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Resumo: A corrupgao existente no Brasil apresenta uma caracteristica muito marcante, que é o fato
de estar entranhada na Administracao Publica e nos 6rgaos que com ela se relacionam. Para
combaté-la tem-se observado um crescente movimento de prevencdo nas esferas privadas,
principalmente em decorréncia da legislagéo vigente que, ao mesmo tempo em que estabelece
beneficios as empresas que possuam mecanismos de prevencao e deteccao de ilegalidades, prevé
0 agravamento de sancdes para aguelas empresas gque ndo os possuirem. Por outro lado, inexiste
na esfera publica uma estrutura eficiente que possa prever os riscos e evitar essa criminalidade.
Evidentemente, é ineficiente um sistema brasileiro de combate a corrup¢éo que pretenda sanar
apenas os vicios existentes no setor privado. Esse cenério leva a hipdtese que pretende ser
abordada no presente artigo: sera que a implementacéo de programas de conformidade na esfera
publica ndo iria contribuir para a prevencao da corrupgao? Assim, através do método dedutivo e
dialético, o artigo ird analisar a atual legislagéo brasileira anticorrup¢éo, observar os mecanismos de
prevencao existentes e explorar os maleficios que a corrupcéo causa ao pais, com o objetivo de
propor a implantacdo na Administracdo Publica de mecanismos semelhantes aos existentes na
esfera privada como uma alternativa para diminuir a pratica desse ato delitivo.

Palavras-chave: Corrupgdo — Administracéo Publica — Prevencdo — Compliance; Conformidade
Abstract: The Corruption in Brazil has a marked characteristic: it is embodied in the Public
Administration and in private companies that negotiates with the Estate. For its combat, there is a
growing movement to prevent this crime in private areas. Validity legislation, while providing benefits
to companies that have mechanisms for the prevention and detection of illegalities, establish
aggravated sanctions for the companies that do not have them. On the other hand, there is no
efficient structure in the public service able to foresee risks and to avoid such crimes. Evidently, it is
not enough an arrangement keen to avoid corruption that only look for avert the flaws in the private
sector. This scheme take us to the main hypothesis analyzed in this paper: is it possible that
conformity programs in the public sector could avoid corruption? Thus, through a deductive and
dialectical method, this paper will analyses the current Brazilian anticorruption legislation, observe the
prevention tools and explore the harm caused by corruption for the country. This paper has also the
objective of proposing the implementation of mechanisms similar to those existing in the private
sphere in the public administration, as an alternative to reduce crime occurrence.
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l.Introducéo

O atual cenario politico e judicial brasileiro, especialmente com a Operagéo Lava Jato?, propicia a
melhor percepcao de um problema h& muito tempo existente e responsavel por grande parte das
mazelas que assolam o Brasil: a corrupgéo.
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N&o é & toa que nos ultimos anos foram publicadas diversas leis com o objetivo de implementar
mecanismos de controle e de estabelecer uma préatica de conformidade pelas instituicdes financeiras
e pelas empresas prlvadas gue se relacionam com o setor publico, podendo ser citadas a Lei Federal
9.613/1998 (LGL\1998\81) (modificada pela Lei 12.683/2012 (LGL\2012\2516)) — que criminaliza a
lavagem de dinheiro e estabelece mecanismos de controle e fiscalizagdo por parte de dlversas
instituicdes financeiras e bancarias —, bem como a Lei Federal 12.846/2013 (LGL\2013\7382) — que,
dentre outras medidas, incentiva a crlagao de mecanismos de controle a corrupgao pelas pessoas
juridicas.

Além disso, cite-se também a Lei Federal 13.303/2016 (LGL\2016\82702)* que, ao dispor sobre o
estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e suas subsidiarias, fixa
regras de controle interno, auditoria e transparéncia, estabelecendo a necessidade de compliance
nestas pessoas juridicas.

Nesse cenario, depreende-se que as empresas privadas, publicas e as sociedades de economia
mista tém a necessidade e a obrigacdo legal de estabelecer mecanismos de controle, de
fiscalizacdo, de prevencao a corrupcgao e, igualmente, de deteccéo de ilicitos e colaboragdo com as
autoridades.

A promulgacédo dessas leis — ainda que néo tao recentes — com a previsdo de incentivos e sancdes
para as empresas que adotarem mecanismos de controle reflete a intencdo crescente de
implementar uma cultura empresarial no Brasil de autofiscalizacdo e autocontrole para diminuir a
praxe, muitas vezes institucionalizada, de que a corrupcao é parte do negécioS.

No entanto, ao passo em que se verifica, nos Ultimos anos, 0 crescimento dessa postura
anticorrup¢do no setor privado e aos entes da Administracdo Publica indireta, ndo se observa o
mesmo movimento nos 6rgdos da Administracdo Publica direta, seja na esfera estadual ou federal.

Como se sabe, existem mecanismos de controle nas diversas esferas do Poder Publico, tais como
corregedorias, controladorias e os proprios Tribunais de Contas, mas sera que sao estruturados de
forma eficiente para controlar, evitar e detectar atos ilicitos? Nao seria necessario implementar um
mecanismo de conformidade, tal como o compliance, em todas as esferas governamentais?

Esse é, justamente, o problema verificado na presente pesquisa, no sentido de que 0s mecanismos
anncorrupgao existentes hoje na Administracdo Pulblica ndo se revelam eficientes. Veja-se que
dados da Operacédo Lava Jato apontam até o momento, pagamentos de propinas a servidores
publicos no valor de R$ 6,4 bilhdes®.

Nesse sentido, indaga-se: sera que a implementacdo de programas de conformidade na esfera
publica ndo iria contribuir para a prevencgéo da corrupgao? Visando responder esse questionamento,
0 artigo tem por objetivo propor a implantagdo na Administracdo Publica de mecanismos
semelhantes aos existentes na esfera privada como uma alternativa para diminuir a pratica desse ato
delitivo tao lesivo aos interesses publicos.

Para tanto, através dos métodos dedutivo e dialético, o artigo ira analisar a atual legislacdo brasileira
anticorrupgéo, observar os mecanismos de prevencdo existentes e explorar os maleficios que a
corrupcao causa ao pais. Assim, no primeiro capitulo sera abordada a legislagdo anticorrupgao que
estabelece a imposicdo de regras de conformidade as pessoas juridicas, detalhando-se as leis
indicadas acima.

No segundo capitulo far-se-a breve andlise dos mecanismos de controle existentes no Poder Publico
para, no Ultimo capitulo, apontar de que forma seria possivel a melhor adocdo de programas
anticorrupc¢ao na esfera publica.

2.As normativas anticorrupcéo e de conformidade

Dentre as leis que estabelecem deveres de controle e fiscalizacdo as pessoas juridicas, podem ser
citadas a Lei Federal 9.613/1998 (LGL\1998\81), com as alteragBes introduzidas pela Lei
12.683/2012 (LGL\2012\2516). Estas normas disp6em sobre os crimes de lavagem ou ocultagdo de
bens, direitos e valores e fixa regras de prevencédo da utilizagcdo do sistema financeiro para a pratica
desses delitos.
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Sem adentrar nas especificidades do crime de lavagem de dinheiro, o que foge ao recorte do
presente trabalho, o referido instrumento legal estabeleceu regras de cooperacédo privada, in7stituindo
obrigac6es as pessoas e instituicdes que atuem em setores considerados sensiveis ao crime’.

Impbe a Lei que todas as pessoas fisicas e juridicas que exercam uma das atividades listadas em
seu artigo 9° (como captacdo, intermediacdo e aplicacdo de recursos financeiros de terceiros;
compra e venda de moeda estrangeira ou ouro; bolsas de valores, bolsas de mercadorias e 0s
sistemas de negociacdo do mercado de balcdo organizado; sociedades que efetuem distribuicdo de
dinheiro ou quaisquer bens moveis, imoveis, mercadorias, servigos ou, ainda, concedam descontos
na sua aquisi¢éo; pessoas fisicas ou juridicas que comercializem bens de luxo ou de alto valor, que
intermedeiem a sua comercializagdo ou exercam atividades que envolvam grande volume de
recursos em espécie; juntas comerciais e os registros publicos) deverdo cumprir com as obrigacdes
relacionadas nos artigos 10 e 11, independentemente de atuarem de forma permanente ou eventual.

Tais obrigacdes consistem, basicamente, no armazenamento de informacgdes e registros sobre seus
clientes, na criacdo de cadastros e registros de operacdes que extrapolem os limites fixados pela
autoridade competente e na comunicacdo ao COAF das movimentag8es que ultrapassem os valores
maximos fixados e das transacdes que apresentem fundados indicios de lavagem de dinheiro.

Mencione-se também a Lei 12.846, de 1° de agosto de 2013 (LGL\2013\7382), conhecida como Lei
Anticorrupcéo Empresanal regulamentada pelo Decreto 8.420, de 18 de marco de 2015
(LGL\2015\1750) cuja principal finalidade é a imposi¢éo rigorosa de penalidades de natureza civil e
administrativa a pessoas juridicas que estejam relacionadas a corrup¢édo de agentes publicos e de
fraudes a licitacdes, e o fortalecimento dos orgdos de fiscalizacio® para inserir a cultura
anticorrup¢éo no mundo empresarial.

Dentre as inovacges trazidas por este instrumento, destaque-se a determlnagao da responsab|I|dade
objetiva administrativa e civil das pessoas juridicas, listadas no paragrafo Unico do artigo 10,0 que
estejam envolvidas na prética de atos que atentem contra a Administracdo Publica, nacional ou
estrangeira. Com isso, a empresa serd sancionada por atos de corrupg¢do praticados por seus
funcionarios, independentemente da comprovagdo do dolo ou da culpall, permanecendo a
responsabilizacéo individual da pessoa fisica que participou do ilicito.

Além disso, o artigo 7° da Lei fixa nove critérios que deverdo ser avaliados quando da imposicao de
sancdo a pessoa juridica. Dentre esses critérios, dois merecem destaque por estabelecerem a
necessidade de uma postura colaborativa da empresa tanto na prevencao dos ilicitos, quanto na
comunicacao destes as autoridades responsaveis. Sao eles: a cooperagdo da pessoa juridica para a
apuracdo das infracbes (acordo de leniéncia) e a existéncia de mecanismos e procedimentos
internos de integridade, auditoria e incentivo a denudncia de irregularidades e a aplicacdo efetiva de
cédigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica.

Quanto ao acordo de leniéncia, vale explicar que a empresa que colaborar com as investigacfes
podera ser isenta da pena de publicacao extraordinaria da decisédo condenatoria (prevista no artigo
6°, inciso Il), bem como da pena de proibicdo de receber qualquer tipo de incentivo de 6rgaos,
entidades publicas e instituicdo financeiras publicas (prevista no artigo 19, inciso V), além de ter a
pena de multa reduzida em até 2/3 (dois tercos), conforme previsdo do artigo 16, § 2° da Lei.

No tocante aos programas de integridade, a sua existéncia reduz a fixagdo da pena imposta se
estiverem dentro dos parametros estipulados pelo artigo 42 do Decreto 8.420/2015, isto é,
comprometimento da alta direcdo da pessoa juridica ao programa; padrées de conduta, cédigo de
ética, politicas e procedimentos de integridade aplicaveis a todos os empregados e administradores;
treinamentos periddicos sobre o programa; andlise periddica de riscos, dentre outros.

H4, portanto, incentivo expresso e tratamento diferenciado para empresas que possuirem progzramas
de integridade, também denominados de programas de conformidade ou compliance, efetivos

Mais recentemente foi publicada a Lei das Estatais (Lei 13.303/2016 (LGL\2016\82702)) que, além
de dispor sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiérias, estabelece a obrigacédo de existéncia de regras de governanca corporativa e praticas de
compliance por estes entes juridicos13

O artigo 6° desta Lei imp6e que o estatuto dessas pessoas juridicas observe regras de governanca
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corporativa, de transparéncia e de estrutura, bem como de préaticas de gestao de riscos e de controle
interno. Além disso, determina que é obrigatoria a existéncia de um Comité de Auditoria Estatutario
(artigo 24) que devera supervisionar as atividades desenvolvidas nas areas de controle, auditoria e
elaboracdo das demonstragfes financeiras, monitorar a qualidade e integridade dos mecanismos de
controle, avaliar as exposi¢cfes de risco da empresa publica ou da sociedade de economia mista;
avaliar a adequacédo das transagcbes com as partes que se relacionam com as entidades; possuir
meios para receber dendncias internas e externas, dentre outras atribuicdes.

A Lei ainda fixa regras para realizacdo de licitagbes e procedimentos de dispensa, estabelece
normas para aquisicdo e alienagcdo de bens para a formalizacdo e alteracdo dos contratos e prevé
gue se aplicam as empresas publicas e as sociedades de economia mista as sancdes previstas na
Lei 12.846/2013 (LGL\2013\7382), exceto as previstas no caput do artigo 19, incisos Il, Il e IV.

Assim, € crescente 0 movimento no sentido de implantar no ambiente empresarial uma cultura de
prevencao a corrup¢ao, seja por meio de mecanismos de incentivo, seja através de agravamento de
puni¢des por ndo possuirem tais mecanismos.

Existe um incentivo estatal as empresas para que instituam medidas de prevencédo e controle dos
delitos econdmicos, adotando uma postura ativa para evitar e coibir a pratica desses ilicitos. A
legislagdo estimula esses comportamentos, através da concessao de beneficios, com vistas a
prevencéo e apuracdo de condutas irregulares. Nesse sentido, a Lei reforca que mais importante do
gue punir e identificar os infratores, € impedir que os crimes ocorram.

Todavia, apesar de louvaveis e importantes a promulgacdo dessas normas para evitar e reprimir a
corrupcao no setor privado, um efetivo combate a corrupgdo exige uma alteracdo no modelo de
gestdo ndo sé empresarial como também estatal. Apesar da existéncia de mecanismos de controle e
fiscalizagdo no setor publico, o atual modelo burocratico de administracdo pubhca precisa ser
remodelado e analisado sob a perspectiva gerencial de controle e accountab|l|ty a fim de combater
esse crime tdo danoso a sociedade, como se vera.

3.Da corrupcéo e da prevencdo nos 0rgéos estatais

A corrupcao é conduta punivel pelo Codigo Penal (LGL\1940\2) brasileiro, seja na modalidade
passiva (artigo 317) ou ativa (artigo 333) e consiste, fundamentalmente, em uma recompensa
prometida ou efetivamente concedida pelo particular ao agente publico para que o servidor pratique
algum ato, relativo ao exercicio da sua funcdo, que implicara em vantagem ou beneficio indevido a
esse particular.

Caracteriza-se o crime pelo desvio de poderes de um agente publico para finalidades prlvadas
fugindo totalmente de sua real atrlbuu;ao . Matias Pereira classifica a corrup¢cdo como uma defesa
dos interesses privados dos préprios agentes publicos, perdendo-se os valores do servigo publico e a
identificacao excluswa do éxito pessoal do servidor com o lucro advindo dos particulares pelo desvio
da sua funqao . Com a corrupc¢éo, desviam-se os ideais de solidariedade e cooperacdo do servico
publlco

Porém, mais do que o desvio desses propdsitos, a corrupgao produz efeitos que ultrapassam os atos
concretos, nao se limitando a concesséo/recebimento daquele beneficio ilicito concedido/recebido na
casuistica’®. Esse crime, como esclarecem Carvalho e Silveira, “compromete a legitimidade politica,
enfraquece a credibilidade das instituicdes governamentals coloca em descrédito o trabalho de
servidores publicos e atrasa o desenvolvimento do pais™

Os efeitos que decorrem dessa pratica refletem diretamente na populacdo — principalmente nos
paises de baixa renda —, ja que mterfere na realizacdo de politicas publicas e consequente
concretizacdo de direitos fundamentais®*. Além disso, a corrupcdo ainda retira recursos de
finalidades desejadas socialmente e constitui uma injusta transferéncia de renda da populagéo para
0s corruptos , constituindo um forte obstaculo a cooperagao social e ao desenvolvimento??

Os prejuizos, assim, séo incontaveis, ndo apenas pela lesdo causada aos cofres publicos, mas pela
sociedade que deixa de ser beneficiada com esses valores, de modo gue € correto afirmar que a
corrupgdo exerce dominio sobre as bases estruturais da popula(;ao e é responsével direta pela ma
gestdo na aplicacdo dos recursos do Estado®™ e, consequentemente, pela ineficiéncia

governamental.
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Quando a corrupc¢éo € verificada de forma sistémica, isto é, presente em diversos niveis da relacao
entre o Poder Publico e os particulares, como no Brasil, verlflca -se uma crise moral do Estado que
rompe os lacos de confianca entre a cidadania e as autoridades?®®

Nessa corrupcdo sistémica, o crime constitui um verdadeiro poder paralelo ao estatal, o que colabora
para a formacgdo de uma sociedade sem referéncias principiolc')gicas27

Essa percepcéo de que a corrupgdo existente no Pais € sistémica teve inicio com o julgamento da
Acdo Penal 470 do Supremo Tribunal Federal, conhecida como “Mensaldo”. Através desse
julgamento ficou evidenciada a fragilidade do S|stema brasileiro por permitir uma pratica que gera
graves prejuizos sociais, econdmicos e politicos.?

Como define Coracini, a corrupgdo no Pais esta inserida em um cenério de ilegalidades toleradas?®
0 que pode ser mais bem explicado através do conceito de ilegalismo de Michel Foucault, para o
qual a

"legalidade ndo € um acidente, uma imperfeicdo mais ou menos inevitdvel. E um elemento
absolutamente positivo do funcionamento social, cuja funcdo esta prevista na estratégia geral da
sociedade. Todo dispositivo legislativo dispbs espacos protegidos e proveitosos onde a lei pode ser
violada; outros, onde pode ser ignorada; outros, finalmente, onde as infracfes séo sancionadas.*°

7

A existéncia de ilegalidades toleradas é igualmente apontada por Zaffaroni, segundo o qual os
crimes relacionados a economia de mercado e de administracdo fraudulenta ocorrem de forma

planejada e dentro de um cenario admitido pelos 6rgdos de controle:

"Ninguém se da conta desses procedimentos nas areas do governo? Nenhum sabio economista
percebe que se preparam essas crises? Os bancos centrais sdo ingenuamente surpreendidos por
esses resultados? Nenhuma administracdo percebe que se preparam fraudes e extorsdes? A
ineficiéncia dos técnicos controladores ndo somente é realmente apavorante mas inclusive
seriamente suspeitosa.

E inconcebivel que manobras de semelhante volume passem sem serem detectadas pelos
organismos de controle bancario e financeiro. A menor percepg¢do ja indica que estes supostos
controles ja estdo neutralizados desde o seu interior, por incapacidade condicionada por formagéo ou
gue sao diretamente co-autores ou participes de manobras grosseiras, que ocupam o centro dos
tipos penais mais tradicionais, se ndo cairem diretamente em seu centro.®"

Disso conclui-se que a grande questao é, de fato, a auséncia de interesse em evitar essa classe de
ilicito. Pelo contréario, a atual estrutura V|sa manter esse circulo de corrupgdo e de “privatizacao” do
bem publico pelo individuo o que justifica a atual ineficiéncia das estruturas institucionais.

A proposito, de acordo com pesquisa realizada pela Federacdo das Industrias do Estado de Sé&o
Paulo (FIESP), 2,3% do Produto Interno Bruto (PIB) do Brasil sdo perdidos por ano com praticas
corruptas. Isto prejudica o aumento da renda per capita; o crescimento e a competitividade do pais;
melhores condices econbmicas e de bem-estar a populacdo; e melhores condl(;oes de
infraestrutura para as empresas desenvolverem um ambiente de negécios mais estavel.

No mesmo sentido, pesquisa do Fundo Monetario Internacional revelou que o Brasil seria até 30%
(trinta por cento) mais rico se as instituicdes fossem menos corruptas, o que possibilitaria um
crescimento do PIB per capita na ordem de R$ 9,6 mil.

Ressalte-se ainda que no ano de 2017 o pais encontrava-se no 96° lugar dos paises menos
corruptos no ranking da ONG Transparéncia Internacional, aparecendo com 37 (trinta e sete) pontos
em uma escala de vai de zero (mais corrupto) a cem (menos corrupto)

Em entrevista ao Jornal El Pais, o representante da Transparéncia Internacional no Brasil, Bruno
Brand&o declarou que

"N&o houve em 2017 qualquer esboc¢o de resposta sistémica ao problema, ao contrério, a velha
politica que se aferra ao poder sabota qualquer intento neste sentido. Se as forcas que querem
estancar a sangria se mostram bastante unidas, a populacdo se divide na polarizacdo cada vez mais
extremada do debate publico, o que acaba anulando a presséo social e agravando ainda mais a
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situacao."

Porém, apesar desses dados alarmantes, inexistem mecanismos de controle & corrupcao eficientes
no pais nas esferas internas aos érgaos publicos.

Como se observa da Constituicdo Federal (LGL\1988\3) ha a previsdo para que existam sistemas de
controle da Administragdo Publica (art. 37, § 89, inciso Il), para que se realize fiscaliza¢@o contabil,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta
(art. 70), para que exista um sistema de controle interno dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciério (art. 74).

Além disso, a Carta Magna igualmente estabelece a criacdo do Conselho Nacional de Justica (art.
103-B) para que seja feito o controle da atuacéo administrativa do Poder Judiciario e do cumprimento
dos deveres funcionais dos juizes, além de estabelecer fun¢bes de controle ao Ministério Publico
(art. 129), ao Conselho Nacional do Ministério Pablico (art. 130-A) e aos Tribunais de Conta da Uniédo
(art. 33, § 2% art. 71) e dos Estados.

Cite-se, ainda, a existéncia da Controladoria-Geral da Unido (CGU), criada através da Lei
10.683/2003 (LGL\2003\680), com o propdsito claro de exercer atividades de controle interno,
auditoria publica, correicdo e combate a corrup¢do no ambito do Poder Executivo>® conS|st|ndo em
um verdadeiro 6rgdo administrativo especializado no desempenho de atividade de controle

Ressalte-se, mais, que a partir do plano diretor da Reforma do Estado de 1995, foram estabelecidos
mecanismos de controle para oferecer informacdes or¢camentarias, financeiras e previdenciarias a
sociedade, merecendo destaque o Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI), o
Sistema Integrado de Dados Or¢amentarios (SIDOR), a folha de pagamentos e dos dados cadastrais
dos servidores CIVIS federais (SIAPE) e o Sistema de Gerenciamento da Receita e Despesa da
Previdéncia Social*®

A atuacdo desses 6rgaos corresponde a funcdo administrativa de controle da Administracao Publica
voltada a correcdo formal e material da atuacdo dos 6rgdos estatais, desempenhadas no ambito
interno de cada ente e de cada orgao e também no ambito externo (como no caso dos Tribunais de
Contas e do Ministério PUb|ICO)

A realidade demonstra, no entanto, que esses 6rgdos se revelam ineficientes no combate a
corrupcgao e isso pode ser explicado por uma série de razdes, tais como: o corporativismo existente
em alguns setores; falta de capacitacdo dos agentes responséveis por tal controle; a concentracao
em determinados funcmnanos do poder de gerenciar ou arrecadar elevadas receitas e a tolerancia
das praticas corruptas’®. Acrescente-se a esses elementos 0 excesso de regulamentacdo das
instituicbes e de centrallzagao estatal, bem como a auséncia de controle por parte da sociedade
sobre as instituicdes politicas**

Breier ainda afirma que os proprios funcionarios destas instituicdes séo corruptos e, quando nao o
séo, encontram dificuldades de exercer sua funcéo pois os métodos de investigacao desse tipo de
conduta geralmente séo sofisticados*? e ndo estdo disponiveis.

Assim, em que pese a existéncia desses 6rgdos de controle, é evidente que o Estado e os 6rgdos
publicos precisam passar por uma reforma no que diz respeito a prevencéo e combate a corrupgéo e
outros crimes da mesma ordem a fim de incrementar a politica estatal de combate a essa
criminalidade, uma vez que a atual estrutura e o repasse de responsabilidade ao setor privado tém
se revelado insuficiente, considerando o estagio crénico em que se encontra o Brasil.

4.Da necessidade de reforma no setor publico quanto ao sistema de prevengédo a corrupc¢ao

A forma de combate a corrupcédo, isto €, o modo como se identificam tais atos, a punicdo e a
celeridade dos ritos de apuracéo e investigacao possibilita, sem davida, uma diminui¢cdo do indice de
|mpun|dade . Porém, mais do que detectar ilicitos e punir os responsaveis, o principal é fixar
mecanismos para evitar que ocorram esses crimes porque a descoberta posterior muitas vezes ndo
minimiza o dano causado. Sobre esse aspecto, Zaffaroni** afirma gue “o poder punitivo formalizado
sempre chega tarde, como no homicidio, pois chega quando a vitima esta morta, quando ja se
produziu o resultado. Aqui também: quando chega a manobra j& se coroou. Nem a retribuicdo, nem a
vinganga reparam o dano produzido”.
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Por essa razdo € que Bechara esclarece que “a chave para o efetivo enfrentamento da corrupgéo
ndo estd na puni¢do (embora esta deva também existir), mas sim na prevengao

Nesse sentido, a corrupgao ndo pode ser analisada apenas pelo viés da perspectiva individual do
agente corrupto, considerado a partir de um estere6tipo moral, mas sim como uma rede de agentes e
mteresses politico-econémicos relacionados e divididos em distintos momentos e esferas de atuacao

. Isso significa que o combate a corrupgdo implica um modelo de prevencéo sistémico, capaz de
englobar todo o circulo de vicios e falhas que leva aquele agente a corromper alguém ou ser
corrompido.

Para o seu efetivo combate, é necessario que se conhegam suas causas e suas manifestagoes, se
avalie o alcance da corrupgdo e se adotem medidas capazes de elimina-la, preveni-la e reprimi-la
A grande questdo que surge € como isso pode ser feito.

E evidente que o controle da corrupcéo e a forma pela qual essa préatica esta intrincada nas relagdes
estatais do Brasil dependem de uma ampla reforma estrutural do sistema eéjerpassa inclusive, pela
mudanca de perspectiva do modelo burocratico da Administracdo Publica®®. Contudo, o recorte do
presente artigo se limitara, apenas, a analise acerca da importancia da governanga e da existéncia
de érgéos de controle.

De plano, é possivel afirmar que a existéncia abstrata de controle e cddigos de conduta nédo é
suficiente, sendo absolutamente ineficaz impor simples e tedricos deveres de probldade ao
funcionario publico ou fortalecer a ideia de um Direito Penal autoritario e demagoglco

Para Bechara, é preciso uma reforma politica e um questionamento do préprio modelo de gestédo
publica, de modo que o controle da corrupgdo ocorra na esfera preventiva, de forma mais ampla5°, e
ndo se dé apenas de forma repressiva, quando ja praticado o ilicito.

Zaffaroni igualmente sugere uma reforma estrutural para prevenir esses crimes antes de sua
ocorréncia, jA que o direito penal ndo possui 0s elementos necessarios para enfrentar as
dissimulacdes e as encobertas criminosas que se utilizam de tecnicismo e neologlsmo Para o
autor, o direito penal ndo pode ser a principal ferramenta com o prop05|t0 de eV|tar tals |I|C|tos mas
deve se ocupar apenas dos casos que escapem a esse controle prévio e preventivo®?

Matias Pereira® propde, nesse cenario, a criacdo de agéncias especializadas no combate a
corrupcéo no Brasil, através das quais se implementem mecanismos permanentes de controle e
garantia do bem publico. Leia-se o que afirma o autor:

"Fica evidenciado, assim, que a busca da transparéncia nos paises democraticos exige a criagdo de
instituicbes de controle, direito e garantia do bem publico. Nesse sentido, torna-se possivel
argumentar que a luta contra a corrupc¢ao, a principio, tem que ser enfrentada pelo Estado como uma
acdo permanente, como medida |nd|spensavel para garantir a moralidade, a partlr da percepcgéo de
gue sua pratica mina o respeito aos principios democraticos e as instituices®*

Prop8e o autor que essas agéncias sejam 6rgaos independentes, dotadas de recursos publicos, mas
isentos de influéncias politicas. Sugere ainda que tais agéncias tenham liberdade para monitorar a
vida das pessoas participantes de processos de contratacdo com o poder publico ou de pessoas com
sinais exteriores de riqueza incompativeis com o patriménio, que possuam poder de congelar o
patrimonio de pessoas suspeitas e investigadas e, ainda, sejam capazes de oferecer prote¢do as
testemunhas®®

Bechara, nessa mesma linha, afirma ser imprescindivel que se altere a forma com que os
funcionarios publicos lidam com a questéo da estabilidade. Sobre esse ponto, a autora ndo propde a
extingdo da estabilidade, a qual é importante para evitar perseguicdes politicas, mas sugere a
implementag:éo de mecanismos que reconhegcam e valorizem a produtividade, a capacitagéo e o
exercicio das atividades com eficiéncia e prob|dade Essa mudanca seria um aspecto importante na
busca pela “cultura de intoleréncia a |IegaI|dade

Aspecto importante a ser abordado no compliance publico é o entrelacamento entre capital publico e
capital privado no Brasil, bem como a forma como o capitalismo no Brasil se desenvolve através de
um emaranhado de contatos aliancgas e estratégias de apoio que gravitam em torno de interesses
politicos e econdmicos®’, desenvolvendo-se relagBes reciprocas (e ilegais) entre politicos, governo e
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empresarios™®

Para conter esses atos, Lazzarini propde a existéncia de mais transparéncia nas rela¢des societarias
em geral e o maior isolamento politico das empresas para diminuir o risco das ac¢des discricionarias e
|rregulares

E fundamental também que se aprimorem a transparéncia e a flscallzagao de modo a reduzir os
espacos de arbitrariedade e de desvios na Administracédo Plblica®®. Nesta seara, Matias Pereira
destaca ser necessdria a participacdo da sociedade, que representa um instrumento para a
mobilizacdo e priorizacdo dos problemas sociais, além de propiciar maior distribuicdo do poder e
democratizacdo da sociedade civil®!

Inclui-se também no quesito transparéncia a interlocucdo entre os gestores publicos com a
comunidade cientifica e com os técnicos, a fim de que as medidas sejam adequadamente
executadas naqueles setores a que se destinam e para que a “Admlnlstragao atue de forma
dialogada e harmdnica na execu¢do e no monitoramento dos riscos"®?. E fundamental, portanto, que
o programa de integridade na Administracdo Publica faca o adequado delmeamento dos processos e
riscos para uma melhor gestédo do 6rgdo publico, atentando-se para uma melhor gestdo de pessoas,
licitagBes, contratos, tecnologia da informacéo, informacgdes e arquivos63

Essas medidas poderiam efetivar um modelo de Estado proposto quando da implementacdo da
Reforma Gerencial, em 1995, cujo objetivo era, através de uma reforma administrativa, tornar “o
servico publico mais coerente com o capitalismo Contemporaneo O fato é que apesar de a
Reforma ter ocorrido, muito dos pressupostos ali estampados ndo foram efetivados da forma como
deveriam, ou ndo produziram os efeitos que deveriam produzir.

Pretendendo aliar todos os pontos acima destacados pelos autores, mas com o objetivo de
implementar um modelo similar ao existente na esfera privada, propfe-se a implementacdo de um
modelo de compliance nos érgéos do poder publicos.

O compliance é uma forma de gestdo atrelada a concepcdo de governanca corporativa, em que se
incorporam na estrutura empresarial mecanismos de controle para que se assegurem a observancia
de leis, estandartes e diretivas empresariais como também parametros éticos e de politica
empresanal de modo que a condigdo dos negdcios passa a ser conduzida através da fidelidade ao
Direito®

Trasladando-se esse conceito para a esfera publica, tem-se que a proposta significa incorporar nos
orgéos publicos, em seus diferentes setores e esferas, mecanismos de controle e de implementacéo
de parametros éticos e legais, de modo que se efetive um sistema capaz de prevenir e detectar atos
de corrupgédo na esfera publica.

O compliance publico ou programa de integridade publico, segundo Nascimento, pode ser assim
definido:

"A criacdo de medidas institucionais, mecanismos e procedimentos de integridade, andlise e gestao
de riscos, comunicagdo, controle, auditoria, monitoramento e dendncia que venham a promover a
atuacdo em conformidade do érgdo, de acordo com diretrizes internas e externas, gerando, com
isso, a gestdo da integridade na esfera publica, destarte, assegurando o seu desempenho pleno, em
conformidade com a legislacdo e, ainda, efetivando a concep¢do de procedimento de conduta a
serem instituidos internamente. Com isso, possibilitando, de forma mais precisa, a identificacdo e
minimizacao dos riscos.

Ademais, e, por conseguinte, tais medidas objetivam detectar e sanar quaisquer desvios, atos ilicitos,
fraudes e irregularidades, além de combater e blindar o 6rgdo publico contra a corrup(;ao

Para isso, é fundamental que cada esfera da Administracdo Publica tenha um sistema de controle
diferenciado conforme seu tamanho, estrutura, atividade e riscos.

Isso significa que dentro da prépria Administrac@o Publica h4 setores mais sensiveis & corrup¢éo do
gue outros, ou seja, aqueles setores destinados a procedimentos de licitacdo e contratacdo com a
iniciativa privada possuem mais fatores de risco de corrupcdo do que aquelas esferas destinadas ao
atendimento a populacéo carente, por exemplo.
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Do mesmo modo, determinados 6rgdos e setores da Administracdo Publica envolvem equipe maior
do que outras esferas e todos esses aspectos devem ser sopesados eis que, da mesma forma que
no setor privado, ndo ha um modelo padrao de compliance67 que seja ideal e possa ser adotado por
toda e qualquer esfera de poder.

Eis aqui o grande desafio: cada 6rgdo do poder publico devera ter um sistema de controle a
corrupgdo que se adapte as suas especificidades68, tamanho e atividades desenvolvidas, mas que
seja norteado por uma Unica concepcao: prevenir e detectar atos de corrupcao praticados por todos
gue integram aquela esfera de poder (do mais alto grau ao menor grau hierarquico).

Trata-se, a toda evidéncia, de uma tarefa nada facil, mas fundamental para que a corrupcdo passe a
ser tratada como o mal que é: que destréi instituicbes e desvia dinheiro publico de suas reais
finalidades, prejudicando enormemente a sociedade civil e os valores de um Estado Democrético de
Direito.

Apenas com o seu efetivo combate é que o Brasil podera almejar o seu crescimento e o
fortalecimento de suas instituicdes, como afirma Matias Pereira:

"A transparéncia das ac¢Bes governamentais surge como uma pratica indispensavel para o
fortalecimento da democracia, bem como de legitimacdo do esforco de modernizacdo da
administracdo publico, especialmente nas questdes que envolvem os resultados e a
responsabilidade dos funcionarios®®.

5.Consideracdes finais

N&o ha duvidas de que o atual mecanismo de prevencgédo a corrupgéo no Brasil é ineficaz (se é que
podemos afirmar que existe, de fato, alguma forma de prevencéo, ja que 0s niumeros apresentados
no presente artigo demonstram a existéncia de uma rede de corrupcéo arraigada na Administracéo
Publica e nas relagbes negociais), 0 que exige a implementagdo urgente de um sistema capaz de
detectar e prevenir essa classe de ilicitos no interior da Administracdo Publica.

Apesar de importante, é insuficiente a promulgacao de leis que incentivem e, até certa medida,
obriguem o setor privado a fortalecer os seus sistemas de controle e de prevencéo da criminalidade.
A titulo exemplificativo vale mencionar que apesar de possuirem programas de compliance vigentes,
empresas como a Camargo Correa, Andrade Gutierrez, Norberto Odebrecht, Mendes Junior e a UTC
Eng%]haria se envolveram em atos ilicitos que foram posteriormente revelados pela Operagéo Lava
Jato"".

O real combate a corrupgdo sO ira operar com a implementacdo de programas de integridade
publicos, sendo fundamental que se estabelecam mecanismos de gestdo que possibilitem a
identificacdo dos processos e riscos nos 6rgaos publicos.

Apenas o fomento pela Administra¢@o Publica de valores como a integridade, ética, transparéncia e
cumprimento da legislacdo € que permitird a promog¢do da cultura do compliance em toda a
sociedade, isto é, apenas desse modo sera possivel a criagcdo de uma mentalidade (tanto por parte
dos servidores publicos, em sentido amplo, quanto por parte daqueles que compdem a iniciativa
privada) de conformidade com a lei.

A proposta ora apresentada traz apenas um esbo¢o que merece ser analisado em outros vieses
como, por exemplo, a natureza juridica dos setores que fardo esse controle; o regime de contratacao
das pessoas que irdo compor esse setor; a forma como ocorrera a comunicacdo entre o sistema
controlador e o 6rgéo controlado; a subordinacéo do 6rgédo de controle ao ente estatal etc.

De todo modo, e a toda evidéncia, € candente a necessidade de um sistema efetivo de combate a
corrupcgdo, que represente uma politica permanente do Estado, “suficientemente agil para incorporar
novas formas de acdo e novos atores sempre que necessario” . com o objetivo de reduzir
drasticamente 0os niUmeros que envolvem essa criminalidade e conduzir o pais & uma nova dire¢éo.

N&o h& razédo para que se continue a tolerar e a admitir a autodestruicdo ou a imploséo da economia
nacional que, ao final, acaba por transcender o campo politico e econdmico, afetando diretamente as
instituicdes democraticas’?.
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