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Ricardo Breier: Compliance no setor publico é desafio para o pais

A Administracéo Publica no Brasil corrompe, porém € igualmente corrompida. Eis um fato historico que
transcende ideol ogias e até mesmo ao tempo[1]. Sua afirmagéo diaria, levada a cabo por agentes
publicos e privados submersos em uma cultura profundamente patrimonialista € de fato o aspecto
fundante das relacfes sociais ho Brasil, o paisdo “jeitinho”. A corrupgdo, para bem mais do que
simplesmente corroer o Erério, destroi a confianca do cidaddo no Estado, gerando um impacto nefasto
em todas as areas da sociedade.

Se de um lado amais primacial das atividades estatais € a aplicacdo isonébmicadalei, de outro a
corrupcao nada mais € do que a subversdo da norma por agueles que tém afuncéo precipua de guarda-la
e de fazer cumpri-la. Vga-se que a chaga da corruptela ataca o cerne do sistemainstitucional: alei (o
veiculo de emanacdo do Estado de Direito) e seus executores (0s agentes publicos). Nesta linha, bem se
diz que, no plano constitucional, a corrupgdo constitui-se em um dos mais claros e evidentes exemplos
de uso fraudulento do poder[2].

Dai a evidéncia de que a corrupcao é a contrafacdo da democracia, pois mina diuturnamente a relagdo
entre o Estado e os cidados, que passam a ver as instituicdes como um verdadeiro Leviatd, sempre
pronto atraga-los. Neste passo, resta evidente que a corrupgdo € a privatizacdo do espaco publico, €0
uso e abuso daquilo que € de todos em desfavor de quase todos, motivo gque explica o porqué de ser um
dos maiores objetos de estudo da comunidade cientifica no mundo civilizado, que diuturnamente busca
saidas para estancar a sangria nos cofres publicos e na credibilidade das institui ¢coes.

Apesar disto tudo, o Estado vem perdendo vergonhosamente a guerra contra a corrupcéo, como bem se
sabe.

Realidade atual, resta claro que temos a necessidade de reavaliar as agdes do poder publico que visam a
combater a corrupgdo, ndo apenas no plano estritamente normativo, mas, principal mente, na aplicagao
factual da norma anticorruptiva. Paises como a Inglaterra[3], Itaia[4] e Estados Unidog[5] vém

trabal hando incessantemente em novas estratégias de combate a peita, |astreadas na gestéo estratégica da
informac&o e em programas governamentais voltados a hostilizar estruturas corporativas corruptoras.

Na busca por solucdes efetivas, tais paises foram buscar na experiéncia dainiciativa privada o indicativo
de solucdo para o problema. Afinal, o mundo corporativo vem tendo excel entes resultados no combate
aos desvios éticos através do desenvolvimento de uma ferramenta ja bem conhecida do mundo juridico:
os programas de compliance. Atento a este fendmeno, os governos daguel es paises tiveram a sabedoria e
a humildade de nele se embeberem, acertadamente apropriando-se de toda uma cultura de eticidade
construida ao longo de mais de trés décadas.
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Com €feito, referidos programas sdo desenvolvidos a partir de um mecanismo regulatério paradigma que
Visa, entre tantos objetivos, a prevencéo dos atos ilicitos praticados por funcionarios, tanto no interior
guanto no exterior de uma empresa. Ou sgja: aregra matriz ndo cobra um comportamento ético,
consoante as normas morais e legais de boa conduta, apenas dentro do ambiente corporativo, senéo
também nas rel agbes que a empresa tem com a sociedade, ai inclusa arelacdo com seus fornecedores,
seus consumidores e com o proprio Estado.

Nesta senda, a materializagéo dos programas de compliance da-se pel os denominados codigos de
condutas] 6], através dos quais ha a promogéo de uma cultura do cumprimento de regrag[ 7] no interior da
empresa, por parte de todos seus funcionérios, do mais alto escal&o até 0 menor no processo hierarquico
corporativo, a denominada prética da boa governanca corporativa.

Seguindo o contexto internacional, o Brasil, através daLei 12.846/13 (Lei Anticorrupgdo), impde
legalmente que as empresas do setor privado adotem o chamado Programa de Integridade] 8] (artigo 41,
Decreto 8.420/15), cuja a finalidade esta destinada diretamente a evitabilidade de préticas corruptivas
contraa Administracdo Publica, nacional ou estrangeira. Logo, nos dias atuais, néo ha como uma
empresa privada concorrer a certame licitatéorio (concessdes) sem deter um programa de compliance que
sgja capaz de atestar o controle dos riscos de sua gestédo. Aqui, resta claro que tais programas funcionam
como verdadeiros mecanismos de acreditacdo, credibilidade e transparéncia] 9], modo de salvaguardar o
interesse publico de contratacéo de empresas idoneas para servirem a col etividade.

Contudo, em postura absolutamente contraditoria, 0 mesmo Estado brasileiro que exige legalmente das
empresas que pretendam com ele contratar deterem rigidos programas internos de control e e integridade,
ndo investe em programas de gestdo preventiva anticorrupcao. Pois arealidade é posta: 0 que existe sdo
leis que visam represar a corrupcdo[ 10] e 6rgédos fiscalizatorios de natureza eminentemente repressiva
No Brasil, infelizmente, hd a culturade “ se chorar o leite derramado”, sendo que os codigos de conduta
de caréter orientativo e preventivo existentes na Administracéo, visando ao controle dos atos
administrativos, sdo absolutamente genéricos. Contenta-se apenas em reprisar conceitos legais ja
existentes, os quais sao naturalmente amplos e abertos, sendo absol utamente ineficazes, como bem nos
mostra o noticiario.

Destafeita, se agiganta como o grande desafio da Administragdo Publica brasileira na atualidade a
implantacdo de programas de compliance de natureza publica, pormenorizadamente customizados para
arealidade estatal, ndo apenas aproveitando a riqueza da experiéncia vitoriosa no combate a corrupcao
advinda do setor privado no além-mar, como igualmente criando estruturas responsaveis pela educagéo
efetiva do gestor publico, forte na criacdo de uma cultura de boa governanca. Frisamos ai a palavra
“efetiva’, umavez gque tudo o que foi feito até aqui simplesmente falhou, ndo apenas pelafaltade
densidade em seu contetido, como pela auséncia de sinceridade de propositos na efetivacéo dos codigos
de conduta. Aliés, nossa histéria é rica na producdo de normas “parainglésver”.

Por outro lado, afirme-se desde ja que as diferencas de logistica e de estrutura entres o0s setores publico e
privado ndo sdo fatores impeditivos para aimplantagdo de programas de compliance[11]. Ambas as
estruturas administrativas, privada e estatal, tém o desenvolvimento de atividades-meio muito

semel hantes, apenas diferindo em sua finalidade.
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N&o é sem propdsito, pois, que Convencdo das Nagbes Unidas contra a Corrupcéo, adotada pela
Assembleia-Geral das Nacdes Unidas em 31 de outubro de 2003 e ratificada pelo Brasil através do
Decreto 5.687/06, em seu artigo 5°, jareferencia a necessidade de instituicdo de um programa de gestéo
publica para assuntos que digam respeito a temas como: bem publico, integridade, transparéncia e
controle das contas publicas. No artigo 8° do mesmo diploma ha a disposi¢céo clara acerca de
implementacdo de Codigos de Conduta para servidores publicos, que visam a combater preventivamente
a corrupcao, através do desenvolvimento institucional de principios relacionados a integridade, a
honestidade e a responsabilidade do agente estatal.

Outrossim, esta orientacdo da Convencéo nada mais é do que a determinacdo de que o setor publico crie
mecani smos eficazes de controle interno. Repise-se: eficaz. Um sistema realmente capaz de garantir a
legalidade e transparéncia na funcdo publica, principalmente no que concerne a contratagdo por parte da
Administracdo, ponto nevragico dainteracdo do Estado com os particulares no que diz respeito a
corrupcao[12].

Deigua modo, a Convencéo Interamericana contra a Corrupcdo de 29 de marco de 1996, também
ratificada pelo Brasi| através do Decreto 4.410/02, define claramente o conceito de corrupgéo parafins
daquel e tratado e determina que os Estados signatarios deverdo adotar normas de conduta para o
desempenho da fungdo publica, visando estabelecer medidas e sistemas que exijam dos servidores
condutas integras para o exercicio da gestéo publica, com o fim de prevenir, detectar e punir atos de
corrupcao no exercicio de suas funcoes.

Note-se que o tratado em referéncia faz alusdo aimplementagéo de sistemas. Ora, um sistema € um todo
organizado tendente aum fim. E isto € o que menos o Brasil tem no momento na area de prevencéo a
corrupgao, visto que as parcas iniciativas neste sentido séo realizadas de maneiraisolada. Temos, isto
sim, que pensarmos a corrupgdo como um fendmeno sociol 6gico, apenas tratavel por meio do esforgo de
toda a Nacédo, firme naimplementacdo de uma cultura de probidade. E cultura cria-se através da
reiteracdo de préaticas ao longo do tempo, as quais, in casu, apenas poderdo ser induzidas por meio de
atividade estatal consciente e plangjada. Ao nosso ver, tal atividade se corporifica plenamente na
implantacdo de programas de compliance altamente especificos a realidade de cada setor da
Administragao.

Exemplo disto € arecente Lei Anticorrupcao da Itdlia (190/2012) que, seguindo as orientagdes das
Convencoes Internacionais, € umalei que ingressa na seara publica com efetividade, no sentido de
prevenir a corrupcao através do modelo de autorregulacéo da Administragdo Publica. Como existe no
compliance privado, o norte do novo model o de a¢Bes preventivas esta na incorporacéo dos chamados
codigos de conduta especificos, um codigo ético, por parte dos servidores. Em suma: um cédigo
especifico para cada setor da Administracéo, levando em conta suas particularidades, sendo
indispensavel que os proprios servidores possam participar diretamente de sua elaboracéo, especia mente
aquel es ligados aos 6rgéos de controladoria e de gestdo juridica. 1sto, navisdo do legislador italiano,
poderalevar a prevencédo de atos de corrupcéo de maneira mais efetiva, uma vez que os Codigo ou
Estatutos de servidores tém se mostrado inuteis, justamente por serem demasi adamente geneéricos.

Mesmo modo ocorre nos Estados Unidos, considerados como os grandes precursores ne implantacéo de
Cadigos de Conduta para a prevencéo de atos ilicitos na seara publica. Duas foram as normas de
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cumprimento iniciadas ainda nos anos 70. Tanto a Foring Corrupt Pratique Acto de 1977 (FCPA)
guanto a Ethic in Government Act exigem maior transparéncia dos funcionarios publicos no exercicio de
suas funcdes. Referidas leis sdo verdadeiros marcos regul atérios voltados a implantacéo de medidas
administrativas, civeis e criminais contra a pratica de corrupcéo envolvendo funcionérios publicos e
empresas. Com isto o setor publico americano voltou-se fortemente para a construcéo de uma ética
publica, aliada a uma politica de sistematica prevencao e identificacdo de préticas lesivas ao erério.
Nesta esteira, a padronizacédo dos procedimentos via normalizacdo aguda das atividades pel os proprios
orgaos da Administracéo (exercendo plenamente a faculdade de autorregulacéo), acabou por
implementar os sistemas de controle interno, de organizacdo e de fiscalizacdo. N&o foi surpresa que, em
um contexto como o agora descrito, a transparéncia na gestdo e a integridade dos agentes publicos
floresceram, umavez que os servidores se tornaram verdadeiros participes do sistema de controle,
minimizando os casos de corrupgdo, principal mente nas contratactes publicas.

Ante 0 exposto, compartimos daideia do jurista Fabio Medina Osorio[ 13], de que os regulamentos de
conduta publica, nos termos hodiernamente propostos no Brasil, nada mais sdo do que um regulamento
geral sem especificacBes, frouxo por natureza e naturalmente esqualido em seus efeitos. Alias, ao que
nos parece, tal generalidade ndo foi posta atoa. Distando quildmetros da realidade, e sem a menor
preocupacao com a efetividade, tais regulamentos frustram a expectativa popular, que acaba por
desacreditar no “sistema’ de controle publico[14] exercido pelo Estado.

E é frente a esta realidade que ha, ao nosso modo de ver, um vasto espago para o debate acerca da
viabilidade de implementacdo de programas de compliance no setor publico.

Os programas de compliance adotados pel as corporacdes privadas podem ser uma experiéncia de grande
valiapara o setor publico.

Como javisto, alegislacéo atual mais préxima de uma estrutura dos principios de compliance na
Administracdo Publica é aitaliana, que nalei 190/2012 traz em seu artigo 1.9 diretrizes de um plano
anticorrupgao.

A orientacéo legal italiana diz que o Estado tem que investir num plano trienal anticorrupcéo, o que
evidencia a necessidade de plangjamento continuo das a¢fes versando sobre a protecdo do Estado, e
mais. que cada setor da Administragdo Publica deve, de acordo com sua realidade, criar um programa de
cumprimento capaz de enfrentar atos de corrupcao atentatorios ao interesse publico. Entre as orientactes
de plano de cumprimento estéo:

e |dentificar nas atividades publicas quais os setores com elevado risco de corrupcéo;

o Estabelecer regras e desenvolver atividades onde for identificado riscos de corrupcéo e criar
mecanismos de controle preventivo;

e Criacdo de mecanismos de supervisio constante sobre os programas que devam ser implantados no
setor publico, indicando claramente qual 0 modo de superviséo de atividades com risco corruptivo.

Repisando a orientacdo da Lei Anticorrupcédo daltalia: cada 6rgéo publico deve criar seu estatuto béasico,
uma regra matriz para cada realidade, ao invés das leis gerais que temos atualmente. Enfim, um
programa especifico e pormenorizado, que ndo apenas identifique as atividades que potencialmente
gerem atos de corrupcéo, como igualmente introduza maneiras de se gerir tais riscos, de formaa mitiga-
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los. Um programa de internalizagdo de normas de conduta por parte dos servidores, de divulgagéo de
regras claras acerca do que fazer e do que néo fazer, de comunicagdo para atender as davidas dos
servidores sobre ainterpretacéo dos codigos de ética anticorrupcéo, de regras de procedimentos de
investigacdo interna e sobre os canais de denlincia, inclusive implementando o pagamento de
recompensa para os servidores que denunciem atos lesivos ao patrimonio publico.

Por fim, nos parece 6bvio o ganho que a Administracéo Publicaira auferir com ainstitucionalizacéo de
normas de controle especifico para cada 6rgéo que a compde (public compliance). Reamente, ganham
0s agentes politicos e servidores publicos honestos, que terdo suas atividades resguardadas; e ganha a
populacdo, que ndo apenas tera maiores instrumentos de garantia de ndo privatizacdo do espaco publico,
como vera o desenvolvimento diuturno de principios de probidade tendentes a formac&o de uma cultura
ética, benéficaatoda a Nagdo. O desafio do public compliance esta posto!

1Ver HABIB, Sérgio. Brasil: Quinhentos anos de corrupcéo. Porto Alegre: Fabris, 1994 e GIL VILLA,
Fernando. La cultura de la corrupcion. Madrid: Maia Ediciones, , 2008.

2 NIETO, Adéan. El desgobierno de lo publico. Barcelona Ed. Ariel, 2012.
3 UK Bribery Act of 4 de abril 2010.

4 Legge Anticorruzione n 190/2012.

5 FCPA e Ethicsin Government Act, 1977.

6 Instrumento regulatorio que contém o sistema de orientagdes para que a empresa adote como forma de
integracdo de valores e de praticas estratégicas para sua melhor organizacdo, visando principalmente a
incorporacdo de principios fundamentais para a efetivacéo de sua funcdo no meio socia. Todas as regras
de qualquer Codigo de Conduta empresarial estdo intimamente relacionadas com préticas éticas na
conducéo negocial de qualquer natureza. Uma corporacdo empresarial que tenha um efetivo Codigo de
Conduta, alids uma exigénciaja em vérias politicas internacionais como em varias legislacfes locais,
como forma de combate a corrupcao, esta fortalecida, principal mente pela transparéncia, confiabilidade
e seguranca de como atua no mercado ( MORATO GARCIA, Rosa. Incumplimiento de los codigos de
conducta y potestade disciplinaria de empresario.Madrid: LaLey, 2011,p. 414 e ss.

7 Compliance Programmes. Standards Australia 1988.

8 Véarios sdo os termos relacionados como o Compliance além deste referenciado pelo Brasil: Gestéo de
risco, Valor de Gestéo, Governanca corporativa, Codigo de Integridade, Cédigos de Conduta e
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Responsabilidade Social Corporativa
9 Muitos autores definem esta pratica como um mecanismo privado de combate a corrupgéo.

10 Lei de Acgéo popular n. 4.717/65, Lel de Agéo Civil Publican. 7.347/85, Lel de Improbidade
Administrativan. 8.429/92, Lel do Processo Administrativo Federal n. 9.784/99, Le de Licitacoes n.
8.666/93, Lei de Responsabilidade Fiscal LC n. 101/00, Lei de Crimes de Responsabilidade n. 1097/50,
Lei de acesso alnformacéo n. 12.527/11, Lel do Funcionalismo Publico n. 8.112/90 e os Codigos Pena
e Eleitoral além de outras,

11 DUBOIS, Richard. Inovagdes na gestdo publica. Saint Paul Editora: S&o Paulo, 2012, p. 19 e ss.
12 Ver SANCHEZ, Isabel. La integridade em la contratacion pablica. OCDE: Madrid, 2009.
13 In. Teoria da Improbidade administrativa. Sdo Paulo: RT, 2013, p. 180.

14 CADE, CVM, CGU e TCU (hatambém ¢rgéos de controle na esfera estadual e municipal).
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