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Resumo

A conformidade ¢ de suma importancia nas relagSes juridicas da administra-
¢do publica, que esta adstrita ao Principio da Legalidade, previsto na Consti-
tuicdo Federal do Brasil de 1988. Contudo, situagSes emergenciais permitem
a mitigacdo dos efeitos de determinadas normas e procedimentos, que pos-
sam dificultar as a¢oes de enfrentamento a crise. O presente artigo busca,
por meio de pesquisa bibliografica e estudo documental, analisar os impac-
tos da decretagio de calamidade publica no pais, em razio da pandemia de-
corrente da doenca causada pelo novo coronavirus (COVID-19), avaliando
as consequéncias de possivel flexibiliza¢ao de procedimentos e regras, extre-
mamente necessarias ao controle da gestio publica, como no caso das not-
mas que tratam da transparéncia e do acesso a informacio. Compreende-se
que, para a manutencao de direitos e garantias fundamentais, bem como
da transparéncia dos atos da gestdo publica, ao revés da flexibilizacao das
normas de controle, as situagdes excepcionais demandam a sua ampliagio,
para que a sociedade e autoridades possam acompanhar, ainda melhor, as
atividades publicas, em virtude do aumento dos riscos de desvios, fraude
e corrupgao. Nesse sentido, pondera-se sobre a pertinéncia e importancia
da aplicagdao de programas de integridade na administracdo publica direta,
que permitam a manuten¢do dos controles, de forma sistematica, mesmo
em situagdes excepcionais. O presente trabalho se justifica pela necessidade
de aprofundamento dos estudos relacionados a eficacia dos mecanismos de
controle da gestao publica brasileira, bem como pela grande repercussio e
interesse do tema no atual contexto de crise epidemiolégica.

Palavras-chave: Compliance. COVID-19. Calamidade Publica. Pandemia.
Acesso a Informacao. Transparéncia.



Abstract

Compliance has high importance in the legal relations of the public administration, which is subject to the
principle of legality, provided for the Federal Constitution of Brazil of 1988. However, emergency situa-
tions allow the mitigation of the effects of certain rules and procedures, which may hinder actions facing
the crisis. This article secks, through bibliographic research and documentary study, to analyze the impacts
of the decree of public calamity in the country, due to the pandemic caused by COVID-19, evaluating the
consequences of possible flexibility of procedures and rules, extremely necessary to control management,
as in the case of the ones dealing with transparency and access to information. It is understood that, in order
to maintain fundamental rights and guarantees, as well as the transparency of public management acts, in
spite of the flexibility of control rules, exceptional situations demand their expansion, so that society and
authorities can follow, even better, public activities, due to the increased risk of diversion, fraud and corrup-
tion. In this sense, it is the case to think about the pertinence and importance of the application of integrity
programs in the direct public administration, which allow the maintenance of controls, in a systematic way,
even in exceptional situations. The present study is justified by the need to deepen studies related to the
effectiveness of Brazilian public management control mechanisms, as well as by the great repercussion and
interest of the theme in the current context of the epidemiological crisis.

Keywords: Compliance. COVID-19. Public Calamity. Pandemic. Information Access. Transparence.

1 Introducao

Em 20 de marco de 2020, o Senado Federal aprovou o Decreto Legislativo n.° 06, que reconheceu a
ocorréncia de calamidade publica no Brasil, nos termos requeridos pelo governo federal, através da Mensa-
gem n.° 93, de 18 de marco de 2020". A referida mensagem foi formulada em razio da pandemia do novo
coronavirus (COVID-19)? decretada pela Organizacio Mundial da Saide (OMS)’. O poder executivo fe-
deral enfatizou, no documento, a importancia do reconhecimento de calamidade, em funcido das restricGes
de gastos determinados pela meta fiscal estabelecida para o ano de 2020 (teto de gastos) e da limitacao de
empenho estabelecida pelo art. 9° da Lei Complementar n.” 101, de 4 de maio de 2000, também conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que dificultavam a realizacdo, nesse cenario, de grandes investi-
mentos na area da saide publica, com consequéncias sociais e econémicas de maior complexidade.

A situacao de calamidade publica foi reconhecida, com efeitos até 31 de dezembro de 2020, para aten-
dimento do art. 65 da LRE, permitindo a suspensdo temporaria dos prazos para ajuste das despesas, do
endividamento e do cumprimento das metas fiscais. Como consequéncia, foram facilitadas as contratacGes
emergencials, permitindo dispensar procedimentos e regras que pudessem causar atrasos e que prejudicas-

! Mensagem n.° 93, de 18 de mar¢o de 2020 em: https://legis.senado.legbr/sdleg-getter/documentordm=8075973&ts=158635
9959498&disposition=inline. Acesso em: 10 abr. 2020.

2 COVID-19 ¢ a sigla utilizada pela Organizagao Mundial da Satide (OMS) para denominar a doenca respiratétia, ocasionada
pelo novo coronavirus da Sindrome Respiratéria Aguda Grave (SARS-CoV-2) (LOPEZ, Verénica et al. Recommendations on
management of the SARS-CoV-2 coronavirus pandemic (COVID-19) in kidney transplant patients. Nefrologia (English Edition), in
press, 2020). A sigla decorre de COrona VIrus Disease e o niimero 19 faz referéncia ao ano em que surgiram os primeiros casos. FI-
OCRUZ. Fundagio Oswaldo Cruz. Por gue a doenca cansada pelo novo virus receben o nome de Covid-192 Disponivel em: https://portal fi-
ocruz.br/pergunta/por-que-doenca-causada-pelo-novo-virus-recebeu-o-nome-de-covid-19. Acesso em: 10 abr. 2020. A doenga foi
identificada pela primeira vez em Wuhan, na provincia chinesa de Hubei, localizada na parte central do pais. MACEDO JUNIOR,
Adriano Menino de. COVID-19: calamidade publica. Medicus, v. 2, n. 1, p. 1-6, 2020. A OMS declarou, em 30 de janeiro de 2020,
a COVID-19 como emergéncia de satde publica de interesse internacional, com grande potencial para pandemia global, em razao
do avango e velocidade da propagacio da doenga LLAI, Chih-Cheng et al. Severe acute respiratory syndrome coronavirus 2 SARS-
CoV-2) and corona virus disease-2019 (COVID-19): the epidemic and the challenges. International journal of antimicrobial agents, 2020).
3 QUINTAO, Vinicius, et al. O Anestesiologista ¢ a COVID-19. Bragilian Jonrnal of Anesthesiolgy, in press, 2020.

~ LIMA, Luciana Cristina da Concei¢io; GONCALVES, Alcindo Fernandes; REI, Fernando Cardoso Fernandes; LIMA, Cliudio Benevenuto de Campos. Compliance em tempos de calamidade publica:

< analise sobre a flexibilizacdo da transparéncia de dados e informacdes durante o enfrentamento da COVID-19 no Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 1. p.168-187, 2021.



sem o processo de enfrentamento da pandemia que, por sua vez, demandava a imediata ado¢ao de medidas
que auxiliassem a popula¢io e o setor econdémico, fortemente atingidos pela crise epidemioldgica.

Nesse contexto, surgiram questoes sobre a transparéncia das medidas e a¢Ges, tomadas durante o perio-
do de calamidade decretado. A flexibilizagdo das normas e procedimentos também necessitava de controle
sobre sua finalidade, legalidade, razoabilidade, eficiéncia e efetividade. A flexibiliza¢ao, no caso, ocorreu para
agilizar tomadas de decisdo e impedir a responsabilizacio das autoridades, por terem de agir, em determina-
dos casos, em desconformidade com leis, que regem o sistema em perfodos de normalidade. A suspensao
de determinadas normas oficiais buscou permitir agilidade e eficacia de medidas extremamente necessarias,
que ocorrem em situacOes fortuitas, como no caso desta pandemia.

Por outro lado, a atividade publica continua devendo ser transparente, monitoravel e aferivel, justamente
para demonstrar sua conformidade com as normas e principios que permanecem vigentes. A transparéncia,
publicidade e controle se tornam ainda mais importantes, principalmente porque situagdes de crise como
esta envolvem certo grau de “afrouxamento” do rigor da contratacio publica, implicando a¢des e tomada
de decisoes, que demandam maior fiscalizagdo da sociedade e responsabilidade dos gestores publicos com
principios éticos para evitar a corrupg¢ao.

O presente estudo buscou demonstrar, por meio de pesquisa bibliografica e estudo documental, a evolu-
¢io das acOes referentes ao coronavirus no pafs, até o momento da decretacio de calamidade publica, para
compreender os elementos que determinaram sua necessidade e finalidade. Em um segundo momento,
foram analisados alguns aspectos relacionados as consequéncias da decretagdo de emergéncia e calamidade,
incluindo alguns cases sobre ac¢oes de entes publicos, decorrentes das mitigacoes que a medida traz aos atos
de gestao, instigando um olhar mais detido sobre os impactos a médio e longo prazos, em razio da possivel
flexibilizacdo das regras de transparéncia sobre dados e informagoes.

Por fim, foi analisada a pertinéncia e importancia da aplicacdo de programas de integridade na adminis-
tracao publica direta, que permitiam a manutenciao dos controles, de forma harmonica e sistematica, ainda
que ocorram situa¢des que demandem certa mitigagdo de outras regras formais ou seus efeitos, por situagio
fortuita e excepcional. Conclui-se, entdo, pela indicacdo da aplicabilidade de programas de integridade na
administracio direta, por ser um mecanismo de controle adaptavel a sistemas publicos e privados e difun-
didos mundialmente, por sua condi¢do de alinhamento com normas internacionais consagradas de boa
governanga.

O fortalecimento do compliance', sua estrutura e ferramentas de controle na administracio publica direta
surgiu como ferramenta que pode contribuir para solu¢do ou mitigacao de questdes relacionadas a desvios
e corrupcio, decorrentes da necessidade de flexibiliza¢do de normas e regras, que dificultem contratagdes
e aquisicoes publicas. No entanto, o sistema permite a manuten¢do da transparéncia e accountability, regras
que ndo podem e nio devem sofrer flexibilizacdo. Compreende-se que, apesar do arrefecimento de deter-
minadas leis nos casos de calamidade, o controle das a¢des publicas e de suas relagdes com a sociedade e,
principalmente, com o setor privado, devem ser claras, acessiveis e monitoradas, de forma a permitir a ava-
liacao da adequacao das medidas ao interesse publico, mesmo em tempos de calamidade. Nesse ponto, um
bom programa de integridade e conformidade podera contribuir para o monitoramento das ages de forma
global, ainda que as regras de rotina necessitem de mudangas pontuais e transitorias.

* Compliance ¢ um termo em inglés relacionado a conformidade e cumprimento de normas, principios, regras e obtrigaces, que po-

dem ser de natureza legal e/ou voluntaria, aquelas que a otganizacio assume voluntatiamente ¢ incorpora em sua gestio TEIJEIRA
RODRIGUEZ, Mariano. Responsabilidad social corporativa y compliance legal (autorregulacion y control interno). In: DERECHO
administrativo del medio ambiente: Temas y practicas de actualidad juridica. Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho,
2018. p. 219-240. Nesse sentido, a expressao compliance acaba sendo comumente adotada para se referir ao comportamento esperado
perante normas e padrdes previamente estabelecidos, bem como o respeito as questdes éticas e morais, que possam contribuir ao
combate a corrupgio.

, Alcindo Fernandes; REI, Fernando Cardoso Fernandes; LIMA, Claudio Benevenuto de Campos. Compliance em tempos de calamidade publica:

de dados e informagoes durante o enfrentamento da COVID-19 no Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 1. p.168-187, 2021.
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2 Situacao de calamidade em tempos de pandemia: necessidade de acao
do estado versus responsabilizacao juridica

A Constitui¢ao Federal do Brasil, de 1988, em seu Titulo V, Capitulo 1, Artigo 136, prevé a possibilidade
de determinacido de Estado de Defesa e Estado de Sitio em casos de calamidade, que ameacem a ordem
publica, a paz social e que possam gerar instabilidade institucional. Essas medidas sio decretadas em situa-
¢Oes extremas, por um periodo determinado e exiguo, por permitirem restricGes a determinados direitos
e garantias fundamentais, que podem estar sujeitos a limitagoes, em razio de colisio com outros diretos
também fundamentais®.

No caso do Estado de sitio, a Constitui¢ao dispde, expressamente, em seu Artigo 139, inciso 111, sobre
a possibilidade de o Poder Executivo impor sigilo sobre as comunicacdes e restricoes sobre a prestacio de
informacdes, dentre outras medidas. No entanto, a Carta Magna estabelece, no dispositivo seguinte, Artigo
140, controles necessarios sobre as medidas determinadas nesse periodo. Neste caso, é dado ao Congresso
Nacional, por meio de uma Comissao por ele instituida, o dever de fiscalizar as medidas adotadas pelo Exe-
cutivo em momento de crise.

A calamidade publica, por sua vez, ¢ considerada pela Constitui¢ao Federal como um fenémeno, a partir
do qual poderdo ocorrer diversas outras consequéncias, como a instituicdo de empréstimo compulsorio, a
abertura de crédito extraordinario e, inclusive, a decretacao dos Estados de Defesa e de Sitio. Apesar de se
empregar comumente o termo “estado de calamidade”, verifica-se que se trata de uma situa¢do e nio de um
“estado” instituido nos moldes dos de Defesa e de Sitio, que possuem dispositivos e regras proprias a serem
seguidos. A calamidade deve ser vista como um fato gerador para a adogdo de outras medidas e politicas
publicas excepcionais. Dessa forma, para melhor compreensio do termo, entende-se que o emprego de “es-
tado” busca caracterizar uma determinada circunstancia grave em que se encontra o pais e ndo um instituto
semelhante aos Estados de Defesa e de Sitio, que, por sua vez, demandam a ocorréncia de emergéncias ou
de calamidades no territério nacional para sua efetivacio.

O coronavirus foi relatado, pela primeira vez, em dezembro de 2019, em Wuhan, na provincia chinesa
de Hubei, sendo consequentemente propagando para outras regides da China e do mundo, “tornando-se
gradualmente uma pandemia global™, declarada efetivamente pela OMS, em 11 de marco de 20207. Os
primeiros casos de infectados no Brasil surgiram em fevereiro de 2020° e a primeira morte foi oficialmente
relatada em 17 de marco do mesmo ano’. Antes disso, em 4 de fevereiro de 2020, o Ministério da Saide, por
meio da Portatia n.° 188/2020, declarou emergéncia em saude publica de importancia nacional, consideran-

> MOURA, Emerson Affonso da Costa. Transparéncia administrativa, lei federal n.° 12.527/2011 e sigilo dos documentos publi-
cos: a inconstitucionalidade das restri¢des ao acesso a informagio. Bragilian Journal of Public Policy, v. 6, n. 2, p. 37, 2016.

¢ A Organizagio Mundial da Saide (OMS), em 30 de janeiro de 2020, declarou emergéncia de importancia global, através de
um comunicado de Emergéncia de Saide de Preocupacio Internacional (PHEIC), em razio dos numeros alarmantes de casos na
China, da constatagdo de transmissao entre humanos e do inicio de propagacao da doenca para fora da China WHO. WHO Timeline
- COVID-19. 2020. Disponivel em: https://www.who.int/news-room/detail/ 08-04-2020-who-timeline---COVID-19. Acesso em:
10 abr. 2020. Apesar de o problema, no momento da declaracao, estar basicamente localizado na China, a OMS entendeu que a
questdo era de repercussio global e que as agoes deviam ser coordenadas, “com objetivos estratégicos de saude publica para reduzir
o impacto na satide e na economia global. ALI, Shajeea Arshad et al. The outbreak of Coronavirus Disease 2019 (COVID-19)—An
emerging global health threat. Journal of Infection and Public Health, 2020. A partir do momento em que o virus comegou a se espalhar
mundialmente, atingindo, ao final do més, mais de 170 paises, a OMS, em 11 de marco de 2020, tomou a decisao de declarar estado
de pandemia global SHAW, Rajib; KIM, Yong-kyun; HUA, Jinling. Governance, technology and citizen behavior in pandemic: Les-
sons from COVID-19 in East Asia. Progress in Disaster Science, p. 100090, 2020.

7 SHAW; Rajib; KIM, Yong-kyun; HUA, Jinling. Governance, technology and citizen behavior in pandemic: Lessons from COV-
1D-19 in East Asia. Progress in Disaster Science, p. 100090, 2020.

¥ RODRIGUEZ-MORALES, Alfonso J. et al. COVID-19 in Latin America: The implications of the first confirmed case in Bra-
zil. Trav Med Infect Dis, v. 101613, 2020.

?  BRASIL. Ministério da Satde. Coronavirus: 1 motte e 291 casos confirmados. Disponivel em: https://www.saude.gov.bt/noti-
cias/agencia-saude/46552-coronavirus-1-morte-e-291-casos-confirmados. Acesso em: 10 abr. 2020.
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do as a¢des e recomendag¢des da OMS sobre o risco de disseminagao do virus pelo pals e para evitar que um
surto da doenca pudesse colapsar o sistema da saude publica.

Em ato continuo, o Poder Executivo sancionou a Lei n.° 13.979/2020, que estabelece sobre medidas
para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional declarada. Em mar¢o de
2020, por meio do Decreto Legislativo n.” 06 de 2020, foi reconhecida a situa¢io de calamidade puiblica no
Brasil, em razdo da pandemia da COVID-19, que tem afetado o mundo de forma dramatica. A LRF, em
seu Art. 65, prevé a possibilidade de reconhecimento de calamidade publica, para efeito da aplicagao da Lei,
desde que reconhecido pelo Congresso Nacional.

A declaragio de situacdo de emergéncia, em nivel internacional, foi considerada pela OMS" como um
alerta para que os paises se preparassem para o risco de propagacio internacional da doenga, criando me-
canismos coordenados de controle e respostas, diante de um muito provavel cenario de contaminagao em
massa. Em nivel nacional, as situagdes de emergéncia ja permitem a administracdo publica e seus 6rgaos,
por meio da Lei de Licitagdes 8.666/93, maior flexibiliza¢io na gestio de compras, contratacdes e tomada
de decisoes, de forma a facilitar a preparagio e prevencao de situagoes extraordinarias. A diferenca entre
emergéncia e calamidade é que a primeira podera perdurar por tempo indeterminado. Ja no caso de reco-
nhecimento de situagdo de calamidade, o prazo deve ser determinado, como foi estabelecido no Decreto
Legislativo n.° 06/2020. A medida visa, fundamentalmente, fornecer maior autonomia ao gestor publico e
agilidade nos procedimentos, para concretizar as medidas necessarias na prevencao e reducio dos riscos e
impactos decorrentes do evento extraordinario, que acometeu o pafs e suas regides.

A flexibilizacdo podera prever a dispensa da observancia de determinadas regras contidas em instru-
mentos normativos, como no caso da LRF e da Lei n.” 8.666, de 21 de junho de 1993, que trata sobre de
licitagbes publicas. No entanto, a referida flexibilizacdo sobre o atendimento de determinados procedimen-
tos normativos, em situacOes emergenciais e fortuitas, ndo exime a autoridade publica de responsabilidades,
decorrentes do mau gerenciamento ou de improbidade administrativa. Importante lembrar que o objetivo
da transigéncia legal é o atendimento mais agil e eficaz do interesse publico que, naquele momento, referia-
-se a0 socorro as vitimas atingidas. Portanto, diante das normas que regem o Direito Administrativo, nio se
verifica a possibilidade de suspensdo das regras de probidade, transparéncia, conformidade e ética.

Normas, como a Lei Complementar n.° 131, de 26 de maio de 2009 (Lei da Transparéncia), que modifica
a Lei Complementar n.° 101/2000 (LRF), determinam que o gestor publico deve disponibilizat, imediata
e detalhadamente, informacoes sobre a execu¢do orcamentaria e financeira do ente federativo pelo qual é
responsavel. Nio se verifica, nesse caso, qualquer complacéncia no que se refere ao dever de transparéncia
e publicidade de informacoes de interesse publico, devendo o gestor, segundo a Lei, garantir pleno conheci-
mento e acompanhamento da sociedade de todos os atos dos agentes administrativos, de forma a controlar
sua legitimidade e eficiéncia'’. O ato administrativo, portanto, deve ser sempre publico, atendendo as restri-
¢bes impostas pelos principios da legalidade, finalidade e moralidade, sob pena de nulidade e de responsabi-

1" O Regulamento Sanititio Internacional (RSI) de 2005, instrumento jutidico internacional vinculante para 196 paises, consid-

erando os estados membros da Organizagaio Mundial da Saide (OMS), prevé estagios de alertas, que buscam ajudar os paises a
prevenirem e responderem aos riscos de saude publica internacional e que ameacem a comunidade global de forma generalizada
WHO. World Health Organization et al. Reglamento sanitario internacional. 2* edicién. Ginebra: Organizacién Mundial de la Salud, 2008.
Disponivel em: https://apps.who.int/itis/bitstream/handle/10665/43983/9789243580418_spa.pdf?sequence=1. Acesso em: 13
abr. 2020. No caso do coronavirus, a OMS iniciou em estagios de alerta mais brandos, como risco alto e muito alto, considerando a
evolucio da gravidade e expansio da epidemia na regidao da China e em outros pafses. A decisao sobre a declaracao de emergéncia
internacional ocorreu a partir da constatacao de que o evento se tornou um risco global, demandando a¢bes coordenadas para seu
controle DOMINGUEZ, Bruno. Alerta global: novo coronavirus ¢ a sexta emergéncia em saiude publica de importancia internac-
ional declarada pela OMS. RADIS: Comunicagao e Saude, n. 210, p.14-21, 2020.

" MOURA, Emerson Affonso da Costa. Transparéncia administrativa, lei federal n.® 12.527/2011 e sigilo dos documentos publi-
cos: a inconstitucionalidade das restri¢des ao acesso a informagio. Bragilian Journal of Public Policy, v. 6, n. 2, p. 37, 2016.
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lizacio, inclusive criminal'?, da autoridade que o editou®.

A Lei n.° 12.527, de 18 de novembro de 2011, Lei de Acesso a Informagao (LAI), também impde a ad-
ministracdo publica federal, estadual e municipal e seus 6rgdos a obrigacdo no atendimento as solicitacSes
sobre informagoes e documentos relativos aos atos da gestao publica, trazendo responsabilizacao, inclusive
de improbidade administrativa, prevista no §2° do Artigo 32 da Lei. A norma traz, no entanto, a previsao so-
bre situacGes extraordindrias, que impecam o agente publico de fornecer a informagdo nos moldes previstos,
cautelando a possibilidade de prorrogacao do prazo, perante justificativas, conforme se depreende do §2° do
Artigo 10, da LAL. Em momento algum, a norma versa sobre a possibilidade de restricdo da transparéncia
dos dados e informagdes, bem como a suspensio do acesso durante perfodos criticos.

De acordo com a Mensagem n.° 93, emitida pelo governo federal, o pedido de decretaciao de calamidade
publica pelo Congresso Nacional possui o objetivo de garantir a ndo responsabilizagao do Poder Executivo
pelo desatendimento das regras contidas na LRE A lei preve, em seu art. 65, a suspensao da contagem dos
prazos e das disposi¢oes estabelecidas nos artigos 23 , 31 e 70, bem como a “dispensa do atingimento dos
resultados fiscais e a limitagado de empenho prevista no art. 9°7.

O governo federal demonstrou preocupacio com futura responsabilizagdo fiscal, que poderia culminar
no impeachment* do Presidente da Republica, como ocorteu, em 2016, com a Presidente Dilma Rousseff,
que foi condenada pelo Congresso Nacional, por ter tangenciado as metas fiscais (pedaladas fiscais)"’, nio
cumprindo, portanto, com as regras estabelecidas na LRF e cometendo infracdo politico-administrativa,
denominada como crime de responsabilidade’s.

Dessa forma, a decretacio de situacio de calamidade pelo Congresso Nacional buscou garantir, em certa
medida, tranquilidade ao gestor publico para a tomada de decisGes sobre investimentos necessarios a saude
e economia do pais, no perfodo da pandemia. Por outro lado, torna-se importante salientar que as regras
e principios basilares, que regem a probidade administrativa, permanecem vigentes ¢ nao SA0 suspensos
em periodos de crise como este, podendo a sua nao observancia acarretar responsabilizacio juridica, com
consequente perda de mandato publico. A prépria LRE, em seu art. 1°, §1°, deixa clara a necessidade de
que os atos administrativos sejam transparentes e disponiveis. Em nenhum momento, esse critério se torna
balizado ou suspenso, em func¢io da decretaciao de situagao de emergéncia ou de calamidade publica. A
transpatréncia, controle e fiscalizacdo sdo previstos, ainda, no Capitulo IX da referida Lei, determinando, sem
ressalvas, que todos os atos sejam devidamente controlados.

2 KHAIR, Amir Antonio. Lei de responsabilidade fiscal: guia de otientagdo para as prefeituras. Brasilia: Ministério do Planejamento,

Orgamento e Gestio; BNDES, 2000. p. 05.

3 DI PIETRO, Matia Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 26. ed. Sio Paulo: Atlas, 2013. p. 63.
O termo “impeachment’ é originario da Gra-Bretanha e trata de expressio dada ao processo de apuracio e julgamento de crime de
responsabilidade do Presidente da Republica, podendo culminar ou nio na sua destituigio e afastamento do cargo. O processo de
impeachment ¢ um mecanismo previsto no Brasil, desde a Constituicdo Federal de 1891, sendo processado e julgado pelo Congresso
Nacional, apresentando-se como “um mecanismo do Legislativo para controlar os membros do Executivo” SERRANO, Pedro
Estevam Alves Pinto. Dos requisitos juridicos para a instauracdo do processo de impeachment do Presidente da Republica. Revista
de Investigagies Constitucionais, v. 2, n. 2, p. 189-213, 2015.

5 Pedalada Fiscal ¢ um termo comumente usado para descrever um procedimento contabil realizado pelo governo, que postergava
o pagamento de dividas aos bancos, que, por sua vez, mantinham o financiamento de programas sociais. Esse procedimento foi
considerado pelos técnicos do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) como operacio irregular, que feria a Lei de Responsabilidade
Fiscal. SALES, Tainah. Aspectos Juridicos Do Impeachment, Dos Crimes De Responsabilidade E Das “Pedaladas Fiscais”. Revista
de Direito Brasileira, v. 16, n. 7, p. 57-78, 2017.

¢ SERRANO, Pedro Estevam Alves Pinto. Dos requisitos juridicos para a instauragio do processo de impeachment do Presidente

da Republica. Revista de Investigagoes Constitucionais, v. 2, n. 2, p. 189-213, 2015.
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3 Flexibilizacao das regras sobre transparéncia das informacoes e
dados: impactos sobre a avaliacao da conformidade legal e efetividade das
medidas implementadas pela administracao publica durante a pandemia
do COVID-19.

Os principios da transparéncia e publicidade, previstos no Artigo 37 da Constitui¢do Federal, sio pilares
que estruturam a administracio publica. E a partir da LRF que surgem mecanismos para a efetivacio desses
pilares'”. A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 1°, trata da importancia do planejamento e da
transparéncia para reduzir riscos e tratar desvios e questoes, que possam desequilibrar as contas fiscais. Ou
seja, a Lel coloca a transparéncia como uma ferramenta fundamental para o sucesso da governanca publica,

” 18 para seu efetivo cumprimento. A Lei n.® 12.527/2011,

que “exige uma abordagem holistica e integrada
por sua vez, fornece suporte aos principios da publicidade e transparéncia, por meio da garantia do acesso
a informagcao, elemento essencial e “necessatio ao controle da administracio publica”"’, dispondo de dois
mecanismos que garantem tanto a disponibilizacdo periddica da informagao (transparéncia ativa), quanto o

canal para acesso 2 ela (transparéncia passiva)®.

A mitigacdo de normas, como as que estabelecem amplo acesso a informagao publica, deve se dar em
casos extremos e excepcionais, respeitando, todavia, principios e regras fundamentais, que anteveem tal
possibilidade. A transigéncia de algumas normas e procedimentos em situacoes emergenciais e/ou de cala-
midade puiblica, muitas vezes, torna-se necessaria para facilitar a tomada de decisdo na prevengo, no atendi-
mento das vitimas e nos processos de resposta e recuperacio®’. Por outro lado, hi a preocupagio do gestor
publico com o cumprimento das normas previamente estabelecidas e com a responsabilizacdo que o nao
atendimento a elas possa acarretar. Dessa forma, surge a discussdo sobre a melhor forma de flexibilizacdo
das regras que, apesar das circunstancias de crise, deve sempre ser avaliada, respaldada e monitorada pelos
6rgaos de controle e demais poderes (legislativo e judiciario), assim como pela sociedade, de forma a garantir
a nao violacao de outros direitos fundamentais, como o direito a informacio.

Um exemplo que demonstra a importancia do controle e fiscalizagao da transparéncia das informacdes,
durante periodos de decretacio de calamidade, foi a tentativa do governo federal em suspender, através
da Medida Proviséria MP n.° 928/2020%, os prazos da Lei de Acesso a Informacio. A referida MP in-
cluiu o Artigo 6°-B na Lei n.° 13.979/2020, que dispée sobre as medidas necessatias ao enfrentamento da
COVID-19. A justificativa foi de que, em razdo da necessidade de isolamento social, recomendado pelo
Ministério da Saude, servidores, em regime de quarentena ou teletrabalho e aqueles envolvidos diretamente
no enfrentamento da emergéncia, teriam dificuldades em atender as solicitagdes sobre informagdes, docu-
mentos e dados solicitados aos 6rgaos competentes.

7 LEITE FILHO, Geraldo Alemandro; COLARES, André Felipe Vieira; ANDRADE, Izabela Cristina Fonseca. Transparéncia
da gestio fiscal pablica: um estudo a partir dos portais eletronicos dos maiores municipios do Estado de Minas Gerais. Contabilidade
Vista & Revista, v. 26, n. 2, p. 114-136, 2015.

' BARRETT, Pat. Achieving better practice corporate governance in the public sector. Australian National Audit Office, 2002.

" MOURA, Emerson Affonso da Costa. Transparéncia administrativa, lei federal n.® 12.527/2011 e sigilo dos documentos publi-
cos: a inconstitucionalidade das restri¢des ao acesso a informagio. Bragilian Journal of Public Policy, v. 6, n. 2, p. 37, 2016.

2 MIRANDA, Wallace Vieira de; ZAGANELLL, Juliana Costa. Marco civil da internet e politica publica de transparéncia: uma
analise da e-democracia e do compliance publico. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, v. 7, n. 3, p. 633-646, 2018.

2 FREITAS, Catlos Machado de et al. Fortalecimento das capacidades de prontidao e resposta frente a sitnagoes de emergéneia de interesse de saride
piiblica: regiao nordeste. Rio de Janeiro: CEPEDES/FIOCRUZ, 2013. 34 p. Relatério de pesquisa, 2013.

2 AMP n.°928/2020 altera a Lei n.° 13.979 de 6 de fevereiro de 2020 e dispde sobre as medidas para enfrentamento da emergén-
cia de saude publica de importancia internacional, decorrente do coronavirus, estabelecendo restri¢oes aos pedidos de acesso a
informagio, realizados aos 6rgaos publicos, seus agentes e servidores sujeitos ao regime de teletrabalho ou situagdo de quarentena.
Suspende prazos de processos administrativos e prescricionais, previstos na legislacio aplicivel ao setor publico. A MP 928/2020
também revoga o art. 18 da MP 927, que tratava da possibilidade de suspensao dos contratos de trabalho no periodo da pandemia
Disponivel em: http://www.planalto.gov.bt/ccivil_03/_At02019-2022/2020/Mpv/mpv928.htm. Acesso em: 10 abr. 2020.
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Em momento de crise, o acesso a informagao ¢ imprescindivel. Os atos de gestdo, seus dados e docu-
mentos devem estar sempre disponiveis, respeitando e aplacando as dificuldades que o momento de for¢a
maior possa causar. Mesmo que haja necessidade de mitigacao dos efeitos da lei, deve-se respeitar o devido
procedimento legal. Assim, antes mesmo da andlise da matéria sobre a necessidade de suspensao das re-
gras contidas na LAI e de seus efeitos, verifica-se manifesto vicio formal da MP 928/20. O ato do Poder
Executivo buscou interferir, substancialmente, em matéria disposta no Art. 37 da Constituicdo Federal,
que estabelece a obrigacio da administracdo publica em obedecer ao principio da legalidade e publicidade,
dentre outros. Essa norma foi incluida na Constituicdo, por meio da Emenda Constitucional n.° 19 de 1998.
Portanto, esta amparada pela regra contida no art. 246, que proibe, expressamente, a adocio de Medida
Provisoria para regulamentar matéria tratada por Emenda Constitucional (EC), editada entre 1995 até a data
da promulgac¢io da EC n.° 32, de 2001, inclusive. Diante da “clara limitacdo formal ao poder do Presidente

da Republica em editar normas com forca de lei””

, identifica-se flagrante inconstitucionalidade das regras
abordadas na Medida Proviséria em analise, considerando, ainda, que os Artigo 5°, inciso XXXIII, Artigo 37
e inciso II do § 3° do mesmo dispositivo, bem como Artigo 216, § 2° da Constituicdo, que tratam, especifi-
camente, do direito de acesso a informacao, encontram-se efetivamente regulamentados pela Lei de Acesso

a Informacio n.° 12.527/11.

No ambito do vicio material, a MP acaba excepcionando a regra trazida pela LAIL referente ao direito a
informacao dos atos da gestdo publica e da transparéncia prevista na Lei Complementar n.° 131 de 2009,
Lei da Transparéncia. A transparéncia e publicidade sdo garantias previstas pelo Art. 5°, inciso XXXIII da
Constituicao Federal. Ademais, compreende-se que, em situagoes de emergéncia e crise, a divulgaciao das
informagoes deve funcionar de forma plena, mais 4gil e precisa, para que a sociedade possa ter a garantia
de que as decisoes sao acompanhadas e devidamente controladas. Em periodos criticos e incomuns, como
esse de combate a pandemia da COVID-19, deve-se ampliar a transparéncia na atuagdo da administracao
publica, principalmente sobre aqueles referentes aos gastos e contratacoes excepcionais, em um cenatio de
pandemia, que foge a experiéncia dos gestores publicos, circunstancia que demanda maior observacdo e
controle sobre os riscos.

Especialistas e entidades, como a Associagao Brasileira de Jornalismo Investigativo (Abraji) e a Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB), reagiram prontamente, questionando a finalidade e constitucionalidade
da medida que, por sua vez, ainda nao foi aprovada pelo Congresso Nacional. O economista Gil Castelo
Branco, da Organiza¢ao Nao Governamental (ONG) Contas Abertas, alertou para o risco sobre a falta de
transparéncia nesse momento importante de combate 4 COVID-19*. Em A¢do Direta de Inconstitucio-
nalidade (ADI) n.” 6.351, a OAB alegou inconstitucionalidade formal ao afrontar a separacdo dos poderes
legislativo e executivo na edi¢do da Medida Provisoria, bem como inconstitucionalidade material ao limitar
o direito de informacio, transpatréncia e publicidade. A MP n.® 928/2020, além de suspender os prazos para
resposta, também previu a suspensdo temporaria do direito as reclamagdes e recursos nos casos em que
houver recusa no atendimento das solicitacbes dos interessados, acabando, inclusive, com a necessidade de
justificativa para a negativa, o que torna a medida “equivocada e desproporcional”®. A OAB salienta, ainda,
que a LAI ja possui dispositivo que contempla cenarios de emergéncia e crise, nao justificando a edi¢ao de
uma MP sobre a matéria.

O Ministro do Supremo Tribunal Federal (STF), Alexandre de Moraes, em decisao liminar, suspendeu os
efeitos do Artigo 6°-B da Lei n.° 13.979/2020, sob o fundamento de que o dispositivo buscava transformar

% ATAIDE, Pedro. A (im) possibilidade de medida provisétia na regulamentagio de atividade mineraria. Unisul de Fato e de Direito:

Revista Juridica da Universidade do Sul de Santa Catarina, v. 9, n. 16, p. 37-46, 2018.
2 https://congressoemfoco.uol.com.bt/especial/noticias/entidades-reagem-a-suspensao-de-prazos-da-lei-de-acesso-a-informa-
cao/. Acesso em: 12 abr. 2020.

»  Bstaddo. Equivocada e desproporcional’: especialistas em dados abertos criticam medida de Bolsonaro que suspende Lei de Acesso a Informagao.
Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/blogs/ fausto-macedo/equivocada-e-desproporcional-especialistas-criticam-me-

dida-de-bolsonaro-que-suspende-prazo-da-lei-de-acesso-a-informacao/. Acesso em: 12 abt. 2020.
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em regra a excecao do sigilo a informacao, quando afasta os principios constitucionais de transparéncia e
publicidade dos atos administrativos. De acordo com o Ministro, o acesso a informacio somente podera
ser excepcionado quando houver interesse publico e o artigo impugnado nio apresenta qualquer situacao
excepcional, que justifique a medida. O STF decidiu, por unanimidade, no julgamento das ADIs n.” 6.351,
6.347 e 6.353, referendando a decisdo liminar proferida, mantendo, portanto, seus efeitos. Os demais Mi-
nistros entenderam nao haver necessidade da restricio imposta pelo Artigo 6°-B da Lei n.° 13.979 /2020.
De acordo com a decisao, o Estado esta adstrito ao Principio da Transparéncia e da Publicidade, devendo
atender, conforme determinado pela Constituicao Federal e Lei de Acesso a Informacio, todas solicitacGes
realizadas pela sociedade, salvo as hipoteses de sigilo, sob pena de responsabiliza¢ao. Segundo o Relator, nao
hé situacio que justifique a restricao da transparéncia e publicidade dos dados e documentos, referentes aos
atos da gestdo publica nesse periodo. Argumenta, ainda, que a medida demonstra, em verdade, o interesse
em dificultar o acesso livre as informagoes. Dessa forma, a Corte reconheceu que o acesso a informagao
¢ um direito fundamental dos cidaddos brasileiros e que ndo pode ser restringido sob o pretexto de uma
crise epidémica. Ademais, em Voto-Vogal Conjunto, o Ministro Gilmar Mendes salientou que a negativa de
informacdes, além de dificultar o controle social, d4 margem a praticas nao democraticas.

A Medida Proviséria n.® 928/20, além de suspender os prazos para atendimento das solicita¢oes, retira
do interessado direitos e prerrogativas previstos na Lei de Acesso a Informacao, quando estabelece que os
recursos contra negativa de fornecimento das informagdes nao serdo reconhecidos. Assim, com base em
justificativa de que os agentes publicos, por estarem em teletrabalho e/ou quatentena, terdo dificuldades
para fornecer as informacdes, o Estado restringe a transparéncia no momento em que ela se torna ainda
mais necessaria, haja vista a decretagdo de calamidade realizada pelo Congresso Nacional e suas conse-
quéncias sobre os atos extraordinarios da administracdo publica, gerando, portanto, maior interesse na sua

publicidade.

Outro caso que tentou dificultar o acesso a informacio, nesse periodo de pandemia, foi o do Governo
do Estado do Rio de Janeiro, em que o Subsecretario de Saude foi afastado do cargo por colocar em sigilo
processos administrativos de contratos emergenciais, realizados sem licitagdo, relacionados ao enfrentamen-
to da COVID-19, que somam a quantia de 1 bilhao de reais. O sigilo foi colocado apds a Folha de Sio Paulo
revelar que uma das organizagdes contratadas pelo Estado possuia processos de ma gestao. O referido jornal
denunciou o sigilo®, fundamentando-se na Lei de Acesso a Informacao e na necessidade de transparéncia e
publicidade para o acompanhamento dos atos administrativos, principalmente no petriodo de crise. No dia
seguinte a dendncia, os documentos foram retirados do sigilo e a Secretaria de Estado e Saude (SES) abriu
sindicancia para apurar o ocorrido e suas razoes.

A dificuldade posta sobre a publicidade e o acesso a informagao pode causar impactos que vao além
da violacio da garantia fundamental 4 informacio. A falta de publicidade sobre atos de gestio pode gerar
prejuizos diretos e indiretos, quando nao se pode avaliar o objeto das contratagdes e o possivel desvio de
finalidade. A incidéncia de problemas com fraude e corrup¢ao pode aumentar em periodos de emergéncia
e calamidade publica, justamente pela auséncia de transparéncia, fator que requer a atencio dos 6rgaos de
controle, dos demais poderes e da sociedade de forma geral.

O governador do Distrito Federal, Ibaneis Rocha, chegou a declarar, em uma entrevista a imprensa, que
haveria fraude e corrup¢io na gestio da Secretaria da Saude da unidade federativa, durante o enfrentamento
da COVID-19. Diante dessa afirmacao, o Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios (MPDFT)
requereu maiores informagdes e documentos que pudessem revelar e comprovar a situagio”. O MPDFT

% https://wwwl.folha.uol.com.bt/cotidiano/2020/ 04/ gestao-witzel-impoe-sigilo-em-documentos-de-contratacoes-emergenci-

ais-de-r-1-bi-contra-coronavirus.shtml. Acesso em: 12 abr. 2020.
# Ministério Publico requisita informagdes ao governador do DF sobre atos de corrupgio na Satude. Disponivel em: https://www.
mpdft.mp.br/portal/index.php/comunicacao-menu/sala-de-imprensa/noticias/noticias-2020/11656-ministerio-publico-tequisita-
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criou a forga-tarefa para a COVID-19, instruida pela Portaria PGJ n.° 220 de 23 de marco de 2020, para
acompanhar as acoes adotadas no Distrito Federal, no enfrentamento da pandemia. A for¢a-tarefa, além do
acompanhamento e controle dos atos da gestdo, atua em diversas areas de interesse publico e coletivo para
orientar e auxiliar a sociedade, requisitando, por exemplo, a elaboracdo de planos de prevencio para pessoas
com deficiéncia, bem como informacdes sobre aumento de gastos com publicidade®.

Em nfvel federal, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) também apresenta um plano de acompanha-
mento das a¢Oes para o combate a pandemia, denominado “Plano Especial de Acompanhamento das A¢oes
de Combate 2 COVID-19"%. O Plano prevé a realizacio de um trabalho de acompanhamento e controle
dos atos da gestdo publica federal para o enfrentamento da pandemia, com foco na prevencao de falhas,
fraudes e desvios dos recursos publicos, destinados a situagdo emergencial. A proposta ¢ fiscalizar e identi-
ficar, ainda nas fases iniciais das contratagdes de servicos e aquisicao de insumos, situagdes que nao estejam
em conformidade e que possam acarretar problemas e prejuizos, que dificultem o alcance da efetividade das
medidas propostas pelo ente publico.

O trabalho realizado pelos 6rgaos de controle, demais poderes, entidades e institui¢oes ligadas a socieda-
de civil é de vital importancia para que os resultados no enfrentamento da crise sejam positivos. No entanto,
a garantia da publicidade, transparéncia e do acesso aos dados e informagoes ¢ fundamental para que esse
trabalho possa ser construido de forma efetiva e que seja perene. E importante salientar que a atividade de
controle deve sempre existir, estando ou nao em situagoes de crise. Em situagdes como esta de pandemia,
em que se faz necessario um certo grau de afrouxamento ou mitigacio de algumas regras, abre-se margem
ao aumento dos riscos que, por sua vez, cria a necessidade de ampliacao da fiscalizagdo e controle.

Nos casos apresentados anteriormente, para cada situagao constatada de risco, ainda que niao coordena-
da, houve uma resposta de controle. Foi possivel verificar entidades, de diferentes ambitos e setores, atuando
na fiscalizacdo e monitoramento das a¢Oes da gestdo publica, durante o periodo de emergéncia sanitaria.
Isso demonstra que alguns mecanismos estao funcionando, ainda que nao atuem de forma coordenada.

Por outro lado, verifica-se certa “auséncia” de um procedimento maior e organizado de controle, de
maneira a dar forma a um sistema de governanca, que respalde e oriente outras institui¢oes, para garantir
que todos ou uma quantidade maior de atos publicos sejam monitorados. Muitas das a¢des mapeadas pat-
tiram de denuncias ou de provocagdo externa para que as questdes e irregularidades fossem devidamente
apuradas, situagdo que demonstra clara necessidade de instrumentalizagao interna e efetiva da atuagio dos
gestores publicos, para criar e fortalecer sistemas de vigilancia e controle dos proprios atos.

4 Compliance na gestao publica: importancia do fortalecimento e
coordenacao das medidas de controle em periodo de emergéncia e
calamidade para evitar corrupcao

A corrupgio é um problema transnacional, que nio possui fronteiras® e que envolve questdes sociais,
econdmicas e politicas, assim como temas ambientais e de direitos humanos. A luta contra a corrup¢ao de-
manda esfor¢os conjuntos no seu enfrentamento. Estados, Organizacdes Internacionais (Ols) e sociedade
civil se empenham no desenvolvimento de normas, ferramentas e mecanismos que contribuam para o esta-
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tive. 2020. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/ plano-de-acompanhamento-das-acoes-de-combate-a-covid-
19-estimula-o-controle-preventivo.htm. Acesso em 17 abr. 2020.
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belecimento de uma certa governanga global® para o combate a corrupgio.

A Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), de 1977, norma americana sobre corrupcio, é considerada
como um marco regulatério e referéncia internacional sobre a tematica®, prevendo, inclusive, a possibilidade
de responsabilizacio extraterritorial para ctimes de fraude e corrupgio praticados por empresas™. A partir
da FCPA, surgiram diversas outras normas (vinculantes e voluntatias), bem como acordos internacionais™,
que buscam contribuir para a luta mundial contra a corrupcao e diminuigdao dos seus efeitos nos sistemas
politicos, econémicos e sociais.

A governanca global, que se busca estabelecer no contexto do combate a corrupgao, contempla ampla
participacao de atores estatais ¢ no estatais, como ONGs, empresas, técnicos, especialistas e outras organi-

A concepgio de Governancga Global decotre da evolugio dos conceitos de governo e governanga. Refere-se a um mecanismo,

estabelecido por diferentes atores (estatais e nio estatais), para lidar com problemas comuns, problemas estes que ultrapassam as
fronteiras nacionais dos Estados e que demandam acdes conjuntas para seu enfrentamento GONCALVES, Alcindo. Governanca
Global. In: GONCALVES, Alcindo; COSTA, José Augusto Fontoura. Governanca Global e Regimes Internacionais. Sio Paulo: Almedina,
2011. p. 21-36. A Governanga Global se caracteriza como um exercicio de didlogo e tomada de decisao em varios niveis, que define
politicas e mecanismos para lidar com um determinado problema comum KINGSBURY, Benedict; KRISCH, Nico; STEWART,
Richard. The emergence of global administrative law. Law and contemporary problems, v. 68, n. 3/4, p. 15-61, 2005. O processo que
se estabelece no ambito da governanca global considera a cooperagio e a participacio ampliada como elementos chave, que bus-
cam contribuir para o alcance de consenso sobre a adogao das regras e ferramentas para uma atua¢ao mais eficaz LIMA, Luciana;
GONCALVES, Alcindo. Normas Socioambientais Privadas: Instrumentos para a Governanga Global da Sustentabilidade. Caderno
de Relagoes Internacionais, v. 8, n. 14, 2017.
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Publicos Estrangeiros em Transa¢des Comerciais Internacionais” (Convengao OCDE sobre suborno). Trata-se de um acordo inter-
nacional para o combate a corrupgao, vinculante para os 30 paises membros da OCDE, que ratificaram o acordo e cinco pafses nao
membros, Brasil, Argentina, Bulgaria, Chile e Eslovaquia KOCHI, Shigeru. Diseflando convenciones para combatir la corrupcion:
La OCDE y La OEA a través de la teorfa de las Relaciones Internacionales. Awmérica Iatina Hoy, v. 31, 2002. O Brasil ratificou o
acordo em 15 de junho de 2000, sendo promulgada pelo Decreto Presidencial n. 3.678, de 30 de novembro de 2000 BRASIL. Con-
vengdo da OCDE. /Presidéncia, Controladoria-Geral da Unido — 1° Edi¢ao —Brasilia: CGU, 2007. Disponivel em: https://repositotio.
cgu.gov.br/bitstream/1/29078/20/Cartilha_ OCDE_2016.pdf. Acesso em: 20 abr. 2020. A Conveng¢io da OCDE também prevé
a responsabilizacio extraterritorial. Neste caso, “se um Estado de origem assinou um acordo internacional que inclui extraterri-
torialidade, os compromissos internacionais assumidos pelo estado de origem também se aplicam ao ator ndo estatal” JENSEN,
Nathan M.; MALESKY, Edmund J. Nonstate Actors and Compliance with International Agreements: An Empirical Analysis of the
OECD Anti-Bribery Convention. International Organization, v. 72, n. 1, p. 33-69, 2018. doi:10.1017/50020818317000443. No ambito
das Nagbes Unidas, em 31 de outubro de 2003, foi aprovada Convengao das Nag¢des Unidas contra a Corrupgio, sendo considerada
como o principal instrumento juridico internacional sobre corrupcio, apoiada nos pilares da prevencao, integridade, eficiéncia do
setor publico e participagdo ampliada da sociedade civil, trazendo em seu bojo diretrizes vinculantes para 187 paises, que ratificaram
o documento UN. United Nations. Convention against Corruption. Disponivel em: https://www.unodc.org/unodc/es/treaties/CAC/.
Acesso em: 19 abr. 2020. O Brasil ratificou a Convengao através do Decreto Legislativo n.” 348, de 18 de maio de 2005 e do Decreto
Presidencial n.° 5687, de 31 de janeiro de 2006. Vale destacar, ainda, a Lei Britdnica “The The Bribery Act”, de 2010, que também
tem alcance extraterritorial na responsabilizacio de empresas, prevendo, inclusive, indicagio de adogdo de programas de compliance
por parte das organizacdes BOISTER, Neil. An introduction to transnational criminal law. Oxford: Oxford University Press, 2012. p.
96-97. Como norma voluntaria, destaca-se o padrao da International Organization for Standardization (ISO): a norma “ISO 37001:
2016 — Awnti-bribery management systems — requirements with guidance for use. Trata-se de um standard destinado a orientar as organizacoes, de
qualquer setor e tamanho, no combate ao suborno e corrupgio. A norma propde um sistema de gestio certificavel, com mecan-
ismos de avaliagdo e controle de riscos ISO. International Organization for Standardization. ISO 37001 — Anti-bribery management
systems: Requirements with guidance for use. Disponivel em: https://www.iso.org/iso-37001-anti-bribery-management.html. Acesso
em: 22 abr. 2020.
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zagdes internacionais privadas, com o objetivo de alcangar alinhamento, capaz de oferecer resultados eficazes
para a melhoria das relagdes publico-privadas. A Convencio da OCDE contra a corrupcio sinaliza para os

2 35

programas de “boa governanca
36

e outras medidas como a melhor forma dos paises lutarem contra a coz-
rup¢ao™. Nesse contexto, o compliance se torna uma ferramenta capaz de contribuir para a boa governanga, da
qual decorte o conceito de governanca corporativa’’, fundamentado nos principios da transparéncia, integri-
dade, equidade, accountability’® e da responsabilidade social”. A governanga corporativa, apesar de nio possuir
uma unica defini¢io, busca tratar da forma como a organizacio é controlada®, possuindo amplo alcance, que
vai além da concepcao de gestdo pura e simples. A gestdo €, apenas, uma parte da governanca corporativa,
que envolve estrutura, cultura, politicas, estratégias e as formas pelas quais a organizacdo lida com as partes
interessadas*!. Trata-se de uma ferramenta de gestdo relacionada ao compliance e alinhada aos mais elevados
padrdes éticos e morais, que contribuem para o combate a corrupg¢ao. Os aspectos, ctritérios e principios da
governanga corporativa podem e devem ser aplicados a gestdo publica e seus 6rgaos. Os valores e padrdes
éticos de comportamento, a transparéncia e a devida diligéncia “devem permear toda uma sociedade civil”*.

No Brasil, o combate a corrupg¢do vem tomando corpo por meio de algumas normas. No ambito do setor
privado, a Lei Federal n.° 12.846, de 2013, denominada como Lei Anticorrupgio, estabelece a responsabiliza-
¢ao administrativa e civil de pessoas juridicas por atos de suborno, praticados contra a administragao publica,
nacional ou estrangeira. Apesar de a Lei Anticorrup¢do nio remeter especificamente aos programas de com-
pliance, ela pontua sobre a necessidade de estabelecimento de mecanismos de controle de tiscos e de avaliacio
da conformidade legal e de boa governanca®. Decorrentes da Lei Anticorrupgio brasileira, surgem o Decreto
Legislativo n.° 8.420, de 2015, que traz sua regulamentacio, a Portaria da Controladoria Geral da Unido (CGU)
n.° 910, de 2015, que estabelece procedimentos para a apuracao das responsabilidades e a Portaria CGU n.°
909, de 2015, que define critérios de avaliagio dos programas de integridade (programas de compliance).

» A expressdo “boa governanca” surge nos anos 1980, a partir dos principios trazidos pelo Banco Mundial e Fundo Monetario

Internacional (FMI), que buscaram agregar, ao conceito de governanga, critérios para a avaliacao da sua qualidade e eficicia GON-
CALVES, Alcindo. Governanga Global. In: GONCALVES, Alcindo; COSTA, José Augusto Fontoura. Governanga Global e Regimes
Internacionais. Sao Paulo: Almedina, 2011. p. 21. Trata-se de condigdo atribuida a gestdo e aos controles utilizados, que possuem
acreditagio e capacidade de demonstrar que a organizagio tem um bom grau de cumprimento legal DOPAZO FRAGUIO, Pilar. La
responsabilidad social corporativa (RSC) como activo facilitador de la innovacién juridica. REJIE: Revista Juridica de Investigacion
e Innovacién Educativa, n. 13, p. 31-48, 2016. A boa governanga traz, portanto, a conotagao de agao positiva, de alcance dos fins
colimados e de atendimento aos compromissos assumidos LIMA, Luciana et al. Soff /aw como herramienta del compliance socioam-
biental. Revista Catalana de Dret Ambiental. (in press), 2020.
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privado sio dirigidas e controladas” OECD. Organisation for Economic Co-operation and Development. OECD Corporate Gov-
ernance Factbook, 2019. Disponivel em: www.oecd.org/ corporate/corporate-governance-factbook.htm. Acesso em: 20 abr. 2020.
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doi:10.1017/CBO9781139061513.003.

¥ A responsabilidade social ¢ entendida como a conduta organizacional pautada na gestio diligente. Refere-se ao comportamento
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No ambito da administracdo publica indireta, relacionado as empresas estatais, foi editada a Lei 13.303,
de 2016, conhecida como Estatuto das Hstatais. A norma surge para atender as Diretrizes da OCDE sobre
a Governanca Corporativa das Empresas Estatais, publicada em 2005 e revisada em 2015%, estabelecendo
a obrigatoriedade da implementacao da gestao de riscos e controles, bem como divulgacio de cédigos de
ética, conduta e integridade corporativa pelas empresas estatais e de economia mista. Em 2019, o Governo
Federal publicou a Lei 13.848/2019, conhecida como Lei das Agéncias Reguladoras. A norma em questio
também prevé o estabelecimento de um programa de integridade corporativa, para a devida gestao e con-
trole dos riscos da atividade e alinhamento das praticas e condutas dos 6rgaos reguladores, sem esquecer da
obrigatoriedade de cumprimento legal de outras normas destinadas ao setor.

No caso da administracao publica direta, por meio do Decreto n.® 9.203, de 22 de novembro de 2017, ini-
ciou-se um processo de estabelecimento de uma politica de governanga no setor. Em abril de 2018, foi langado
o programa de Unidade de Gestao da Integridade (UGI) da CGU, que tem como objetivo o estabelecimento de
programas de integridade por todos os 6rgaos e entidades da administragao publica direta, autarquica e funda-
cional. Esse programa visa construir, por meio de um plano, caracterizado pelas normas, praticas, procedimen-
tos, valores éticos e principios, buscando criar no setor ptublico um procedimento harmonizado de prevencao,
identificagdo, avalia¢io, mitigacao e responsabilizacao de fraudes e corrupcao®. O referido Decteto traz susten-
tacao a implementacio de programas de integridade corporativa na administracdo direta, que por sua vez, possui
um verdadeiro arsenal normativo implicado na tematica, como as normas referentes a responsabilidade fiscal do
administrador pablico (LRF), Lei de Improbidade Administrativa (Lei n.” 8.429/92), Lei da Transparéncia (Lei
Complementar n.° 131/2009), Lei de Acesso a Informacio n.° 12.527/11 (LAI), dentre outras.

O Decteto Federal n.° 9.203/2017 estabeleceu a politica de governanca da administraciao publica federal
direta, autarquica e fundacional. A norma, por si s6, pode ser considerada como importante instrumento
da governanga publica, que acena no sentido da defini¢ao das regras para o estabelecimento e implemen-
tacdo do programa de integridade da administracdo publica direta. Fora as normas, os diversos 6rgaos de

controle interno e externo*

, como os Tribunais de Contas, Controladorias, Procuradorias e outros 6rgaos
de fiscalizacdo, podem contribuir de forma essencial para a implementacio do compliance na administragao
publica, justamente por ja atuarem com as regras estabelecidas no arcabougo normativo existente e regras

de conduta ética estabelecidas.

Compliance esta diretamente relacionado ao cumprimento ético-normativo, bem como ao controle dos
riscos ao qual tanto o setor publico quanto privado estio sujeitos. Quando se fala em cumprimento norma-
tivo, pode-se questionar a redundancia ou prolixidade da sua recomendagio a administra¢do publica, que
esta naturalmente adstrita ao principio da legalidade. No entanto, o cumprimento abordado neste estudo vai
além da conformidade legal, englobando diversos outros aspectos e elementos que extrapolam os contornos
na lei. Compliance nao se refere exclusivamente a adequa¢io as normas cogentes (hard law). No ambito da
conformidade, entende-se coexistir uma estrutura de normas, padrdes e ferramentas, também de natureza
voluntatia (soff law)"’, que possam dar suporte a implementagao e eficicia das diretrizes internacionalmente
propostas para o combate a corrupgio.

“  ORGANIZAGCAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. OCDE. Diretrizes da OCDE sobre
Governanga Corporativa de Empresas Estatais. Paris: OCDE Publishing, 2015. Disponivel em: https://doi.org/10.1787/9789264181106-
pt. Acesso em: 25 abr. 2020.

# BRASIL. Ministério da Transparéncia ¢ Controladotia-Geral da Unido. Guia pratico das Unidades de Gestao da Integridade. Oti-
entagGes para a instituigio, aperfeicoamento e uniformizacao nos 6rgios e entidades da administragio publica federal direta, au-
tirquica ¢ fundacional. Brasilia, 2019. Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/ etica-e-
integridade/arquivos/unidades-de-gestao.pdf. Acesso em: 25 abr. 2020.

% PONDE, Lafayette. Controle dos atos da administragio publica. Revista de Direito Administrativo, v. 212, p. 41-47,1998.

Y7 Soft law é o termo dado a normas de natureza nio cogente, que pode incluir diretrizes, recomendagdes, principios, declaragoes,
codigos de conduta, entre outros, com dura¢do permanente ou por tempo determinado, servindo, neste caso, a uma especifica
finalidade, podendo, ainda, compor normas legais (hard law) e inspirar atividade legislativa.
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No ambito da administragdo publica, o compliance esta essencialmente relacionado a transparéncia e ao
dever de prestar contas. A transparéncia é um principio de extrema importancia para o direito administrativo

nacional e global*

, em razao da necessidade cada vez maior de alinhamento dos atos da gestio publica, com
as praticas internacionais relacionadas a contratagao publica, que demandam cada vez mais transparéncia,
integridade e presta¢ao de contas, pressupostos importantes para a gestdo eficiente e relacio segura entre
as partes interessadas. A governanca global sobre o combate a corrup¢io se estrutura na transparéncia,
considerada como “pressuposto basico de governabilidade em respeito ao cidadao e as proprias instituices
do Estado™. A transparéncia permite intercimbio de informagcoes, fortalecimento das institui¢oes e da

democracia, bem como a melhoria da credibilidade do ator estatal perante seus pares.

As atividades, sejam elas publicas ou privadas, possuem suas especificidades e, consequentemente, estao
expostas a diferentes riscos, que devem ser tratados conforme a probabilidade de ocorréncia e nivel de im-
pacto a atividade. Nesse sentido, a harmonizacio das regras e uniformizacio dos mecanismos ¢ ferramentas
de controle e de tratamento de riscos, também se tornam necessarias ao setor publico. Primeiramente, poz-
que a atividade publica se expe a riscos nao contemplados por normas legais, apresentando a necessidade
de valoragio e tratamento desses riscos, diante da possibilidade de consequéncias gravosas para a sociedade
e para a prépria administracao. Segundo, porque o ndo cumprimento legal também é um risco que deve ser
considerado pela gestdo publica, devendo ser tratado como qualquer outro que cause os mesmos impactos.
Além disso, a administracdo publica, que também se relaciona com o ente privado, necessita estar alinhada e
comprometida com os padrdes internacionais de combate a corrup¢io, devendo, portanto, estabelecer uma
boa governanca, que contemple efetivos controles internos e externos para tratar os riscos inerentes a essa
relacio.

Nesse sentido, o conceito de governanca corporativa, apoiada na conformidade, pode e deve ser aplicado
a gestao publica, de forma a permitir a instrumentalizagao mais eficiente do gerenciamento das decisoes e da
prestaciao de contas, contemplando, ainda, a ampliacdo da participacio de outros atores no seu processo™.
A boa governanca no setor publico, para além do uso eficiente dos recursos, deve proporcionar a adequagao
e coordenacio dos procedimentos e regras, bem como melhor distribui¢ao e mapeamento das responsabili-
dades e controle de riscos, que possam ocasionar problemas, como desvios, fraudes e corrupg¢ao.

A aplicacao do compliance no setor publico é importante para organizar e dar maiores condi¢des de con-
trole e monitoramento das acdes e decisdes tomadas, que devem ser pautadas pela legalidade, sem esquecer
a ética, transparéncia e prestacio de contas. Accountability e transparéncia® sio os principais nortes para a
indicacdo dos critérios da governanga corporativa ao setor publico, ambito em que as estruturas de gestao
se distinguem da governanca privada, em razao da existéncia de outros meios de controle inerentes a divisdo
politica de poderes, que ctia o sistema de freios e contrapesos® e demais “sistemas de valores, que enfatizam
nocoes de ética e codigos de conduta com base legislativa”. A boa governanca do setor puablico se demons-

#  Direito Administrativo Global (DAG) DA SILVA, Alice Rocha; SANTOS, Ruth MP. A influéncia do direito administrativo
global no processo brasileiro de contratacio publica a luz do principio da transparéncia. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, v. 6, n.
2, p. 66-88, 2016).

¥ SILVA, Alice Rocha da; SANTOS, Ruth MP. A influéncia do direito administrativo global no processo brasileiro de contratagao
publica a luz do principio da transparéncia. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, v. 6, n. 2, p. 66-88, 2016.

¥ BHATTA, Gambhir. International dictionary of public management and governance. New York: Routledge, 2015.

> BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial de combate a frande e corrupeao: aplicavel a 6rgaos e entidades da Administragao
Publica. Brasilia: TCU, Coordenag¢io-Geral de Controle Externo dos Servigos Essenciais ao Estado e das Regites Sul e Centro-
Oeste (Coestado), Secretatia de Métodos e Suporte ao Controle Externo (Semec), 2a Edicdo, 2018. 148 p. Disponivel em: https://
portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital / referencial-de-combate-a-fraude-e-corrupcao.htm. Acesso em: 25 abr. 2020.

2O sistema de freios e contrapesos surge a partir da teoria da separagio de poderes de Montesquicu, desctita na obra Espitito
das Leis. A Constituigio Federal do Brasil, de 1988, em seu Art. 2° prevé a separagio de poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio
que, apesar de independentes, exercem papel mutuo de controle dos atos praticados, devendo sempre “andar em concerto” MON-
TESQUIEU, Chatles de Secondat, Baron de. O Espirito das I eis: as formas de governo, a federagio, a divisio dos poderes. 9. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2008. p. 28-30.

% BARRETT, Pat. Achieving better practice corporate governance in the public sector. Australian National Audit Office, 2002.
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tra, dessa forma, como a base para um desempenho organizacional eficaz e sustentado. Assim como no se-

154

tor privado, a governanca publica deve ser apoiada pela lideranca e por uma cultura organizacional™, alinha-

da com a atividade desenvolvida, sempre em conformidade com os principios e normas preestabelecidos.

O processo de implementagao de compliance na administracao publica apresenta limita¢Ges, como a com-
plexidade do sistema, em razao da sua estrutura e divisdes internas, que podem criar obstaculos burocraticos
na obtencao das informacdes a serem conectadas. No entanto, um elemento facilitador a ser considerado
para essa questao € a crescente interconectividade™, cada vez maior, das informagdes, facilitada pelo avango

tecnologico e seus instrumentos, que podem contribuir para a harmonia dos procedimentos®

, permitindo
que o setor possa construir uma mesma linguagem sobre politica, conduta ética e padroes de comportamen-

to, ampliando e democratizando o acesso as informacoes e dados.
bl

Outra possivel limitagdo é a auséncia de apoio e comprometimento da alta administragdio com o coz-
pliance e suas estruturas. O compromisso da alta administracdo é um dos pilares do programa de integridade,
elemento importante para fortalecer a cultura ética, por meio do empenho, do exemplo e da prépria funcao
de dire¢io exercida. E a alta administracio que da o tom, ou seja, 0 tom no topo (foze at the tgp)” . O com-
portamento ético e engajamento deve partir da lideranca, que deve orientar e incentivar o cumprimento das
normas e codigos de conduta dentro da organizacio, sob pena de nio obter resultados eficazes®.

O ponto nevralgico da questao é que o compliance, bem estruturado, harmonizado com os demais meios e
regras gerais de controle, torna-se um valioso instrumento para garantir a lisura das a¢des e decisdes toma-
das, mesmo em situag¢Oes de crise e emergéncias. Isso se da porque, ainda que haja necessidade de flexibiliza-
¢io de algumas regras, procedimentos ou normas, com o intuito de facilitar a atuagao do ente publico e seus
o6rgios, no enfrentamento de problemas graves, como no caso da pandemia da COVID-19, os controles
internos e externos funcionardo para assegurar o mapeamento e gerenciamento das fragilidades.

Importante frisar que o que se flexibiliza, em situagdes emergenciais, sao determinadas regras e procedi-
mentos para o atendimento de uma finalidade publica ainda maior. No entanto, nao ha e nio devera haver
qualquer flexibiliza¢io dos principios de transparéncia e publicidade, sob pena de se abrir mdo de meios de
controle importantes para a prestacdo de contas e para a manuten¢do do dever ético e de boa conduta do
ente publico, que devem existir em qualquer circunstancia. Ademais, as exce¢Oes precisam set vistas como
riscos, que necessitam de mapeamento e tratamento adequado, de forma a reduzir impactos.

A existéncia de efetivo e legitimo controle das atividades publicas garante a participacio de diferentes
atores no processo de governanga que, por meio da cooperagio e da coordenacio dos diversos interesses,
auxiliam a “formacdo de um espaco publico que, baseado na negociagdo e consenso, atribui maior grau de

legitimidade, transparéncia, racionalidade e eficiéncia a persecugio dos fins sociais”.

Dessa forma, A implementag¢do pela administragcdao publica de ferramentas de controle efetivas, perenes
e alinhadas com as principais normas internacionais, demonstra compromisso do Estado com a governanca
global, que vem se estabelecendo no ambito da luta contra a corrupgio, fato que podera gerar outros bene-
ficios ao pais, por oferecer maior seguranca juridica, politica ¢ econémica a investimentos externos.

* IFAC, PSC. Study 13-Governance in the Public Sector: A Governing Body Perspective. New York, 2001. Disponivel em: https://
www.ifac.org/system/files/publications/files/study-13-governance-in-th.pdf. Acesso em: 21 abr. 2020.

»  BARRETT, Pat. Achieving better practice corporate governance in the public sector. Awstralian National Andit Office, 2002.

% MIRANDA, Wallace Vieira de; ZAGANELLL Juliana Costa. Marco civil da internet e politica publica de transparéncia: uma
analise da e-democracia e do compliance publico. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, v. 7, n. 3, p. 633-646, 2018.

7 SCHWARTZ, Mark S.; DUNFEE, Thomas W.; KLLINE, Michael J. Tone at the top: An ethics code for directors?. Journal of
Business Ethics, v. 58, n. 1-3, p. 79, 2005.

*  COIMBRA, Marcelo de Aguiar; MANZI, Vanessa Alessi (coord.). Manual de compliance: preservando a boa governanca e a inte-
gridade das organizacoes. Sao Paulo: Atlas, 2010. p.26-28.

¥ MOURA, Emerson Affonso da Costa. Transparéncia administrativa, lei federal n.° 12.527/2011 e sigilo dos documentos publi-
cos: a inconstitucionalidade das restri¢des ao acesso a informagio. Bragilian Journal of Public Policy, v. 6, n. 2, p. 37, 2016.
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5 Consideracoes finais

O controle e constante monitoramento da conformidade legal sao elementos importantes a qualquer
setor, seja ele publico ou privado, para que se possam avaliar as decisdes, processos e eficicia das medidas
implementadas na gestao. Mesmo em situagdes de crise, programas de integridade permitem a identifica-
¢io e consequente reducdo de condutas ilicitas ou que fujam dos padroes éticos e morais estabelecidos. Os
impactos da auséncia de transparéncia e publicidade dos atos de gestido poderdo ser tio maléficos para a
sociedade quanto a situacdo de emergéncia que dé causa a suspensdo de normas e procedimentos vigentes.
Limitar o acesso a informacao, ainda que por razdes justificaveis, ndo deve ser tida como uma op¢ao plau-
sfvel, tendo em vista o outro lado da questdo, ou seja, a necessidade patente de transparéncia para garantir a
eficiéncia e probidade dos atos realizados nesse periodo.

Apesar de a administragdo publica possuir diversos outros mecanismos e 6rgaos de controle, faz-se ne-
cessaria a implementac¢io de regras harmonizadas globalmente e que possam garantir que os riscos estejam
de fato sendo identificados e controlados. Nio basta, apenas, dizer que a administragiao publica esta adstrita
ao Principio da Legalidade e que possui, em sua estrutura, mecanismos de controle e transparéncia. Faz-se
necessario que a alta administracdo publica apoie e valide a implementagdo de programas de integridade e
que estes sejam viabilizados e aplicados em todos os 6rgaos, de forma coesa e integral.

Conclui-se, entdo, pela indicacdo da aplicabilidade de programas de integridade na administracio direta,
por ser um mecanismo de controle adaptavel a sistemas publicos e privados e difundido mundialmente, por
sua condicdo de alinhamento com normas internacionais consagradas de boa governanca. A aplicacio de
programas de integridade na administracio publica direta ¢ capaz de favorecer a manutengdo dos mecanis-
mos de vigilancia ja existentes e de trazer novos controles, harmonizando-os sistematicamente e permitindo
que funcionem com eficicia, mesmo em situagdes que requeiram mitigacdo dos efeitos de outras normas e
procedimentos, como no caso das regras de contratagdes publicas em momentos de emergéncia e calamida-
de publica. A implementacio e fortalecimento das estruturas de compliance na administracao publica direta é
importante porque elas surgem como ferramentas que permitem o alinhamento do setor com as mais atuais
normas globais, que atuam na luta contra a corrup¢ao e contribuem para a reducio sistematica da cultura de
fraudes e suborno, que atingem a administracao publica. O sistema permite a manutencao da transparéncia
e accountability, regras que nao podem e niao devem sofrer flexibilizagao.

Compreende-se que a atua¢ao publica demanda constante e sustentado alinhamento com as regras glo-
bais de conformidade e integridade para a ado¢do de mecanismos e procedimentos, que possam garantir
uma boa governanga publica, transparente, eficiente e empenhada na gestdo dos riscos e controles inerentes,
com a finalidade de evitar fraudes e corrup¢ao, que tanto prejudicam o interesse publico e a sociedade de
forma geral.
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