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XXVIIl ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI GOIANIA —=GO
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASI

Apresentacdo

O XXVIII Encontro Nacional do CONPEDI (Conselho Nacional de Pés-Graduacdo em
Direito) ocorreu em Goiania nos dias 19-21 de junho de 2019 com a participacdo de varios
pesquisadores. A temética do Encontro, “Constitucionalismo Critico, Politicas Publicas e
Desenvolvimento Inclusivo”, est totalmente alinhada as discussdes do Grupo de Trabaho
“Direitos Sociais e Politicas Publicas’.

Diante do nimero de trabalhos encaminhados, o GT Direitos Sociais e Politicas Plblicas €
dividido em trés agrupamentos de pesquisas. A apresentacéo e o posterior debate sobre 0s 17
trabalhos submetidos a avaliagcéo por pares do primeiro GT foi coordenada pel os professores
doutores Julia Maurmann Ximenes, Saulo de Oliveira Pinto Coelho e Rogério Luiz Nery da
Silva. A coordenag&o optou por ndo categorizar os trabalhos em temas, o que deixou o debate
transversal durante toda a tarde, sempre retomando uma questéo crucial na problematica do
GT —adefinicdo de politicas publicas e seus impactos na efetivacdo dos direitos.

Neste sentido, vérios pesquisadores apontaram a necessidade da valorizacdo da pesquisa
empirica em Direito. Objetos de pesquisa como o papel do Estado na efetivacdo de direitos
sociais, dialogos institucionais, pacto federativo e ciclo das politicas publicas ndo sdo
abstratos mas conectados a realidade brasileira, demandando levantamento de dados que
contribuam para uma andlise critica da problematica.

Esta apresentacdo tem como objetivo apenas suscitar a curiosidade e o convite ao leitor
interessado no contexto de efetivacdo de direitos sociais no Brasil. O atua cenério da
pesquisa juridica sobre o papel do campo juridico na efetivagdo de direitos sociais esta
presente nesta coletdnea. O amplo leque de objetos de pesquisa podera instigar outros
pesquisadores no desafio de reflexdo sobre arelacdo entre Direito e Politicas Publicas.
Boaleitural

Profa. Dra. Julia Maurmann Ximenes - IDP

Prof. Dr. Saulo De Oliveira Pinto Coelho - UFG

Prof. Dr. Rogerio Luiz Nery Da Silva- UNOESC



Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicagdo
na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



COMPLIANCE E PROGRAMASDE INTEGRIDADE E PREVENCAO A
CORRUPCAO NAS ORGANIZACOES SOCIAIS: CRITICA DOSMARCOS
REGULATORIOSE DIAGNOSTICO PRELIMINAR DA SITUACAO NO ESTADO
DE GOIAS

COMPLIANCE AND INTEGRITY AND CORRUPTION PREVENTION
PROGRAMSIN SOCIAL ORGANIZATIONS: CRITIQUE OF REGULATORY
FRAMEWORKSAND PRELIMINARY DIAGNOSISOF THE SITUATION IN THE
STATE OF GOIAS

Renata Campos BernardesBarros1
Saulo De Oliveira Pinto Coelho 2

Resumo

O objetivo desse artigo é examinar a experiéncia de politicas internas de prevencdo a
corrupcgao, por parte das organizages sociais parceiras do poder publico. Parte-se de uma
andlise sobre fenbmeno da corrupgdo, com enfoque no terceiro setor e na priorizagdo de
técnicas de prevencdo a corrupgdo, mais que as de simples controle punitivo. Denota-se a
utilidade de as OS contarem com um programa de compliance, mas cabe avaliar se esse
instrumento vem sendo assimilado adequadamente. Como um dos principais resultados,
verifica-se a baixa adesdo a programas de integridade por parte das OS conveniadas ao
governo estadual.

Palavras-chave: Compliance, Terceiro setor, Politica anticorrupcéo

Abstract/Resumen/Résumé

The objective of this article is to examine the experience of internal policies of prevention to
the corruption, by the social organizations partners of public administration. It is based on an
analysis of the phenomenon of corruption, with a focus on the third sector and the
prioritization of techniques to prevent corruption, rather than simple punitive control. The
usefulness of OSs has a compliance program, but it is necessary to evaluate if this instrument
Is adequately assimilated. As one of the main results, there is the low adherence to integrity
programs by OSs partners of the public administration.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Compliance, Third sector, Anti-corruption policy

1 Aluna de Mestrado do Programa de Pés-Graduacdo em Direito e Politicas Publicas da Universidade Federal
de Goiés.

2 Possui doutorado, mestrado e graduac&o em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais. E
Coordenador do Programa de P6s-Graduagéo em Direito e Politicas Publicas (PPGDP-UFG).



INTRODUCAO

O objetivo desse artigo € examinar a experiéncia de exigéncia de organizacdo de
politicas internas de integridade e de prevencdo a corrupcdo, por parte das organizacdes
sociais que realizam parcerias com o poder publico. Almeja-se nesse contexto, uma andlise
critica do marco regulatério da questdo, centrado na Lei n° 12.846/2013 sob a ética do
compliance como elemento potencialmente apto a diminuir eventuais san¢des aplicadas com
base na responsabilidade objetiva da pessoa juridica na esfera administrativa, notadamente no

ambito do Terceiro Setor.

Parte-se de uma andlise sobre fendmeno da corrupc¢io, com enfoque no terceiro
setor, e sobre a dificuldade dos diversos 6rgdos de controle da comunidade internacional em
conhecer, medir e reprimir as condutas que facilitam os atos de corrup¢do, o que permite

inferir a relevancia de priorizacdo das técnicas de prevengdo a corrup¢do, mais que as de

simples controle punitivo.

Ap0s, partindo-se do pressuposto legal referente a responsabilidade objetiva da
pessoa juridica por atos de corrup¢do, examina-se a previsdo normativa que permite a
diminui¢do de eventuais san¢des aplicadas com base na lei, no caso de a instituicdo contar
com um “programa de integridade” (tratado nesse estudo também como compliance, por ser

como tal conhecido no ambiente corporativo das empresas e instituicoes).

Nesse contexto, denota-se evidente a utilidade de a institui¢do contar com um
programa de compliance para intensificar os procedimentos de controles internos da
institui¢do. Desta forma, ha interesse da pessoa juridica em facilitar o estrito cumprimento da
legislacao, com o escopo de evitar ser penalizada, bem como com o objetivo de zelar pela boa
imagem da instituicdo. Mas cabe avaliar se de fato esse instrumento de construgdo de
programas de integridade vem sendo assimilado adequadamente pelas organizacgdes sociais
que recebem ou realizam a gestao de recursos publicos, residindo ai o problema investigativo

motivador da presente pesquisa.

Ademais, as proprias demandas da sociedade por transparéncia parecem apontar a

discussao da governanca também para o ambito das organizacdes do Terceiro Setor.

Na atualidade, a tendéncia de profissionalizacdo das organiza¢des do Terceiro

Setor parece refletir o crescente protagonismo que vem assumindo o segmento, ante a
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necessidade de contar com um corpo técnico mais especializado para enfrentar a necessidade
de uma nova participacdo de entidades da sociedade civil na execucao de politicas publicas. A
presente pesquisa ndo avalia a adequagado escolha publica por transferir a organizacdes sociais
a gestdo de relevantes servicos publicos. Restringe-se a, constatada a presenca desse
fendmeno na atual Administracdo Publica brasileira, entender e refletir sobre quais medidas
estdo sendo adotadas para garantir uma utilizagdo proba e socialmente adequada dos recursos

confiados a essas entidades.

Em complementacdo, analisa-se, ainda, os pardmetros estabelecidos na Lei
Anticorrupcdo e especificados no Decreto n® 8.420/2015 em relacdo aos requisitos e a

avaliacdo, pela Administracao, dos programas de compliance.

Por fim, o estudo analisa o projeto de Lei n° 660/18 da Assembleia Legislativa do
Estado de Goids, que altera a Lei Estadual n° 18.672, de 13 de novembro de 2014, que dispde
sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela prética de atos contra
a administracdo publica estadual. O presente projeto visa tornar obrigatério no Estado de
Goids a existéncia de programas de integridade nas organizacdes sociais, como requisito para

a habilitacdo das mesmas ao recebimento de recursos estaduais.

Como um dos principais resultados da investigacdo, constatou-se, a partir de
levantamento realizado pela equipe de pesquisa, que até marco de 2019, apenas 9,8% das
organizagdes sociais que cooperam com o Governo de Goias (9 das 91 entidades consultadas)
demonstraram possuir um Programa de Integridade oficialmente estabelecido. Esse baixo
percentual permite inferir a relevancia da adoc@o de rotinas de gestdo consigam obrigar as
entidades a adotar de forma mais efetiva programas de transparéncia e integridade, visando a

diminui¢do das mas préaticas no setor.

A etapa seguinte na presente investigacdo consistird na avaliacdo da real
capacidade desses programas de integridade se fazerem valer como instrumentos que de fato
possam guiar as préticas de gestdo dessas entidades, para além de uma existéncia puramente

formal.

1. UMA BREVE DELIMITACAO DO CONCEITO DE CORRUPCAO
COMO PRESSUPOSTO DA PRESENTE PESQUISA



Placido e Silva (2012, p.183), conceitua corrup¢do como “derivado do latim
curruptio, de corrumpere (deitar a perder, estragar, destruir, corromper), etimologicamente

possui o sentido de acdo de destruir ou adulterar”.

Para Bobbio (1998, p. 291), corrup¢do significa transa¢do ou troca entre quem
corrompe e quem se deixa corromper. Trata-se normalmente de uma promessa de recompensa
em troca de um comportamento que favorega os interesses do corruptor; a corrup¢ao designa
o fenomeno pelo qual um funciondrio publico favorece interesses particulares (nao

necessariamente de empresas) em troca de recompensa.

A propésito, segundo Di Pietro (2012, p. 886), o escopo da inclusdao do principio
da moralidade na Constitui¢do Federal é o préprio combate a corrupcao, consubstanciado no
reflexo da preocupacdo com a ética na Administragdo Publica e com o combate a corrupgio e

a impunidade no setor publico.

Com efeito, Bandeira de Melo (2014, p. 123) menciona que a violacdo dos

principios éticos, implica a propria violacdo do Direito:

O principio da moralidade administrativa e seus agentes tém de atuar na
conformidade de principios éticos. Viola-los, implicard violagdo ao préprio
Direito, configurando ilicitude que assujeita a conduta viciada a invalidagao,
porquanto tal principio assumiu foros de pauta juridica, na conformidade do

seu art. 37 da Constituicdo.

Por certo, os conceitos nao representam verdades universais, mas verdades
convencionais; sujeitando-se, pois, aos horizontes culturais em dado momento de tempo e
espaco. Provavelmente em decorréncia disso, muitos dos instrumentos internacionais que
versam o tema tratam das medidas de combate a corrup¢do sem encerrar a definicdo de quais

atos poderiam se amoldar como préticas corruptasl.

Nesse contexto, a Convengdo Interamericana contra a Corrup¢do (promulgada no

Brasil em 2002) definiu seu ambito de aplicagdo aos atos de corrupg¢do listados no artigo VI

! Nesse sentido, a Convencdo das Nagdes Unidas contra a corrup¢do, de 2003, também conhecida como Convencdo de
Meérida, traz diversas defini¢des no artigo 2°, mas ndo define os atos de corrupcdo, preferindo tipificar delitos deles
decorrentes. (artigos 15 a 25 da Convencdo). Ja a Convengdo sobre o Combate da Corrup¢do de Funciondrios Publicos
Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais da Organizacdo de Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico —
OCDE define os delitos de Corrup¢do de Funciondrios Piblicos Estrangeiros nos pardgrafos 1° e 2° do artigo 1°. Em solucao
intermedidria, a Convenc¢do Interamericana contra a Corrupcdo definiu seu ambito de aplicag¢@o aos atos de corrupgdo listados
acima.



da Convencdo: a) solicitacdo ou a aceitacdo, direta ou indiretamente, por um funciondrio
publico ou pessoa que exerca funcdes publicas, de qualquer objeto de valor pecunidrio ou de
outros beneficios como dadivas, favores, promessas ou vantagens para si mesmo ou para outra
pessoa ou entidade em troca da realizacdo ou omissdo de qualquer ato no exercicio de suas
funcdes publicas; b) a oferta ou outorga, direta ou indiretamente, a um funciondrio publico ou
pessoa que exerca fungdes publicas, de qualquer objeto de valor pecunidrio ou de outros
beneficios como déadivas, favores, promessas ou vantagens a esse funciondrio publico ou outra
pessoa ou entidade em troca da realizacdo ou omissdo de qualquer ato no exercicio de suas
funcdes publicas; c) a realizagcdo, por parte de um funciondrio publico ou pessoa que exerca
funcdes publicas, de qualquer ato ou omissdo no exercicio de suas fungdes, a fim de obter
ilicitamente beneficios para si mesmo ou para um terceiro; d) o aproveitamento doloso ou a
ocultacdo de bens provenientes de qualquer dos atos a que se refere este artigo; e) a
participa¢do, como autor, coautor, instigador, cimplice ou mediante qualquer outro modo na
perpetracdo, na tentativa de perpetracdo ou na associacdo ou confabulacdo para perpetrar

qualquer dos atos referidos.

Todavia, a Convencdo ressalva, no mesmo artigo, que também se aplica, por
acordo miutuo entre dois ou mais Estados Partes, em relacio a quaisquer outros atos de

corrupg¢ao que a prépria Convencao nao defina.

Assim sendo, melhor serd valer da mesma metafora usada por Rogério Gesta Leal,
para explicar a pluralidade se pesquisas e sequéncia das investigacdes cientificas realizadas
pelo grupo de pesquisa Patologias Corruptivas: causas, consequéncias e tratamentos:

A corrupcio enquanto fendmeno € tal qual a Hidra, animal da mitologia
grega com vdrias cabecas de serpente, sendo uma delas imortal, e corpo de
dragdo. Foi criada por Juno e era um dos doze trabalhos de Hércules. Era
conhecida como “Hidra de Lerna”. O seu sangue, assim como o seu hdlito,
era venenoso. Se suas cabecgas fossem cortadas, elas voltavam a nascer. A
Hidra simboliza o nosso interior ruim, nossas paixdes e defeitos, ambicgdes e
vicios, o que existe de ruim dentro do nosso mundo interior. Enquanto a
Hidra, que representa esse monstro interior, ndo for dominada, enquanto
nossas vaidades, futilidades e ostentagdes ndo forem dominadas, as cabecas
continuam crescendo cada vez mais, e assim é a corrup¢do, fendmeno que
envolve multiplas causas e consequéncias, mas todas vinculadas a vicios e
venenos que contaminam os valores e a ética — piblica e privada — de nosso
tempo (LEAL, 2015, p. 7)

A imagem construida na apresentacdo da obra Patologias Corruptivas, as
multiplas faces da Hidra, pode ser, para a presente pesquisa, completada pela seguinte

narrativa feita por Jaime Arana (2015, p.13):



Los 4mbitos mds propicios para la corrupcién, como sabemos, son aquellos
en los que prima la discrecionalidad: planeamiento urbanistico, concesiones
de servicios publicos y contratacién administrativa en general. Cuando se
trata de controles, hay que ser conscientes que también puede haber, como
ha estudiado el profesor Outrive, controles generadores de corrupcién. En
concreto, este académico se refiere, sobre todo, al famoso informe Dankert
relativo al fraude existente en la Unién Europea de hace ya algunos afios,
todavia lamentablemente de actualidad, que, en buena parte, se produce
porque, entre otras razones, quienes conceden las subvenciones y quienes las
controlan proceden en algunos casos de los mismos ambientes o circulos.

2. CONSIDERACOES SOBRE A RESPONSABILIZACAO DA PESSOA
JURIDICA NO MARCO DA LEI N° 12.846/2013

Como visto, a Convengao Interamericana encampou a necessidade de interlocucao
entre todos os paises envolvidos, especificamente em termos de cooperacdo judicial, quais
sejam, promover e fortalecer, nos Estados-parte, o desenvolvimento de mecanismos
adequados a prevenir, detectar, punir e erradicar a corrup¢ao; bem como promover, facilitar e
regular a cooperagao dos paises, com o escopo de assegurar a eficicia das acdes tomadas no

ambito interno de cada Estado-parte.

Influenciado por tal tendéncia, bem como, segundo Zanetti (2016, p.38), premido
por circunstancias conjunturais, o Brasil d4 um passo formal e concretiza 0s compromissos
internacionais assumidos nas Convengdes, editando, em 2013, a Lei n° 12.846, que dispde
sobre a responsabilidade civil e administrativa das pessoas juridicas, em razao de atos lesivos
a Administragdo Publica brasileira ou estrangeira. Tal estatuto legal ¢ conhecido como Lei

Anticorrupgao.

A Lei Anticorrup¢do tem como sujeito passivo a Administracdo Publica, nacional
e estrangeira, prevendo as seguintes sancdes: a) na esfera administrativa, multa e publicagcdo
extraordindria da decisdo condenatoria (art. 6°, I e II); além da obrigacdo de reparacdo integral
do dano causado (art. 6°, §3°); e b) na esfera jurisdicional, o perdimento de bens, direitos e
valores decorrentes do ilicito, suspensdo ou interdi¢do parcial das atividades, dissolucdo
compulséria da pessoa juridica, proibicio de receber incentivos, subsidios, subvencoes,
doacgdes ou empréstimos de 6rgaos ou entidades publicas e de institui¢des financeiras publicas

ou controladas pelo poder publico, pelo prazo de 1 a 5 anos (art. 19).

A principal inovacdo da Lei Anticorrup¢do foi estabelecer hipdtese de

responsabilidade objetiva para a pessoa juridica envolvida em atos de corrupcio que direta ou
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indiretamente prejudique a Administracdo Publica. Cuida-se da possibilidade de
responsabilizar e punir, tanto na esfera civil quanto na esfera administrativa, os atos
praticados em beneficio da empresa, bastando para tal a demonstracao do nexo causal entre a
conduta corrupta e a vantagem aferida. Entretanto, uma leitura mais cuidadosa do artigo 3° da
norma anticorrupcao (Lei 12.846/2013), na sua integralidade, nos conduzird a possibilidade
de o compliance officer ser responsabilizado também pelas ilicitudes que decorrem daquela
lei (além dos white-collar criminals). A parte final do referido dispositivo legal € expresso:
além dos dirigentes ou administradores (alta dire¢do), serd responsabilizada “qualquer pessoa
natural, autora, coautora ou participe do ato ilicito”. Em matéria de imputacio de
responsabilidade na Lei Anticorrup¢do, o preceito legal pode mesmo ter abrangéncia
extraordindria, alcancando, indistintamente, empregados, colaboradores internos e externos,
dentre quais, portanto, tranquilamente podemos elencar, por exemplo, o compliance officer,

fornecedores e prestadores de servicos terceirizados.

O grave erro que deve ser evitado a todo custo pela alta dire¢do da empresa e,
consequentemente, também pelo compliance officer diz respeito a implantacdo de compliance
(ou de programa de integridade) meramente formal, o que equivale ao “ndo compliance”, ou a
uma estruturacao “espetaculosa”z da compliance, situagdo em que se justifica e legitima a
responsabilizacdo desses atores, desde que garantida a demonstracdo de nexo causal de
atendidas as demais garantias do modelo constitucional de processo. Quanto a implementagdo
meramente formal dos programas de integridade, caso configurada a responsabilidade dai
advinda, a instrugdo institucional existente € a de que a implementagao meramente formal ndo
serd considerada, pela Lei Anticorrupcdo, para fins de atenuacio da sancdo imposta. Essa € a
diccao da Portaria CGU 909/2015 (artigo 5°, pardgrafo 2°), que dispde sobre a avaliagdo de
programas de integridade, na leitura de Almeida (2017, p. 38).

Essas consideracdes valem para as Organizagdes Sociais do terceiro setor que

recebem recursos ou realizam a gestao de recursos ou equipamentos publicos.

3. ORGANIZACOES SOCIAIS E SUA PRESENCA NO CONTEXTO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

z

> A expressdo espetacular ou espetaculosa é aqui empregada no sentido dado por Saulo Pinto Coelho,
notadamente em seu artigo denominado Um Constitucionalismo do Espetdculo? (COELHO; NEVES, 2017), a
partir da teoria da sociedade do espetdculo, inicialmente desenvolvida por Guy Debord, da qual derivam andlises
acerca do Estado do Espetdculo e seus mecanismos de simulacro.
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As Organizacdes Sociais representam um fendmeno presente na realidade da
Reforma do Estado no periodo de crise do constitucionalismo social e suposto
desenvolvimento de um constitucionalismo democratico. Também na literatura cientifica e
juridica essa realidade se faz presente. Observamos, porém, que em muitas ocasides tais
entidades sdo aprioristicamente avaliadas ou apologeticamente, ou ceticamente. Nessa
primeira leitura aprioristica, as organizagdes do terceiro setor seriam, sempre, encontradas nas
fronteiras das lutas relacionadas aos direitos das minorias, defesa do meio-ambiente,
promocao da vida e conquistas sociais, dentre outras legitimas reinvindicagdes € movimentos
sociais. Para a segunda abordagem, instituicdes desse tipo seriam tentativas ineficazes de
substituir o Estado, sem potencial concreto de transformacgdo social do status quo e com uma
flexibilidade de controle que seria porta aberta para praticas de corrup¢do e privatizacdo do
interesse publico. Essa polaridade de leitura se faz notéria no contexto brasileiro, prossegue e
ndo se restringe aos debates nos meios académicos. Essa disputa pelo sentido das
Organizagdes Sociais no contexto politico-constitucional brasileiro se intensificou nos utltimos
anos, com a presenga das OS na gestdo da saide e da educagdo, em diversos estados

brasileiros.

Uma forma sintetizada para definir o terceiro setor seria nomear assim o conjunto
de organizacdes de direito privado estabelecidas com fins de interesse publico. Mas trata-se
realmente de simplificar demais resumir a classificacdo a essas duas varidveis. O interesse
dessas instituicdes pode, inclusive, partir de demandas especificas e setoriais de um grupo e,
com 1isso, seus objetivos terminarem por enfatizar o beneficio a coletividade (SATHLER,
2008, p. 65). Algumas entidades limitam-se ao assistencialismo enquanto outras investem na
capacitacdo dos agentes e até na incidéncia sobre politicas publicas, passando por toda uma

gama de possibilidades de atuacao.

O IBGE (2010) considera, de forma genérica, as associacdes, fundagdes privadas
e organizacOes religiosas como organizagdes componentes do terceiro setor. Os critérios
utilizados para realizar essa classificacdo tém forte similaridade com os propostos por
Salamon (SALAMON apud SATHLER, 2008, p. 62), a saber: a organizacao deveria ser
privada, ndo integrante do Poder Publico; sem fins lucrativos, ou seja, nao distribuir

resultados superavitarios entre os proprietarios ou diretores € ndo ter como objetivo a geragao
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de lucros®

, podendo gerar superdvits desde que os apliquem nas atividades fins;
institucionalizada, o que significa ter sido legalmente constituida; administracdo autonoma,
capaz de gerenciar suas préprias atividades; e, de constituicdo voluntaria, tendo suas
atividades de associagdo ou de fundacdo livremente decididas pelos associados ou

instituidores.

No Brasil, em termos legais, sdo consideradas duas formas juridicas para atuar
nesse segmento, as associagoes e as fundagdes. No ambito internacional e mesmo no Brasil ha
certa profusdo de termos nesse campo do conhecimento que podem confundir quando
utilizados de forma indiscriminada, tais como OSC — Organizacdo da Sociedade Civil; ONG —
Organizacdo Nao-Governamental, OSCIP — Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico, organizacdo sem fins lucrativos; organizacdo de utilidade publica; institui¢ao

filantrépica e outros.

A origem histdrica das organizacOes do terceiro setor pode revelar bastante sobre
seu foco de atencdo e forma de atuacdo. Na América Latina € possivel perceber uma
caminhada histérica desde o final da década de 60 do Século 20 que vai desde os movimentos
sociais e populares em torno da comunidade, mulheres, indios, negros até a multiplicidade de
atores sociais que buscam alguma forma de representacido social, passando pelas ONGs na
década de 80 e, mais recentemente, associacdes voluntarias e as fundacOes empresariais

(FERNANDES apud SATHLER, 2008, p. 65).

Anteriormente, o marco conceitual predominante estava subordinado as premissas
basicas do marxismo cldssico. Apds a democratizacdo brasileira, nas décadas de 70/80 a ideia
de revolucdo foi substituida pela de democracia, transformagdo e inclusdo social. O
fortalecimento da sociedade civil foi considerado fundamental para a construcdo da
democracia participativa, encarada como resposta a crise de legitimidade do Estado
Burocrético (cf. MOREIRA NETO, 2006, p. 57-108) e produto de uma critica das concepgdes
estatistas e ndo dialogais da administracdo publica sustentada na democracia representativa.

Da luta pela democratizagdao do regime politico se vai a luta pela democratiza¢do da sociedade

* Intimeras tentativas demandadas aos Tribunais de Contas e as Secretarias de Satide dos estados de Sio Paulo e do Rio de
Janeiro para a obtencdo de informagdo a respeito dos saldrios dos quadros dirigentes das OSS investigadas foram sempre
seguidas de negativas, sob o argumento de que conforme a Lei de Acesso a Informagdo (LAI) sdo passiveis de consulta
apenas os proventos de funciondrios publicos, ndo se aplicando para empregados e dirigentes das OS. Como exce¢do, pode
ser mencionado o caso particular, porque disponivel, de algumas OSS vinculadas a Secretaria de Estado da Saide Goids
(http://www.saude.go.gov.br/page/241/colaboradores-das-oss-e-salarios), nas quais a remuneracdo dos dirigentes estd
publicizada, podendo ser até seis vezes maior do que aquelas de algumas categorias de nivel superior.
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como um todo, combatendo-se as relacdes sociais de exclusdo e desigualdades (SATHLER,

2008, p. 66).

4. GOVERNANCA EM ORGANIZACOES DO TERCEIRO SETOR E
COMPLIANCE: a experiéncia juridica objeto da investigacio proposta

2

E crescente o interesse académico em conhecer mais profundamente as
organizacdes do Terceiro Setor. A atencdo € angariada por razdes diversas, que vao desde a
crescente importancia econdmico-financeira das organizacdes que fazem parte desse
segmento até o incremento da visibilidade de movimentos de coesdo social amparados em
uma visdo de mundo mais equanime e justa (MELLO, 2006, p. 15). Ocorre que problemas
decorrentes da baixa qualificacdo técnica, ou de préticas contrdrias aos principios da
administracdo publica, praticas por entidades conveniadas ao poder publico tém levado a
constatacdo de que ha espago para irregularidades, gerando pressdes sobre as necessidades de
estabelecimento de critérios e regulamentacdes de controle mais eficientes para as
organizacdes sociais. Situacdes desse tipo acentuam a necessidade de desenvolver estudos
focando o tema da governanga das organizacdes do Terceiro Setor, no ambito dos quais seja
possivel compreender como € praticada atualmente e como poderiam ser aperfeicoadas as
préiticas, rotinas e programas voltados a integridade e confiabilidade publica dessas
instituicdes, visando assegurar efetivamente que o desempenho dessas entidades ndo se desvie

da missdo e objetivos para os quais foram criadas.

Mecanismos de governanca sdo as relagdes — contratuais e de interacdes na
estrutur interna — que se estabelecem entre proprietdrios, investidores, associados ou
instituidores, 6rgaos colegiados de instincia mdxima da organizacdo, os dirigentes, técnicos e

demais stakeholders e prepostos (SATHLER, 2008, p. 14).

Ademais, recentemente priorizou-se um pouco mais o conceito de gestdo baseada
em riscos, na qual a aten¢do dos administradores se volta ndo apenas aquilo que pode dar

certo, mas, principalmente, aquilo que pode impactar negativamente os objetivos almejados.

Nesse contexto, surgem os programas de integridade ou compliance. Compliance
¢ um termo da lingua inglesa que significa conformidade. Analisando-se uma conduta abstrata
que se afina com o padriao previamente determinado, verifica-se se a conduta concreta atende
aqueles pressupostos. Trata-se do ato de proceder, ou deixar de proceder, de acordo com um

comando previamente tragado, notadamente, a Lei n° 12.846/2013, os principios da

14



administracdo publica, os principios da boa governanca e da boa gestdo e 0os compromissos

publicos e estatutdrios da prépria entidade.

Os programas de integridade ou programas de compliance se revelam ferramentas
potencialmente uteis para auxiliar os procedimentos de controle e gestdo de riscos das
empresas. Para alcancar essa finalidade, os programas devem ser concebidos de maneira
individualizada e transparente, com foco nas dreas sensiveis e mais sujeitas a riscos

previamente identificados (ZANETTI, 2016, p. 51).

Nao se pode confundir o compliance com o mero cumprimento de regras formais
e informais, sendo o seu alcance bem mais amplo, ou seja, € um conjunto de regras, padrdes,
procedimentos éticos e legais, que, uma vez definido e implantado, serd a linha mestra que
orientard o comportamento da instituicio no mercado em que atua, bem como a atitude dos
seus funciondrios (DINIZ e RIBEIRO, 2015, p. 88). Logo, dever ser instrumento responsavel
pelo controle dos riscos legais ou regulatérios e de reputagdo, devendo tal funcdo ser exercida
por um compliance Officer, o qual deve ser independente e ter acesso direto ao Conselho de

Administracao.

O compliance envolve questdo estratégica e se aplica a todos os tipos de
organizagdo, visto que o mercado tende a exigir cada vez mais condutas legais e éticas, para a
consolidagdo de um novo comportamento por parte das empresas, que devem buscar
lucratividade de forma sustentavel, focando no desenvolvimento econdmico e socioambiental

na conducao dos seus negécios (DINIZ e RIBEIRO, 2015, p. 88).

Outrossim, a implanta¢do da politica de compliance é uma ferramenta poderosa,
principalmente se obtida a partir da cooperacdo, pois estimula naturalmente um ambiente com
transparéncia, ética e confianga, auxiliando no desenvolvimento pleno da institui¢do e da

sociedade.

Héa programas de compliance nas empresas por meio de uma estrutura de
incentivos bem delineada, como a governanga corporativa, o Indice Dow Jones, a Lei
Sarbanes-Oxley, o Indice de Sustentabilidade Empresarial, o UK Bribery Act, além dos
proprios beneficios aqui j4 mencionados com a ado¢ao de condutas éticas, sendo o principal a

facilitagdo da negociac¢ao (DINIZ e RIBEIRO, 2015, p. 103).
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Para iniciar um projeto de compliance em uma organiza¢do, sio necessarios
basicamente esses quatro passos: a) Levantamento dos principais riscos envolvidos nas
atividades da entidade; b) Identificacdo dos agentes externos interessados nas atividades da
entidade; c) Estabelecimento de processos internos integrados, visando padronizar
procedimentos de alto risco de erro e inadequacdes; d) Criacdo de comissdao de
acompanhamento de normas especificas da atividade da entidade e de auditoria interna

(Comissao de Compliance).

No Estado de Goids, sobreleva-se a existéncia de um projeto de Lei n° 660/18 da
Assembleia Legislativa do Estado de Goids, que dispde que os 6rgdaos da Administragdo
Puablica Estadual de Goids deverdo criar Programas de Compliance Publico, bem como dispde
a obrigatoriedade da implantagcdo de Programas de Integridade nas empresas e demais
entidades que contratarem com a Administracao Publica, com o objetivo de avaliar, direcionar
€ monitorar a gestdo publica. A expectativa é que, primeiro, isso produza um aumento da
existéncia institucional e oficial de Programas de Integridade e, num segundo momento, essas
Programas possam sair de uma situagao de existéncia meramente formal, para uma existéncia
propriamente concreta e efetiva dessas boas praticas de controle e gestdo. No momento, os
levantamentos feitos nessa pesquisa demonstram que apenas uma minoria das entidades

. ., . 4
conveniadas com o Governo do Estado de Goids possuem programas implementados .

5. DA REGULAMENTACAO PELO DECRETO N° 8.420/2015: o

detalhamento nomolégico e sua critica

Para regulamentar a Lei n° 12.846/2013 no ambito Federal, foi expedido o

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

Nos termos do artigo 41 do Decreto n° 8.420/2015, o programa de integridade
consiste no conjunto de mecanismos e procedimentos de controles internos no ambito da

pessoa juridica, para fins de integridade, auditoria e dentincia de irregularidades.

* Das 61 entidades qualificadas como Organizacdes Sociais no Estado de Goids, foi possivel apurar a existéncia
de programas de compliance apenas nas nove seguintes entidades: Instituto de Capacitaciio Social e Profissional
(ICASOP), Instituto de Psicologia Clinica, Educacional e Profissional (IPCEP), Associa¢do Beneficente de
Assisténcia Social e Hospitalar (Pré-Sadde), Instituto Socrates Guanaes (ISG), Instituto de Atengdo Badsica e
Avangada a Saude (IABAS), Instituto de Gestdo em Saude (IGES), Instituto Reger de Educacdo Cultura e
Tecnologia, e Centro de Solugdes em Tecnologia e Educa¢do (CENTEDUC).
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O artigo incentiva a ado¢do de cddigo interno de ética e de conduta, a promover
politicas e diretrizes com o objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos

ilicitos praticados contra a Administracao Publica, nacional ou estrangeira.

O parédgrafo unico do artigo 41 alerta que o programa de integridade deve ser
estruturado, aplicado e atualizado de acordo com as caracteristicas e riscos atuais das
atividades de cada pessoa juridica, a qual por sua vez deve garantir o constante

aprimoramento e adaptagao do referido programa, visando garantir sua efetividade.

De fato, para atingir o objetivo a que se propde, o programa de compliance deve
ser desenhado em estrita conformidade com as especificidades estruturais, procedimentais e
até mesmo culturais de cada empresa/institui¢do, submetendo-se a atualizacdes constantes, na
periodicidade da variacdo dessas mesmas premissas, para que haja congruéncia das a¢des com
o contexto local e temporal em que entabulados os negdcios sujeitos ao mecanismo de

controle (ZANETTI, 2016, p. 52).

Com efeito, no que tange a aplicacdo de sangdes, o pardgrafo 4° do artigo 5° do
Decreto estabelece que a comissao administrativa responsavel deve examinar as informagdes
e os documentos apresentados pela empresa referentes a existéncia e ao funcionamento de
programa de integridade, tendo o processante o dever de examinar o programa segundo os
parametros examinados, constantes do Capitulo IV, para a dosimetria das sangdes a serem

aplicadas.

Quando o Decreto trata da dosimetria da multa, ha grande detalhamento para a
apuracdo do montante, nos termos da Se¢do II, artigos 17 a 23. O artigo 18 especifica as
subtragdes autorizadas, sendo que o inciso V determina a reducdo de 1 a 4% da soma
conforme o artigo 17 caso a pessoa juridica comprove a adocdo e aplicacdo de programa de
integridade. O percentual entre 1 e 4% serd avaliado conforme os parametros definidos nos

dezesseis incisos do Capitulo IV.

Assim, preliminarmente a Administragcdo deverd identificar quais incisos sdao
aplicaveis ao caso concreto, vez que hd permissao de reducdo de formalidades na avaliacdo de
microempresas e empresas de pequeno porte, conforme pardgrafo 3° do art. 42, que exclui

dessas os incisos 111, V, IX, X, XIII, XIV e XV.
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Em seguida, deverd, na avaliacdo dos incisos aplicdveis, tomar em consideragdo o
porte e a especificidade da pessoa juridica, conforme rol exemplificativo apresentado no
paragrafo 1° do artigo 42; considerando, finalmente, a efetividade do programa de integridade

em relacdo ao ato lesivo objeto da apuracao (art. 42, §3°).

Busca-se, portanto incentivar o controle e a prevencdo da corrupcdo pelo
particular, premiando o bom gerenciamento de riscos correlacionados aos atos de corrupgdo.
Cumpre assinalar, porém, que uma parcela de risco € inerente ao sistema; nao hd como se
eliminar todos os riscos, nem hd como garantir cem por cento de controle sobre o risco. Os
mecanismos de controle e de compliance precisam ser desenvolvidos de tal forma que se
consiga atingir seus objetivos sem gerar uma paralisia da administracdo publica e das
cooperacdes com o terceiro setor, ou seja, sem reduzir qualquer situagdo de mau desempenho
ou maus resultados em situacdes e quebra de integridade; sem, portanto, transplantar para a

atuacdo do terceiro setor aqui que se vem chamando de Direito Administrativo do Medo.

6. O PROJETO DE LEI N° 660/18 EM GOIAS E EXPERIENCIAS COMPARADAS
DE OUTROS ESTADOS QUANTO AOS PROGRAMAS DE INTEGRIDADE

Encontra-se em fase de segunda discussdo e votacdo o Projeto n® 660/18, que
altera a Lei Estadual n° 18.672, de 13 de novembro de 2014, que dispde sobre a
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a

administracao publica estadual de Goids, e d4 outras providéncias.

O projeto em andlise dispde que os 6rgaos da Administracdo Publica do Estado de
Goias deverdo criar Programas de Compliance Publico, bem como dispdes a obrigatoriedade
da implantagdo de Programas de Integridade nas empresas que contratarem com a

Administragdo Publica com o objetivo de avaliar, direcionar € monitorar a gestao publica.

De acordo com a proposta, os Programas de Compliance Publico deverdo
envolver a previsdo de mecanismos internos de integridade, auditoria e incentivo a dentncia

de irregularidades bem como a aplicacdo efetiva de cddigos de ética e de conduta. De forma

> Direito Administrativo do Medo no sentido usado por Fernando Vernalha Guimaraes dispde que as instincias
de controle passaram a consolidar entendimentos juridicos bastante rigidos e restritivos relativamente a temas
importantes do dia-a-dia da Administracéo, concorrendo cada vez mais para a explosdo dos custos transacionais
na contratacdo administrativa. O que mais interessa, na 6tica do controlador, é possuir um ferramental que lhe
permita minimizar a assimetria de informag@o com o mercado e alcangar um diagndstico objetivo e confortdvel
em relagcdo aos pregos. Mesmo que, de fato, seja um diagndstico meramente formal.
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direta, significa agcOes claras e periddicas com vistas a transparéncia e a ética por parte de
agentes publicos.A edicdo do aludido diploma legislativo segue positiva agenda adotada pelos
demais Estados no sentido de disseminar praticas de probidade empresarial, abandonando-se a

primazia de uma l6gica meramente punitiva em prol da prevencao.

Com efeito, ¢ sabido que o Brasil tem seguido a tendéncia da comunidade
internacional, no sentido de endurecer as san¢des de natureza econdmica, com o fito de apurar
a prevencao geral contra o descumprimento dos seus comandos normativos. E tal tendéncia

vem sendo adotada, outrossim, por Estados-membros.

O Estado do Rio de Janeiro, por meio da Lei n® 7.753/2017, passou a exigir a
implementacdo de Programas de Compliance das empresas e entidades que celebrem
contratos ou convénios em valores superiores a R$ 1,5 milhdes para obras e servigos de
engenharia e R$ 650 mil para compras e demais servicos, sob pena de multa 0,02% por dia de

inadimplemento, limitado a 10% do valor do contrato.

Nessa esteira, o Distrito Federal publicou a Lei n® 6.112/2018 que dispde sobre a
obrigatoriedade da implantacdo de Programas de Integridade nas empresas que contratarem
com a Administra¢do Publica do Distrito Federal, nas esferas do Poder Legislativo, Executivo

ou Judiciario (art. 1°).

A norma se aplica a sociedades empresarias (de qualquer porte ou seguimento) ou
sociedades simples, personificadas ou nao, independentemente da forma de organizagcdo ou
modelo societario adotado, incluindo fundagdes, associagdes civis e estrangeiras (art. 2°), que
celebrem contrato, consércio, convénio, concessdo ou parceria publico-privada, por prazo
igual ou superior a 180 dias, cujos valores sejam iguais ou superiores aos da licitacdo na
modalidade tomada de preco, estimados entre R$ 80 mil ¢ R$ 650 mil, ainda que na forma de

pregao eletronico ou dispensa de licitacao (art. 1°).

Ademais, ambas as leis (RJ e DF) exigem os requisitos estabelecidos pelo artigo
42 do Decreto n°® 8.420/2015, que regulamentou a Lei Anticorrupcdo no ambito federal,

posteriormente replicado por diversos Estados e Municipios.

Por conseguinte, como critério de efetividade, um Programa de Compliance
deverd abranger os tradicionais 9 pilares: (i) suporte da alta administracdo; (i) mapeamento e

gestdo de riscos; (iii) codigo de conduta, politica e procedimentos internos; (iv) controles

19



internos; (v) comunicacao e treinamento; (vi) canais de dendncias; (vii) investigacdes internas
e medidas de remediacdo; (viil) due diligence; (ix) monitoramento e auditoria (MELLO,

2006, p. 14).

Por outro lado, o Estado reconhecendo a utilidade de incentivar o controle da
corrup¢do no ambiente interno da pessoa juridica, traz a possibilidade de recompensar os bons
programas de integridade mediante expediente juridico que permita a diminui¢ido de eventual
reprimenda daqueles que procuram se afinar com os padrdes de conduta esperados no trato

com a Administracdo Publica (ZANETTI, 2016, p. 36).
7. CONSIDERACOES FINAIS

Nesse contexto, a partir das perspectivas analisadas, pode-se concluir,
primeiramente, que a obrigatoriedade de implementacdo de Programas de Compliance em
institui¢cdes que se relacionam com a administracdo publica, notadamente as organizacdes do
terceiro setor, ¢ uma tendéncia a ser replicada pela Unido, pelos demais Estados e Municipios

brasileiros.

Logo, as instituicdes do Terceiro Setor devem estar atentas a estas obrigacdes,
pois a auséncia de planejamento financeiro, técnico e estrutural podera gerar prejuizos
financeiros e reputacionais indesejdveis. Todavia, os altos custos operacionais muitas vezes
inviabilizam a implantacdo do programa. Pode haver também resisténcias internas nas
entidades, quanto a implementacdo dos modelos de compliance, seja em razdo da prévia
existéncia de agentes que adotam mads praticas na entidade (o que é mais grave), seja em razao
da presenca de agentes que possuem receio de perder niveis de autonomia em suas tomadas de
decisdo (o que € menos grave, por vezes até compreensivel, mas também preocupante). Nao
obstante os custos e riscos, até mesmo para a existéncia da prépria entidade, quanto a
eventuais situacdes corrupc¢ao sejam extremamente superiores, indicando a necessidade de um

empenho firme das organizagdes sociais do terceiro setor na implementacdo de seus

programas de integridade.

Ademais, os objetivos aos quais as entidades do terceiro setor se dedicam sao de
interesse social e publico, portanto, os métodos que empregam e os resultados que geram

devem estar sujeitos a0 maximo de transparéncia e accountability.
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Os baixos indices percentuais constatados de entidades com programas de
compliance implementados no Estado de Goids (menos de 10%) demonstram que é
necessario induzir a pratica por meio de marcos regulatorios vinculativos do financiamento,

repasse ou concessao de recursos ou equipamentos publicos.

A questdo é que a induc@o dos programas por meio da imposi¢do normativa pode
nem sempre gerar os melhores resultados, em vista da possibilidade, aventada neste paper, de
implementagdes meramente formais dos Programas. E preciso, para tanto, realizar

disgnésticos criticos com relac@o ao efetivo funcionamento dos programas nessas entidades.

No caso do compliance, acredita-se, a implantacdo de tal politica somente serd
efetiva se arraigada na cultura organizacional, ultrapassando a mera divulgacdo ou a
imposicao a partir de norma expressa; ou seja, o respeito e a exigéncia de condutas adequadas
e a intolerancia as condutas inadequadas deve ser algo construido também internamente e

bottom-up, nessas entidades.
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