; CASAS, Fabio; COSTA, Rodrigo de Souza
(orgs). Modernas técnicas de investigacao e justica penal colaborativa. Sdo Paulo: Liberars, 2015.
p. 71.

572 MARIN, Gustavo de Carvalho. Criminalidade empresarial e problemas no estabelecimento de uma
cultura de compliance no Brasil. In: SAAD-DINIZ, Eduardo; CASAS, Fabio; COSTA, Rodrigo de Souza
(orgs). Modernas técnicas de investigacéo e justica penal colaborativa. Sdo Paulo: Liberars, 2015.
p. 71.

573 WELLNER, Philip A. Effective compliance programs and corporate criminal prosecution. Cardozo
Law Review, New York, v. 27, n. 1, p. 497-528, out. 2005. p. 498.

574 COCA VILA, Ivo. Programas de cumplimiento como forma de autorregulacion regulada?. In: SILVA
SANCHEZ, Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance — prevencion y reacciones
corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 60.

575 COCA VILA, Iv6. Programas de cumplimiento como forma de autorregulacion regulada?. In: SILVA
SANCHEZ, Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance — prevencion y reacciones
corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 60.

576 COCA VILA, Iv6. Programas de cumplimiento como forma de autorregulacion regulada?. In: SILVA
SANCHEZ, Jesus-Maria (Dir). Criminalidad de empresa y compliance — prevencion y reacciones
corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 60.
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sancbes ao empregado que ndo aquelas estritamente admitidas pela ordem
trabalhista®’”.

De toda maneira, mesmo que se reconhe¢a como uma forma de expressao da
autorregulagcédo, os programas de compliance ndo se confundem com essa. Como
visto, seus objetivos sdo amplos, indo desde a criagdo de uma consciéncia ética no
ambiente em que implantado, passando pela prevencao do cometimento de infragcdes,
até a deteccédo dessas e a adocdo de medidas reativas.

De outro tanto, vale destacar que as diferencas de finalidade e estrutura entre
0s setores publico e privado ndo séo fatores impeditivos para a implementacao de
programas de compliance. Ha& quem reconheca, inclusive, que as estruturas
administrativas, privada e estatal, ttm o desenvolvimento de atividades-meio
semelhantes, ainda que haja diferenca substancial quanto a sua finalidade®’8.

Neste contexto, considerando o conceito, 0s elementos e 0s objetivos gerais
do criminal compliance, néo parece haver de antemao uma incompatibilidade absoluta
com sua implantacdo na esfera publica, ainda que se possa reconhecer que o foco
buscado pelo Estado em relacdo a pessoa juridica que instutui o programa nédo é
exatamente o mesmo na administracdo publica e no mundo corporativo. Veja-se que
ao incentivar gue uma empresa adote o criminal compliance o Estado esta, acima de
tudo, buscando auxilio para um controle que por si s6 hdo consegue exercer, como
da criminalidade econdmica, por exemplo. Assim, ainda que o programa possa
previnir a ocorréncia de delitos em que a vitima é a prépria empresa, o que o Estado
busca é fundamentalmente a prevencdo daqueles que possam favorecé-la, atingindo
terceiros determinados ou nao, a coletividade ou a propria administracdo publica. Ja
no ambito do compliance publico, € mais dificil imaginar o foco na prevencao de uma
conduta criminosa que possa favorecer o ente ou 6rgao publico. Desta forma, pode-
se dizer que para o Estado, o foco do criminal compliance privado é prevenir condutas
que favoregam a pessoa juridica instituidora, enquanto no publico é prevenir condutas
que atentem contra a mesma.

Em se tratando de pessoas de direito privado que fazem parte da administracéo

publica indireta h4 ainda mais razdo para entender como compativel a adocdo do

577 Ex: 0 empregador ndo pode criar uma nova hipétese de dispensa por justa causa que ndo esteja
prevista no art. 482 da CLT.

578 BREIER. Ricardo. Implementagéo de programas de compliance no setor publico é um desafio.
2015.



132

programa. Isso porque, mesmo que apliquem verbas publicas e seus colaboradores
sejam agente publicos, relacionam-se com instituicdes publicas submetendo-se a
regulacéo e fiscalizacéo, obtencéo de licencas, executando contratos administrativos
e, por vezes, até participando de licitagdes ou processos de dispensa realizados por
orgaos ou entidades publicas. Ou seja, ainda que se submetam a um regime juridico
hibrido, entre o publico e o privado, e, portanto, ndo exatamente igual ao aplicado as
empresas privadas, submetem-se a muitas regras aplicAveis a essas®’®,
especialmente quando exploram atividade econémica e, em muitos casos, atuam em
regime de concorréncia.

No que diz respeito as pessoas juridicas de direito publico que compde a
administracéo, seja direta ou indireta, a logica do direito privado resta afastada, sendo
seu regime juridico integralmente de direito publico. Assim, considerando sua atuacdo
conforme as bases do direito administrativo, poder-se-ia imaginar que as objecdes
levantadas a implantacdo de um programa de compliance, com a nocdo de
autorregulacao, seriam ainda mais relevantes.

Contudo, deve-se observar que o ideal que se busca por meio do programa vai
ao encontro dos principios que norteiam a administracdo publica. Busca-se a
implementacéo de uma cultura ética, de prevencao da ocorréncia de delitos associada
a gestado de riscos, de um protocolo de reacdo adequado, de um canal de denudncia,
de uma instancia responsavel especifica. Nada disso € incompativel com a estrutura
administrativa sucintamente exposta no capitulo anterior.

Além disso, diante dos desafios enfrentados para o controle dos atos contra a
administracdo publica, muitas vezes praticados dentro da sua estrutura, ndo parece
adequado desconsiderar por completo a utilizacdo de um instrumento importante e
gue pode vir a ser eficaz. Ademais, soa incoerente que o Estado obrigue as empresas
a adotar medidas preventivas internas anticorrup¢do se o0 mesmo nao é exigido na

administracéo publica®®.

579 Exemplificativamente: Art. 174, § 2°, CF. § 2° As empresas publicas e as sociedades de economia
mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.

580 NJETO MARTIN, Adan. De la ética publica al public compliance sobre la prevencion de la corrupcion
em las administraciones publicas. In: CALATAYUD, Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.).
Public compliance prevencién de la corrupcién em administraciones publicas y partidos
politicos. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 17-18. No mesmo
sentido, em artigo publicado em agosto de 2015, ou seja, antes do Decreto n. 9.203/17: “Contudo, em
postura absolutamente contraditéria, 0 mesmo Estado brasileiro que exige legalmente das empresas
que pretendam com ele contratar deterem rigidos programas internos de controle e integridade, ndo
investe em programas de gestdo preventiva anticorrupgéo”. In: BREIER. Ricardo. Implementacgéo de
programas de compliance no setor publico é um desafio. 2015. s.p.
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Assim, a concretizacdo do programa de integridade € importante para que,
além das empresas, a administracdo publica fomente a integridade, a ética e a
transparéncia®!. E fundamental que essa cultura de compliance seja promovida pelo
e no setor publico®®,

Ainda, tem-se que o criminal compliance supfe uma prova de que devemos
nos despedir da ideia de um direito penal unitario e homogéneo, capaz de solucionar
todos os problemas das sociedades modernas®®3. Ha razdo quando Nieto Martin
aponta que se desenvolveu uma tecnologia de gestdo “que pode sem duvida ser de
aplicacdo a outro tipo de organizacbes, como as administrac6es publicas, com a
finalidade de prevenir a corrupgao de seus empregados e dirigentes”>84,

Poder-se-ia questionar a aplicacdo do criminal compliance pela administracao
publica também pelo modelo de responsabilidade penal da pessoa juridica adotado
no Brasil. Isso porque a ideia do programa surgiu justamente em face dessa
responsabilizacdo dos entes coletivos, mormente quando o modelo adotado é de
aurorresponsabilizagdo ou misto, em que a valoragdo do chamado defeito de
organizacdo admite que a adog¢do do programa efetivamente previna o risco da
responsabilizacao penal da empresa.

No Brasil, além das objecdes a responsabilidade penal das pessoas juridicas
de direito publico, tem-se que o modelo adotado exige dois critérios minimos para o
enquadramento penal dos entes coletivos: decisdo do representante legal ou
contratual, ou 6rgédo colegiado, e infracdo cometida no interesse ou beneficio da
entidade®®. Assim, ainda que o Supremo Tribunal Federal, nos autos do Recurso

Extraordinario n° 548.181/PR%%, tenha se manifestado no sentido de que a

581 NASCIMENTO. Juliana Oliveira. Panorama internacional e brasileiro da governanca, riscos,
controles internos e compliance no setor publico. In: PAULO, Marco Aurélio Borges de; CASTRO,
Rodrigo Pironte Aguirre de (coord). Compliance, gestdao de riscos e combate a corrupcdao:
integridade para o desenvolvimento. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 359.

582 NASCIMENTO. Juliana Oliveira. Panorama internacional e brasileiro da governanca, riscos,
controles internos e compliance no setor publico. In: PAULO, Marco Aurélio Borges de; CASTRO,
Rodrigo Pironte Aguirre de (coord). Compliance, gestdo de riscos e combate a corrupcao:
integridade para o desenvolvimento. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 359.

583 ROTSCH, Thomas. Criminal Compliance. InDret: Revista para el Andlisis del Derecho, Barcelona,
n. 1, p.1-17, jan. 2012. p. 9.

584 NIETO MARTIN, Adan. De la ética publica al public compliance sobre la prevencion de la corrupcion
em las administraciones publicas. In: CALATAYUD, Manuel Maroto, NIETO MARTIN, Adan (Dir.).
Public compliance prevencién de la corrupcién em administraciones publicas y partidos
politicos. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha, 2014. p. 17.

585 Art. 3°, da Lei n. 9.605/98.

586 Ementa recurso extraordinario. Direito Penal. Crime ambiental. Responsabilidade Penal da Pessoa
Juridica. Condicionamento da A¢do Penal a identificacéo e a persecugéo concomitante da pessoa fisica
gue nao encontra amparo na Constituicdo da Republica. 1. O art. 225, § 3°, da Constituicao Federal
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responsabilizacdo penal da pessoa juridica ndo se subordina a responsabilizacdo de
forma conjunta e cumulativa das pessoas fisicas envolvidas no fato®®’, tem-se, do
ponto de vista legal, foco na conduta dessas.

Contudo, e sem ingressar de forma aprofundada na densa discusséo acerca
da responsabilidade penal da pessoa juridica em razdo dos limites do presente
estudo, ainda que se entenda que é adotado no Brasil o modelo vicarial, de
heterorresponsabilizagcdo, isso por si s6 ndo afasta a adocdo dos programas de
compliance. Até porque, mesmo que ndo sejam capazes de afastar a
responsabilizacao criminal dos entes coletivos, podem prevenir a ocorréncia de fatos
delituosos no contexto das organizagtes®®,

E, além disso, os denominados programas de integridade podem influenciar

positivamente na mensuracao de penas administrativas eventualmente aplicadas aos

ndo condiciona a responsabilizacdo penal da pessoa juridica por crimes ambientais & simultdnea
persecucao penal da pessoa fisica em tese responsével no &mbito da empresa. A norma constitucional
ndo imp&e a necessaria dupla imputagéo. 2. As organizac¢des corporativas complexas da atualidade se
caracterizam pela descentralizacéo e distribuicio de atribuicbes e responsabilidades, sendo inerentes,
a esta realidade, as dificuldades para imputar o fato ilicito a uma pessoa concreta. 3. Condicionar a
aplicacéo do art. 225, 8§3°, da Carta Politica a uma concreta imputacao também a pessoa fisica implica
indevida restricdo da norma constitucional, expressa a intencao do constituinte originario ndo apenas
de ampliar o alcance das san¢fes penais, mas também de evitar a impunidade pelos crimes ambientais
frente as imensas dificuldades de individualizacdo dos responsaveis internamente as corporagdes,
além de reforcar a tutela do bem juridico ambiental. 4. A identificacdo dos setores e agentes internos
da empresa determinantes da producdo do fato ilicito tem relevancia e deve ser buscada no caso
concreto como forma de esclarecer se esses individuos ou 6rgdos atuaram ou deliberaram no exercicio
regular de suas atribuicdes internas a sociedade, e ainda para verificar se a atuagéo se deu no interesse
ou em beneficio da entidade coletiva. Tal esclarecimento, relevante para fins de imputar determinado
delito a pessoa juridica, ndo se confunde, todavia, com subordinar a responsabilizacdo da pessoa
juridica a responsabilizacdo conjunta e cumulativa das pessoas fisicas envolvidas. Em ndo raras
oportunidades, as responsabilidades internas pelo fato estardo diluidas ou parcializadas de tal modo
gue nao permitirdo a imputagdo de responsabilidade penal individual. 5. Recurso Extraordinario
parcialmente conhecido e, na parte conhecida, provido. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Recurso Extraordinario n. 548.181/PR. Recurso Extraordinario. Direito Penal. Crime Ambiental.
Responsabilidade penal da pessoa juridica. Condicionamento da acdo penal a identificacdo e a
persecucao concomitante da pessoa fisica que ndo encontra amparo na constituicdo da Republica.
Relatora: Min. Rosa Weber. Diario da Justica Eletrénico, Brasilia, DF, 30 out. 2014, p. 464.

587 Alterando o entendimento anteriormente adotado no sentida da necessidade de aplicacdo da teoria
da dupla imputacao, que inviabilizava o prosseguimento da acdo penal apenas contra a pessoa juridica.
588 NIETO MARTIN, Adan. Introduccion. In: ARROYO ZAPATERO, Luis; NIETO MARTIN, Adan (Dir.).
El derecho penal econdmico en la era de la compliance. Tirant lo Blanch: Valencia, 2013. p. 15-16.
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mesmos®®. Veja-se, inclusive, que é apontada certa proximidade®® entre o direito
penal e o direito administrativo sancionador, ainda que esse seja bem mais amplo®°?,
ja que por meio de ambos tem-se a manifestacdo do poder punitivo do estado, ainda
que com intensidades distintas®%?. Tem-se, assim, que o fato de ndo produzir todos os
seus potenciais efeitos, ndo afasta a utilizacdo dos instrumentos de compliance em
nossa realidade.

E da mesma maneira o fato de eventualmente n&o se admitir a
responsabilizacdo penal das pessoas juridicas de direito publico ndo afasta, por si s6,
a possibilidade de utilizacdo do programa de criminal compliance por estas, até
porque, como visto anteriormente, o espectro de sua atuacao vai além da exclusdo ou
mitigacao da responsabilidade penal do ente coletivo. Assim, o fato de ter surgido com
foco nessa finalidade ndo é impeditivo para sua ado¢do pela administracéo publica.
Ademais, sequer ha como delimitar de forma precisa o ambito de atuacéo do criminal
compliance, restringindo-o a questdes estritamente de direito penal®®3, sendo que por

vezes pode acabar dizendo respeito ao direito administrativo sancionador®%4.

589 | ei n. 12.846/13. Art. 7° Serdo levados em consideracdo na aplicagdo das sancdes: (...). VIII - a
existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dendncia
de irregularidades e a aplicacdo efetiva de cédigos de ética e de conduta no &mbito da pessoa juridica;
Decreto n. 8.420/15. Art. 18. Do resultado da soma dos fatores do art. 17 seréo subtraidos os valores
correspondentes aos seguintes percentuais do faturamento bruto da pessoa juridica do ultimo exercicio
anterior ao da instauracao do PAR, excluidos os tributos: (...). V - um por cento a quatro por cento para
comprovacao de a pessoa juridica possuir e aplicar um programa de integridade, conforme os
parametros estabelecidos no Capitulo 1V.

590 Ndo se esté a defender a identidade entre os dois ramos, até porque ostentam diferengcas marcantes.
Veja-se, por exemplo, que os fins do direito administrativo sdo preventivo-instrumentais, sem
necessidade de ser justificada a lesividade individual da conduta. Ja o direito penal s6 pode prevenir
riscos futuros com base na retribuicéo de riscos efetivos passados. In: FEIJOO SANCHEZ, Bernardo
José. Sobre a "administrativizacao" do direito penal na "sociedade do risco". Notas sobre a politica
criminal no inicio do século XXI. Revista Liberdades, Sdo Paulo, n. 7, p. 23-61, ago. 2011.

591 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 4. ed. S&o Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011. p. 43.

592 BACIGALUPO ZAPATER, Enrigue. Responsabilidad penal de las personas juridicas y prevencion
de los riesgos de su responsabilidad. Revista de Derecho Penal, Buenos Aires, n. 1, p. 45-58, 2010.
p. 57.

593 Em sentido contrario, entendendo que onde nao ha responsabilidade penal da pessoa juridica ndo
h& um auténtico criminal compliance. In: FERRE OLIVE, Juan Carlos. Reflexiones en torno al
compliance penal y a la ética en la empresa. Revista Penal, Valencia, n. 44, p. 61-80, jul. 2019. p. 67.
59 “E jmportante registrar que, dentro dos sistemas de criminal compliance, incluem-se medidas
destinadas a evitar a pratica de infracdes nao criminais. O conceito foi alargado e ja ndo se limita a
apenas traduzir um conjunto de ac¢des destinadas a impedir a pratica de crimes. (...) Em realidade, o
termo criminal acaba diluindo-se ao ser usado para designar responsabilizagcbes de cunho
administrativo”. In: LOBATO, José Danilo Tavares. Breves reflexbes sobre o criminal compliance.
Revista de Estudos Criminais, Porto Alegre, v. 18, n. 73, p. 53-76, abr./jun. 2019. p. 57.
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Nesse contexto, ndo se verifica, do ponto de vista tedrico, impossibilidade
juridica na adocéo dos programas de compliance®®®, inclusive voltados para a esfera
criminal, pela administracdo publica nacional. Isso n&do significa que pode ser
completamente transposto para a administracao publica o programa tal como aplicado
a esfera privada. Obviamente que devem ser observadas todas as particularidades
gue envolvem a estrutura administrativa, os 6rgdos de controle ja existentes, a
prestacao de contas, a forma de vinculo dos agentes publicos, os principios que regem
o Direito Administrativo.

Assim, ndo se trata aqui de reconhecer a compatibilidade do criminal
compliance de forma idéntica as empresas privadas. Trata-se de admitir a
possibilidade de aplicacdo dos programas de ética e cumprimento a administracdo
publica, observadas suas peculiaridades e feitas as devidas adaptacoes.

E é isso que vem sendo buscado com a determinacdo de implantacdo dos
denominados programas de integridade por parte das entidades e 6rgaos publicos.
Como visto, ndo sao um espelho perfeito dos programas de compliance, mas trazem
a mesma esséncia, buscando-se adaptacédo a realidade da administracao publica.

Tais programas inserem-se no contexto do sistema de integridade publica. De
acordo com a OCDE, esse sistema € um dos trés pilares, além da cultura de
integridade e da prestacdo de contas eficaz, para que a integridade funcione como
instrumento de controle da corrupgéo e da boa governanca publica®®. Esse sistema
deve ser baseado em compromissos éticos nos altos niveis, em responsabilidades
claras e delimitadas, em abordagem estratégica para o setor publico e em altos
padrées de conduta para os agentes publicos®%’.

N&o obstante reconhecer que ha compatibilidade, ha de se verificar, contudo,
se é necessaria a implantacao do public compliance voltado a esfera criminal.

Os casos narrados na colocacdo do problema de pesquisa ao inicio desse

trabalho demonstram a riqueza de oportunidades delitivas que surgem no cotidiano

595 Ainda que sem reflexdo aprofundada, Ferré Olivé entende que falar em public compliance é trazer
artificialmente um mecanismo tipico do setor privado para o setor publico. Ainda assim, néo
desconsidera que alguns instrumentos preventivos utilizados para prevenir delitos empresariais podem
ser aplicados para a prevencéo da corrupgao. In: FERRE OLIVE, Juan Carlos. Reflexiones en torno al
compliance penal y a la ética en la empresa. Revista Penal, Valencia, n. 44, p. 61-80, jul. 2019. p. 71.
56 OCDE - ORGANIZAGAO PARA COOPERAGCAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO.
Recomendac&o do Conselho da OCDE sobre Integridade Pablica. 2017.

597 DEMATTE, Flavio Rezende; GONCALVES, Marcio Denys Pessanha. Estruturacéo de sistemas de
integridade na administracdo publica direta federal: uma necessidade contemporanea. In: ZENKNER,
Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico. Belo Horizonte:
Forum, 2020. p. 70.
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da administracdo publica. Ndo se trata de grandes organizacdes criminosas e
tampouco de esquemas complexos para a pratica de crimes. Ao contrario, 0s
exemplos trazidos sao de esquemas rudimentares e que contam com a deficiéncia de
controle e a falta de integridade de agentes publicos, pontos, em tese, atacados pelo
programa em comento.

Os fatos narrados tratam de dois casos em que a atuacao ilegal de agentes
publicos foi determinante para a ocorréncia dos delitos. No primeiro mediante conduta
de servidores do INSS que inseriam dados falsos nos sistemas da autarquia a fim de
assegurar a obtencdo de beneficios fraudulentos a segurados, e no segundo de
servidores do IBAMA emitindo pareceres irregulares para beneficiar empresas do
ramo da construgéo civil. Por fim, no terceiro caso ndo houve participacao de agente
publico, mas a frustracdo do carater competitivo de licitacdo por particulares
demonstra a fragilidade do sistema de controle preventivo de fraudes.

Sendo assim, resta claro que o modelo tradicional de controle interno nao
atende com efetividade a prevencdao de ilicitos, desde os mais simples, até os mais
complexos e de maior gravidade para a administracdo publica®%®. Os controles
atualmente utilizados ndo tém impedido a pratica de crimes, mostrando-se muito
reativos e pouco preventivos®®®. Portanto, ha necessidade de ir além, o que pode se
dar por meio da adocdo de programas de integridade mais sofisticados, adequados
frente a demanda existente8%,

No ponto vale destacar o exemplo do INSS, que observa esse raciocinio. Em
08/11/2017, foi criada a geréncia executiva de compliance, a fim de responder ao fato
de que entre 2003 e 2015, as forcas-tarefa da Policia Federal e da Secretaria de
Previdéncia do Ministério da Fazenda resultaram em 2.700 prisdes relacionadas a
crimes contra o sistema previdenciario, em 500 operac6es®®l. Reconheceu-se que 0s
desvios foram facilitados, principalmente, por fraude de documentos, falhas na
legislagédo e pela propria gestdo de pessoas, ja que a consumacdo dos crimes no

ambito do INSS, assim como noutros locais da administracdo publica, depende do

5% VIANNA, Marcelo Pontes. Integridade governamental e o necessario fortalecimento do controle
interno. In: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor
publico. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 181.

599 PEREZ FILHO, Augusto Martinez. O compliance na administracdo publica: combate a corrupcéo
e efetivacdo do direito a boa administracao. Leme, SP: JH Mizuno, 2019. E-book.

600 PEREZ FILHO, Augusto Martinez. O compliance na administracdo publica: combate a corrupcao
e efetivacdo do direito a boa administracdo. Leme, SP: JH Mizuno, 2019. E-book.

60INoticia completa em BOND, Letycia. INSS cria geréncia de compliance para garantir
cumprimento leis e normas. 2017.
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comportamento involuntariamente inadequado ou da conivéncia deliberada de
servidores®®?, a exemplo do primeiro caso narrado nesse trabalho.

Outra medida de compliance adotada pela autarquia previdenciaria foi a
instituicdo do Programa de Revisdo de Beneficios por Incapacidade — PRBI, com a
regulamentacdo pela Portaria Interministerial 127, em 4 de agosto de 2016, do
disposto no art. 9° da Medida Provisoria 739, de 7 de julho de 2016. Com isso,
determinou-se a convocacdo dos segurados em gozo de beneficio por incapacidade
h& mais de dois anos para a realizagdo de pericias médicas para manutencdo do
pagamento, resultando em cancelamento de 80% dos beneficios®°3.

Ainda no ambito do INSS, foi publicada a Portaria n. 3.212/PRES/INSS, de 10
de dezembro de 2019, que institui o seu programa de integridade®*. Ndo obstante
traga previsdes absolutamente genéricas, como diretrizes e objetivos, além da
indicacdo de que sua estruturacdo ocorrera por fases, busca atender as
determinacdes da CGU e aponta o caminho a ser seguido em busca do
estabelecimento da cultura de integridade.

Pode-se questionar se a existéncia prévia de um programa de criminal
compliance especifico ou um programa de integridade tal como desenhado para a
administracdo publica federal seria capaz de prevenir a ocorréncia dos delitos
narrados. Obviamente ndo h& como responder de forma absoluta a tal
questionamento. Contudo, é possivel concluir que seriam instrumentos com potencial
de prevenir as praticas delitivas.

Isso porque nos trés casos 0s criminosos valeram-se de deficiéncias
estruturais, falta de controle prévio e contaram, nos dois primeiros, com a falta de ética
e aproveitamento de oportunidade delitiva por parte de agentes publicos. No caso do
INSS ha uma clara deficiéncia de seguranca nos sistemas informatizados. Aqui o
compliance poderia atuar na centralizacdo de dados, na modernizacdo da gestao

publica, na identificacdo do risco justamente em funcdo de um sistema que permite,

602 Noticia completa em BOND, Letycia. INSS cria geréncia de compliance para garantir
cumprimento leis e normas. 2017.

603 ZICHACK, Marcella Camila Volpato; NOCETI, Rodrigo Fagundes. Revisdo de beneficios por
incapacidade: controle interno e compliance na administracdo publica. In: NOHARA, Irene Patricia;
PEREIRA, Flavio de Le&o Bastos (coord.). Governang¢a, compliance e cidadania. 2. ed. Sdo Paulo :
Thomson Reuters Brasil, 2019. E-book. p. 4609.

604 BRASIL. Ministério da Economia. Instituto Nacional do Seguro Social. Presidéncia da Republica.
Portaria n. 3.212, de 10 de dezembro de 2019. Institui 0 Programa de Integridade do Instituto Nacional
de Seguro Social. Diario Oficial da Unido [Republica Federativa do Brasil], Brasilia, DF, 11 dez. 2019.
Secdo 1, p. 129.
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com facilidade, que sejam inseridos dados falsos. Vé-se que, na hipétese, um mero
cruzamento automatico entre as pericias realizadas pelo expert e os laudos firmados
pelo mesmo poderia indicar que ele n&o havia realizado os exames fraudados.

No caso do IBAMA houve um ato praticado em clara afronta a legislacéo por
parte de agentes publicos. Aqui o estabelecimento de uma cultura de integridade, a
gestao de riscos e um controle prévio e mais amplo sobre as atividades (como a
necessidade de revisao superior para a liberacdo de um empreendimento de grande
porte) poderiam prevenir a ocorréncia do crime. Veja-se que, ao estabelecer o0s eixos
do programa de integridade, fala-se da gestédo de riscos. E ao indicar os principais
riscos para a integridade, é apontado que normalmente se trata de ato humano que
afronta os principios da administracdo publica e envolve alguma forma de deturpacao,
desvio ou negacao da finalidade publica.

Por fim, no caso da fraude a licitacdo, a conduta criminosa possivelmente foi
facilitada pela falta de capacitacdo dos responsaveis pelo certame, que nhao
detectaram a irregularidade que estava sendo cometida pelos particulares. Ainda, a
falta de controle e cruzamento de dados por meio de sistema informatizado. Assim, a
orientacdo e treinamento dos agentes, e a melhora do sistema de informacéo, por
meio do programa de integridade poderia contribuir para a prevencao do ilicito.

Nesse contexto, é clara a necessidade de estruturacdo de um sistema de
integridade efetivo na administracéo publica que, enquanto mecanismo institucional,
seja capaz de implementar uma arquitetura de escolhas comportamentais a orientar
0s agentes publicos a prevenir situacdes de quebra de integridade®®. E que, além
disso, tenha capacidade de atuar na deteccédo e remediacdo de fraudes cometidas
contra aquela. Assim, independente do nome a ser adotado, a légica dos programas
de compliance enquanto mecanismos de prevencao, deteccao e reacao a desvios de
conduta € necessaria para a administracdo publica, uma vez que 0s mecanismos de
controle tradicionais ndo parecem estar sendo suficientes (exemplo disso sé&o os
casos narrados acima).

E se entendemos pela imprescindibilidade da ado¢cdo de um sistema de

integridade, parece indispensavel que seja implementado, nesse contexto, um

605 DEMATTE, Flavio Rezende; GONCALVES, Marcio Denys Pessanha. Estruturacéo de sistemas de
integridade na administracdo publica direta federal: uma necessidade contemporanea. In: ZENKNER,
Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre de (coord.). Compliance no setor publico. Belo Horizonte:
Forum, 2020. p. 64.
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programa capaz de centralizar a orientacdo e a atuacdo necessaria. Esse programa
pode ser chamado de programa de integridade, programa de compliance, programa
de cumprimento, pouco importa. E necessario um programa que coordene e controle
as oportunidades delitivas®®®, sendo que na administracdo publica costuma ser
chamado de public compliance®”.

Esse instrumento é relevante na medida em que abrange o controle prévio e
posterior. Abarca a legalidade do ato administrativo e pode vir inclusive a fazer
apontamentos sobre o seu mérito®%®. Nesse caso, caberia a unidade que identificar o
defeito o repasse da informacéo a autoridade competente para que essa decida por
sua revogacao ou anulacdo. Ou seja, o departamento de compliance (UGI no caso do
modelo federal), ao concluir sua andlise, poderd recomendar ao gestor publico a
anulacdo do ato administrativo quando entender que ha ilegalidade ou desvio de
finalidade.

Note-se que o departamento de compliance pode prestar informacfes para
auxiliar o gestor publico na tomada de uma decisdo qualificada®®. Ademais, o
programa de compliance pode proporcionar a imprescindivel inovacdo para a
administracdo publica nacional, uma vez que se trata de um mecanismo que fortalece
e moderniza a governanca publica®©,

Com efeito, pode-se dizer que, como ocorreu com 0 compliance na esfera
privada, a préatica adiantou-se a teoria e os programas estdo se disseminando na
administracdo publica antes que a literatura tenha a completa compreensao do tema.

Mais, antes mesmo que se tenha demonstracdo empirica de que o mecanismo é

606 GUTIERREZ, Elena. Corrupcién publica: concepto y mediciones. Hacia el Public compliance como
herramienta de prevencién de riesgos penales. Polit. crim., Santiago de Chile, v. 13, n. 25, p. 104-143,
jul. 2018. p. 118.

607 GUTIERREZ, Elena. Corrupcién publica: concepto y mediciones. Hacia el Public compliance como
herramienta de prevencién de riesgos penales. Polit. crim., Santiago de Chile, v. 13, n. 25, p. 104-143,
jul. 2018. p. 118.

608 PEREZ FILHO, Augusto Martinez. O compliance na administracdo publica: combate a corrupgao
e efetivacdo do direito a boa administragcao. Leme, SP: JH Mizuno, 2019. E-book. p. 1469-1473.

609 Transpondo para o public compliance a “fungdo de assessoramento” que Bacigalupo indica que
deve ser desempenhada pelos sistemas de cumprimento ao tratar da responsabilidade penal das
empresas. In: BACIGALUPO, Enrique. Responsabilidad penal de las personas juridicas y prevencién
de los riesgos de su responsabilidad. Revista de Derecho Penal, Buenos Aires, n. 1, p. 45-58, 2010.
p. 56.

610 NASCIMENTO. Juliana Oliveira. Panorama internacional e brasileiro da governanca, riscos,
controles internos e compliance no setor puablico. In: PAULO, Marco Aurélio Borges de; CASTRO,
Rodrigo Pironte Aguirre de (coord). Compliance, gestao de riscos e combate a corrupcdo:
integridade para o desenvolvimento. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 359.
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eficaz®'. Verifica-se que ja& ha um criminal compliance sendo implantado na
administracdo publica nacional por meio dos instrumentos dos programas de
integridade, que, ndo obstante serem mais amplos, prestam-se também a atuar na
espera penal. Assim, retroceder nesse caminho seria algo por demais incoerente,
mormente quando se exige das empresas esse cuidado, parecendo claro que a
administracdo publica tem muito a ganhar com a institucionalizacdo desse controle
especifico para cada 6rgdo por meio do public compliance®?.

Seja diante dos inumeros casos de irregularidades praticadas contra a
administracdo publica que sdo descobertos, como exemplo os trés narrados no inicio
desse trabalho, seja pelo efetivo exercicio de cidadania em que se exige transparéncia
e probidade, € necessério que se busque a solidificacdo de uma cultura de compliance
na administracdo publica®3. E ndo parece haver formula mais adequada do que a
implantacédo do programa de compliance publico. Nao se trata de imaginar que com a
adocao do programa, todos os desvios éticos e de legalidade estardo controlados,

mas de dotar a administracdo publica de um importante mecanismo de controle.

611 Destaque-se que sequer quanto a iniciativa privada sdo encontrados estudos empiricos capazes de
comprovar a eficacia do compliance para o controle da criminalidade econdmica. Cita-se, por exemplo,
a pesquisa de Blanco Cordero que analisou a eficacia da imposicao dos deveres de compliance para a
prevencéo do delito de lavagem de dinheiro na Espanha. Citando a obrigacdo de que as instituicdes
mantenham controles internos e prestem informagfes de transacdes suspeitas, conclui que, ndo
obstante os custos envolvidos, ndo ha como concluir que o mecanismo é eficaz ao que se propde.
Refere, ainda, que o efeito que tem a comunicacdo de operacdes suspeitas € superestimado. In:
BLANCO CORDERO, Isidoro. Eficacia del sistema de prevencién del blanqueo de capitales. Estudio
del cumplimiento normativo (compliance) desde una perspectiva criminologica. Eguzkilore: zientzia
kriminologikoen aldizkari elektronikoa: Cuaderno del Instituto Vasco de Criminologia, San Sebastian, n.
23, p. 117-138, 2009.

612 BREIER. Ricardo. Implementacédo de programas de compliance no setor publico é um desafio.
2015. s.p.

613 O compliance é uma referéncia para a proeminente mudancga que contribuira fortemente para que o
Brasil retome 0 seu progresso e desenvolvimento guiado por uma gestao publica transparente, proba,
justa, responsavel, comprometida, sustentavel e eficiente, sendo que agora, com uma direcao a seguir:
0 compliance publico como o caminho para a integridade na administracao publica. In: NASCIMENTO.
Juliana Oliveira. Panorama internacional e brasileiro da governanca, riscos, controles internos e
compliance no setor puablico. In: PAULO, Marco Aurélio Borges de; CASTRO, Rodrigo Pironte Aguirre
de (coord). Compliance, gestdo de riscos e combate a corrupcdo: integridade para o
desenvolvimento. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 368-369.
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CONCLUSAO

Como visto, o tema compliance esta presente na realidade de diversas areas,
ndo sendo trabalhado apenas pelas ciéncias juridicas. Ademais, 0os programas se
proliferaram no ambiente das grandes empresas antes mesmo que a literatura
pudesse compreender com exatidao o fenébmeno.

N&o h& um conceito totalmente aceito e tampouco formula pronta para sua
elaboracdo, devendo ser adotado um programa especifico para cada organizacgéo,
considerando suas peculiaridades, como porte, regime juridico, ramo em que atua,
etc. De toda maneira, € possivel reconhecer, por meio da doutrina e dos regulamentos,
que h& uma certa padroniza¢do quanto aos seus elementos.

Os programas de criminal compliance surgiram no contexto das grandes
empresas privadas, vinculados a busca de afastamento ou mitigacdo da
responsabilidade penal da pessoa juridica e de seus dirigentes. Sua feicdo é
especialmente preventiva, com o intuito de evitar a ocorréncia de delitos no ambito da
organizacdo. Contudo, possui também mecanismos reativos.

Seguindo uma tendéncia internacional de busca pela ética publica e controle
da corrupcéo, além da modernizacéo da gestao publica, o Brasil trouxe para o ambito
da administracdo estatal as no¢cdes de governanca e a instituicdo de um sistema de
integridade, tendo a CGU como 6rgdo central. Nesse contexto, foi determinada a
implantacéo obrigatéria dos denominados programas de integridade pelos 6rgéos e
entidades que compbGe a administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional. Obrigacdo essa que se estende também as empresas publicas e
sociedades de economia mista apontadas pela Lei das Estatais.

Considerando os principios que norteiam a administrac@o publica, em especial
da legalidade e da supremacia do interesse publico, ja havia na estrutura
administrativa 6rgdos de controle, seja interno, seja externo. Assim, pode-se
qguestionar acerca da necessidade da instituicAo de uma area de compliance na
administracdo publica. Igualmente por se tratar de conceitos originados e
desenvolvidos no ambiente privado pode-se questionar acerca de sua compatibilidade
com a esfera publica.

No que diz respeito a necessidade, os trés casos narrados no inicio desse
trabalho sédo exemplos claros de que o modelo de controle que vinha sendo adotado

nao estava sendo eficaz. Nenhum dos casos traz a imagem de um sistema criminoso
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complexo e requintado. Ao contrario, tratam-se de oportunidades delitivas surgidas
em atividades corriqueiras na administracdo publica e cuja consumacéo foi facilitada
pela ineficiéncia (ou inexisténcia) de sistema de controle preventivo, aliada, nos dois
primeiros casos, a falta de ética e busca de vantagem indevida por parte dos
servidores envolvidos.

Nesse contexto, reconhece-se que a adog¢do de um instrumento como o
criminal compliance, compreendido pela nocdo do programa de integridade, é
necessaria para o controle dos desvios na e contra a administragdo publica. A possivel
sobreposicao de 6rgaos de controle ndo se revela um empecilho, na medida em que,
no modelo que esta sendo difundido na administracéo publica federal, a UGI ndo sera
responsavel por todo o controle, mas centralizara as informagfes e coordenard as
acOes de integridade, em constante contato com as demais areas, como gestao de
riscos, ouvidoria e correicao.

Da mesma forma, é plenamente compativel com a estrutura administrativa. Ao
contrario da objecdo colocada por alguns autores quanto a implantacdo nesse
ambiente, ja que considerado pela maioria da doutrina como expressdo da
autorregualacdo, tem-se que isso ndo ¢é suficiente para decretar sua
incompatibilidade. Isso porque, ainda que seja reconhecido como decorrente do
processo de autorregulacéo regulada, essa encontra limites claros na norma estatal,
ndo podendo ir além desta e servindo, ao fim e ao cabo, para concretiza-la.

Ademais, os fins buscados pelo programa de compliance, notadamente quanto
ao estabelecimento de uma cultura ética e de prevencao de ilicito, além da amplitude
de seus elementos, que incluem analise e gestao de riscos, orientac¢édo e treinamento,
deteccado de irregularidades, ndo ostentam incompatibilidade com os fins buscados
pela administracdo publica. Ao contrario, todos esses, quando aplicados a essa,
apontam para a direcdo do interesse publico.

Desta forma, tem-se um importante instrumento com potencial para modernizar
a administracéo publica, com nova mentalidade de gestdo, com foco na governanca
e constante atualizacdo. Traz nocbes até entdo quase estranhas a maquina
administrativa, como analise e gestao de riscos. Amplia sobremaneira o horizonte do
controle preventivo e possibilita a execugcdo desse de forma coordenada, com
compartilhamento de informacdes e experiéncias.

E claro que se pode imaginar diversos problemas surgindo quando da efetiva

implantacdo dos programas de integridade na administragdo publica federal. Até o
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momento a iniciativa ainda é bastante incipiente e ndo ha como fazer um retrospecto
pratico capaz de verificar os seus efeitos. De toda maneira muitos 6rgéos e entidades
jA tém um programa de integridade aprovado, com indicacdo da UGI respectiva®.
N&o se verifica, contudo, na pratica, a ampla difusdo desses programas, com a devida
orientacao e treinamento dos servidores, como idealizado pela norma. Até o momento,
a impressao é que se esta diante de diversos protocolos de intencdes, ndo inseridos
no cotidiano das unidades. Ainda néo se tem conhecimento de atuacéo efetiva de UGI
com base no programa de integridade, seja em efetiva deteccao de irregularidade,
seja apenas para difusdo de valores éticos.

De toda maneira, pode-se imaginar desafios quanto ao comprometimento da
alta administracdo, mormente porque em muitos 6rgaos (ministérios, secretarias
estaduais, etc.) e entidades (autarquias e fundacdes), os cargos de chefia sao de livre
nomeacao e exoneragao, hdo havendo como evitar as ingeréncias politicas, em maior
ou menor grau. Da mesma forma, a falta da necessaria estrutura para o desempenho
da missdo da UGI pode se tornar um empecilho ao bom desenvolvimento do
programa. Ainda assim, os beneficios que podem trazer parecem ser superiores aos
problemas que podem ser gerados, sendo que ambos somente poderdo ser
constatados mediante andlise pratica a ser realizada apés, no minimo, alguns anos
de atividade.

Assim como a implantacdo do programa de integridade pela administracao
publica € uma realidade nova, o estudo do tema também o €. Especialmente a partir
da publicacdo do Decreto n. 9.203/17 comecaram a aparecer mais trabalhos a
respeito. No caso brasileiro, a utilizacdo desse instrumento na esfera publica parece
ser majoritariamente aceita e recomendada pelos autores que se propde ao seu
estudo, normalmente focado na necessidade de controle da corrupcao. Ha até mesmo
um certo entusiasmo com os resultados que pode trazer, ainda que néo exista estudo
pratico para embasa-lo. Veja-se que sequer ha suficiente pesquisa empirica acerca
do controle da criminalidade empresarial a partir do programa de compliance aplicado

as empresas que possa ser transposto para a realidade da adminstracdo publica.

614 Como exemplo tem-se o caso da Advocacia-Geral da Unido, que teve seu programa estabelecido
por meio da Portaria AGU n. 345, de 29 de novembro de 2018. In: BRASIL. Advocacia-Geral da Unido.
Portaria n. 345, de 29 de novembro de 2018. Programa de Integridade da Advocacia-Geral da Unido.
Diario Oficial da Unido [Republica Federativa do Brasil], Brasilia, DF, n. 4, 30 nov. 2018. Secao 1, p.
9.
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Assim, ainda € muito cedo para se imaginar quais serdo os resultados do
programa de integridade publica, mas se bem compreendido, trabalhado e
desenvolvido, o instrumento pode ser de grande utilidade. O modelo proposto no caso
da administracéo publica federal parece apto a cumprir com parte do que se propde,
mas obviamente ndo esta imune a criticas. Nao obstante tratar de diversos temas, ndo
incluiu como parte do programa a individualizacao das atribui¢cdes, a descomplicacao
da complexidade da estrutura. Seria de suma importancia que os programas de
integridade esclarecessem o que 0os normativos legais colocam como atribuicdes de
cada cargo publico. Desta forma, por meio de uma atuacao educativa, cada agente
poderia ter a melhor nocao possivel acerca de suas responsabilidades.

Além disso, a auséncia de fixacdo de mandato para o responsavel pela UGI e
o poder de decisdo sobre sua indicacdo que detém o chefe do executivo podem
conduzir a inefetividade do programa. Desta forma, tem-se que a escolha por meio de
processo seletivo com critérios objetivos, dentre os servidores estaveis, com mandato
para o exercicio do cargo, s6 podendo ser impedido de continuar com base em
hip6teses legalmente previstas, seria a melhor solu¢do desde logo.

Ademais, é certo que a adocdo do programa nao vai criar por si sé uma cultura
de conduta ética na administracdo publica. Percebe-se que os programas de
compliance somente foram difundidos na esfera privada porque ha incentivos para
tanto, sejam positivos (boa reputacéo perante o mercado), sejam negativos (evitar ou
minorar sanc¢do penal ou administrativa), mas até o momento ndo se sabe do seu
verdadeiro impacto sobre a criminalidade empresarial. Na esfera publica, inobstante
a obrigatoriedade de implementacé&o, ndo se verifica responsabilizacdo do gestor que
deixar de fazé-lo. Da mesma forma ndo se encontra penalizacdo aquele que, ainda
que o institua, ndo dote a unidade de integridade com o instrumental necessério para
a adequada realizacdo de seu mister. Assim, ndo havendo qualquer espécie de
sancdo para a nao implementacdo ou implementagéo defeituosa e injustificada do
programa de integridade, € de ser reconhecido um risco sério a sua existéncia e
eficacia.

Desta maneira, compartilha-se com reservas do entusiasmo pela
implementagdo do criminal compliance pela administracdo publica comumente
encontrado nos estudos do tema, reconhecendo que se trata de um importante

instrumento para a modernizacdo da gestdo publica. Admite-se que tem o potencial
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de auxiliar para que o gestor realize as melhores escolhas, bem como para
transformar o controle preventivo de boas praticas em realidade.

Contudo, muito ainda precisa ser discutido e aprimorado quanto ao tema do
presente trabalho. Ha conceitos que podem ser trabalhados e focos em determinados
delitos, em especial aqueles com maior possibilidade de dano ao erario, que podem
ser potencializados. Talvez até mesmo a implantacéo de um programa especifico para
area criminal, abrangendo os riscos de crimes praticados ndo apenas pelos agentes
publicos, mas também pelos particulares contra a administracao.

H4&, ainda, desdobramentos que somente a discussao tedrica ancorada na
experiéncia pratica podera trazer, como a responsabilidade do titular da UGI e a
realizacdo de investigagfes internas no ambito do servico puablico. Serd possivel
atribuir ao responsavel pela UGI a responsabilidade penal por omissdo impropria em
caso de delito praticado que nédo foi detectado por deficiéncia de atuacdo de sua
unidade? Os limites de uma investigacdo interna coordenada pela unidade de
integridade sdo os mesmos reconhecidos para as investigacdes privadas no ambito
das empresas ou as informacdes a que tem acesso a administracdo publica podem
ser utilizadas, salvo as que necessitam de autoriza¢ao judicial?

Nesse contexto, ndo obstante a massiva producdo doutrinaria acerca do
compliance criminal no ambito privado, ainda que pouco focada na andlise dos
resultados a que o programa se propde, entende-se que, quando pensado para a
administracao publica, o tema ainda carece de aprofundamento. Da mesma maneira,
até por se tratar de regulamentacdo recente, o estudo do modelo adotado pela
administracdo publica federal carece de discussdo mais robusta e aprofundada,
complementada pela experiéncia prética, até 0 momento desconhecida.

Busca-se aqui, em suma, contribuir para o amplo debate que ainda precisa ser
travado acerca do modelo de criminal compliance a ser implementado pela
administracdo publica nacional, partindo-se do referencial tedrico encontrado em

doutrina e das noc¢des especificas constantes dos programas de integridade.
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