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RESUMO

A moralidade administrativa foi tema de debates sobre a inser¢do de valores no Direito, ¢ sofreu forte
evolugdo no pos-guerra, diante da crise do positivismo do século XX. Com o surgimento do
neoconstitucionalismo, a tradicional separacdo entre os valores e o Direito, entre direito publico e direito
privado, ganhou novos contornos com a nova ordem transnacional. Da mesma forma, o Direito
Administrativo cada vez mais utiliza-se dos outros ramos do Direito para melhoria da gestdo publica e da
ética, como o Direito Civil, Direito Penal, Direito Econdmico, tendo em vista a complexidade do mundo atual.
O Direito Administrativo foi refundado com a Constitui¢do Federal de 1988, e atos de corrupg@o e antiéticos
passaram a ser fortemente combatidos com a incluso do principio da moralidade administrativa que
determina & Administragdo Publica a ado¢do de medidas para implementacdo da governanga publica. O
Sistema de Gestdo da Ftica no ambito federal foi instituido conforme recomendagdes de organismos
internacionais para padronizagdo das normas e implementacdo da integridade publica. O Estado Democratico
de Direito, a0 mesmo tempo, transformou os conceitos de imperatibilidade, unilateralidade, hierarquia, para
novas formas de solucionar conflitos na Administracdo Publica, como a consensualidade, a bilateralidade
entre os administrados e a Administragdo Publica, e a horizontalidade das relagdes entre a Administragao
Publica e os agentes publicos, substituindo cada vez mais san¢des gravosas por sangdes de carater pedagdgico.
O principio da moralidade administrativa determina a adogdo de preceitos éticos por parte da Administragdo
Publica, e exige o cumprimento dos parametros éticos pelos agentes publicos, e pelos particulares que
mantém contratos com a Administragdo Publica. Assim, em consonancia com os principios explicitos na
Constituicdo Federal, regentes da Administragdo Publica, a gestdo publica instituiu Codigos de Conduta e de
Etica, visando o aperfeigoar o controle da administragdo piblica por meio de politicas publicas e diretrizes
sobre ética.

Palavras-chave: Etica — Moral — Sistema de gestio da ética — Codigo de Etica e de Conduta - Governanga.
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ABSTRACT

Administrative morality has been the subject of debates about the insertion of values in Law and has
undergone a strong evolution in the post-war period, due to the crisis of positivism in the 20th century. With
the emergence of neo constitutionalism, the traditional separation between values and Law, between public
law and private law, gained new contours with the new transnational order. Likewise, Administrative Law
increasingly uses other branches of Law to improve public management and ethics, such as Civil Law,
Criminal Law, and Economic Law, in view of the complexity of today's world. The Administrative Law was
re-founded with the 1988 Federal Constitution, and corrupt and unethical acts started to be strongly fought
with the inclusion of the principle of administrative morality that determines the Public Administration to
adopt measures to implement public governance. The Ethics Management System at the federal level was
instituted according to the recommendations of international organizations for standardization of norms and
implementation of public integrity. The Democratic Rule of Law, at the same time, transformed the concepts
of imperativeness, unilateralism, hierarchy, for new ways of solving conflicts in the Public Administration,
such as consensualism, bilateralism between the administered and the Public Administration, and the
horizontality of the relations between the Public Administration and public agents, increasingly replacing
harsh sanctions by sanctions of a pedagogical nature. The principle of administrative morality determines the
adoption of ethical precepts by the Public Administration and demands the compliance with ethical
parameters by public agents, and by the private parties that maintain contracts with the Public Administration.
Thus, in consonance with the principles explicit in the Federal Constitution, governing the Public
Administration, the public administration instituted Codes of Conduct and Ethics, aiming to improve the
control of the public administration through public policies and guidelines on ethics.

Keywords: Ethics - Morals - Ethics management system - Code of Ethics and Conduct - Governance.
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INTRODUCAO

Sao de longa data os registros na sociedade brasileira da crise moral e ética, tanto
dos valores de honestidade que atualmente parecem ndo ter mais valia, como também a
crise institucional instalada nos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

Os efeitos nefastos da corrup¢do no pais estdo disseminados na sociedade
brasileira, e contribuem para a ineficiéncia e ineficacia dos servigos publicos, dado que os
desvios de recursos publicos retirados de areas essenciais comprometem o adequado
funcionamento da Administracdo Publica, tendo em vista que poderiam ser utilizados por
exemplo para a construgao de escolas, de hospitais, para compra de insumos e remédios.

A corrupcdo € tema tratado por paises e por entidades, que contribuem para a
efetivagdo de mecanismos de seu controle. Organismos internacionais colaboram com
paises para adequar as politicas publicas no combate a corrupcdo. A Transparéncia
Internacional apresenta dados sobre a percepcdo da corrup¢do nos paises, a fim de
contribuir para o seu enfrentamento. Deste modo, dados disponibilizados pela organizacao
demonstram que, em 2020, o Brasil estd estagnado no ranking, e ocupa atualmente a 38*
posicdo, atrds de paises como a Turquia, Colombia e Equador, e distante da média dos
paises do G20 (54) e da OCDE (64).!

Com efeito, ocorreu um aumento de descobertas de novos casos envolvendo atos
de corrupcao no Brasil, e infelizmente as promessas de enfrentamento efetivo no combate a
esta patologia nao vém sendo levadas a efeito pelo Governo brasileiro.

Da mesma forma, os instrumentos juridicos coercitivos unilaterais postos no
sistema juridico ndo apresentam eficacia desejada para evitar os desvios de condutas
relacionadas a falta de ética, bem como para conter os casos relacionados a corrupgao.

Neste cenario, a Administracdo Publica enfrenta dificuldades para atender as
finalidades publicas, faltam recursos financeiros e de pessoal, € 0 comprometimento dos
or¢amentos dificultam a prestagdo do servigo publico adequado. Do mesmo modo, as

contendas envolvendo desvios de condutas pelos agentes publicos aprofundam a corrupcao

! TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. indice de percep¢do da corrupg¢do 2020. Disponivel em:

https://transparenciainternacional.org.br/ipc/. Acesso em: 21 mar. 2020.
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sistémica no pais, o que dificulta a aplicagdo do principio da moralidade na Administracao
Publica.

O principio da moralidade administrativa foi inserido no sistema juridico com a
Constituicdo Federal, no seu artigo 37, caput, e obrigou a Administragdo Publica a adequar
os mecanismos de tutela da moralidade publica, com a previsdao de sangdes, como a san¢ao
por improbidade administrativa, prevista no artigo 37, paragrafo 4°, da Constituicao. Por
meio do comando constitucional, a Administragdo Publica instituiu novos mecanismos de
contencao da corrupcdo, como a responsabiliza¢do da pessoa juridica por cometimentos de
atos de corrup¢ao em face da Administragcao Publica.

O Brasil adotou politica de combate a corrupgao, por meio internalizacdo das
convengoes internacionais, destacadamente, Convengao Interamericana contra a Corrupg¢ao
(OEA) e a Convencao Internacional contra a Corrupgao (ONU). Os instrumentos
internacionais foram internalizados no pais, pelo Decreto n® 4.410/2002, e pelo Decreto n°
5.687/2007, devendo o Brasil adotar uma politica de Estado eficiente, eficaz e efetiva para
prevencao, dissuasdo e repressao de praticas corruptivas no pais.

Dentre as medidas a serem implementadas pelos paises signatarios das referidas
Convencdes, destaca-se a obrigagdo de edicdo de normas de conduta para que os agentes
publicos atuem de maneira correta ¢ adequada no desempenho da fungao publica, conforme
disposto artigo III, item 1, da Convengcdo da OEA. Do mesmo modo, a Convengdo de
Meérida, no artigo 8, item 8, determina que cada Estado Parte adote medidas de integridade
nos seus ordenamentos, € em especial, os codigos ou normas de conduta deverdo ser
elaborados a fim de observar a conduta correta, honrosa, e de acordo com a fung¢ao publica.

As Convengdes Internacionais contra a Corrup¢do determinam que a
implementagao dos cddigos ou normas de conduta deverdao ser acompanhadas por medidas
efetivas para integridade sistémica, para eficiéncia das normas éticas. Os documentos
internacionais recomendam, ainda, que os Estados partes editem normas éticas para tratar
dos conflitos de interesses, assegurar a correta aplicagdo dos recursos publicos, e
implementar canais de dentncia, para que os funcionarios, e outros colaboradores, possam
utilizd-los como meios de comunicacdo de atos de corrup¢do que, porventura, tenham

conhecimento.
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Visando atender a estes compromissos, para adequacdo e atualizacdo dos
programas de governo, a Administracdo Publica criou mecanismos éticos, ampliando o
controle embasado no principio da moralidade administrativa, de observancia obrigatoria
por parte de o6rgdos e entidades da Administracdo Direta e Indireta. Fomentou-se, por meio
de Codigos de Conduta, a cultura da gestdo da ética, em conformidade com o principio
constitucional da moralidade administrativa.

O principio da moralidade determina & Administragdo Publica a adogdo de
preceitos éticos, para conformagdo de condutas funcionais e producdo de atos
administrativos aos parametros da boa administragdo publica e da eficiéncia, em prol da
consecugio de finalidades piblicas. A Etica Publica contribui para a promogdo de atos
honestos e escorreitos praticados pelos agentes publicos, comprometidos com a moralidade
administrativa.

A Etica Publica é um instrumento de prevengdo, pois tem papel pedagdgico na
adequacao da conduta do agente publico em conformidade com os valores constitucionais,
legais e administrativos. No ambito federal foi editado o Codigo de Etica Profissional do
Servidor Publico Civil, conforme o Decreto n® 1.171/1992 e o Coddigo de Conduta da Alta
Administracdo Federal, conforme o Decreto de 26 de maio de 1999. Os Estados da
Federagdo editaram Codigos Eticos, inspirados na experiéncia federal, para promogio da
integridade e da ética publica. Foram instituidas Comissdes de Etica para decidir e
assessorar os dirigentes, agentes publicos, e cidaddos a respeito de questdes éticas.

A FEtica é conduta que deve ser praticada e incentivada no cotidiano do ente
publico ou governamental, e demanda a probidade de todos os agentes que mantém
relacdes com o Estado, a fim de adequar as condutas aos valores de integridade. Dessa
forma, de nada adiantaria a criacdo de codigos éticos no aparelho do Estado, se os
particulares que mantém relacdes juridico-administrativas com entes publicos e
governamentais, cometessem inconsequentemente atos de corrupcao. Nao a toa que foi
editada a Lei n° 12.846/2013 para disciplinar a responsabilidade das pessoas juridicas em
face de cometimento de atos de corrupgao, que, dentre as medidas preventivas, incentiva as
empresas privadas a instituir programas de integridade efetivos, com a previsao de

beneficios legais.
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A percepcao de aumento de casos envolvendo malversagdo dos recursos publicos
torna necessaria a retomada de valores éticos e morais, € a conscientizacdo dos agentes
publicos, e das pessoas juridicas sobre a relevancia da boa administracdo publica. H4 um
arcabougo juridico brasileiro extenso de normas sobre a matéria, mas se verifica que a
existéncia de leis severas nao tem diminuido as praticas corruptivas.

O Direito Administrativo, ramo do Direito Publico, precisa apresentar resposta a
sociedade, e encontrar solu¢do para diminuir o avango destas praticas, que colocam em
risco as instituicdes democraticas, a forma republicana de governo e o desenvolvimento
econdmico e social do pais. A elevada desigualdade econdmica e social na sociedade
brasileira exige atuagdo administrativa continua contra estas praticas.

E necessario assegurar e conferir eficiéncia, eficicia e efetividade aos mecanismos
de controle, sejam os de controle interno, sejam os de controle externo, sejam os de
controle jurisdicional, incluindo os de controle social, para a adequada transparéncia na
gestao dos recursos publicos.

O Estado Democratico de Direito exige uma Administragdo Publica eficiente, e
demanda a substituicdo das decisdes unilaterais por decisdes bilaterais, com adog¢do de
instrumentos que permitam a participacdo da sociedade e do agente publico, sob o
paradigma de uma gestdo publica democratica. Para tanto, a formulag¢do, detalhamento e
aprimoramento de critérios éticos € morais no ambito do setor publico, poderdo contribuir
para prevencao dos casos de corrupgao, por meio do comprometimento de todos com a
¢tica e a integridade da Administracao Publica.

A presente Dissertacio tem como objeto o estudo dos Codigos de Etica e de
Conduta na Administragdo Publica, como instrumento de promog¢do da cultura da ética
profissional dos agentes publicos, e de integridade nas empresas

Na primeira parte, examina-se a controvérsia doutrinaria acerca do principio da
moralidade administrativa, a evolugcdo do direito positivo sobre a insercdo de normas
morais no Direito, o significado da Moral e da Etica, bem como as diferengas entre Moral e
Direito, aprofundando as consequéncias da inser¢do do principio da moralidade
administrativa na Constituicdo Federal.

No capitulo 2, serdo apresentados os programas de integridade nos setores publico

e privado, enfatizando-se a importancia dos cdodigos de integridade como elementos destes
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programas, bem como a importancia da criagdo do sistema de integridade como politica de
governanga, relacionando a relevancia do Sistema de Gestdo da Etica como elemento dos
programas de integridade.

No capitulo 3, analisa-se o Sistema de Gestdo da Etica no ambito do Poder
Executivo Federal, a sua organizagdo e funcionamento, a relevancia da Comissao de Etica e
dos Comités de Etica para os programas de integridade, bem como a importincia da
Advocacia Publica, da Ouvidoria, e das Corregedorias, com destaque ao papel da consulta
no SGE.

No capitulo 4, pontuam-se aspectos juridicos relevantes, tais como, se as sang¢des
éticas sdo extrajuridicas ou juridicas, possibilidade de cumulagdo de sangdes, participacao
dos érgdos de controle no Sistema de Gestdo da Etica, celebragdo de termos de ajustamento
de condutas (TACs) nas sangdes éticas, a submissdao de sangdes éticas ao devido processo
legal e principios materiais alinhavadas pela Constituicdo Federal, o controle das sanc¢des
éticas pelo Poder Judiciario. Ademais, analisam-se as infragdes €ticas contidas nos Codigos,
dentro do contexto desafiador da atividade administrativa no Século XXI, e controle das

sancdes éticas.
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CAPITULO 1 - PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

1.1 A controvérsia da moralidade administrativa

Historicamente, a Moral e o Direito suscitam divergéncias e debates doutrinarios
entre juristas, pois existem correntes doutrinarias que se dividem entre a possibilidade ou
impossibilidade de a Moral integrar o mundo juridico, tendo em vista a relativizagdo da
Moral. Para alguns doutrinadores, Moralidade, como valor, deveria integrar o Direito,
porque o Direito estaria inserido na sociedade, e deste modo, os principios e regras morais
integrariam o sistema juridico e social.

Diante das divergéncias, o direito positivo se dividiu em duas correntes de
pensamento sobre a validade da norma juridica.? A primeira corrente é a exclusivista em
que o direito exclui a politica e a moral. A segunda corrente ¢ denominada inclusivista, na
medida em que considera a politica e a moral como integrantes do sistema juridico.

Positivistas exclusivistas como John Austin e Joseph Raz sustentavam que o
Direito ndo deve compreender normas morais, porque sao normas vagas. O Direito deveria
se ater fielmente ao cumprimento da lei, considerando que a lei ¢ estruturada de maneira
hierarquica e ldgica, e ndo haveria espago para conceitos ndo absolutos como a moral. Para
estes doutrinadores, somente interessaria ao estudo do Direito os fatos juridicos positivados
a serem avaliados pela ciéncia juridica, excluidos os valores morais que dizem respeito a
conduta, que se transformam com o tempo.

Positivistas inclusivistas, como Herbert Lionel Adolphus Hart, ndo excluem
integralmente a Moral da Ciéncia Juridica, por entender que a moral faz parte do fendémeno

juridico. ?

2 DIMOULIS, Dimitri. Positivismo juridico: significado e correntes. Enciclopédia juridica da PUC-SP.
CAMPILONGO, Celso Fernandes; GONZAGA, Alvaro de Azevedo; FREIRE, André Luiz Freire (coord.).
Tomo: Teoria Geral e Filosofia do Direito. 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo,
2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/84/edicao-1/positivismo-juridico:-
significado-e-correntes. Acesso em: 24 dez. 2020.

3 “C’est ainsi qu’on ne peut sérieusement contester que le développement du droit ait été, de tous temps et en
tous lieux, profondément influencé a la fois par la morale conventionnelle, par les idéaux de groupes sociaux
particuliers, et par des formes de critique morale éclairée, entreprise par des individus dont 1’horizon moral
dépassait la morale couramment admise.”. HART, Herbert Lionel Adolphus. Le concept de droit. 1. ed.
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A separacdo entre Moral e Direito que divide opinides entre positivistas
exclusivistas e inclusivisas, alterou-se com o tempo, bem como a forma da aplicacdo da
moralidade no direito, conforme se observa na breve evolucdo do positivismo, com seu
recorte metodologico.

Destaca-se Hans Kelsen e sua Teoria Pura do Direito.* O autor sistematizou a
teoria no raciocinio 16gico e congruente das normas vigentes no ordenamento juridico. De
acordo com Kelsen, o direito € objetivo e exato, € ndo deve se ocupar de questdes de ordem
politica, social e moral, porque estariam excluidas do sistema juridico. Constréi o
pensamento afirmando que somente interessa para a Ciéncia Juridica as normas positivadas
no sistema. Kelsen sustenta que existem semelhancgas e diferengas entre a Ciéncia Juridica
e a Ciéncia que se ocupa da Moral, e seria inadequado afirmar que a ciéncia moral integra o
sistema juridico, diante do fato de que a ciéncia moral ndo possui clareza o suficiente para a
aplicagcdo das normas morais.

Afirma o autor que as normas morais possuem conceitos elasticos, que mudam de
acordo com o pensamento e experiéncia do individuo, sendo indetermindveis, dai a
dificuldade de inser¢@o no Direito. Sustenta que existem semelhangas relativas ao objeto - a
conduta humana -, porque a Moral regula a conduta da sociedade, e o Direito também
possui normas coercitivas que regulam a conduta humana intersubjetiva.

Kelsen explica que o descumprimento de normas da Moral ndo ¢ passivel de
coercibilidade, o que ensejaria reprimenda interior do individuo que descumpre a Moral,
sem consequéncias imponiveis por terceiros. Afirma, que o Direito possui coercibilidade, e
o descumprimento das normas juridicas sdo passiveis de san¢des pelo Estado. Para Kelsen,
o Direito nao precisa aprovar ou desaprovar o seu objeto, como faz a Moral, quando acata
ou desacata as condutas praticadas, entretanto, o Direito precisa conhecer o objeto e
descrevé-lo.

De acordo com a teoria kelseniana, o individuo possui valores a serem seguidos
pela Moral, e se os descumprir, o ato praticado serd desaprovado pela conduta transgressora

dos valores internalizados. Ja para o Direito, tanto faz descumprir ou ndo uma norma moral,

Bruxelles: Presses de 1’Université Saint-Louis, 1976. Disponivel em: http://books.openedition.org/pusl/9471.
ISBN: 9782802803423. DOI: https://doi.org/10.4000/books.pusl.9471. Acesso em: 25 abr. 2021. pp. 223-252.

4 HANS, Kelsen. Teoria Pura do Direito. Sio Paulo: Martins Fontes, 2003. pp. 67-78.
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o que se deve ser levado a efeito ¢ a conduta que atendeu aos parametros fixados na norma.
O descumprimento dos valores morais ndo tem significancia para o mundo juridico.

A controvérsia também grassa no Direito Administrativo. Ha administrativistas
positivistas, e ndo positivistas, que entendem que a moralidade estd (ou ndo esta) inserida
no sistema juridico. Para estes doutrinadores, o Direito compreende os valores morais da
sociedade, que estdo incluidos no sistema juridico, dado a importancia destes valores para a
conformacao das condutas praticadas pelos individuos.

Miguel Reale faz uma critica ao positivismo. Reale entende que o Direito e a
Moral sdo diferentes, porém nao ¢é possivel separar o Direito do fato social, porque o

Direito se utiliza dos valores sociais:

(...) as conclusdes resultam congruentes no sentido de determinar-se o Direito
como realidade histérico-cultural tridimensional de natureza bilateral atributiva,
ou, se quisermos discriminar no conceito a natureza dos trés elementos ou fatores
examinados, “realidade historico-cultural ordenada de forma bilateral atributiva
segundo valores de convivéncia”, o que significa que Jurisprudéncia tem por
objeto fatos ordenados valor ativamente em um processo normativo de
atributividade.’

Claudio de Cicco® explica que Miguel Reale, critico do positivismo, apresentou a
teoria tridimensional do Direito que se vale do fato, valor e norma, considerando que o
Direito ndo seria apartado dos valores sociais. Reale enfatiza na teoria o “aspecto histérico-
cultural”, porque o fato, o valor, e a norma, s6 fariam sentido se analisados a partir do
contexto historico. A filosofia da histdria, estaria presente na ideologia de um mundo
perfeito, que pode transformar o mundo concreto, o que o diferencia do jusnaturalismo do
século XVIII. Reale ¢ considerado um neoidealista, porque afirmava que a sua dialética nao
era contraria a hegeliana, mas de integralidade. Reale possui minimo trago de

jusnaturalismo abstrato, e volta-se para a histdria e a concre¢@o, nas suas obras.

> REALE, Miguel. Filosofia do Direito. 20. ed. S3o Paulo: Editora Saraiva, 2010. 9788502136557.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788502136557/. Acesso em: 04 mar. 2021.
p- 665.

¢ CICCO, Claudio de. Histéria do Direito e do Pensamento Juridico. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. pp.
395-398.
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Manuel de Oliveira Franco Sobrinho’ explica que a moralidade administrativa
nasceu na Franca para conter os desvios de poder, legitimando o Conselho de Estado para
apurar as infracdes administrativas. Afirma o autor® que ndo ha separagio entre Direito e
Moral, porque o Direito utiliza os valores para producao valida dos atos administrativos. O
autor afirma que “toda a lei ¢ moral”.

Reale e Franco Sobrinho apontam a impossibilidade da separacdo completa dos
valores morais do mundo do Direito, tendo em vista que o Direito esta inserido no contexto
social, e com a sociedade se relaciona. Desta forma, a separagdo completa do Direito e a
Moral, comeca a ndo fazer sentido para a Ciéncia Juridica.

Os doutrinadores positivistas revisaram a teoria do direito, e passaram a sustentar a
possibilidade da inser¢ao dos principios como normas juridicas que integram o Direito.

Celso Antdnio Bandeira de Mello argumenta que a moralidade inserida no Direito
deve ser cumprida, pois a desconformidade dos principios éticos violaria o Direito, e
poderia acarretar sangdes juridicas aqueles que infringiram os valores éticos, que estdo
positivados. Para o administrativista, o principio da moralidade ndo estd relacionado a
moral comum, mas a moral prevista no Direito, constituindo uma esfera mais compreensiva
do principio da legalidade. De acordo com Celso Antdnio, a moralidade est4 positivada no
artigo 37 da Constituigdo, referindo-se ao principio da lealdade e boa-f¢ que a
Administracdo Publica deve observar na relagdo com os administrados. A agdo de
improbidade administrativa e a¢do popular, previstas na Constituicdo Federal, sao
instrumentos para invalidar os atos que estejam em desacordo como o principio da
moralidade.’

Do mesmo modo, Marcio Cammarosano'? afirma que a moralidade pode integrar o
Direito, mas explica que Direito e Moral sdo distintos. A moralidade administrativa ¢
diferente da moral comum, pois possuem objetos diversos, e recorrendo a Kelsen, explica

que Direito, Moral, Etica, costume, e Justica sdo conceitos diferentes. A Moral so teria

7 FRANCO SOBRINHO, Manuel de Oliveira. O controle da moralidade administrativa. Sdo Paulo:
Saraiva, 1974. p. 5.

8 Ibid., pp. 51-55.

9 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. pp. 123-124.

10 CAMMAROSANO, Mircio. O principio Constitucional da Moralidade e o exercicio da funcio
Administrativa. Belo Horizonte: Féorum, 2006. pp. 17-116.
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valor juridico quando inserida no bojo das normas juridicas, € assim estaria incluida no
sistema juridico. Explica que os codigos éticos foram erigidos a norma quando positivados
e internalizados no sistema juridico.

Para Cammarosano, os conceitos juridicos indeterminados sempre existiram no
Direito, entretanto, isto ndo significa que haveria espaco para a aplicacdo da moral comum,
porque abriria caminho para a incerteza juridica. O autor afirma que conceitos como Justica,
e Justica Alternativa seriam da mesma forma, conceitos vagos, pois suscitam valores
diferentes. O jurista explica que por meio da inser¢do do principio da moralidade na
Constitui¢ao Federal, o principio constitucional da moralidade administrativa, que antes era
implicito, passou a ser expresso, ¢ dessa maneira, toda a Administracdo Publica seria
obrigada a observar a moralidade administrativa, em face da conformagdo das normas
juridicas com os valores regentes da fun¢do publica. Assevera que as normas morais por
terem contetdos rarefeitos e vagos, necessitam da positivacao dos valores no Direito, em
prol da seguranga juridica. Explica que o instrumento de controle pelo descumprimento do
preceito moral ¢ a agdo popular, que estd disposta para qualquer um, e ndo apenas pelo
titular do direito violado. De acordo com Cammarosano o principio da moralidade nao
possui autonomia constitucional, porque a moralidade esta vinculada ao principio da
legalidade. Por fim, compreende o autor que a moralidade ¢ indeterminével, e por possuir
um contetido vago, ndo poderia ter autonomia constitucional, e valer por si so.

Destaca-se que o autor sustenta a dependéncia da moralidade administrativa a
outro principio constitucional, o principio da legalidade. Posteriormente, a auséncia de
autonomia do principio da moralidade administrativa, foi refutada por parte da doutrina,
porque, sem a autonomia, a moralidade administrativa seria considerada um subprincipio
do principio da legalidade.

! ensina que a moralidade administrativa se

Maria Sylvia Zanella Di Pietro'
desenvolveu com a teoria do desvio de poder, considerada a ilegalidade relacionada aos fins.
Deste modo, ampliou-se o campo de atuagdo do Direito para incluir matéria moral, que
seria o “vicio de consciéncia” do agente, e defensavel pela acdo popular. A autora explica

ndo existir correspondéncia entre o principio da legalidade e o principio da moralidade

1 pr PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrative. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. pp. 77-80.
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administrativa, porque a ofensa a Moral praticada pelo administrado ou pela Administracao
Publica ¢ protegida pelo principio autonomo da moralidade administrativa. Sustenta que o
ato praticado em desconformidade com a moralidade administrativa sera invalido, tendo em
vista os dispositivos constitucionais e infraconstitucionais que se referem apenas a
moralidade administrativa, e ndo ao principio da legalidade.

José Roberto Pimenta Oliveira'? afirma que a moralidade administrativa possui
autonomia constitucional. Mesmo com a crise do positivismo legalista em meados do
século XIX e XX, ndo ocorreu o desaparecimento dos limites entre o Direito e a Moral.
Explica que a Moral foi inserida na Constitui¢ao Federal, como principio a ser observado
por toda a Administragdo Publica, por seus funcionarios e aqueles que detém tratativas com
o ente publico ou governamental. Aduz que a Constituicdo Federal possui um sistema
normativo aberto, composto por normas valorativas que integram a ordem juridica, e que
possuem exigibilidade, heteronomia, coercibilidade e predeterminacdo formal. Por este
motivo, as normas que emitem valor sobre determinado objeto e que foram introduzidas no
Direito, tem forca normativa e sdo coercitivas. O autor afirma, que o descumprimento das
normas morais presentes no sistema juridico, constituem consequéncia sancionatoria para o
infrator das normas éticas.

Conclui o autor que a moralidade administrativa, como principio regente da
Constituicdo Federal, possui autonomia, porque tem campo material constitucional préprio:
a ética publica, e o seu descumprimento, sera passivel da agdo popular. Afirma que
moralidade possui campo valorativo, € a Administragdo Publica tem o dever de observar os
valores principioldgicos como “o decoro, veracidade, boa-fé e probidade”, para estar em
conformidade com as normas constitucionais.

Com efeito, entendemos que a moralidade administrativa tem autonomia
constitucional porque possui campo destacado na norma constitucional. Por este motivo,
para tutelar a moralidade administrativa, o legislador infraconstitucional editou a Lei de
Improbidade Administrativa - LIA, que tem por finalidade aplicar sangdes ao agente

publico pelo descumprimento da moralidade inserida na Constituicao Federal.

12 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade Administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Forum, 2009. pp. 163-171.
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A Lei n° 8.429, de 02 de junho de 1992, visa a protegdo da moralidade e da
probidade administrativa, punindo os agentes que se valem da funcgao publica, para cometer
atos desonestos e auferir vantagens indevidas. A LIA impde medidas gravosas aos agentes
publicos que cometem atos de improbidade administrativa, e visa dissuadir o agente de
condutas lesivas a moralidade administrativa.

A tutela da moralidade publica foi op¢do constitucional, e a LIA reforgou o
sistema de prote¢do da moralidade publica, com san¢des aos agentes que cometem praticas
corruptivas, com prejuizos ao erario € a imagem da Administragdo Publica. Por esta razao,
o principio da moralidade administrativa ¢ comando constitucional, que por meio de outras
normas infraconstitucionais estruturam o sistema de responsabilidade da moralidade
administrativa. A Etica Publica, do mesmo modo, integra o sistema de moralidade
administrativa, por meio dos Cddigos Eticos, reverberando os valores administrativos a
serem observados por todos os agentes publicos.

Na atualidade, a discussdo da separacdao entre Moral e Direito perdeu forga. O
Direito =~ Administrativo  evoluiu,  principalmente com o  surgimento do
Neoconstitucionalismo. O Direito Publico foi remodelado para atender a complexidade do
mundo atual. Deste modo, doutrinadores afirmam que o Direito Publico precisa revisar as
formas classicas de atuacdo do aparelho administrativo, nascidas nas origens do Direito
Administrativo.

Alice Voronoff, sob a influéncia da teoria da regulacdo, e dos influxos do
consensualismo e do pragmatismo, sustenta que a burocracia trouxe disfuncdes a
Administracdo Publica, diante da teoria publica que o Estado brasileiro escolheu. Dessa
forma, os valores precisam versar sobre as escolhas que motivam os agentes ao
cumprimento do ordenamento juridico.!* Deste modo, o direito positivo precisa de nova
adaptacio a nova realidade, para contemplar novos critérios.'*

A criacdo das agéncias reguladoras transformou o Direito Administrativo no Brasil,
mas isto ndo significa quebra da institucionalidade democratica inscrita na Constituicao

Federal.

13 VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil: justificaciio, interpretagio e
aplicacdo. Belo Horizonte, Forum, 2018. p. 129-130.
1 Ibid., 184.
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André Saddy'’ explica que a transnacionalidade de fronteiras mudou as estruturas
classicas do Direito Publico. O Estado pos-moderno passou a se caracterizar pelo
neoconstitucionalismo, e assegurar as garantias fundamentais. Este novo modelo, superou a
dicotomia entre regras e principios, elevando os ultimos a categoria normativa autdbnoma, e
com eficacia propria.

Desloca-se com o pds-positivismo, o interesse publico da Administracdo e da lei,
para a Constituicdo Federal, tendo em vista a transferéncia do poder de especificagdao
principiologica ao legislador infraconstitucional. O autor afirma que o Direito
Administrativo tornou-se Direito Administrativo Global, com as novas concepgdes ¢
formas, decorrentes das complexidades da atualidade. Sustenta a existéncia da fuga do
direito publico para o privado, diante das resisténcias de modernizagdo do aparato estatal, e
da necessidade de flexibilizagdo das normas publicistas e da reaproximagdo do Direito
Administrativo com outras areas do direito.

Ainda consoante Saddy, o positivismo legalista perdeu espago para os valores do
direito, na medida em que os principios sao entendidos como normas de eficacia propria e
apta a produzir efeitos, e deste modo, o Direito se conforma com o todo sist€émico. Saddy
argumenta que existiria uma remissao material das leis para as normas extrajuridicas, € em
consequéncia, delas para definicao de condutas da Administragdo Publica, com a finalidade
de disciplinar as condutas de acordo com as tipologias técnico-cientificas, morais, éticas ou
normas de “pura logica”.

A evolugdo do Direito foi contundente, principalmente apds o século XX, e
atualmente, o Estado Democratico de Direito assegurou novas garantias aos administrados.
Os principios inseridos na Constitui¢do Federal reforcam as garantias constitucionais contra
um Estado arbitrario e opressor, com a promoc¢ao da participagdo social na gestao publica.

Dessa forma, ocorreram avangos no Direito Administrativo, com o0s novos
mecanismos assecuratorios da concrecdo dos principios administrativos, e das garantias

individuais. O principio da moralidade administrativa tem fun¢do de destaque na

15 SADDY, André. Administragio piiblica e cédigos de conduta. RDA — Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 262, p. 233-261, jan/abr. 2013.
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Administragdo Publica'é, principalmente, para preven¢io dos cometimentos de infracdes
administrativas que atentam contra a honestidade ou honorabilidade da fungdo publica, o
Erario e bens juridicos tutelados pela probidade na Organizag¢ao do Estado.

A crise do direito positivo alterou as formas classicas do Direito, principalmente a
relacdo do Direito Publico com o principio da legalidade, que fundamentava todo o atuar
administrativo. O Direito se remodelou, contudo, persistem diferencas entre Moral e o
Direito, pois a Moral estabelece valores a serem observados pelo individuo, com fins de
prescrever e descrever condutas, e ndo existe coercibilidade institucionalizada pelo Estado
para o descumprimento da regra moral. Por outro lado, o Direito prescreve e descreve
condutas, e possui conteudo axioldgico e valorativo, mas este sistema normativo
institucionalizado conta com a imposi¢do da forga estatal frente ao descumprimento das
normas juridicas.

Infelizmente, a visdo doutrinaria legalista foi utilizada para justificar os atos
praticados por agentes publicos da Alemanha nazista, e para permitir as atrocidades
cometidas contra os judeus, porque a norma juridica nao considera a moral como integrante
do Direito, somente o principio da legalidade deveria ser observado pelo agente, e nao
haveria espago para valoragdes. !’

Atualmente esta superada a tese sustentada por este tipo de positivismo que afirma
a separacao total entre o Direito e Moral, brandando pela impossibilidade da integragao da

moralidade no sistema juridico. No ordenamento brasileiro, a moralidade administrativa foi

16 Conforme explica Ricardo Martins: “(...) exige-se ndo s6 que a pessoa juridica, o Estado, a Administragao,
se conduza de acordo com essas regras éticas, mas que cada agente publico, cada pessoa fisica que presenta (o
agente publico ndo representa o Estado, mas o presenta, torna-o presente) a Administragdo, quando no
exercicio da fungdo publica, também observa pautas. Dai a vertente subjetiva da moralidade administrativa e
seu subprincipio da probidade administrativa: exige-se honestidade dos agentes publicos”. MARTINS,
Ricardo Marcondes. Estudos de direito administrativo neoconstitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.
55.

17" “0O equivoco kelseniano evidenciou-se na analise critica do periodo nazista. Pela premissa kelseniana, o
que foi feito com o povo judeu pode ser considerado moral ou imoral, dependendo do juizo politico de quem
edita a lei. Como nio existe uma moral impositiva. os campos de concentragdo, dependendo do ponto de vista
adotado, podem ser considerados compativeis com a Moral, tudo depende do pluralismo, do juizo politico de
cada um. O exemplo ¢ suficiente para evidenciar o equivoco: ha um vasto campo em que, se alguma pessoa
discorda, tem uma opinido diversa, essa opinido deve ser rechagada. Noutros termos: ndo importa o que
alguns ou muitos pensam, o que foi feito com o povo judeu pelos nazistas foi imoral, e essa condenag@o moral
deve ser imposta a quem discorde. A partir do nazismo a Humanidade ndo tolerou mais o equivoco da
absolutizagdo do relativismo valorativo: existe uma moral universalizavel. A premissa kelseniana no presente
momento histdrico esta sepultada.”. Ibid. pp. 31-32.
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inserida na Constituicao Federal, e algada a principio constitucional, e, com esta fisionomia,
estd na base constitucional de toda e qualquer atividade administrativa da Administracao
Direta e Indireta de todos os Poderes da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal.

Para ndo ocorrer desvios, a regularidade dos atos deve estar amparada ndo somente
na lei, mas em conformidade com a Constitui¢cao, com os principios, com todas as normas
infralegais que se encontram em sintonia com o ordenamento juridico. Havendo
impropriedade legal, o ato administrativo sera afastado.!

Esta definitivamente ultrapassada a ideia de que a Moral ndo mantém relagdo
direta com o Direito, porque o Estado Democratico de Direito, fundado nos valores que a
Administracao Publica deve observancia, determina a instituicdo de parametros objetivos
de condutas éticas. Da mesma sorte, a inser¢do do principio da moralidade na Constituicao
Federal obriga o Ente Publico a cumprir os valores administrativos da Administracdo, bem
como a ado¢do de medidas para desdobrar e implementar a ética publica gizada pela

axiologia constitucional na cultura organizacional.

1.2 Evolucio doutrinaria do principio da moralidade

O Estado Democratico de Direito ganhou for¢a no final do século XX pelo
movimento denominado neoconstitucionalismo,'” consoante o qual o Estado retoma os
valores que foram deixados de lado pelo positivismo como condi¢do de sua legitimagao,
incluindo a moralidade no sistema juridico. O paradigma democratico estabelece limites as
potestades sancionadoras estatais, e assegura por meio da norma constitucional as garantias

aos processados, do devido processo legal e da ampla defesa. O Estado Democratico de

18 Com propriedade Ricardo Marcondes esclarece que o agente piblico no exercicio da fungdo administrativa
podera editar atos administrativos regulares, para afastar até mesmo o principio da legalidade, diante da
desconformidade com o sistema juridico. MARTINS, Ricardo Marcondes. Parte I Atos Administrativos. In:
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. (Coord.); FILHO, Romeu Felipe Bacellar; MARTINS, Ricardo
Marcondes. Tratado de Direito Administrativo: Ato Administrativo e Procedimento Administrativo. Vol. 5.
2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 80.

1 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do direito. O triunfo tardio do
direito Constitucional no Brasil. Revista da EMERJ, v. 9, n° 33, 2006. Disponivel em:
https://www.emerj.tjrj.jus.br/revistaemerj online/edicoes/revista33/Revista33 43.pdf. Acesso em: 27 dez
2020.
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Direito exige parametros objetivaveis para a aplicacdo da moralidade administrativa,
assegurando as garantias individuais contra arbitrariedades e garantindo um processo justo.

O Estado Democratico de Direito confirma a necessidade da insercdo de valores
no sistema juridico. O principio da moralidade orienta e norteia a conduta dos agentes
publicos, porque a moralidade administrativa ¢ um dos principios regentes da funcao
publica, e ¢ também um dos pilares do ramo do Direito Publico, porque a sociedade espera
que a Administragao Publica atue de maneira honesta e escorreita.

Estd superada a questdo da inser¢do de valores no Direito, porque as regras
juridicas possuem graus valorativos, de conformagdo sist€émica. Contudo, a Moral deve
estar inserida no sistema juridico para ter for¢a coercitiva. Por este motivo, ha que se
enraizar que a Administragdo Publica se atenha a ética publica, porque o principio da
moralidade administrativa exige a observancia dos valores constitucionais-administrativos
para o desempenho adequado da fungao publica.

A Administragdo Publica tem utilizado os instrumentos éticos para o controle da
corrup¢do, para corrigir os atos indevidos, e evitar o cometimento das infra¢des éticas, com
aplicacdo de sang¢des administrativas pela inobservancia da moralidade pelo
descumprimento do Codigo Etico, no exercicio da disciplina da conduta do agente piiblico.

Os principios sdo o fundamento de todo o sistema juridico, € como o Direito
Administrativo ndo estd sistematizado em um c6digo, mas em leis esparsas. Os principios
sdo as balizas para a aplicagdo correta do direito, e a manutencao da harmonia sistémica. O
principio da moralidade ¢ o parametro para que regras morais da Administragdo Publica
adequem-se a valores ético-constitucionalizados e valores institucionalizados em normas
externas, de Direito Internacional Publico, como sdo os pardmetros que estdo consagrados
em Convengdes Internacionais contra a Corrupgao, destacadamente a Convengao da OCDE,
da OEA e da ONU.

A moralidade como principio constitucional operacionaliza a adequag¢do do
regime juridico administrativo brasileiro as mudancas vivenciadas no Direito e decorrentes

de transformag¢des advindas do mundo ocidental globalizado, que exige a adequacdo das
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normas dos paises com as Convengdes Internacionais, em um processo crescente de
transnacionalizacdo e necessidade de padronizac¢do das normas.?’

A transnacionalidade de pardmetros do agir administrativo exige adogdo de
parametros €ticos minimos, tendo em vista o cumprimento de compromissos assumidos na
ordem internacional no enfrentamento de atos de corrupgdo, por meio da aplicagdo e
efetivagdo do principio da moralidade administrativa. A exigéncia internacional para
padronizac¢ao das normas morais minimas leva em conta os efeitos nefastos da corrupg¢ao na
Administracdo Publica, como a auséncia de regramento ético preventivo, ou da
precariedade dos sistemas organizados na aplicagdo da moralidade administrativa, que
contribuem para a disseminacdo da corrupc¢do, que ja ¢ um problema local, regional,
nacional, internacional e mundial.?!

Diante desta nova realidade, ¢ da necessidade da implementacdo efetiva da
moralidade administrativa, torna-se essencial a criacdo e aperfeicoamento de sistema de
gestdo da ética publica, por meio do qual a Administragdo Publica passa a estabelecer
atribui¢des e exigir novas condutas de agentes publicos, visando sua adequagdo a ética, sob

pena de cometimento de infragao ética.

20 Cassagne explica que existem normas internacionais que a Administracdo Publica deve observar, dada a
transnacionalidade das normas: “(...) Asi, la configuracion del ordenamento juridico cobra uma nueva
dimension al ampliarse significativamente el classico bloque de legalidade. Em efecto, tras la recepcion de los
principios generales em los derechos publicos internos de los Estados, ya fuere por la jurisprudéncia o por las
respectivas constituciones, el fendmeno de la globalizacion y, en su caso, la prevaléncia de los derechos
supranacionales, generalizam principios que pasan a constituir nuevos paradigmas del derecho administrativo,
em el curso de um processo que favorece la creacion por parte dos jueces del derecho, el cual termina
caracterizandose por uma integracion entre elementos estaticos (los principios generales) y dindmicos (los
nuevos paradigmas e instituciones). La aparicién de estos nuevos paradigmas, aplicados conforme a las
exigéncias de la razon practica, trae consigo la caida de antigos dogmas que estaban anclados em uma
concepcion autoritaria del derecho administrativo, aunque la tarea de erradicarlos no corra pareja em los
diferentes sistemas comparados ni la transformaciéon se proyecte de la misma manera em cuanto a su
intensidade.” CASSAGNE, Juan Carlos. Neoconstitucionalismo y acto administrativo. In: ALMEIDA,
Fernando Dias Menezes de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz Felipe Hadlichi;
SCHIRATO, Vitor Rein (Coord.). Direito Publico em Evolucido: estudos em homenagem a professora
Odete Medauar. Belo Horizonte: Forum, 2013. p. 292.

21 Celso Anténio em palestra ministrada em Congresso Tributario alertou sobre os equivocos da disseminagdo
da corrup¢do na cultura brasileira: “Os senhores se recordam de que muitos anos atras houve um politico a
respeito do qual se dizia “rouba, mas faz”. Seguramente, os eleitores desse politico ndo consideravam digno e
decente que roubasse; mas, provavelmente, “partindo do principio ‘os outros roubam, mas ndo fazem’, eu
voto em quem faz”. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Principio da moralidade. Revista de Direito
Tributario — 69, p. 179-207, 1996, Congresso Brasileiro de Direito Tributario, X, mesa de debates, F, 25 out.
1996.
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O controle dos atos administrativos em face do principio da moralidade
administrativa ¢ dever constitucional, uma vez que os atos antiéticos contribuem para o
aumento da corrupcdo. O principio da moralidade administrativa foi instituido no
ordenamento brasileiro para evitar que atos desonestos continuem a ser praticados no setor
publico. Trata-se de enfrentar o desvio do ato administrativo, por meio de um sistema
preventivo e repressivo dos atos de corrupcao estatal.

22 ampliou as fronteiras da moralidade administrativa,

O neoconstitucionalismo
porque existe uma preocupacdo mundial no avanco da corrupcdo nos paises que nao
asseguram e implementam a Etica Publica. A corrupgdo aproveita as falhas estruturais para
sua disseminagdo sistétmica no ambito administrativo, por este motivo, torna-se
fundamental a adog¢dao das medidas preventivas. Assim, para enfrentar a corrupgao, a ética
publica constitui-se um dos pilares da prevencdo dos atos improbos, por meio da adogao
dos Codigos de Etica e de Conduta.

A moralidade administrativa ampliou o campo de atuacdo dos valores
administrativos, para determinar que as empresas privadas que, em suas relagdes juridico-
administrativas, adequem-se aos padrdes éticos, e estruturem programas de integridade,
para evitar que desvio de condutas de seus administradores, proprietarios, acionistas,
empregados e prepostos em geral comprometam a moralidade administrativa.

Para conter os desvios, foi estruturado sistema proprio para a protecdo da
moralidade administrativa como a Lei de Improbidade Administrativa, a Lei Anticorrupgao,

Lei de Lavagem de Dinheiro, dentre outras, que tutelam a moralidade da Administragao

Publica, e aplicam sancdes severas aos agentes que causem prejuizo ao erario. Apesar do

22 O neoconstitucionalismo trata do respeito a pluralidade, mas deve estar em conformidade com a ética: “A
democracia é um valor fundamental dos sistemas constitucionais contemporaneos, mas ndo ¢ um valor
absoluto. Ainda que os Legisladores estejam autorizados e apoiados pela maioria da populacdo a atentar
contra a dignidade da minoria, ndo ¢é legitimo que o fagam. Ao reduzir o Direito a vontade da maioria, o
positivismo faz com o que o Direito perca, muitas vezes, o sentido. O apoio da maioria legitima decisdes
inerentes as valoragdes subjetivas, insitas ao pluralismo politico. Contudo, pela premissa neoconstitucional,
dificil de ser contrariada, ha questdes éticas que nada tém a ver com o pluralismo e, pois, ndo devem ficar ao
crivo da maioria. Logo, o neoconstitucionalismo ndo desrespeita a democracia, mas da a ela seu devido valor,
restringindo o ambito de decisdo do Legislador as questdes discricionarias, em que as valoragdes, de fato,
dependem da opinido de cada um.”. MARTINS, Ricardo Marcondes. Neoconstitucionalismo. Enciclopédia
juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire
(Coords.). Tomo: Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., [et al.] (coord. de tomo).
1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, 2017. Disponivel em:

https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/134/edicao-1/neoconstitucionalismo. Acesso em: 27 abr. 2021.
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arcabougo juridico relacionado as normas protetivas da moralidade administrativa e dos
avancgos legislativos, a corrup¢do tem ampliado as formas de atuagdo na Administrativa.
Por este motivo, os mecanismos de controle forem repensados para os atos lesivos a
moralidade administrativa.

Esses fatos mostram que o Direito precisa levar em conta a Moral, que ¢ norma
vaga, indeterminada. Dentro do conjunto de normas afetas ao Direito Administrativo,
existem aquelas vinculadas de conceito preciso, e normas de conteido vago ou fluido,
denominados conceitos juridicos indeterminados.?

Os conceitos juridicos indeterminados ou abstratos sdo vagos visto que ¢
impossivel ao legislador determinar todas as situagdes possiveis de aplicagdo das normas
juridicas. Diante da abstracdo da moralidade administrativa, questiona-se a possibilidade de
invalida¢do ou revogagdo, de ato administrativo contrario ao principio da moralidade
administrativa. A moralidade estd dentro do bloco de constitucionalidade, e, logo, ¢
parametro de avalia¢do da legalidade material da atividade administrativa. Nao ¢ matéria do
denominado mérito da atuagcdo do administrador.

Nao restam duvidas sobre a existéncia de conceitos juridicos indeterminados no
Direito Administrativo para disciplinar condutas, porque estes conceitos estdo cobertos pela
vagueza e fluidez, tendo em vista a impossibilidade da tipificagdo de todas as condutas
ilicitas disciplinares. A Administracdo, por meio dos conceitos juridicos vagos utiliza do
permissivo legal para sancionar condutas funcionais ilicitas colhidas em conceitos abstratos,
conforme as sangdes previstas na Lei n® 8.112/1990, tais como a previsdao do artigo 116,
inciso IX que trata da conduta incompativel com a moralidade administrativa, assim como
o artigo 117, inciso XV, que dispde sobre a desidia. Desse modo, o administrador publico
podera disciplinar o alcance e o limite da sancdo pelo descumprimento da norma,
respeitados os limites regulamentares, abrindo espago para a regulagdo da Etica.

Contudo, a fluidez e vagueza da moral administrativa demanda densificacdo para

delimitar o alcance da norma no sistema juridico administrativo. Segundo Emerson

2 Celo Antonio esclarece sobre os conceitos vagos: “(...) pode-se em sintese dizer: ao lado de conceitos
unissignificativos, apoderados de conotacdo e denotacdo precisas, univocas, existem conceitos padecentes de
certa imprecisdo, de alguma fluidez, e que, por isso mesmo, se caracterizam como plurissignificativos”.
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019.
p. 1026.
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Garcia®* ¢ necessario o aperfeicoamento atual do direito positivo que compreende a norma
como género, € as espécies que sao as regras € os principios de contetido axioldgico que
possuem graus diferentes de abstragdo e generalidade. Garcia explica que o sistema juridico
¢ incompleto, diante das constantes mudangas sociais que defere aos operadores do Direito
a tarefa de sopesar os valores para integracao das lacunas. Esclarece que os principios t€ém
acentuado grau de imperatividade, exigindo a adequagdo das condutas as normas
principiologicas.

Com a fluidez dos contetudos juridicos indeterminados, vagos ou fluidos, abre-se
espago para a aplicacdo e regulamentagdo da Etica no ambito da Administracdo Publica.
Dessa forma, a Administragdo Publica deve repensar sua relagdo com a Etica Plblica, e

atualizar os mecanismos de tutela da moralidade publica, para a boa administragao publica.

1.3 Moral e Etica

A Moral e a Etica foram objeto de estudo do comportamento humano, tendo em
vista a necessidade de analisar a conduta humana, e implicagdes dos valores éticos na
prevencdo e solugio dos conflitos sociais.?’

Do mesmo modo, juristas patrios tem se debrugado sobre relagdo entre a Etica e o
Direito, principalmente depois da inser¢do do principio da moralidade administrativa na
Constituicdo Federal de 1988, o que exige compreensdo adequada dos significados de
Moral e Etica.

A moralidade ¢ um conjunto de valores que a sociedade detém em determinada
época, que podem ser jurisdicizados, e passar a integrar o mundo juridico. E, desta forma,
terd elementos de coercibilidade estatal e de obrigatoriedade no cumprimento destes valores

juridicos agasalhados pelo ordenamento posto.

2 GARCIA. Emerson. A moralidade administrativa e a sua densificacfio. Brasilia, a. 39, n. 155, jul./set.
2002.

25 «A adogdo de uma conduta baseada em principios morais que respeitem o ambiente e os valores da
comunidade, ¢ uma exigéncia incontornavel das sociedades contemporaneas que o0s responsaveis
organizacionais ndo podem ignorar.” ALMEIDA, Filipe Jorge Ribeiro de. Etica e desempenho social das
organizacdes: um modelo teorico de analise dos fatores culturais e contextuais. RAC, v. 11, n. 3, Jul./Set.
2007, 105-125.
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De acordo com Emerson Garcia®® o conceito relativo a Moral é um conceito
variavel e alteravel, para se conformar com os critérios socioldgicos vigentes no meio em
que ocorrerd a analise moral. Os critérios da moralidade variam com os costumes € 0s
padroes de condutas fixados pelo grupamento ético.

Difere a Moral da Etica, porque a Moral tem um contetido abstrato, apresenta
conceitos gerais sobre a forma de atuar. A Moral possui vagueza e fluidez, muda com o
tempo. A Etica se vale da Moral para o seu campo de atuacdo, ¢ utiliza da moralidade para
adequacdo e transformacgao da conduta comportamental.

O conceito da moralidade foi alargado para abarcar valores como o atuar do
individuo, o agir da Administracdo Publica, da empresa privada, e de toda a sociedade. Os
conceitos morais foram ampliados para assegurar a confianga e seguranca dos contratos,
dos financiamentos e investimentos internacionais. Percebeu-se que a moralidade ¢ um
elemento fundamental valorativo, pois valores como a honra, a honestidade e o respeito®’,
todos contribuem para uma sociedade mais justa.

Miguel Reale explica que a Etica é a doutrina da conduta, e ndo se separa da razio
ou do critério da medida da sua norma, expressando teologicamente um valor. >® A Etica é
ordenagdo de uma conduta, ou seja, a teoria normativa da agdo. Deste modo, Etica
relaciona-se a conduta humana, e de acordo com Miguel Reale possui um contetdo
valorativo, axiologico da conduta, com fins de expressar a conduta adequada. A teoria
normativa da agio ¢ explicada pela tridimensionalidade da Etica.

Outrossim, a conduta ética tem relagdo com a responsabilidade do agente, porque

os atos praticados pelo individuo podem gerar consequéncias indesejadas tanto para o

26 GARCIA. Emerson. A moralidade administrativa e a sua densificacio. Brasilia, a. 39, n. 155, jul./set.
2002.

?’Sandel explica que: “O imperativo categorico de Kant ensina-nos a tratar todos os individuos com respeito,
como um fim em si mesmos. N@o seria isso praticamente a mesma coisa que a Regra de Ouro? (‘Faga aos
outros o que deseja que os outros facam a vocé.’). Resposta: Nao. A regra de Ouro depende de fatos
contingentes que variam de acordo com a forma como cada um gostaria de ser tratado. O imperativo
categbérico obriga-nos a abstrair essas contingéncias e a respeitar as pessoas como seres racionais,
independentemente do que elas possam desejar em uma determinada situagdo.”. SANDEL, Michel J. Justica:
o que é fazer a coisa certa. Tradugdo Heloisa Matias e Maria Alice Maximo. 6. ed. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2012. p. 157.

8 REALE, Miguel. Filosofia do Direito. 20. ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2010. 9788502136557.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788502136557/. Acesso em: 04 mar. 2021.
p. 375.
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agente, como para terceiros, por este motivo a reflexdo da conduta, antes da pratica do ato,
¢ recomendavel para evitar o descumprimento de normas éticas.

Destarte, segundo Eduardo Bittar?®, a Etica ¢ respeito e responsabilidade, que
confirma a condicdo de seres que vivem, aprendem, trocam ou compartilham valores. Por
outras palavras, a Etica demanda a consciéncia e respeito mutuo, das diferencas individuais,
e a responsabilidade pelas atitudes que confrontam os valores éticos, com as consequéncias
da conduta praticada pelo agente.

Mais adiante, o autor explica a diferenga entre Moral ¢ Etica:

A moral ¢ o contetido da especificacdo ética, pois se trata do conjunto de habitos
e prescricdes de uma sociedade; é a partir de experiéncias conjunturais e
contextuais que surgem os preceitos € maximas morais. A ética constitui-se num
saber especulativo acerca da moral, e que, portanto, parte desta mesma para se
constituir e elaborar suas criticas.*

José Renato Nalini compreende a Etica como uma disciplina normativa, porque
teria a funcdo de descobrir e elucidar as normas. Afirma que a Etica aprimora e desenvolve
o sentido moral do comportamento para influenciar na conduta do agente. O autor explica
que, apesar das semelhancas entre Moral e Etica, existem diferencas, no sentido em que a
Etica ¢é a ciéncia dos costumes, ¢ a Moral ndo ¢ ciéncia, e sim objeto da ciéncia. !

A finalidade da Etica é a valoracdo da conduta para o desenvolvimento da atuagio
adequada, com o conhecimento oportuno da Etica, a conduta sera pertinente ao parametro
esperado. Assim, a Etica ¢ aprendida, e estimulada para a prevengdo de condutas aéticas.

32 explica a Etica como ciéncia descritiva e

José¢ Roberto Pimenta Oliveira
prescritiva das normas morais regentes de determinada sociedade. Afirma que os sistemas
normativos da Moral ¢ do Direito sdo diferentes. Contudo, afirma o autor que a
normatividade dos principios abriu espaco para a influéncia da Moral no Direito. Desse

modo, ensina que a Etica Publica se relaciona com as normas morais regentes da relagao

2 BITTAR, Eduardo C.B. Curso de ética juridica: ética geral e profissional. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educagdo, 2017. 9788553601066. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788553601066/. Acesso em: 18 mar. 2021. p. 27.

30 Ibid.,. pp.34-35.

31 NALINL José Renato. Etica Geral e Profissional. 13. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016.
p. 46.

32 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Codigos de conduta € de ética no 4mbito da Administragio Publica
direta. In: NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos. (Coord.). Governanga compliance e
cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 107.
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estatal com a sociedade, como organizacao politica para realizagdo da finalidade publica, e
tem por funcdo refletir (sobre) e analisar a conduta dos agentes publicos, em relacdo aos
valores e padrdes morais que deverao ser observados.

Com efeito, a Etica é ciéncia do comportamento do homem em sociedade, com
finalidade de adequar a conduta humana aos valores comportamentais de convivéncia entre
os individuos. Do mesmo modo, ¢ possivel a edicdo de normas e regulamentos para
disciplinar a Etica no &mbito da Administragio, com vistas a regular determinada categoria
de agentes publicos para disseminagdo funcional de valores éticos, incutindo carater
pedagdgico ou preventivo as prescrigdes. A Etica tem fungdo de regrar e conduzir
comportamentos funcionais para a promog¢ao dos valores da honestidade, e da moralidade,
por meio da descoberta e descri¢ao da conduta exemplar, e a consequéncia do ato contrario
aos seus parametros.

Destarte, a importancia da reflexdo ética surge na busca da sociedade pelo triunfo
do justo e do correto. Todos os cidadaos anseiam pelo retorno da adequada aplicagdo dos
impostos, e pelo retorno de servigos publicos de qualidade, e para tanto a conduta ética no
atuar administrativo contribui de forma inequivoca para este objetivo. A relevancia na
definicio da Etica se mostra importante, para evitar equivocos e tragar os rumos
metodologicos do seu estudo.

A FEtica estd presente no mundo desde os tempos mais remotos, e se caracteriza
pela busca do individuo pela atitude moralmente responsavel.*?

Da mesma forma, o mal também sempre esteve presente na humanidade. H4 uma
constante luta para a prevaléncia do bem, mesmo com os retrocessos. A sociedade clama
por uma sociedade mais justa e equilibrada, pela busca dos valores do bem e da felicidade,

sendo que a Etica ¢ o diagnostico para patologias atuais da sociedade.>*

33 Mieth apresenta o significado de Etica: “Mas, entdo, o que vem a ser a ética? Eu a defino aqui como
‘atitude de reflex@o sobre a moral controvertida’. H4 outras defini¢des que preferem distinguir a ética como
arte do bem-viver da moral como ambito normativo. No entanto, o que conta aqui € a aproximagao filosofica
geral, para a qual a ética é a teoria do agir moralmente responsavel. Justamente isso é controvertido numa
sociedade pluralista, mesmo que em muitas coisas a sociedade nem seja tdo pluralista assim.” MIETH,
Dietmar. Pequeno Estudo de Etica. Tradugdo Nélio Schneider. Aparecida, SP: Ideias e Letras, 2007. p. 30.
3 NALINL José Renato. Etica Geral e Profissional. 13. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016.
pp- 31-34.
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Algumas pessoas ndo veem importancia no estudo da Etica, porque acreditam na
¢tica subjetiva, no sentido em que cada um tem a sua, ou porque ela toca em pontos
sensiveis, e ninguém quer ser considerado antiético, mesmo que a conduta praticada
caminhe de encontro com os preceitos éticos. Contudo, a Etica esta presente na vida em
sociedade, nas relagdes privadas e nas tratativas com os entes publicos e governamentais
(organizagao do Estado), porque a reflexdo sobre os atos e a adequacdo das condutas de
acordo com os valores administrativos, contribuem para evitar o cometimento de desvios

funcionais e variadas praticas de corrupgao.

1.4 Moral e Direito

Existe um liame entre as regras morais e as normas juridicas, porque ambas
possuem objetivos comuns, ou seja, disciplinar a conduta humana por meio de um conjunto
de valores voltados para adequacdo da convivéncia social. Sem os limites impostos aos
individuos, a vida em comunidade ¢ comprometida, porque faltaria confianga e seguranca
nas relagdes travadas entre os individuos, € do mesmo modo, a inseguranga permearia as
relagdes do Estado com a sociedade e individuos.

Metodologicamente, ¢ importante o estudo a respeito da distingdo dos conceitos
sobre a Moral e o Direito, porque tendem a gerar confusdo sobre a correta aplicacdo de
cada um deles. Do mesmo modo, os conceitos servem para verificar se existe (ou nao) a
necessidade pratica na diferenciacdo dos dois conceitos, ou se seriam unicamente a mesma

coisa. Ja explicou Ricardo Martins sobre a utilidade dos conceitos:

Ao elaborar um conceito o doutrinador d4 énfase a certas particularidades. Ocorre,
que nem sempre se chega a um consenso sobre quais aspectos devem ser
enfatizados. Muitas vezes o que é relevante para um ndo € relevante para outro;
diferentes olhares levam a assinalagdo de diferentes particularidades e,
consequentemente, na enunciagdo de conceitos diferentes. Dai o problema: é
possivel dizer que um conceito € correto e outro é incorreto? Na ciéncia do
Direito, um conceito ¢ cientificamente incorreto quando contraria o direito
positivo vigente. Logo, diante de dois conceitos, se um contrariar os textos
normativos vigentes, deve ser afastado. O problema surge quando os conceitos,
apesar de dizerem respeito a aspectos distintos, ndo atentam contra os textos
vigentes.®

35 MARTINS, Ricardo Marcondes. Parte I Atos Administrativos. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
(coord.); FILHO, Romeu Felipe Bacellar; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de Direito
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Destarte, a distingdo ¢ importante para se entender como a Etica ¢ a Moral atuam
no sistema juridico, ¢ qual o papel do Direito e da Moral no desenvolvimento do
ordenamento juridico, bem como as suas implicagdes no avango de politicas publicas
voltadas a prevencao e repressao de praticas de corrupgao.

A Moral conceitua-se por um conjunto de regras que condicionam e regulam
condutas, a questdo ¢ saber se existe uma moral individual, de cada um, ou a moral da
sociedade. Muitos pregam um discurso moral, como os politicos em época de eleicao, os
gestores que assumem os cargos comissionados, mas, infelizmente, os discursos sdo vazios
com foco nas palavras, e na pratica, quando hé a possibilidade de conseguir benesses, ou
praticar os “jeitinhos”, toda postura ética ¢ posta de lado.

A Moral demanda consciéncia, comprometimento, coeréncia e reflexdo sobre as
atitudes individuais em face da sociedade, pois as condutas individuais t€m
correspondéncia com o corpo social. A responsabilidade da conduta moral ¢ importante
para adequar a conduta as normas morais do atuar correto, honesto, bom e justo.

Para a convivéncia social harmonica, os individuos abdicam de parte da liberdade
individual para assegurar o bem social, adequando suas condutas em face das regras
impostas pelo Direito. Contudo, as garantias individuais devem ser mantidas pelo Estado,
desde que ndo obstem ou contrariem os direitos da coletividade.*¢

As regras morais e as normas juridicas cumprem o papel de conformagdo da vida
social, para a convivéncia social adequada, com condicionamentos aos direitos individuais
que garantam a existéncia pacifica da ordem social, e, a0 mesmo tempo, assegurem a
dignidade da pessoa humana.

Existem distingdes entre as regras morais € as nomas juridicas, pois existem

elementos que as distinguem e as diferenciam.

Administrativo: Ato Administrativo e Procedimento Administrative. Vol. 5. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2019. pp. 84-85.

36 Jorge Miranda argumenta que a Constituigio Portuguesa refor¢a a prote¢do as garantias individuais que
serdo asseguradas pelo Estado por principios éticos: “Pelo menos, de modo directo e evidente, os direitos,
liberdades e garantias pessoais ¢ os direitos econdmicos sociais e culturais comuns tém a sua fonte ética na
dignidade da pessoa, de todas as pessoas. Mas quase todos os direitos, ainda quando projetados em
instituicdes, remontam também a ideia de protecdo e desenvolvimento das pessoas. A copiosa extensdo do
elenco ndo deve fazer perder de vista este referencial.” MIRANDA, Jorge. A dignidade da pessoa humana ¢ a
unidade valorativa do sistema de direitos fundamentais. /n: SILVA, Marco Antonio Marques da (Coord.). A
efetividade da dignidade humana na sociedade globalizada. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2017. p. 154.
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As regras morais sociais sdo dotadas de foro interno, ou seja, sdo leis que o
individuo internaliza, tais como as regras de consciéncia, do atuar justo e honesto na
sociedade. O individuo internaliza a regra moral como conduta a ser seguida, mas que
podera nao ser respeitada pelo proprio individuo.

O descumprimento da regra moral individual trard consequéncias internas para o
individuo que a descumpriu, conforme a sua consciéncia acerca do respeito devido a si
proprio e ao proximo, como pessoa humana. Mas, existem situagdes de dilema moral, em
que o individuo entra em conflito sobre a correta aplicagdo de normas morais. Nessas
situacdes, a reflexdo do individuo ajudara na consciéncia e na atitude de atuar de maneira
certa. 3’

A reprimenda pelo descumprimento da moralidade social ¢ interna no plano do
individuo, que pode retrair-se e sentir remorso; pode até sofrer, mas nao ha coergdo pelo
Estado. Como a Moral rege as normas de convivéncia, podera haver reprimenda social.

A respeito do conceito do Direito, a Ciéncia Juridica caminha pari passu com
outras ciéncias, ¢ nelas busca auxilio, a fim de resolver os problemas enfrentados na
complexidade do mundo atual, como a Filosofia. Sociologia, Economia, Ciéncia Politica
etc.

Canotilho conceitua o Direito como meio de ordenacdo vinculante e racional da
comunidade organizada, como meio de cumprimento do ordenamento.?® O Direito fixa
regras, disciplina as formas e procedimentos, bem como cria instituigdes.

Por outras palavras, o Direito constitui um emaranhado de normas que se
relacionam entre si, que se comunicam, ¢ estdo vinculadas umas as outras, formando

sistema de normas de cumprimento exigivel. A funcdo do Direito persegue a organizacao

37 Sobre o dilema moral: “Suponha que vocé seja o motorneiro de um bonde desgovernado avangando sobre
os trilhos a quase 100 quilometros por hora. Adiante, vocé v€ cinco operarios em pé nos trilhos, com as
ferramentas nas maos. Vocé tenta parar, mas ndo consegue. Os freios ndo funcionam. Vocé se desespera
porque sabe que, se atropelar esses cinco operarios, todos eles morrerdo. (Suponhamos que vocé tenha certeza
disso.) De repente, vocé nota um desvio para a direita. H4 um operario naqueles trilhos também, mas apenas
um. Vocé percebe que pode desviar o bonde, matando esse Unico trabalhador e poupando outros cinco.”
SANDEL, Michel J. Justica: o que é fazer a coisa certa. Tradugdo: Heloisa Matias e Maria Alice Maximo.
6. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2012. p. 30.

3 CANOTILHO. JJ. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003. p. 243.
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das normas e das instituigdes. O Direito ¢ um conjunto de normas vinculantes, que
disciplinam e condicionam a atividade humana por meio do ordenamento juridico.

Celso Antonio Bandeira de Mello explica o Direito como “um conjunto de normas
— principios e regras -, dotadas de coercibilidade, que disciplinam a vida social.”.** O
administrativista congregou em poucas palavras o Direito, em sua integralidade. Deste
modo, o Direito utiliza-se da coercdo para compelir os individuos ao cumprimento
normativo, e, desta forma, as normas juridicas sdo obrigatorias para o corpo social.

Na compreensdo do Direito, as normas juridicas t€m carater de generalidade, ou
seja, abrangem um numero indeterminado de pessoas, e sdo dotadas de abstracdo quando
ndo se se dirigem a um individuo. Assim, na aplicacdo das normas juridicas, a incidéncia
podera ocorrer, tendo como destinatario um grupo especifico de pessoas. Mesmo assim, o
carater geral da norma juridica permanece.

Luhmann analisa o Direito por meio da fungdo a que ele se destina, e faz distin¢ao

entre atuacao e fungao:

A distingdo entre fungdo e atuagdo reside assim, sobretudo, no amplo espectro de
acdo dos equivalentes funcionais. Para garantir a certificagdo de expectativas
normativas (e, nessa medida, ndo evidentes), praticamente nao ha alternativas ao
direito. Mas ¢ possivel chegar a uma conduta desejada, em ampla medida,
mediante estimulos positivos, pelos quais a forma do direito s6 se faz relevante
nos casos excepcionais em que efetivamente houver um desvio. Os conflitos se
tornam suportaveis ou sdo resolvidos das maneiras mais diversas. O direito ¢ aqui
apenas uma das possibilidades.*

Luhmann esta certo ao afirmar que o Direito ¢ apenas uma das possibilidades. O
excesso de normas juridicas no Direito Administrativo € um problema tanto para os
operadores do direito, como para os administrados, porque dificulta a compreensdo da
conduta devida que o Estado espera do agente, e facilita o cometimento de conduta
indevida, o que redunda em inseguranga juridica.

Um dos problemas atuais do Direito ¢ o excesso de regulacdes. Em matéria
sancionatdria anticorrup¢ao, existe um sistema complexo de sangdes aplicaveis aos agentes

publicos e as pessoas juridicas, que ndo raro pode, de per si, contribuir para o aumento da

¥ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. p. 27.

40 LUHMANN, Niklas. O direito da sociedade. Tradugdo Saulo Drieger. Tradugdo das cita¢cdes em latim
Alexandre Agnolon. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016. pp. 213-214.
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corrupc¢do. Ao dificultar o conhecimento da existéncia e do conteudo das normas aplicaveis,
o proprio ordenamento pode facilitar a procura por favoritismo. #!

O Direito, por meio do condicionamento das condutas, deve incluir outros
mecanismos para dissuasdo de ilicitos administrativos, que ndo somente a aplicagdo da
potestade sancionadora. Nesse sentido, Alice Voronoff ressalta que a sangao administrativa
poderd ndo ser a unica resposta adequada para todas as situacdes possiveis de
desconformidade no Ambito do Direito Administrativo Sancionador.*?

O Direito Poés-moderno estd marcado por uma complexidade progressiva das
relagdes interpessoais, ¢ para cada caso, ha de se materializar uma solugdo mais adequada.
Neste ambiente, os mecanismos de controle precisam se adequar a esta nova realidade
social, economica, cultural, politica e tecnolégica, com novos instrumentos legais para a
solucdo alternativa de controvérsias.

A Etica pode ser uma alternativa para evitar a aplicagdo de normas mais severas no
ambito da Administragio Publica, porque a Etica tem forte viés pedagdgico e atua na

prevencao do cometimento do ilicito.

1.5 Principio da moralidade previsto na Constituicio Federal

O principio da moralidade administrativa estd insculpido no artigo 37 da
Constituicdo Federal, como principio regente da funcdo administrativa. O principio da
moralidade ¢ norma estruturante fundamental, porque determina que a Administragdo
Publica atue de acordo com valores administrativos fixados na norma constitucional, e
regentes do Direito Publico.

O Direito Administrativo ¢ regido por outros principios administrativos que
conformam o sistema juridico estatal, principios estes, expressos e implicitos na
Constitui¢do, onde destaca-se o principio da moralidade publica. O principio da moralidade

administrativa ¢ essencial para o adequado funcionamento da Administracdo Publica,

41 MAIRAL, Héctor A. As raizes legais da corrupcio: ou como o Direito Publico fomenta a corrupcio
em vez de combaté-la. Traducdo Susan M. Behrends Kraemer. Comentarios a edi¢ao brasileira Toshio
Mukai. Sdo Paulo: Contracorrente, 2018. p. 56.
4 VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil: justificaciio, interpretagio e
aplicacdo. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 177.
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exigindo o alcance das finalidades publicas que iluminam as regras de competéncia
administrativa. 4}

A moralidade ¢ um comando obrigatorio para todos os agentes publicos,
decorrente da Constituigdo Federal. O principio estd consubstanciado no sistema de
responsabilidade constitucional proprio, previsto no artigo 37, paragrafo 4° da Constituigao,
que tipificou a improbidade administrativa, regulada pela Lei n° 8.429/1992 (Lei Geral de
Improbidade Administrativa). O mesmo dispositivo constitucional serve de base para a Lei
n°® 12.846/2013 (Lei Anticorrup¢ao ou Lei de Improbidade das Pessoas Juridicas), inspirada
no sistema de prote¢do da moralidade administrativa para responsabilizar a pessoa juridica
por atos de corrupgao lesivos da administragdo nacional e estrangeira.

A criacdo da esfera de responsabilidade por ato de improbidade, com fulcro no
artigo 37, paragrafo 4°, bem reproduz a tendéncia de expansdo do Direito Administrativo

Sancionado Brasileiro. Nesse sentido, merece trazer a baila licdes sobre o tema:

Nesta linha, o surgimento e a consolidagio do dominio da improbidade
administrativa — previsto ja no artigo 37, paragrafo 4° da Constitui¢do Federal,
regulamentado inicialmente pela Lei n® 8.429/1992 — expandiu o dominio
material do DAS, incluindo nele san¢des pronunciadas pelo Poder Judiciario (no
exercicio da jurisdigdo federal ou estadual civel comum), ao lado das
classicamente denominadas “sangdes administrativas, editadas por 6rgdos ou
entes no exercicio de fun¢do administrativa. Este dominio da improbidade
arregimentou os esforgos institucionais de oOrgdos de controle dos agentes
publicos (Ministério Publico e advocacias publicas) no enfrentamento de praticas
corruptivas e, com isso, sofreu vasta expansdo doutrindria, jurisprudencial e
legislativa nestes ultimos 26 anos, culminando com a aprovagdo da Lei n°
12.846/2013 (Lei Anticorrup¢do), seguindo o influxo das convengdes
internacionais contra a corrupg¢do internalizadas pelo Brasil (OCDE, OEA e
ONU).#

A moralidade administrativa ampliou o seu escopo, principalmente com o advento
de novas regulacgdes internacionais que foram incorporadas ao direito brasileiro, sob a égide
da aprovacao e internalizagdo de convengdes internacionais, possibilitando a utilizacdo de

novos instrumentos para o enfrentamento da corrupgao.

43 “Cabe ao Direito Administrativo, pois, em um primeiro plano, dispor sobre as responsabilidades do agente
publico faltoso perante o proprio Estado, o que pode envolver um juizo em torno as competéncias processuais
para aplicar tais normas.”. OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 6. ed. Sio Paulo:
Thomson Reuters Brasil. pp. 93-94.

4 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinord Adelaide Musetti. Direito administrativo
sancionador brasileiro: breve evolucio, identidade, abrangéncia e funcionalidades. Interesse Publico,
Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020.
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A moralidade administrativa, por meio do repudio aos atos de improbidade
administrativa, ampliou o sistema de responsabilizagdo para regular a conduta ética de
agentes publicos que mantém vinculo estatutdrio, ou relagdo empregaticia com a
Administracdo Publica, oferecendo novos caminhos para tutela da Etica Publica,
agasalhando e legitimando a edigdo e disseminagio de Codigos de Etica.

O principio da moralidade administrativa, por sua vez, possui dois aspectos, o
primeiro € o aspecto objetivo que vincula a Administracdo Publica a observancia dos
preceitos morais, € o segundo, € o aspecto subjetivo que vincula todos os agentes publicos e
agentes privados que mantém relagdes juridicas com o Estado, como expde Egon

Bockmann Moreira:

Sob o aspecto subjetivo, temos que o principio da moralidade publica vincula nédo
s6 a Administragdo (direta e indireta), mas também os sujeitos privados, quando
em relagdo com os entes publicos. No que diz respeito & Administragdo, a
constatacdo é por demais Obvia: ndo bastasse o principio estar disposto na
Constituicdo, ndo se poderia cogitar de prestigio a condutas imorais-amorais por
parte de agentes publicos. Estes devem respeito a moralidade administrativa, de
molde a cumprir a finalidade estampada na fungdo administrativa do Estado. A
incidéncia do principio relaciona-se a atividade desenvolvida dentro e fora da
Administracdo: tanto em suas manifestagdes interna corporis (p. e€x., no
relacionamento entre os servidores e seu superior hierdrquico) e naquelas
externas (p. ex., no relacionamento com cidaddos ou com aqueles que firmam
contratos administrativos), que envolvem ativa ou passivamente as pessoas
privadas, o principio da moralidade ¢ um dos fundamentos da validade da
conduta administrativa.*3

A tutela do interesse publico ¢ preservada pelo principio constitucional da
moralidade, com a finalidade de proteger o interesse publico de atos e condutas danosas e
que afrontam a juridicidade do exercicio da fun¢do publica. Em rigor, a moralidade ¢ um
desdobramento da indisponibilidade do interesse publico, titularizado pela sociedade, e
posto sob a cura do aparelho administrativo.

O principio da moralidade administrativa ¢ abstrato e seu contetdo
invariavelmente possui certa vagueza, porque a moralidade juridica ¢ um conceito aberto,

nao delimitado, sendo certo que € imprescindivel que seu contetido seja construido a partir

4 MOREIRA, Egon Bockmann. O principio da moralidade € seu controle objetivo. In: PIRES, Luis Manuel
Fonseca; ZOCKUN, Mauricio; ADRI, Renata Porto (Coord.). Corrupcio ética e moralidade
administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2008. pp. 102-103.
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da axiologia constitucional. Desta forma, a aplicagdo do principio demanda
inequivocamente certa acuidade, para afastar as incertezas sobre o cabimento ou nao de
sancao administrativa, em face de sua inobservancia, com provimentos que limitam a esfera
de direitos fundamentais ou esfera juridica tutelada de liberdade do administrado.

O principio da moralidade ¢ autoaplicivel ¢ o comando da moralidade
administrativa determina a conformacdo da Administracdo Publica a normas
principiologicas e regras administrativas pertencentes a ética institucional. Esta aplicacao
imediata do principio restou cristalizada na aprovacao, pelo Supremo Tribunal Federal, da
Sumula Vinculante n° 13, sobre a vedacao de nepotismo na Administragao Publica.

O principio da moralidade tem conhecida inspiragcao na doutrina francesa sobre o
desvio de poder, que ocorre em situagdes de discricionariedade administrativa, conferindo
margem de decisdo e de valoracdo ao administrador para determinar a aplicagdo do ato
administrativo, em concretizagdo dos parametros constitucionais, legais e infralegais. A
discricionariedade administrativa regula situacdes em que existem duas ou mais
possibilidades para edi¢do do ato administrativo, € no desvio de poder, o agente escolhe
situagdo que lhe é possivel, porém, nao ¢ a melhor solugdo para a concre¢dao do interesse
publico postulado pelo exercicio da competéncia.*®

Destarte, atos administrativos (em sentido amplo) contrarios ao principio da
moralidade administrativa ocorrem em situagdes que ¢ habilitada a discricionariedade
administrativa. Serd neste contexto necessario redobrar o controle da moralidade
administrativa da atuacdo, que deve ser escrutinada, avaliada, fiscalizada e tutelada, para
afastar condutas antiéticas praticadas por agentes publicos, que se valendo de subterfugios,
atuem de modo contrario aos preceitos da moral administrativa.

O ato administrativo editado em situagdes contrarias a moralidade administrativa
deve ser anulado, porque estara viciado. Ricardo Marcondes Martins afirma com

propriedade que os atos administrativos sdo passiveis de anulagdo.*’ Deste modo, ato

46 Cerquinho explica: “(...) na titularidade de dois poderes, se utiliza o agente, precisamente, daquele que nio
se dirige a prossecugdo do fim que tem em vista realizar, mas do outro que se cinge a outra finalidade.”
CERQUINHO, Maria Cuervo Silva e Vaz. O desvio de poder no ato administrativo. Sdo Paulo: RT, 1979.
p- 85.

47 MARTINS, Ricardo Marcondes. Parte I Atos Administrativos. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
(Coord.); FILHO, Romeu Felipe Bacellar; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de Direito
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administrativo contrdrio ao principio administrativo serd anulado, porque estarda em
desacordo com a moralidade administrativa. Da mesma forma, lei que estiver em desacordo
com a moralidade administrativa podera ser declarada inconstitucional e perdera a validade.
Destarte, a lei que infringir o principio da moralidade publica podera ser afastada do
sistema juridico, por afronta a norma constitucional e ao direito globalmente considerado.
Do mesmo modo, ato administrativo contrario a moralidade administrativa sera anulado.
Celso Antonio Bandeira de Mello aponta que conceitos abertos e imprecisos,
necessitam de certa determinacdo, ensejando zonas de certeza (positiva e negativa) e zona
de penumbra, na verificacio de seu significado.*® Todavia, o conceito sempre terd um
sentido minimo para servir de pardmetro na sua aplicagdo e identificar estas zonas,
sobretudo a zona de penumbra. O conteido da moralidade administrativa é um conceito
abstrato e precisa ser objetivado, detalhado, desdobrado e explicitado para conferir
previsibilidade e certeza minimas, relativamente a conduta a ser evitada.
Nesse contexto, lei contraria ao principio da moralidade administrativa devera ser

declarada inconstitucional.*’

Sendo certo que o motivo da inconstitucionalidade devera ser
explicitado, para assegurar a seguranga juridica e a conformidade sistémica.

O principio constitucional da moralidade administrativa demanda especificagao
normativa e administrativa do seu campo material, dos instrumentos juridicos que sdo
assegurados para tutelar a sua efetividade, preconizada em diversos dispositivos na
Constitui¢ao Federal.

A Constituigdo Federal estabelece regramento proprio para protecdo da moralidade

administrativa, e a ofensa legal ao principio da moralidade administrativa sera a invalidade,

conforme ensinamentos de José Roberto Pimenta Oliveira:

Ao incluir a moralidade administrativa nos bens juridicos passiveis de tutela pela
acdo popular, qualquer pratica de ilegalidade qualificada pela inobservancia do
dever ético-juridico, mesmo que dela ndo se verifique dano material efetivo ao

Administrativo: Ato Administrativo e Procedimento Administrative. vol. 5. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2019. p. 335.

4 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2012. pp. 28-29.

4 DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Tradutor Nelson Boeira. 3. ed. Sdo Paulo: Editora
WMF Martins Fontes, 2010. p. 216.
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patrimdnio publico, podera ter sua invalidacdo questionada em juizo por qualquer
cidaddo, através da agdo popular, em prestigio da Constitui¢do.*

A moralidade administrativa enseja protecdo aos administrados pelo
descumprimento do principio constitucional, porque o principio da moralidade esté inserido
no conjunto de regras juridico-administrativas valorativas afetas a atividade estatal. E
norma geral, que tutela a moralidade publica. Esta protecdo ocorrera em toda situacdo em
que a esfera juridicamente tutelada do administrativo for lesada (ou ameagada de lesdo), por
condutas e provimentos administrativos destoantes da moral administrativa a que se
submetem, utilizando-se, na defesa de seus direitos individuais, as garantias constitucionais
cabiveis (v.g. mandado de seguranga, habeas data, mandado de injuncdo etc.) e acdes
judiciais em geral.

Outrossim, merece estudo o principio da moral e o principio da boa administracao.
Segundo alguns doutrinadores, a moralidade administrativa difere do principio da boa
administragdo, pois a primeira diz respeito ao cumprimento da regra Etica, e a ultima ¢

relativa a melhor escolha adotada pelo Administrador, conforme explica de Ricardo

Marcondes Martins:

(...) a boa administrag¢@o consiste no dever da Administragdo de buscar sempre a
melhor forma de concretizar o interesse ptblico; ou, noutros termos, no dever de
efetuar o 6timo sopeso dos principios incidentes, de tutelar os interesses na
medida perfeita exigida pelo sistema — enfim, no dever de buscar a justica. Boa
administracdo €, em sintese, o dever de concretizar otimamente o interesse
publico; €, nos termos expostos anteriormente — perceba-se -, uma decorréncia do
dever de buscar a justi¢a no caso concreto. O conceito ndo se confunde com a
moralidade administrativa, com o dever da Administracdo de observar as regras
éticas’!.

Segundo o jurista o principio da boa administracdo ¢ aplicado principalmente, nos
casos de discricionariedade administrativa, quando o gestor publico escolhe dentre as
alternativas possiveis a melhor que atende ao interesse publico. Ricardo Marcondes Martins
assevera que o Administrador Publico deve atender a solugdo 6tima, ja o juiz ndo precisa

atender a melhor solugdo, se houver duas ou mais alternativas pode atender qualquer uma.

S0 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade Administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Forum, 2009. pp. 170-171.

S MARTINS, Ricardo Marcondes. Estudos de direito administrativo neoconstitucional. Sio Paulo:
Malheiros, 2015. p. 60.
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Deste modo, a moralidade administrativa seria a observancia aos preceitos €ticos
contidos nos Codigos Eticos, e a conduta do agente publico deve ser direcionada ao
cumprimento dos deveres éticos, sob pena de sancdo ética pelo descumprimento do
principio da moralidade administrativa.

Nesse sentido, as regras €ticas sdo obrigatdrias, e o cumprimento das regras éticas
contidas nos Codigos conduz a Administragdo Publica para o devido cumprimento do
principio da moralidade administrativa. A finalidade publica deve ser perseguida em
respeito a moralizagdo da funcdo publica, para evitar o cometimento de desvios,
principalmente da pratica de atos de corrupgao, porque a ética publica atua na prevengao
das condutas indesejadas.

Contudo, divergimos em parte do jurista, porque a moralidade administrativa pode
ampliar o seu campo de atuacao.

Com acerto Ricardo Martins afirma que o principio da boa administragdo diz
respeito a solucdo 6tima, ou seja, trata da eficiéncia da Administragdo Publica na prestacao
dos servigos publicos. Assim, o principio da moralidade administrativa ndo ¢ o mesmo que
o principio da boa administragao.

Cumpre, entretanto esclarecer que o principio da moralidade, que trata da Etica, é
amplo, no sentido de que todas as normas constitucionais contém o principio da moralidade
administrativa. A moralidade administrativa diz respeito a norma de conduta social que
rege a relacdo entre o Estado e a Sociedade, relagdo esta complexa e intrinseca entre
direitos e obrigacdes relacionadas ao atuar administrativo.

Ao analisar o principio da eficiéncia, pode-se afirmar que hd a necessidade de
exigir as boas praticas, a retiddo da conduta do agente publico que atuou de forma
discriciondria. Trata-se da conduta ética do agente na boa administracdo da atividade
administrativa, por outras palavras, o reto € o correto devem fazer parte da atividade
profissional na preservacao da tutela do interesse publico.

A moralidade insculpida na Constituicdo Federal assegura e embasa o direito
fundamental a boa administracdo publica, e o instrumento de protecdo da moralidade ¢ a
acdo popular, que estd prevista no artigo 5°, inciso LXXIII, conferindo aos cidaddos a
legitimidade para propositura da acdo, visando anular ato lesivo a moralidade

administrativa. A acdo popular ¢ importante instrumento de controle da moralidade
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administrativa: o controle social da Administragdo Publica. Por meio da agao popular os
cidaddos colaboram para a fiscalizagdo e o controle da moralidade administrativa, para
evitar que atos administrativos contrarios a moral administrativa prejudiquem o regular
funcionamento da Administracdo Publica.

A nova finalidade conferida a acdo popular ja foi reconhecida pelo Supremo
Tribunal Federal. J4 ndo sdo pressupostos de seu cabimento a comprovacao de ilegalidade e
lesividade material ao patriménio publico. No Estado Democratico em vigor, pode-se
intentar a acdo para tutela de bem juridico publico, a moralidade administrativa, que
constitui e integra patrimonio imaterial da Administracdo Publica, tutelado igualmente por
meio da acdo civil publica, prevista no artigo 129, inciso III, da CF, na protecao dedicada
ao patrimdnio publico e social.

Destacando-se da legalidade, a moralidade tutela a moral institucional da
Administracao Publica, tendo por objetivo evitar que condutas antiéticas contaminem o
exercicio da fungao publica, e interfiram no adequado funcionamento da Administracao. Os
conceitos juridicos vagos decorrentes de preceitos da moral administrativa deverdo ser
explicitados pela Administragdo Publica, cumprindo a edigdo dos Cédigos Eticos fungo
relevante para o alcance deste objetivo, promovendo delimitacio das condutas e
responsabilidades do agente publico.

Com esta peculiar fisionomia, a moralidade também recebe espago proprio no
conjunto de principios constitucionais da Administragdo Publica, ao lado da publicidade,
impessoalidade e eficiéncia, ndo olvidando os demais que se encontram positivados, de
forma explicita ou implicita, no Texto Maior.

A Administragdo Publica devera formular, instituir, aperfeicoar, avaliar esta nova
ferramenta de tutela dos interesses publicos, que corporificam os Cédigos de Etica, a fim de
conformar as condutas dos agentes aos valores ético-juridicos insculpidos ou embasados
nos paradigmas do Estado Democratico inaugurado pela Constitui¢ao Federal.

E possivel perceber que, nos primeiros vinte anos da Constituigio (1988-2008),
houve significativa expansdo de Codigos de Etica e de Conduta no seio da Administragdo
Publica Direta e Indireta da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal. Cédigos com
objetivos primariamente preventivos e pedagdgicos, para a formagao e efetividade da moral

administrativa no Brasil.
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A partir de 2010 até o presente momento, os Codigos de Etica e de Conduta foram
assumindo objetivos de prevengdo geral anticorrupcao, como desdobramento do processo
de internalizagdo de Convengdes Internacionais Anticorrupcdo (OCDE, OEA e ONU).
Neste contexto, os Codigos de Etica e de Integridade sdo estudados e analisados na
perspectiva de Programas de Integridade Anticorrupgao, seja no setor publico, seja no setor
privado.

No campo da Administragdo Publica, o movimento acompanha a disseminacao e
implementagdo de mecanismos de governanca publica, dentre os quais estd a adequada
formulacdo de politicas publicas de integridade, para 6rgdos e entidades da Administragdo
Direta e Indireta, no bojo da qual os Codigos de Etica sio revisitados como instrumentos de
concretizacdo de melhores e maiores resultados da atividade administrativa.

Em razdo desta evolugdo no tratamento normativo dos Codigos de Etica, ¢
importante tragar uma abordagem da redescoberta dos Programas de Integridade no Direito
Administrativo, para uma melhor compreensdao dos problemas juridicos que permeiam a

sua formulagdo e implementagdo no momento atual.
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CAPITULO 2 - PROGRAMA DE INTEGRIDADE COMO MEDIDA PREVENTIVA
DE CORRUPCAO NO SETOR PRIVADO E NO SETOR PUBLICO

2.1 Historico

E certo que a Constitui¢io Federal estabelece o dever individual (pessoas fisicas e
juridicas) de observancia a moralidade administrativa, como se pode inferir do regramento
da garantia fundamental da ag¢do popular. O cidaddo ¢ titular de direitos e deveres
individuais, e na ética republicana ¢ inquestionavel o seu dever de submissdo aos valores
constitucionais. Todavia, esta submissdo voluntaria do setor privado foi ndo raro afastada
ou negligenciada pelo Direito Administrativo ao longo de anos. Somente com o movimento
internacional contra a corrupcao ¢ que esta exigéncia normativa se recolocou no cenario do
Direito Administrativo.

A exigéncia de adocdo de medidas de integridade no setor privado, no contexto do
Direito Administrativo Brasileiro, decorre de uma reinvindicagdo exdgena, de organizacdes
internacionais, para que os paises implementem instrumentos eficazes e efetivos no
enfrentamento da corrupcdo. A doutrina administrativista brasileira, por si s, ndo trouxe
nenhuma proposta com este contetdo, tendo sido levada a reboque na discussao da matéria,
apesar do pioneiro modelo sancionador de reprimenda aos atos de improbidade
administrativa, instituido pela Lei n® 8.429/1992, que ja responsabilizava pessoas juridicas
por improbidade.

Nesta direcdo, em atendimento a Convencdo sobre o Combate da Corrupcao de
Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transa¢des Comerciais Internacionais, concluida
em Paris, em 17/12/1997, a OCDE fixou em Recomendagdo do Conselho da OCDE sobre
Integridade Publica, em 2017, agdes aos paises signatdrios para implementarem politicas
publicas anticorrupcdo, sejam repressivas (com sancdes efetivas, dissuasorias e
proporcional para as pessoas juridicas), sejam preventivas, dentre as quais ganha vulto o

estabelecimento do compliance®?, ou programas de integridade.

32 Sobre o controle das empresas para evitar irregularidades: “Trata-se da chamada compliance, que significa
obediéncia — no caso as normas éticas da pessoa juridica.”. POZZO, Antdnio Araldo Ferraz Dal; POZZO,
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A OCDE define a integridade no setor publico como o “alinhamento consistente e
adesdo de valores, principios € normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse
plblico sobre os interesses privados no setor ptiblico”.>?

A adogdo da integridade somente no ambito publico, ndo tem o conddo de sozinha
diminuir ou controlar os casos de corrupgdo relacionados aos interesses privados que se
sobrepdem(aos), anulam ou prejudicam os interesses publicos. A integridade ndo prescinde
de politica de governo para implementar a ética publica em todos os setores do Estado e da
Sociedade, para eficiéncia nos controles, permitindo a deteccdo, apuragdo, prevencao,
punicdo de atos corruptos, antes que relagdes juridico-administrativas entre a pessoa
juridica e a Administracdo Publica fiquem inoperantes. O compliance ¢ a conformidade
sistémica na aplicagdo de normas juridicas, na transparéncia nos processos, € produz
confianca na gestdo empresarial comprometida na responsabilidade ética e social.

A Recomendagdo do Conselho da OCDE sobre Integridade Publica diz que ¢é
ineficiente a criagdo excessiva de regras com rigor no cumprimento, porque elas seriam
limitadas. Segundo a OCDE a solugdo para o enfrentamento da corrup¢do ¢ a adogdo da
integridade, por meio de estratégias sustentdveis a corrupc¢ao, para transformar a atuagdo
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como envolver o individuo e as
pessoas juridicas no comprometimento da integridade nacional. >*

A pratica corruptiva ¢ complexa, porque envolve a utilizacdo de influéncias, a
apropriagdo de recursos publicos para fins privados, a utilizagdo indevida de informagdes
privilegiadas, o abuso de poder, dentre outras praticas. Da mesma forma, a publicidade dos
atos governamentais ¢ ineficaz se ndao houver o detalhamento das informacgdoes
disponibilizadas, por meio de mecanismos de exames responsaveis.

Além da participa¢do de toda a sociedade no processo politico para criacdo de

politica de integridade, ¢ necessario o envolvimento integrativo para ampliar a politica de

integridade e frear a corrup¢ao na Administragdao Publica.

Augusto Neves Dal; POZZO, Beatriz Neves Dal; FACCHINATTO, Renan Marcondes. Lei Anticorrup¢io:
apontamentos sobre a Lei n° 12.846/2013. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2015. p. 213.

33 OCDE. Recomendacio do Conselho da OCDE sobre integridade ptblica. 2017. Disponivel em:
http://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-brazilian-portuguese.pdf. Acesso em: 15 jan. 2020.
54 OCDE. Acesso em: 30 abr. 2021, passim.
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A OCDE recomenda agdes estratégicas de integridade aos agentes politicos, que
abarque o contexto, o comportamento, € 0s riscos para manuten¢do da cultura de
integridade em toda a sociedade. O sistema de integridade deve ser coerente e abrangente,
com a assun¢do de compromissos, responsabilidades, estratégias, e padrdes refletidos em
regras e valores do Ente Publico.

A cultura de integridade exige acdes por parte da sociedade que ndo aceitam a
corrupgao; acdes de agenda da integridade construidas pelas liderangas empresariais;
contratacdo de profissionais para cargos comissionados que estejam comprometidos com os
valores de integridade do setor publico; formacao dos agentes publicos para a integridade; e
ampliacdo de espacos para discussdo no local de trabalho, em seguranga, sobre possivel
descumprimento da integridade.

A cultura da integridade demanda prestagdo de contas voltadas para a gestdo e
controle dos riscos; detecg¢do da corrupgao e outros ilicitos, com o devido processamento e
investigacdo; existéncia de o6rgdos fiscalizadores, agéncias e 6rgaos de controle interno e de
controle externo da Administracdo Publica; promoc¢ao da participagdo social e de todas as
partes interessadas nos processos de elaboracdo de politica publica.

A OCDE realizou estudo sobre a integridade no Brasil, publicado no Relatério de
integridade do Brasil. O estudo visou contribuir com o aperfeicoamento da integridade em
face de quatro principios: principio para a gestdao da ética no servigo publico, diretrizes para
a gestao de conflitos de interesses no setor publico, refor¢o para a integridade nas compras
governamentais, e transparéncia e integridade no lobby. Trata de relatorio produzido pela
Organizagdo com o objetivo de contribuir com o grupo de paises integrantes do G20,
conforme plano anticorrupgdo da Cupula de Seul realizada em 2010.%

O relatorio identificou que a integridade exige a conformidade da conduta de

acordo com os valores a serem implementados pela organizagao.

35 OECD (2012), OECD Integrity Review of Brazil: Managing Risks for a Cleaner Public Service,
OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing. Disponivel em:
http://dx.doi.org/10.1787/9789264119321-en. Acesso em: 15 jun. 2021. p. 3.
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De acordo com a OCDE?>® as normas de conduta sdo essenciais para orientar a
correta forma atuar na organizagdo publica, e reconhece a dificuldade da orientagdo precisa
aos tomadores de decisdo (gestores publicos), bem como funcionérios publicos. Existem
riscos no setor publico que foram apontados pelos paises membros da OCDE, como os
conflitos de interesse. As Instituigdes Superiores de Auditoria revisaram as diretrizes para
incluir a gestio da Etica, tendo em vista a importancia das normas de conduta para o
controle e deteccao da corrupgao.

Os elevados padrdes de condutas devem estar relacionados ao desenvolvimento
para revisdo de praticas e conhecimentos das normas de conduta, em conjunto com agdes
governamentais para manutencao das boas praticas e enfrentamento dos riscos da atividade
publica, bem como incorporacdo das dimensdes da ética para disseminar os valores e
avaliar os resultados das politicas Eticas na transformagdo das condutas para evitar a
corrupgao.

Como outros paises, o Brasil tem enfrentado os efeitos nefastos das variadas
formas de corrup¢do. Diante da necessidade de conter esta patologia, o pais iniciou uma
implementacdo de politica publica de Programas de Integridade (compliance), para
incentivar, promover, resguardar e tutelar a moralidade na Administracdo Publica, e no
setor privado.

O pais vem adotando medidas mais gravosas para protecdo da moralidade
administrativa, a fim de combater ilicitos que geram prejuizos ao erario, e prejudicam a
imagem e credibilidade da Administragdo Publica. Por meio do Direito Administrativo,
novas solugdes institucionais estdo sendo criadas e implementadas, no ambito da
Administracao Publica, como no ambito do setor privado.

O Brasil ¢ signatario de Convencdes que dispdem sobre o enfrentamento da

Corrupgio, internacionalizadas por meios dos Decretos>’, em que o pais assumiu

5% OECD (2012), OECD Integrity Review of Brazil: Managing Risks for a Cleaner Public Service,
OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing. Disponivel
em: .http://dx.doi.org/10.1787/9789264119321-en. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 226.

57 BRASIL. Decreto n° 4.410/2002: Os Estados devem criar, manter e fortalecer: “Artigo IIL. (...) 1. Normas
de conduta para o desempenho correto, honrado ¢ adequado das fungdes publicas. Estas normas deverdo ter
por finalidade prevenir conflitos de interesses, assegurar a guarda e uso adequado dos recursos confiados aos
funcionarios publicos no desempenho de suas fungdes e estabelecer medidas e sistemas para exigir dos
funcionarios publicos que informem as autoridades competentes dos atos de corrupgdo nas fungdes publicas
de que tenham conhecimento. Tais medidas ajudardo a preservar a confianga na integridade dos funcionarios
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compromisso de enfrentar a corrupcdo e adotar politica de Estado®, para conter este ato
nefasto disseminado pelo pais.

O Brasil firmou compromissos internacionais nas convengdes que tratam do
enfrentamento da corrup¢do no pais: (i) a ja citada Convengdo da OCDE sobre o Combate a
Corrupgao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transa¢des Comerciais Internacionais;
(i1) Convengdo Interamericana contra a Corrupgao, da OEA (Convencao de Caracas); (iii)
Convencdo da ONU sobre Delinquéncia Organizada Transnacional (Convengdo de
Palermo); (iv) Convencdo da ONU contra a Corrupcdo (Convengdo de Mérida) .

Dentre elas destaca-se a Convengao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao, que
propugna a conjugagdo de esforcos globais, com vistas a promog¢ao e o fortalecimento da
prevencao e combate eficaz da corrupg¢ao na Administragcao Publica, nas empresas privadas,
€ nas transagodes internacionais.

O Estado brasileiro optou pela adogdo de politica publica, consonando com seu
modelo de Estado Democratico e Social de Direito em vigor, contra os maleficios da
corrup¢do no pais. Ao fazer a opcao em ratificar os instrumentos internacionais de combate
a corrupc¢ao, o Brasil se compromete a processar e sancionar todas as formas de desvios de
recursos publicos e praticas corruptivas. As convengdes explicitam a relevancia do
enfrentamento da corrupgdo pela criagdo, estruturacdo e efetivagdo de mecanismos de

prevengao.

publicos e na gestdo publica.”. Portal da Legislacio, Brasilia, out. 2002. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4410.htm. Acesso em: 25 jul. 2021.

38 BRASIL. Decreto n° 5.687/2006: Artigo 5. 1. Cada Estado Parte, de conformidade com os principios
fundamentais de seu ordenamento juridico, formulara e aplicara ou mantera em vigor politicas coordenadas e
eficazes contra a corrup¢do que promovam a participagdo da sociedade e reflitam os principios do Estado de
Direito, a devida gestdo dos assuntos e bens publicos, a integridade, a transparéncia e a obriga¢do de render
contas. Portal da Legislacio, Brasilia, jan. 2006. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02004-2006/2006/decreto/d5687.htm. Acesso em: 25 jul. 2021.

3 “A Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgio, adotada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas
em 31 de outubro de 2003, que entrou em vigor em 14 de dezembro de 2005, ja se refere ao interesse da
comunidade internacional de prevenir e combater a corrupcdo em todas as suas formas, de uma maneira
global, contemplando diretrizes de cooperagdo, para recuperar somas de dinheiro desviadas dos paises,
criminalizagdo do suborno, lavagem de dinheiro e outros atos criminosos, elaboragdo de cddigos de conduta
para funcionarios publicos, incentivo na participa¢do da sociedade civil, das organizac¢des na prevengao e luta
contra corrupgdo, prevencdo contra pratica de corrupgao pelos paises signatarios, promoc¢ao da eficiéncia no
setor publico e a integridade nos setores publicos e privado, além da transparéncia e financiamento de
campanhas e partidos politicos.” MESSA, Ana Flavia. Os avangos no controle e combate a corrupgio
administrativa pela transparéncia. /n: NOHARA, Irene Patricia, PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos.
Governanga, compliance e cidadania. (Coord.) 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 262.
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Entretanto, persistem problemas estruturais e institucionais no efetivo desempenho
da tarefa estatal de confrontar a corrupgao na organizagdo do Estado, como por exemplo, a
falta de transparéncia, insuficiéncia de pessoal capacitado nos 6rgaos de controle, falta de
cooperacdo institucional, deficiéncias de recursos nos distintos entes da federacdo®, falta
de incentivos a denuncia andnima, e prote¢do de denunciantes, j& que ndo raro quem
denuncia terd medo de sofrer represalias.

Praticas ilicitas de corrup¢do trazem consequéncias nefastas para a Administragdo
Publica e para a sociedade como um todo, ja& que afetam a capacidade institucional do
Estado em implementar diversos direitos fundamentais individuais, sociais, economicos €
culturais, na medida em que recursos publicos sdo desviados, na constru¢ao de uma escola
ou de um hospital publico, por exemplo, e os impactos sdo principalmente mais relevantes
para a populagdo mais carente ou vulneravel, que necessitam de regularidade na
implementagao de politicas publicas.

A Lei n° 8.429/1992 tem por objetivo proteger a moralidade administrativa e
responsabilizar os agentes publicos por atos de corrupcdo. Trouxe inegavelmente avancos,
como a aplicagdo de sangdes severas aos agentes pela pratica de atos improbos. Contudo,
mencionada lei teve como objeto central tipificar condutas de agentes publicos, e assim
disciplinar e punir quem mantém relacdo de especial sujeicdo com o Estado, alcangando
também pessoas juridicas (artigo 3°), mas sem nela desdobrar tipologia propria, ou
normativo especifico que dispusesse sobre a responsabilizagdo das empresas, deixando
espaco para regulamentacao mais adequada nesta tematica.

Deste modo, foram necessarios novos instrumentos sancionatérios para

responsabilizar, com maior nivel de adequacgado, as pessoas juridicas, que mantem relacdes

% Sobre o federalismo brasileiro, um problema apontado é o desequilibrio no controle, conforme explica
Furtado: “Outro aspecto de dificil solu¢do em relagao a atuacao dos 6rgdos de fiscalizag@o diz respeito ao fato
de que, sendo uma federacdo de Estados, se verifica imensa desigualdade entre as medidas adotadas no plano
federal e as implementadas no ambito dos Estados e Municipios brasileiros. A situagdo destes ultimos em
relag@o a situagdo da Administragdo Publica federal ¢ muito mais vulneravel em todos os aspectos possiveis:
qualificagdo do pessoal, estrutura dos o6rgdos de prevengdo a corrupgdo etc. No plano federal, por exemplo, é
considerada razoavelmente adequada a estrutura do sistema de controle interno do Poder Executivo e, no
orgdo de arrecadagdo tributaria (a Receita Federal), reconhecido pela eficiéncia, sdo raros os casos de fraude.
Nos Estados e Municipios, quando existem orgdos de controle interno, estes sdo totalmente desaparelhados e
os 6rgdos de arrecadagdo tributaria sdo considerados imensas fontes de corrupgdo. A independéncia dos
Estados e dos Municipios assegurada pela Constitui¢do Federal impede que os 6Orgdos federais possam
interferir nestas esferas.” FURTADO. Lucas Rocha. As raizes da corrup¢io no Brasil: estudos de caso e
ligoes para o futuro. Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 183.
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juridicas com o setor publico, de forma a cessar a pratica ilicita para obter vantagens
indevidas nestas relacoes.

Foi editada a Lei n° 12.846/2013, que trata do enfrentamento de atos corruptos
praticados pelas empresas privadas contra a Administracio Publica, estrangeira e

nacional.®!

Ela constitui um desdobramento da competéncia atribuida a Unido Federal, pelo
artigo 37, paradgrafo 4°, da CF, para disciplinar atos de improbidade. Dai a sua melhor
denominagdo ¢ Lei de Improbidade das Pessoas Juridicas, porque objetiva reforcar o
Direito Administrativo Sancionador Anticorrup¢ao no ordenamento brasileiro.

Com o advento da Lei Anticorrup¢do as empresas buscam criar os programas de
integridade, adotando medidas para manté-los funcionando regularmente, a fim de evitar
atos corruptos na atividade empresarial. Projetam a relevancia da avaliagdo do risco de
corrup¢ao na atividade empresarial, sendo certo que tais programas visam minorar praticas
corporativas de corrupcao publica.

As medidas realizadas pelos Programas de Integridade visam a conformacdo das
atividades empresariais de acordo com a integridade e a ética publica, para controlar a
conduta de pessoas fisicas relacionadas com as pessoas juridicas. Para concretiza-los, as
pessoas juridicas precisam adequar os controles internos da pessoa juridica e cumprir o
estabelecido em lei.

E importante registrar que a Lei de Improbidade das Pessoas Juridicas ndo estipula
a obrigatoriedade de implementacdo de Programas de integridade. Utiliza a lei a técnica da
sujeicdo passiva do onus legal. Para terem acesso aos beneficios previstos na lei, no quadro
da atividade administrativa sancionadora, as pessoas juridicas t€m o 6nus de criar e manter
programas de integridade efetivos, que também servirdo de base para uma adequada
iniciativa de colaboragdo com o Estado, quando detectada a ocorréncia de pratica

corruptiva.

¢! De acordo com Mauricio Zockun, na verdade a lei trata da probidade administrativa empresarial: “Dai
porque, em absoluto rigor, a Lei Anticorrupgdo veicula uma forma qualificada de moralidade administrativa.
Ha, pois, um condominio legislativo dos entes politicos para dispor sobre a moralidade e suas formas
qualificadas. E, por esta razdo, radica no artigo. 24, § 1°, da Constitui¢do da Republica, a competéncia da
Unido de editar normas gerais sobre a probidade administrativa empresarial, sem embargo de isto ndo afastar
a prerrogativa legislativa dos estados e municipios para editar normas especiais sobre este bem juridico.”.
ZOCKUN, Mauricio. Comentarios ao art. 1°. [n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, MARRARA, Tiago
(Coord.). Lei anticorrup¢io comentada. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 20.
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O Decreto n°® 8.420/2015, regulamentando a Lei n°® 12.846/2013, prevé os
requisitos essenciais para implementacao eficiente, adequada e proporcional de Programas
de Integridade Anticorrupcdo. Destaca-se, que os programas de integridade, sao
instrumentos preventivos que contribuem para o efetivo controle, monitoramento, deteccao
e minoracdo de danos sofridos pelas proprias empresas, relativamente a sua reputagdo no
mercado. O Decreto consigna parametros nos incisos do artigo 42, que devem ser
avaliados, para os fins da Lei n°® 12.846/2013.

O programa de integridade sera avaliado, quanto a sua existéncia e aplicacdo, de
acordo com os seguintes parametros, para os fins da avalia¢do federal, com base no Decreto
n® 8.420/2015: I - comprometimento da alta direcdo da pessoa juridica, incluidos os
conselhos, evidenciado pelo apoio visivel e inequivoco ao programa;®? 1II - padrdes de
conduta, cddigo de ética, politicas e procedimentos de integridade, aplicaveis a todos os
empregados e administradores, independentemente de cargo ou funcdo exercidos; III -
padrdes de conduta, codigo de ética e politicas de integridade estendidas, quando necessario,
a terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servico, agentes intermediarios e
associados; IV - treinamentos periddicos sobre o programa de integridade; V - analise
periddica de riscos para realizar adaptacdes necessarias ao programa de integridade; VI -
registros contabeis que reflitam de forma completa e precisa as transacdes da pessoa
juridica; VII - controles internos que assegurem a pronta elaboragdo e confiabilidade de
relatorios e demonstragdes financeiros da pessoa juridica; VIII - procedimentos especificos
para prevenir fraudes e ilicitos no ambito de processos licitatdrios, na execu¢ao de contratos
administrativos ou em qualquer interacdo com o setor publico, ainda que intermediada por
terceiros, tal como pagamento de tributos, sujeicdo a fiscalizagdes, ou obtencdo de
autorizagoes, licengas, permissdes e certiddes; IX - independéncia, estrutura e autoridade
da instancia interna responsavel pela aplicagdao do programa de integridade e fiscalizagdo de
seu cumprimento; X - canais de denuncia de irregularidades, abertos e amplamente

divulgados a funcionarios e terceiros, € de mecanismos destinados a prote¢do de

62 Filipi Jorge Ribeiro de Almeida afirma que ¢ de fundamental importincia o papel dos gestores no clima
ético da empresa, porque os dirigentes sdo responsaveis pelo estimulo da politica social ativa, e reflete no seu
comportamento ético na empresa. ALMEIDA, Filipe Jorge Ribeiro de. Etica e desempenho social das
organizacdes: um modelo teorico de analise dos fatores culturais e contextuais. RAC, v. 11, n. 3, Jul./Set.
2007, 105-125.
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denunciantes de boa-f¢; XI - medidas disciplinares em caso de violagdo do programa de
integridade; XII - procedimentos que assegurem a pronta interrupgao de irregularidades ou
infragdes detectadas e a tempestiva remediacdo dos danos gerados; XIII - diligéncias
apropriadas para contratagcdo e, conforme o caso, supervisdo, de terceiros, tais como,
fornecedores, prestadores de servico, agentes intermediarios e associados; XIV -
verificagdo, durante os processos de fusdes, aquisi¢des e reestruturagdes societarias, do
cometimento de irregularidades ou ilicitos ou da existéncia de vulnerabilidades nas pessoas
juridicas envolvidas; XV - monitoramento continuo do programa de integridade visando
seu aperfeicoamento na prevengao, detecgdo ¢ combate a ocorréncia dos atos lesivos
previstos no art. 5°, da Lei n® 12.846/2013 ; e XVI - transparéncia da pessoa juridica quanto
a doagdes para candidatos ¢ partidos politicos.

Estes requisitos estdo bem concatenados com elaboracdo de programas
antissuborno, conforme os parametros técnicos constantes da Norma ABNT NBR ISO
37001:2017 - Sistemas de Gestao Antissuborno.

A LAC disciplinou a responsabilidade objetiva da atividade empresarial, a fim de
evitar desvios cometidos em face dos recursos publicos. Do mesmo modo, a empresa
podera responder até pelos atos corruptos praticados por terceiros estranhos a empresa —
seus “colaboradores”, “representantes”, etc. - considerando que, pela responsabilidade
objetiva, a pessoa juridica passa a ter o dever de evitar praticas corruptivas no bojo de
relacdes juridico-administrativas em que tem interesse juridico, ou que delas se beneficie,
de forma direta ou indireta. Importante observar as licdes de José Roberto Pimenta Oliveira
sobre a responsabilidade objetiva das empresas. Segundo o autor, a LAC inovou ao tratar
do dever indenizatdrio objetivo. ¢

Destarte, tanto a LGIA como a LIPJ impdem sang¢des pelo descumprimento do
principio da moralidade administrativa, com a responsabilizacdo funcional dos agentes
publicos e terceiros, bem como a responsabilizacdo objetiva de pessoas juridicas. Desta

forma, ampliou-se a prote¢do a tutela da moralidade, com incentivos as empresas de

3 Merece o estudo sobre o sistema de responsabilidade da pessoa juridica. OLIVEIRA, José Roberto Pimenta.
Comentarios ao art. 3°. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, MARRARA, Tiago (Coord.). Lei
Anticorrupcio comentada. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 23.
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adequarem seus controles internos, por meio da instituicdo de Programas de Integridade
Anticorrupgao.

Se o Estado incentiva o setor privado a combater a corrupcdo, aperfeicoando os
controles internos corporativos, ndo resta a menor duvida de que, no seu proprio ambito,
este aperfeicoamento também deve ser buscado e viabilizado. Como instrumento de
governanca publica, a Administracdo Publica também deve instituir Programas de
Integridade, como mecanismos de compliance no enfrentamento da corrupgao publica.

O conceito de Governanga Publica esta relacionado com os desdobramentos do
modelo de Administracdo Publica Gerencial, regente da Reforma do Aparelho do Estado,
cristalizada na Emenda Constitucional n® 19/1998, que introduziu o principio da eficiéncia
no rol dos principios constitucionais da Administracdo Publica. Trata-se de conceito
também em plena avaliagdo, com diversidade de significados ao seu redor, relacionados
com exigéncias de transparéncia e accountability (prestagdo de contas) na atividade
administrativa.

O Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, trata a governanga publica como
um “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condu¢do de politicas publicas e a
prestacdo de servigos de interesse da sociedade.”

O Decreto n° 9.203, de 2017, trouxe, em seu art. 19, inciso II, a previsdo de
existéncia de uma unidade responsavel pela criagdo de um programa de integridade nos
orgaos e nas entidades da Administragdo Publica federal. A Portaria n° 1.089, de 2018, da
Controladoria-Geral da Unido define esses arranjos como unidades de gestao da integridade
e elenca, em seu art. 4°, as suas caracteristicas e competéncias.

E possivel que os modelos internacionais talvez ndo sejam os mais adequados a
realidade brasileira, diante da amplitude territorial e as especificidades da Administragao
Publica Brasileira.* Contudo, as boas praticas administrativas estrangeiras devem ser
avaliadas e sopesadas nas alternativas para aprimorar a integridade e conformidade do setor
publico. Os mecanismos atuais de governanca publica e a introducdo de programas de

integridade publicos, no bojo dos quais se formulam Codigos de Conduta e de Integridade,

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. p. 348.
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na Administracdo Federal demonstram este tipo de aproveitamento de experiéncias
estrangeiras.

A globalizacao produz, invariavelmente, reflexos na organizagdo dos Estados, nos
planos nacionais, havendo forte tendéncia de padronizagdao de modelos institucionais de
atuagdo anticorrupcdo, objetivando fomentar o investimento internacional e circulagdo de
mercadorias, entre os paises, com o aumento de seguranga juridica. As Convencgdes
Internacionais contra a Corrupc¢ao evidenciam estas influéncias, cabendo a cada Estado-
Parte tomar as providéncias especificas no seu ambito interno, segundo seus principios

constitucionais, para implementar modelos eficientes, eficazes e efetivos.

2.2 Programas de integridade no setor privado e Codigos de Conduta

Comparando a relacdo de Codigo de Condutas com Programas de Integridade,
certamente foi no setor privado que este vinculo se consolidou, em busca de maior
integridade, no caso, integridade corporativa. Isto ¢ fruto da Lei n® 12.846/2013, e das
consequéncias legais atribuidas aos Programas de Integridade Anticorrupgao.

A Lei n° 12.846/2013 trata da responsabilizacdo das empresas privadas por atos
que atentem contra a Administragdo Publica nacional ou estrangeira. Ou seja, a lei tem um
campo de atuagdo mais alargado, a fim de responsabilizar pessoas juridicas que praticam
atos corruptos de maneira deliberada, e para evitar que a corrupcao seja pratica usual da
atividade empresarial.

A Lei Anticorrup¢do vem confirmar a possibilidade da responsabiliza¢do das
empresas por atos de corrupgdo, podendo estar implicadas, tanto a pessoa juridica, como a
pessoa fisica, que pratiquem atos que lesam o patrimonio publico e atentem contra a moral
administrativa. Estas condutas irregulares serdo passiveis das sang¢des civis, penais €
administrativas, conforme o sistema de responsabilidade, todos fundados na Constituicao
Federal.

Importante ressaltar que ha um incentivo para implementacdo dos programas de
integridade, porque o compliance, ndo se resume apenas na minoragao da sancao aplicada
pela Administragdo Publica, mas também pela melhoria na imagem ou reputagdo

empresarial, demostrando para a sociedade que a pessoa juridica ¢ empresa correta, que



58

cumpre com os seus deveres, e que estd comprometida com toda a sociedade na promocao
da ética nas relagdes juridico-administrativas com os entes piblicos ou governamentais.®
Assim, 0s programas sdao vantajosos, porque os prejuizos causados a imagem da pessoa
juridica em face de possivel vinculagdo da empresa com atos de corrupcao, pode levar a
prejuizos significativos, perda de possiveis investidores e de contratos futuros com a
Administracao Publica e terceiros.

Deste modo, o artigo 41, do Decreto n°® 8.420, de 18 de marco de 2015, ao dispor
sobre o Programa de Integridade Anticorrup¢do, estabelece que o programa consiste na
adocdo pela empresa de um conjunto de mecanismos e procedimentos internos de
integridade, a auditoria, o incentivo a denuncia de irregularidades, bem como na correta
aplicagdo dos codigos de ética e de conduta, na ado¢do de meios para detectar e sanar
desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos.®

Importante destacar que o artigo 42, do Decreto n°® 8.420/2015 fixa os parametros
para avaliar o funcionamento dos Programas de Integridade.

Os requisitos arrolados na norma deverdo ser implementados nos Programas de
Integridade, e sdo condi¢des para o seu adequado funcionamento. Deste modo, se todos os
requisitos funcionarem adequadamente, eles constituirdo elementos essenciais para a
diminui¢do das sang¢des administrativas aplicadas em face de possiveis condutas ilicitas.
Contudo, se no decorrer das apuragdes realizadas no Processo Administrativo de

Responsabilidade — PAR, ficar demonstrado que a empresa ndo possui os requisitos para o

% Begofia e Rocio reputam que os beneficios tradicionais da responsabilidade social da empresa sdo a
melhora da reputagdo e da imagem corporativa, ao reduzir os custos e reter os melhores empregados. Em
consequéncia, com o respaldo ético, a qualidade dos produtos e servicos sdo melhores e atendem as
expectativas dos clientes a curto e longo prazo. BEGONA, Gémez Nieto; ROCIO, Martinez Dominguez. Los
valores éticos em la responsabilidade social corporativa. Anagramas, volumen 14, n° 28, pp. 33-50, Enero-
Junio, 2016, 260 p., Medellin, Colombia.

% A empresa tem deveres a cumprir como o dever da integridade, que esta relacionado a fungdo social da
empresa: “A legislagdo econdmica, de forma geral, ¢ dotada de grande e rica gama de comandos e
instrumentos que primam por efetivar os principios econdmicos, em especial a sua fungo social. A exemplo
da Lei das Sociedades Andénimas (Lei 6.404/1976), que, em seu art. 206, II, b, prevé a dissolu¢do da
companhia por decisdo judicial quando provado que ela ndo pode preencher o seu fim, combinado com o art.
154, aponta como o exercicio da fungdo social um de seus fins. Incumbéncia também atribuida ao acionista
controlador, ao qual foi determinado o ‘(...) dever de usar o poder com o fim de fazer a companhia realizar o
seu objeto e cumprir sua fungdo social’ (cf. art. 116 da LSA).”. D’ISEP, Clarissa Ferreira Macedo. Direito
ambiental econdomico e a ISO 14000: analise juridica do modelo de gestio ambiental e certificacio ISO
14001. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009. p. 161.
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regular funcionamento do programa de integridade, os beneficios previstos em lei ndo serdao
aplicados, visto que a implementa¢do ¢ um 6nus da pessoa juridica.

Destacam-se nos programas de integridade os requisitos preventivos no
enfrentamento da corrupcdo, e dentre os requisitos, o comprometimento da alta direcdo da

pessoa juridica € indispensavel, conforme ensinamentos a seguir:

A principal leitura que se pode fazer deste dispositivo ¢ sustentada pela
compreensdo de seu artigo I: comprometimento da alta dire¢do da pessoa juridica,
incluidos os conselhos, evidenciado pelo apoio visivel e inequivoco ao programa,
ou seja, ndo basta que a pessoa juridica disponha apenas formalmente de um
codigo de conduta esquecido em algum arquivo.’

Para funcionar adequadamente, os programas de integridade deverdo ser
assumidos pela da alta autoridade da empresa. Em outras palavras, a mais alta autoridade
empresarial precisa se comprometer € assumir compromisso na manutencao do programa
de integridade, com a disponibilizagdao de recursos proprios para o seu regular e efetivo
funcionamento. Ademais, as altas autoridades da empresa devem atuar de maneira honesta
e correta, assumindo o compromisso com a ética, € se tornando exemplo para todos aqueles
que se relacionam, interna e externamente, com a organizagao.

Dentre os requisitos dos programas, os o0rgaos de compliance, auditoria e controle
exercem fungdo essencial, e devem ter independéncia, porque fardo a analise e verificacao
dos processos realizados pela entidade, no &mbito empresarial. Deste modo, o 6rgdo de
compliance examina as atividades desenvolvidas pela empresa, e reporta eventuais
desconformidades a alta autoridade, aos demais Orgdos corporativos competentes, € as
partes interessadas, ndo olvidando o seu dever de prestacao de contas.

Outro requisito preventivo essencial ¢ a disponibilizagdo de canal de denuncias,
incumbido das fung¢des de receber dentincias de irregularidades na empresa, fungdo
realizada por Ouvidorias. E necessério sistema adequado para atendimento das dentincias
recepcionadas, com a possibilidade do recebimento de denuncias andnimas, de modo que
funcionarios que tenham conhecimento de irregularidades sejam incentivados a comunica-
las ao o6rgdo responsavel pelo programa de integridade, sem receios de sofrer represalias

pela delacao.

67 POZZO, Antbnio Araldo Ferraz Dal; POZZO, Augusto Neves Dal; POZZO, Beatriz Neves Dal;
FACCHINATTO, Renan Marcondes. Lei Anticorrupc¢io: apontamentos sobre a Lei n° 12.846/2013. Sio
Paulo: Editora Contracorrente, 2015. p. 156.
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A denuncia recebida deverd ser processada e distribuida para acompanhamento e
apuracao de forma célere, a fim de cessar a pratica delitiva e minorar os seus efeitos lesivos,
apontando os prejuizos causados e valores a serem recuperados junto aos agentes que
devem ser responsabilizados.

Destaca-se a relevancia do Codigo de Etica e de Conduta como requisito dos
programas de integridade. A existéncia de codigos depende de uma politica ética
consistente a ser implementada, com vistas a enfrentar a corrup¢do e prevenir o
cometimento de atos ilicitos.®®

Implementados os programas de integridade, e ocorrendo falhas no funcionamento
do programa de integridade, que ndo sejam capazes de detectar a ocorréncia de praticas
relacionadas a corrupgdo perante a Administragao Publica, a empresa respondera de acordo
com os atos praticados, e sera sancionada conforme previsdo legal. As sang¢des aplicadas
pela Administragdo Publica sdo medidas impostas para combater o ilicito praticado no
ambito das empresas privadas, em detrimento do erario, e tem por objetivo reprimir e
prevenir que outros atos corruptos acontecam no futuro.

Por outro lado, havera diminui¢do da san¢do administrativa aplicada, conforme
previsao legal, quando a empresa possui programa de integridade efetivo, e regularmente
atuante na prevencao de desvios de comportamento. Dessa forma, as empresas que
estruturam programas de integridade com todos os elementos previstos em lei, que estdo
efetivamente funcionando, e sdo eficazes para evitar atos danosos ao patrimonio publico,
terdo os beneficios legais de isencao ou redugdo de sangdes aplicaveis.

A existéncia de programa de integridade, bem estruturado e que coiba a pratica de
condutas corruptas, ¢ causa de diminuicdo de multa a ser aplicada a empresa pelo 6rgao
publico. Destarte, segundo o inciso VIII, do artigo 7°, da LAC, os mecanismos de

integridade dos programas serdo avaliados para fins de aplicagdo da sanc¢do. Ressalta-se o

A politica ética deve ser construida com a participacdo de todos: “(...) os valores éticos orientam a realidade
pratica, gerando decisdes éticas apenas naquelas organiza¢des em que os valores do codigo foram construidos
coletivamente com os funcionarios e/ou disseminados por meio de Programas de Etica consistentes e
permanentes, de forma que os comportamentos e valores desejados fossem incorporados no subsistema de
cultura ética, integrante da cultura organizacional.”. CHERMAN, Andréa; TOMEI, Patricia Amélia. Cédigos
de ética corporativa e a tomada de decisdo ética: instrumentos de gestio e orientacdo de valores
organizacionais? RAC, v. 9, n. 3, Jul./Set. 2005: 99-120.
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requisito da existéncia de instrumentos e procedimentos internos de integridade, bem como
a aplicacdo efetiva de Codigos de Conduta e de Etica.

Afirma Di Pietro que o legislador deu ampla margem a Administracdo Publica
para efetuar a dosimetria da san¢do, e os mecanismos a serem avaliados dizem respeito a
existéncia do programa de integridade da empresa. ® Visou o legislador proteger o
patrimdnio publico dos atos lesivos ao erario, uma vez que a corrup¢ao nao esta somente no
setor publico, e sim em diversos setores da sociedade brasileira, como na empresa privada
que mantém contratos com a Administra¢ao Publica.

Outrossim, os programas de integridade sdo mecanismos preventivos e de controle
de riscos, que as empresas adotam para evitar processos de responsabilizagdo
administrativa. Por meio dos programas as empresas buscam evitar pagamentos de altas
multas impostas pelo Estado, além de constituir medida adequada de preservagdo da
imagem empresarial.”® Na Lei Anticorrup¢io, a existéncia de programa de integridade
efetivo nas empresas foi erigido como medida atenuadora da aplica¢do da sangdo.”!

Outro aspecto da lei que merece atengdo, igualmente relevante para programas de
integridade empresarial, ¢ a possibilidade de responsabilizacdo tanto da pessoa juridica
como da pessoa fisica. A Lei n° 12.846/2013 quis destacar que uma responsabilizagdo nao
exclui a outra, ndo sdo impostas de forma cumulativa no mesmo processo (responsabilidade
conjunta), mesmo quando a empresa atuou, por meio de seus representantes legais, junto
com o agente para a pratica nefasta em face dos cofres publicos.

O Decreto Federal n° 8.420/2015, ao regulamentar a Lei Anticorrupgdo, definiu o
procedimento de responsabilizacdo administrativa das empresas privadas, cuja competéncia
para instauracdo ¢ da autoridade mdxima do ente publico. A norma determina que a
investigacdo de responsabilidade administrativa das empresas privadas € sigilosa, pois a
empresa tem o direito de ter a sua imagem preservada, em fase de apuragdo preliminar, nos

termos do § 1° do artigo 4°.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. pp. 123-124.

O SARCEDO. Leandro. Compliance e responsabilidade penal da pessoa juridica: constru¢io de um novo
modelo de imputacio baseado na culpabilidade corporativa. Sdo Paulo: LiberArs, 2016. p. 49.

I POZZO, Antbnio Araldo Ferraz Dal; POZZO, Augusto Neves Dal; POZZO, Beatriz Neves Dal;
FACCHINATTO, Renan Marcondes. Lei Anticorrupc¢io: apontamentos sobre a Lei n° 12.846/2013. Sio
Paulo: Contracorrente, 2015. pp. 159-162.
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Assim, ao final da apuracdo preliminar, e constatado indicio da incursao da
empresa em atos de corrupg¢ao, os autos serdo encaminhados a autoridade méaxima do 6rgao
ou entidade publica, que decidird pela instauracio do processo administrativo de
responsabilizagdo (PAR). Este processo ¢ sigiloso. Se, ao final, a empresa for declarada
incursa em atos de corrupgao, os dados das empresas sancionadas serdo publicados em
portal governamental, que sera compartilhado no 4mbito nacional.”?

Da mesma forma, os acordos de leniéncia firmados sdo sigilosos e restringidos
pela Controladoria Geral da Unido, tendo em vista que contém informacgdes sensiveis que
poderao ser utilizadas indevidamente, conforme o paragrafo tnico do artigo 39.

Destaca-se que a Lei n® 12.846/2013 exige que a Comissao do PAR seja composta
por servidores estaveis, nos termos do artigo 10. Por sua vez, o Decreto determina que a
comissdo de investiga¢do e de apuracdo do PAR serdo compostas por servidores publicos
efetivos, nos termos do § 2° do artigo 4° e no artigo 5°.

Esta forma de composi¢do ¢é relevante, porque servidores publicos efetivos tém
estabilidade e ndo estardo sujeitos a sofrer influéncias indevidas para julgar de modo
favoravel a uma determinada empresa, seja por pressao de autoridade que tenha interesse
em favorecer alguma empresa, ou por relacio de amizade. Neste ponto, ressalta-se a
importancia dos funcionarios publicos de carreira para emitir decisdes no ambito do PAR,
uma vez que estes agentes possuem autonomia para emitir decisdes mais confidveis e
isentas.

Todos os elementos dos programas de integridade, previstos no Decreto n® 8.420,
serdo avaliados pela Comissao do PAR, para verificagdo sobre a diminuicao das sangdes
administrativas. Quando bem estruturados, sao efetivos para o enfrentamento da corrupgao,

atingindo a finalidade publica preconizada para os programas de integridade.

2 Di Pietro discorre sobre o registro no Cadastro Nacional de Empresas Punidas — CNEP: “A Lei n°
12.846/13, no artigo 22, cria, no ambito do Poder Executivo federal, o Cadastro Nacional de Empresas
Punidas — CNEP, cujo objetivo € o de dar publicidade as san¢des aplicadas as pessoas juridicas infratoras.
Nele deverdo ficar registrados: a) as san¢des aplicadas pelos trés Poderes do Estado, com base na lei; b) a
razdo social e nimero de inscri¢do da pessoa juridica ou entidade no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica —
CNPJ; ¢) o tipo de san¢do; d) a data de aplicagdo e a data final da vigéncia do efeito limitador ou impeditivo
da san¢do, quando for o caso; €) as informagdes acerca de acordo de leniéncia, salvo se esse procedimento
vier a causar prejuizo as investigacdes e ao processo administrativo; f) o descumprimento do acordo de
leniéncia pela pessoa juridica infratora.” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrative. 27. ed.
Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 939.
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A existéncia dos programas de integridade nas empresas privadas, com todos os
requisitos funcionando regularmente contribui para o combate a corrupgao. Nesse sentido,
estudo revela que a comunidade internacional vem demonstrando interesse nos programas,
e reputam conveniente a existéncia de mecanismos de compliance, conforme discorre

Raphael de Matos Cardoso:

Essa importancia ndo passa despercebida pela comunidade internacional, que
privilegia a consensualidade, inserindo os programas de integridade em toda e
qualquer relagdo. Nas Olimpiadas de 2024 em Paris, por exemplo, o comité
olimpico ¢ o comité organizador deverdo ter um programa de compliance. O
contrato para as Olimpiadas de 2028, em Los Angeles, divulgado em 31 de julho
de 2017, ja exige essas medidas. O item 13.2 do documento diz que a cidade
anfitria, o comité olimpico internacional e o comité organizador dos jogos devem
“abster-se de qualquer ato envolvendo fraude ou corrupcdo, de forma consistente
com quaisquer acordos internacionais, leis e regulamentos aplicdveis no pais
anfitridio e todos os padrdes anticorrupgdo internacionalmente reconhecidos
aplicaveis no pais anfitrido, inclusive estabelecendo e mantendo relatorios
efetivos de compliance. ™

Observa-se que a Lei Anticorrupgdo incentiva as empresas que possuem
programas de integridade, at¢ mesmo antes da formalizacdo de contratos com a
Administracao Publica, porque a exigéncia de medidas de conformidade ¢ obrigatoria para
a contracao de servigos, como forma de prevenir desvios de recursos publicos.

O regular funcionamento do programa de integridade exige a ampla formagao dos
funciondrios para que conhe¢am e divulguem a existéncia do Cédigo de Etica e de Conduta.
Deste modo, se as providéncias ndo forem realizadas, sera responsabilizada a empresa
envolvida na pratica de atos contra a Administracdo. Ao ndo apurar os fatos devidamente,
ou ndo adotar medidas para a contengao de atos corruptos, a pessoa juridica revelara total
descomprometimento com a atividade de prevencao corporativa.

A pessoa juridica podera firmar acordos de leniéncia. Urge destacar a competéncia
apuratoria da CGU em matéria dos acordos, porque, segundo o Decreto n°® 8.420/2015, as
infragdes administrativas, bem como as infragcdes previstas na lei de licitagdes, e que forem
conhecidas por meio do acordo de leniéncia, serdo apuradas pela Controladoria Geral da
Unido. A Controladoria-Geral da Unido destaca-se como o6rgdo central de controle e

orientacdo dos programas de integridade e da conformidade dos atos publicos federais,

3 CARDOSO, Raphael de Matos. A responsabilidade da pessoa juridica por atos de improbidade e
corrupc¢io. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 137.
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inclusive podendo avocar as apuragdes preliminares e os processos administrativos de
responsabilizagdo das empresas, para sanar e corrigir eventual irregularidade cometida por
orgdo publico federal. As estratégias das pessoas juridicas devem ser direcionadas para a

conformidade dos programas, conforme explica Leandro Sacerdo:
Para tanto, os objetivos e estratégias de uma empresa — baseados que sdo em
preferéncia, valores e estilo de gestdo proprios daquela companhia — devem por
outro lado, submeter-se e influenciar-se pela submissdo de valores éticos, na
medida em que a boa reputacdo corporativa traz tanta valorizagdo para uma
corporagdo que os padrdes gerenciais ¢ de gestdo de risco tém que ir além da
mera obrigagdo de cumprimento legal.™
Em conclusdo, a efetividade dos programas de integridade exige, além do efetivo
comprometimento da alta administragdo e dos funcionarios, a devida observancia das
normas relativas a moralidade administrativa, e, em especial, a ética empresarial, porque os
valores empresariais sao essenciais para a confiabilidade e transparéncia da pessoa juridica,
e contribuem para o funcionamento regular do programa de integridade. A existéncia dos
programas de integridade efetivos, sdo vantajosos tanto para a Administragdo, quanto para a

Companhia, porque preserva a imagem empresarial e previne o cometimento de atos

corruptos.

2.3 Programas de integridade no setor publico

Os programas de integridade no setor publico estdo se aperfeicoando. Nos tltimos
anos a Administragdo Publica vem adotando medidas de integridade e de Etica Publica,
bem como instrumentalizando o controle interno com finalidade de formar, fomentar e
instruir os agentes publicos sobre a importancia dos valores éticos e de integridade.

A CGU estabeleceu a obrigatoriedade dos 6rgdos publicos para instituicdo de
Unidade de Gestdao da Integridade — UGI, para facilitar a organizagdo e implantacdo dos
programas de integridade. Cada o6rgdo devera estruturar sistema de integridade autonomo, e

independente do controle interno.

74 SARCEDO, Leandro. Compliance e responsabilidade penal da pessoa juridica: constru¢io de um novo
modelo baseado na culpabilidade corporativa. Sao Paulo: LiberArs, 2016. p. 44.
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Destarte, o efetivo combate a corrupcdo demanda a instituicdo de medidas para
conformidade na Administracdo Publica, por meio da criacdo de programas de integridade,
conforme recomenda¢do da OCDE, e de organismos internacionais de combate a corrupgao.

A OCDE, por meio de diretrizes para o enfrentamento da corrup¢do, recomenda
aos paises signatarios, a instituicdo dos programas de integridade no setor publico, pois a
Etica Publica contribui para prevengdo de atos corruptos na administragio publica. A
OCDE recomenda ainda, a constante qualificacdo dos agentes publicos”, pois a ética é
pratica e demanda a constante formagdo dos agentes, bem como a revisdao periddica dos
programas de integridade governamentais para atualizagdo de acordo com as regras atuais
vigentes.

O Brasil ratificou diversas convengodes sobre o enfrentamento a corrupgao, € dentre
as medidas que o pais se comprometeu a implementar, estdo a necessidade da efetiva
politica de governo do combate & corrup¢do com a adogdo dos programas de integridade,
com vistas a estabelecer os valores administrativos da moralidade publica que deverdo ser
observados por aqueles que contratem com a Administragdo Publica, e pelo proprio ente
estatal.

Assim, foi editada a Lei das Estatais, Lei n° 13.303 de 30 de junho de 2016,
considerada um marco para a implementagdo dos programas de integridade nas empresas
estatais, porque determina o controle das atividades empresariais publicas, o Compliance de
entes governamentais, conforme se verifica no artigo 6°.

As empresas estatais adotardo regras de estruturas e praticas de gestdo de riscos e
controle interno que abranjam: I - acdo dos administradores e empregados, por meio da
implementagdo cotidiana de praticas de controle interno; II - area responsdvel pela
verificagdo de cumprimento de obrigacdes e de gestdo de riscos; III - auditoria interna e
Comité de Auditoria Estatutario.

O Cddigo de Conduta e Integridade, no regime da Lei n°® 13.303/2016, deve dispor

disponha sobre: I - principios, valores e missdo da empresa publica e da sociedade de

7> Dinora Adelaide Musetti Grotti explica que a capacitagdo dos agentes publicos contribui para a qualidade
do servigo publico. GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Instrumentos de profissionalizagdo da fung¢do publica:
licencgas para capacitagdo e vantagens pecunidrias. /n: ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de; MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz Felipe Hadlich; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). Direito
publico em evolugio: estudos em homenagem a professora Odete Medauar. Belo Horizonte: Forum, 2013.
p. 162.
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economia mista, bem como orientagdes sobre a prevencdo de conflito de interesses e
vedagdo de atos de corrupgao e fraude; II - instancias internas responsaveis pela atualizagao
e aplicagdao do Codigo de Conduta e Integridade; III - canal de denuincias que possibilite o
recebimento de dentincias internas e externas relativas ao descumprimento do Codigo de
Conduta e Integridade e das demais normas internas de ética e obrigacionais; IV -
mecanismos de protegdo que impecam qualquer espécie de retaliacao a pessoa que utilize o
canal de dentncias; V - sangdes aplicaveis em caso de violagdo as regras do Codigo de
Conduta e Integridade; VI - previsdao de treinamento periddico, no minimo anual, sobre
Codigo de Conduta e Integridade, a empregados e administradores, e sobre a politica de
gestao de riscos, a administradores.

A citada lei determina que as empresas estatais deverdo elaborar programas de
integridade, com a finalidade de promover a eficiéncia e evitar que atos corruptos sejam
praticados e prejudiquem a imagem do ente privado governamental, ocasionando danos ao
erario.

Rodrigo Pironti Aguirre de Castro e Francine Silva Pacheco Gongalves afirmam
que a lei das estatais exige a elaboracdo de programas de integridade no setor publico para
gestdao dos riscos. Recomendam a escolha de compliance officer para atuar por mandato de
trés anos, prorrogavel por mais trés anos. O compliance officer deve possuir conduta ética,
conhecer a dindmica empresarial, e atuar com facilidade entre as areas e os diferentes niveis
de hierarquia. 7

Os autores explicam que as empresas adotam trés linhas de defesas independentes:
a primeira linha de defesa ¢ composta por gestores operacionais de areas fins da empresa,
que tém por funcao aplicar as regras da empresa; a segunda linha de defesa diz respeito ao
monitoramento dos riscos € do controle da primeira linha de defesa, com a criacdo de
comités, como o comité de ética para aconselhar a alta administracao; e a terceira linha trata
da auditoria interna que verifica as estruturas dos programas, se existe eficiéncia dos
programas para detectar e prevenir os riscos.

Os doutrinadores argumentam que a gestdo dos riscos ¢ importante para verificar

0s processos ¢ evitar responsabilidades, conforme decisdes do TCU, recomendagdes da

SCASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de Castro; GONCALVES, Francine Silva Pacheco. Compliance e
Gestao de riscos nas empresas estatais. 3. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 25 et seq.
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CGU e principios fixados pela ISO 31000/18.”7 O Cédigo de Conduta e Integridade é
documento fundamental para as empresas estatais, porque estabelece as diretrizes,
principios e politicas das empresas no ambito interno e para terceiros, que deverdo ser
respeitados por todos.

Os programas de integridade sdo fundamentais para a conformidade das empresas.
A Administracdo Publica tem aperfeicoado o controle das empresas estatais por meio da
execu¢do dos programas, como exigéncia de novos parametros de governanga corporativa.

A tendéncia de aprimoramento da governanga corporativa estatal também esta
presente na governanga publica.

No ambito da Administragdo Federal, foi editado o Decreto n® 9.203, de 22 de
novembro de 2017, que estabeleceu a politica de governanca da administracdo publica
federal direta, autarquica e fundacional. Mencionado decreto, define governanca publica
como “conjunto de mecanismos que avaliam, direcionam e monitoram a gestdo
administrativa, para direcionar as politicas publicas para o atendimento do interesse da
coletividade” (artigo 2°, inciso II).

Pode-se entender que a governanga publica ¢ a adocdo de praticas para tornar a
gestdo publica eficiente, eficaz e efetiva, com observancia dos principios constitucionais da
impessoalidade, moralidade e publicidade. A finalidade publica precipua sempre sera o
bem comum, e deve prevalecer o interesse coletivo como alcance para a gestdo publica
eficaz.

Cumpre esclarecer que o termo “governanca corporativa” adveio do setor privado,
e trata de instrumento que regula o comportamento empresarial, monitora e assegura a
conformidade e os riscos da atividade empresarial. Leandro Sarcedo assim explica sobre

governanga corporativa:

7 ABNT - Associagdo Brasileira de Normas Técnicas tem como objetivo: “auxiliar aos profissionais a adotar
processos de gestdo de riscos de forma eficaz, eficiente e coerente, através de uma maneira sistematica,
transparente e confidvel, dentro de qualquer escopo e contexto”. Trata dos seguintes aspectos; - Historico da
norma de gestdo de riscos; - Propoésito e Principios; - Estrutura de gestdo de riscos; - Lideranca e
comprometimento; - Concep¢do; - Implementacdo; - Avaliagdo; - Melhoria; - Processo da gestdo de riscos; -
Comunicagdo e consulta; - Escopo, contexto e critérios; - Processo de avaliagdo de riscos; - Tratamento de
riscos; - Monitoramento e analise critica; - Registro e relato.”. ABNT — Associagdo Brasileira de Normas
Técnicas. Gestdo de riscos - Diretrizes - ABNT NBR ISO 31000:2018. Disponivel em:
https://www.abntcatalogo.com.br/curs.aspx?ID=30. Acesso em: 24 maio 2021.
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Sob qualquer um dos prismas que pode ser estudada e conceituada a governanga
corporativa, é certo que tém eles pontos em comum, que S30 O respeito e a
obediéncia ao sistema legal em que a companhia opera e esta inserida, bem como
o aprimoramento das relacdes interpessoais e de poder na corporagio. ’®

A gestao publica deve observancia ao interesse publico, que também contempla e
sdo representados pelos direitos e garantias fundamentais individuais e sociais. A
Administracao Publica nao pode agir a seu bel prazer e de forma autoritaria impor decisdes
descabidas, uma vez que o Estado Democratico de Direito assegura os direitos individuais
contra o arbitrio estatal. Nesse sentido, a governanca publica deve atender também os
direitos individuais e contemplar o direito das pequenas empresas, ¢ dos acionistas
minoritarios, bem como a conformidade constitucional e legal. Os processos de
responsabiliza¢do instaurados em face das empresas ¢ dos individuos devem observar a
ampla defesa do acusado e o devido processo legal.

As medidas de integridade valem para a Administragdo Publica Direta, Autarquica
e Fundacional, conforme Decreto n® 9.203/2017 e a Portaria CGU n°® 57/2019, que alterou a
Portaria CGU n° 1089/2018. O objetivo da regulamentagdo ¢ a fixacdo de prazos e
procedimentos para que os 6rgaos e entidades federais se adequem para implantagao das
medidas de integridade, a fim de combater praticas corruptivas cometidas em face da
Administracao Publica.

O Decreto n° 9.203/2017 estabeleceu um conjunto de principios de governanga
publica, no qual se destaca a integridade como parametro e modelo para a Administracao
Publica.” A norma fixou diretrizes de integridade a serem observadas pelos orgios
publicos, onde ressalta-se o inciso VI, do art. 4°, que diz que os oOrgdos deverdo
“implementar controles internos fundamentados na gestdo do risco, que privilegiara agdes

estratégicas de prevengdo antes de processos sancionadores”.

8 SARCEDO, Leandro. Compliance e responsabilidade penal da pessoa juridica: constru¢io de um novo
modelo baseado na culpabilidade corporativa. Sdo Paulo: LiberArs, 2016. p. 43.

" BRASIL. Decreto n° 9.203/2017: “Art. 3° Sdo principios da governanga publica: I - capacidade de resposta;
IT - integridade; III - confiabilidade; IV - melhoria regulatoria; V - prestagdo de contas e responsabilidade; e
VI - transparéncia.”. Portal da  Legislacdo, Brasilia, nov. 2017. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/decreto/d9203.htm. Acesso em: 25 jul. 2021.
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Assim como as empresas privadas, as empresas estatais deverdo instituir matrizes
de risco, com vistas a estabelecer estudos para gerir os riscos da atividade publica que
possam comprometer a Etica Publica e resultar em atos corruptos.

Por meio do Decreto 9.203/2017, o Governo Federal refor¢ou as medidas
preventivas de enfrentamento a corrupgdo, exigindo que a Administragdo Direta,
Autarquica e Fundacional, a criagdo dos programas internos de integridade no setor publico,
para prevengao e apuracao de infracdes cometidas em afronta a legislagdo anticorrupgao. O
artigo 19, do Decreto, diz que o programa de integridade tem por objetivo estabelecer agdes
visando a prevengao, detecg¢ao, punicao, e a remediagdo de fraudes e atos de corrupgao, que
exige o comprometimento da alta dire¢do, bem como o monitoramento do programa por
orgdo responsavel pela implementagdo, analise, avaliagao e gestdo dos riscos.

Os programas de integridade serdo efetivos se a autoridade se comprometer a atuar
em conformidade e com a Etica, implementar medidas concretas de funcionamento do
programa, conforme os requisitos previstos em lei, e assim, o enfretamento da corrupcao
estara assentado. %

No ambito federal, a Controladoria Geral da Unido — CGU ¢é ministério
responsavel pelo controle interno federal, nos termos da Lei n° 13.844/2019 e Lei n°
10.180/2001. A CGU atua para resguardar o patrimonio publico de atos irregulares, com
acoes de auditoria, correi¢do, preven¢do, ouvidoria e combate a corrupcdao. Dentre as
atribuicoes da CGU, destaca-se a coordenacdo e supervisdo dos programas de integridade
da administracao direta, autarquica e fundacional, conforme o Decreto n® 9.681/2019.

A CGU possui atribuicao de avaliar os programas de integridade no ambito federal,
e atuar para fiscalizar e coordenar o cumprimento das medidas de integridade. Terdo como
objetivo de promover a ado¢do de medidas e acdes institucionais destinadas a prevencao, a

detecgdo, a punicdo e a remediagdo de fraudes e atos de corrupgao, estruturado nos

80 BRASIL. Decreto n° 9.203/2017: O artigo 6° reforga o protagonismo da alta diregdo na implementagio da
governanga publica: “Art. 6° Cabera a alta administragdo dos 6rgdos e das entidades, observados as normas e
os procedimentos especificos aplicaveis, implementar e manter mecanismos, instdncias e praticas de
governanga em consonancia com os principios e as diretrizes estabelecidos neste Decreto.”. Portal da
Legisla¢do, Brasilia, nov. 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2017/decreto/d9203.htm. Acesso em: 25 jul. 2021.
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seguintes eixos: | - comprometimento e apoio da alta administracdo; II - existéncia de
unidade responsavel pela implementagdo no 6rgao ou na entidade; III - andlise, avaliagdo e
gestdo dos riscos associados ao tema da integridade; e IV - monitoramento continuo dos
atributos do programa de integridade.

Para tanto, emitiu a Portaria CGU n° 57, de 04 de janeiro de 2019, a fim de
verificar a efetiva existéncia e o regular funcionamento dos programas de integridade. Por
meio desta Portaria, os programas de integridade deverdo ser adotados pela Administracao
direta, indireta, autdrquica e fundacional. A portaria instituiu prazo para a aprovacao dos
planos dos programas (finalizado em 29/03/2019), medida salutar para a efetiva elaboracao
dos programas.®!

Da mesma forma, segundo a portaria os programas de integridade serdo instituidos
em trés fases. A primeira fase refere-se a instituicdo das unidades de gestdo da integridade —
UGI, a segunda diz respeito a aprovacdo dos planos de integridade, e a terceira fase
corresponde a execu¢do e monitoramento dos programas de integridade. Dentre as fases
apontadas na portaria, a primeira fase ¢ a mais importante, tendo em vista que por meio
dela as estruturas dos programas sdo edificadas, como a coordenagdo do programa, a
capacitacao dos agentes, e agdes de integracdo dos programas com as demais unidades.

Outrossim, merece destaque a determinac¢do no paragrafo primeiro, que determina
dotagdo propria aos programas de integridade para o desempenho das suas funcdes.
Fundamental medida ¢ a autonomia financeira e gerencial das UGI para que o
desenvolvimento das fungdes ndo sofra interferéncias indevidas que possam comprometer
os trabalhos da integridade publica. Citada norma vai ao encontro da legislacao
anticorrup¢do, porque sem autonomia gerencial e financeira a implementacdo dos
programas de integridade serd comprometida.

A cultura da integridade demanda tempo e persisténcia, porque o agente publico
que esta acostumado a atuar de forma contraria a integridade, sera resistente a novas regras

de compliance. Mas, a mudanga precisa acontecer, porque a sociedade ndo aceita as

$IBRASIL. CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO. Conforme disposto na Portaria CGU no seu paragrafo
unico do artigo 5% “Paragrafo tinico. Os 6rgdos e as entidades deverdo aprovar seus Planos de Integridade até
o dia 29 de marg¢o de 2019.” CGU. Portaria CGU 57/2019, D.O.U. 07 jan. 2019. Disponivel em:
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/41324/1/Portaria_CGU_57_2019.pdf. Acesso em: 29 de jun. 2021.
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praticas corruptivas detectadas de forma reiterada. A implementacdo da integridade publica
contribuird efetivamente para a prevenc¢ao de atos ilicitos em face da Administragdo Publica.

Dessa maneira, os 6rgdos da Administracdo Publica, deverdo instituir programas
de integridade que demonstrem o comprometimento da alta administragdo, e citados
programas serdo revisados com periodicidade. A revisdo dos programas, ¢ medida
importante para a prevencdo dos riscos e para o correto funcionamento do programa. A
verificacdo devera prever o treinamento periddico dos agentes publicos, para o adequado
conhecimento das regras de integridade na Administra¢do Publica.

A gestdo dos riscos precisa ser monitorada pelos planos de integridade,
considerando que o aumento da corrupgdo ocorre quando nao existe controle, ou quando o
controle ¢ insuficiente. Os programas de integridade serdo reexaminados para a melhoria e
aperfeicoamento dos programas, em alinhamento com as mudancas legislativas, realizando
alteragcdes que evitem tornar os programas obsoletos.

Quando ocorrer a atualizagdo dos programas, a formacdo e capacitacdo dos
agentes deverdo ser promovidas para modernizacao das normas éticas, porque os Codigos
de Etica e de Conduta precisam ser revisitados constantemente, no intuito de promover os
preceitos de integridade.

Em conclusdo, tanto a Administracdo Publica como a pessoa juridica que mantém
contratos com o ente publico, sdo obrigadas a instituir o compliance.®* A existéncia dos
programas de integridade ¢ de extrema relevancia, como medida preventiva de observancia
da Etica, e para evitar cometimento de atos ilicitos pelos agentes publicos. O Compliance
deve ser implementado nos 6rgaos federais porque medidas isoladas aplicadas somente as
pessoas juridicas, ndo sdo capazes de sozinhas de combater a corrup¢do, e nio terdo os

efeitos almejados para a promog¢do da moralidade administrativa.

82 A Lei n° 12.846/2013 exige o Compliance sob pena de punigio pelo descumprimento da norma, que atinge
tanto a Administracdo Publica como a pessoa juridica: “Ao que se depreende, ainda, a indicada lei também
cuida de punir ndo sé o tido como corrupto, como também o entdo corruptor. Com a edi¢do da referida, restou
evidenciado que doravante cabe também ser devidamente buscada a responsabilizagdo pelas praticas de
corrupcdo ndo somente dentro da administracdo publica, mas também com os corruptores que, por sua vez,
promovam atos ilicitos contra a administracdo.” DAVID, Ivana. As garantias constitucionais no direito
administrativo sancionador. /n: BLAZECK, Luiz Mauricio Souza; JUNIOR, Laerte I. Marzagdo. (Coord.).
Direito Administrativo Sancionador. Sao Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 121.
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As politicas publicas anticorrup¢do devem contemplar todas as parcelas da
sociedade (setor publico e setor privado), vez que s assim serdo efetivas para a prevencgao

e enfrentamento da corrupgao.

2.4 Codigo de Etica e de Conduta, em corporacoes, a luz da Lei n° 12.846/2013

Os programas de integridade visam apoiar os administradores na prevengao,
detec¢do e correcdo de praticas corruptas, antes que se disseminem por toda a pessoa
juridica. Os programas de integridade sdo estruturados para prevenir as condutas corruptas,
nesse sentido, os referidos programas serdo capazes de combater a corrupcao se forem
eficazes na detecg¢do e contencdo dos desvios de conduta relacionadas a corrupgao. Dentre
0s requisitos previstos nos programas de integridade, o Codigo de Etica e de Conduta ¢
essencial para a prevencdo dos atos corruptos em pessoas juridicas, conforme se verifica
nos incisos II e III, do artigo 42, do Decreto n°® 8.420/2015.

Nao restam duvidas que a prevengdo ¢ medida eficaz para o combate a corrupgao,
e os Codigos de Etica e de Conduta visam compelir que condutas indevidas sejam
praticadas, € a0 mesmo tempo, com a instituicdo dos Cddigos, a empresa disciplina o
funcionamento interno com as diretrizes éticas empresariais.

Ao elaborar os Codigos de Etica e de Conduta, os temas que os compordo serdo
diversos, de gestores a stakeholder. Da mesma forma, a linguagem dos codigos deve ser
simplificada para facilitar a compreensdo. Outrossim, os codigos poderdo prever a
aplicacdo de sancdes pelo descumprimento das normas éticas do ente corporativo. A
substituicdo da Etica informal, pela formal, representada pelos codigos, ¢ uma tendéncia
nas pequenas e microempresas dado a relevancia da Etica®, e, obviamente, tem inarredavel
relevancia nas médias e grandes empresas.

O Codigo de Etica e de Conduta visa conformar o programa de integridade, com
um conjunto de normas éticas que se interrelacionam e se comunicam para regular

funcionamento do sistema ético. Dessa forma, o codigo tem funcdo de prevengdo de atos

8 TEIXEIRA, Elis Trindade; BEZERRA, Teresa Olinda Caminha; ALMEIDA, Gustavo de Oliveira. O
codigo de ética e seus reflexos nas pequenas empresas e na sociedade brasileira. Revista Foco, v.10, n°1,
jan./abr. 2017.
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corruptos no ambiente interno e externo, porque se destina também a conduta de
colaboradores. Destarte, a prevencdo ¢ um dos elementos fundamentais para que o
programa de integridade cumpra o seu papel, ou seja, para evitar que o ilicito aconteca e
dissuadir agentes da pratica do ato indevido. Ademais, a prevengdo tem carater pedagogico,
diante do incentivo para praticas honestas em face da Administragdo Publica.

Assim, os codigos objetivam a prevencdo de atos corruptos, por meio da
divulgacdo da conduta adequada e dos valores ético-juridicos corporativos internos. Nao
sendo possivel evitar a conduta indevida, a sancdo ética poderd ser aplicada, com
predominante carater pedagdgico.

As normas do Cédigo de Etica e de Integridade sdo educativas e objetivam incutir
no agente a pratica da conduta ideal no ambito interno, divulgando os valores empresariais.
O codigo atua em conjunto com os elementos essenciais dos programas de integridade.
Deste modo, os codigos sdo elementos obrigatdrios desta politica corporativa, e a existéncia
do coédigo, uma vez bem estruturado, servirad de referéncia ou modelo de conduta ética a ser
seguida por todos os por ele abrangidos.

Desta feita, o artigo 41 do Decreto n° 8.420/2015 exige a aplicacdo efetiva de
Codigos de Etica e de Conduta, como elemento fundamental do programa de integridade. A
pessoa juridica deverd adotar politicas e diretrizes com o objetivo de detectar e sanar
desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos que possam vir a acontecer nas empresas.
Esta efetiva concretizagao das normas do Cddigo deve ser, inclusive, bem documentada
pelo 6rgdo competente, para que a empresa possa demonstrar, para terceiros, o seu efetivo
comprometimento com sua eficacia e efetividade.

Itamar Carvalho e Bruno Cesar Almeida de Abreu, explicam que o Codigo de
Etica e de Conduta devera conter as politicas e procedimentos empresariais necessarios

para disciplinar as condutas internas que os funciondrios e colaboradores deverdo seguir.3*

8 Os autores discorrem sobre as politicas empresariais: “I. Politica de relacionamento com o setor publico; II.
Politica relativa ao oferecimento de hospitalidade, brindes e presentes a agente publico nacional ou
estrangeiro; III. Politica relativa a registro e controle contabeis; IV Politica de contratagdo de terceiros; V
Politica sobre pregos ¢ condi¢des de pagamento; VI. Politica sobre formalizagdo de contratos associativos
com concorrente; VII. Politica de relacionamento com organizagdes do terceiro setor; Procedimento de
aprovacdo de compras e contratacdes e a niveis de competéncias; IX. Procedimento de fiscalizagdo e
julgamento no caso de infragdo ao Programa de Integridade.”. CARVALHO, Itamar; ABREU, Bruno Cesar
Almeida de. Programas de compliance: o programa de integridade. /n: Castro, André Castro Carvalho;
BERTOCELLI, Rodrigo de Pinho; ALVIM, Tiago Cripa; VENTURI, Otavio (coord.). 2. ed. Manual de
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O enfretamento efetivo da corrup¢do exige a observancia da parametros éticos na
atuacdo empresarial, por meio da divulgacao e instituicao das normas éticas. Desta forma, ¢
dever da empresa adotar valores em cuja matriz o correto € o justo fagcam parte integrante
da atividade empresarial. Os valores conformam o sistema juridico, porque a pratica
reiterada da moralidade administrativa, deve permear o atuar empresarial.

A Lei Anticorrupgio deu destaque & elaboragio do Codigo de Etica e de Conduta,
como elemento primordial da cultura da Etica. Deverdo ser amplamente divulgados para
conhecimento de todos os funcionarios e terceiros, com o incentivo da ado¢do das boas
praticas. A faceta primordial do cdédigo € a prevencdo da conduta indevida. Tera carater
pedagdgico e visa eliminar condutas que comprometam o funcionamento adequado das
empresas.

A politica corporativa anticorrup¢do deverd ser conhecida por todos, e a
capacitacao dos funciondrios ¢ imprescindivel para o regular funcionamento dos programas
de integridade.®

Os Codigos de Etica ¢ de Conduta além do refor¢o preventivo ao sistema de
detec¢ao de atos de corrupgdo, podem contribuir para a diminuigdo das sangdes a serem
aplicadas em face da empresa, pela eficacia dos programas de integridade na deteccao dos
desvios. Existe previsao legal de diminuicdo da multa a ser aplicada a empresa por atos de
corrupc¢ao, se foram adotadas medidas preventivas de integridade para a sua contengdo. A
existéncia e a correta aplicacdo do codigo podem evitar o cometimento de atos corrutos, e
fomentar condutas positivas de prevencao de atos lesivos ao patrimdnio publico e a
moralidade administrativa.

Destarte, a pratica contumaz da Etica ¢ medida a ser adotada regularmente, tendo
em vista que a ética promove a pratica de atos honestos e corretos no desempenho da vida
profissional do corpo dirigente e empregados, que cumprem as normas internas da

Companbhia. %

Compliance. Sao Paulo: Grupo GEN, 2020. 9788530989576. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788530989576/. Acesso em: 23 mar. 2021.

8 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de Castro; GONCALVES, Francine Silva Pacheco. Compliance e
Gestio de riscos nas empresas estatais. 3. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. pp.121-123.

8 “Parece obvio que la clave de uma gestion empresarial ética parte de pensar, actuar y desefiar acciones que
estén fundadas em um minimo de moral y que los empleados rflejen em sus actividades diarias solidaridad,
responsabilidade social y la busqueda del bien comtin. Su razén de actuar debe basarse em la honestidade.
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Na estruturagdo dos programas de integridade pelas empresas, os referidos
programas deverdao revelar, dentre outros requisitos, a existéncia € a comprovacao da
efetividade do Cédigo de Etica e de Conduta.

O Decreto prevé a necessidade de criacdo de codigo de integridade, conforme
estabelece o artigo 42, incisos Il e III. A existéncia do codigo somente no papel, ndo surtira
os efeitos desejados, porque o cddigo pressupde o efetivo comprometimento e
conhecimento das normas e diretrizes internas, bem como a divulgacdo da ética e
disseminacao de seus valores internos. Ressalta-se que o papel fundamental dos cddigos ¢ a
prevencdo de atos corruptos ¢ dos desvios de condutas praticados em face da
Administragao Publica (em rigor, da Organiza¢dao do Estado, como um todo), e desta forma,
o codigo devera conter dispositivos tratando da vedagdo de praticas corruptivas, em sentido
amplo.

Reforca-se que o comportamento ético precisa ser reiterado para que seja
vivenciado, afirmado e consolidado, no dia a dia da empresa e de suas relagdes com o
Estado, porque de nada adianta a existéncia de codigo se a politica empresarial caminha no
sentido oposto. A Etica para ser internalizada demanda tempo. A Etica exige persisténcia, e
a reiteragdo dos bons comportamentos ¢ unica via adequada para promog¢do dos atos
corretos e honestos.

O Codigo de Etica e de Conduta deve se destinar a todos os funcionarios e
colaboradores, e constantemente a formagdo dos funciondarios se faz necessaria, porque os
conceitos éticos carecem de revisdo e reforgo periddico. Para tanto, a empresa deve manter
estrutura propria para capacitar periodicamente dos funcionarios, promovendo treinamentos,
cursos, palestras e outras atividades, constituindo esta atuagdo corporativa outro pilar de

sustentagio dos Programas de Integridade.®’

Uno de los instrumentos clave para difundir y recordar todos estos conceptos éticos es la comunicacion, que
debe ser fluida, flexible, actualizada y permanente.” BEGONA, Gémez Nieto; ROCIO, Martinez Dominguez.
Los valores éticos em la responsabilidade social corporativa. Anagramas, volumen 14, n° 28, pp. 33-50,
Enero-Junio, 2016, 260 p., Medellin, Colombia.

7 BRASIL. CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO. Programa de integridade: diretrizes para
empresas privadas. Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/integridade/arquivos/programa-deintegridade-diretrizes-para-empresas-privadas.pdf.
Acesso em: 04 jul. 2021. pp. 14-15.
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Importante reforcar que o comprometimento empresarial na manutencdo dos
programas, demanda investimento no setor responsavel pelo programa de integridade, e os
recursos devem ser destinados a areas de capacitagdo sobre os cddigos de integridade.
Exige-se até mesmo que ocorra a distribuicao fisica do codigo a todos aqueles que devem
observé-lo, com a formalizagdo da entrega. E primordial para o adequado funcionamento
do programa a destina¢do de recursos para a manutengao e autonomia dos funcionarios da
area de Compliance, porque a falta de recursos especificos comprometera a execugao € o
acompanhamento do programa. Sem recursos, torna-se uma area fragil de propensa a sofrer
influéncia indevida para ndo atuar de maneira a combater os desvios relacionados a
corrupgao.

O monitoramento do cumprimento do codigo serd realizado pela area responsavel

pelo programa de integridade da organizagio empresarial. %

O comprometimento de
atuacdo ética serd fiscalizado pelo departamento com esta atribuicdo, que tera um encargo
amplo de verificar o cumprimento dos valores internos da organizagao.

Os programas de integridade sdo monitorados pela Unido. De acordo com o
Decreto n® 8.420/2015, o Ministro de Estado Chefe da Controladoria-Geral da Unido
emitird orientacdes e esclarecimentos sobre a avaliacdo dos programas de integridade nas
empresas, € esta atividade administrativa inclui a manutengdo e monitoramento dos
Codigos de Etica e de Conduta.

Cumpre registrar que a CGU disponibiliza material, e fornece cursos com
periodicidade, para que as areas de Compliance comuniquem as autoridades acerca da
necessidade de atualiza¢do dos programas, e para orientar as areas de Compliance sobre a
conformidade dos programas de integridade.

As normas estabelecidas no coédigo devem ser constantemente atualizadas e
periodicamente revisadas, porque as alteragdes legais sdo constantes e poderdao
comprometer a aplicacdo efetiva das normas estabelecidas, por razdes de desatualizagdo. A
legislagdo anticorrup¢do demonstra elevado grau de dinamicidade, na sua elaboragdo e

aplicacdo, mormente quando observada a evolucdo de entendimentos administrativos,

88 “Pode-se afirmar que os preceitos comportamentais implicam custos consideraveis de transagio, induzindo
a necessidade de monitoramento, sele¢do dos agentes colaboradores, estruturagdo de mecanismos de incentivo
e, em ultima analise, maior integragdo vertical.” ZYLBERSZTAIJN, Decio. Organiza¢do ética: um ensaio
sobre comportamento e estrutura das organizagdes. RAC, v. 6, n. 2, Maio/Ago. 2002: 123-143.



77

jurisprudenciais e de orgdos de controle. Esta dindmica normativa precisa ser
continuamente incorporada na atividade de compliance.

O monitoramento do cumprimento do Codigo de Etica e de Conduta sera realizado
por meio do canal de recebimento de dentincias. O canal de dentncias deve ser estruturado
a fim de proporcionar ao denunciante a confianga em realizar o reporte de irregularidades
na empresa sobre o descumprimento das normas de integridade. Caso contrario, o
denunciante podera deixar de contribuir para melhoria dos sistemas de controle da empresa.
Nesse sentido, o canal de dentincia deve ser amplo para facilitar o envio de denuncias pelas
mais diversas formas possiveis, tais como, telefone, carta, internet, e-mail etc. Da mesma
forma, o canal de denuncia deve ter mecanismo que proteja, de forma absoluta, os dados do
denunciante, em caso que o sigilo ¢ necessario, mantendo a confiabilidade do canal, no
sentido de que ndo havera vazamento de dados que comprometam a investigacdo, ou
coloquem em risco a pessoa do denunciante, quando este solicitou o sigilo.®’

A adocao de incentivos destinados as pessoas juridicas para elaborar os Codigos
de Etica e de Conduta de acordo com a determinagdo da Lei Anticorrupg¢io contribui para a
prevencao e estimula as autoridades empresariais no comprometimento € no monitoramento
do cumprimento das normas de integridade. Iniciativas premiais tem resultados salutares
porque abrem espago para concorréncia entre as empresas na melhoria da imagem
institucional.

Nos termos das Convengdes Internacionais Anticorrupgdo, os Estados-Partes
devem institucionalizar esta forma de fomento, na medida em que a cooperagdo do setor
privado no alcance dos objetivos convencionais estd expressamente reconhecida. Com
efeito, a corrupcao publica necessita ser enfrentada, tanto no ambito do Estado, quanto no
ambito das pessoas juridicas, destacadamente no mundo corporativo. Estas formas de
incentivo estdo ainda sendo pensadas e criadas, mas ¢ incontestavel que o ordenamento

internacional e o ordenamento juridico brasileiro admitem-nas e estimulem a sua expansao.

8 No campo da Administracdo Publica Federal, a protecio de denunciantes esti regulamentada pelos
Decretos n° 10.153, de 2019, e Decreto n°® 9.492, de 2018, que, por sua vez, regulamenta a Lei n° 13.460, de
2017, que dispde sobre participagdo, protecdo e defesa dos direitos do usudrio dos servigos publicos da
administracdo publica federal e institui o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo federal. Regras
corporativas podem ser balizadas por esta pratica administrativa.
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No ambito federal, a CGU promove ag¢des voltadas ao monitoramento da Etica
com incentivos para as empresas cumpridoras dos critérios governamentais, acao realizada
em parceria com o Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social, para premiar
empresas que estio comprometidas com a ética. *°

A iniciativa criou o Cadastro Nacional de Empresas Comprometidas com a Etica e
a Integridade (Empresa Pro-Etica), por meio do qual as empresas que queiram se inscrever
no programa e preencher os requisitos governamentais, ao final da devida avaliagdo, serdo
listadas no cadastro, com o selo. Para participar no Pro-Etica a empresa devera preencher
formulario de solicitacdo de acesso ao sistema da Controladoria que realiza a avaliagao,
para formalizar seu interesse e instruir o pedido com os documentos exigidos para
avaliacdo da CGU. Ao final do processo de avaliacdo, a empresa que se adequar ao
programa, podera utilizar o selo Empresa Pro-Etica, para melhoria da imagem institucional.

Iniciativas como “Empresa Pro-Etica”, estimulam as demais empresas a
continuarem aprimorando e revisando os seus Programas de Integridade, incluindo os seus
Codigos de Etica e de Conduta. De um lado, o compromisso ético ressalta, valoriza,
fortalece e singulariza positivamente a imagem institucional da pessoa juridica,
potencializando a amplia¢do de suas atividades negociais e, consequentemente, os lucros
empresariais. Nenhuma empresa quer ter a imagem associada a atos de corrup¢ao. De outro
lado, para a Administracao Publica, o regular funcionamento dos programas de integridade
contribui para evitar atos corruptos, € pode auxiliar, de forma relevante, na propria

investigacdo, detecgdo, e puni¢do, com a devida responsabilidade prevista em lei,

% Ana Julia Andrade Vaz de Lima discorre que a alta dire¢io deve comprovar a integridade para inscri¢do no
programa: “Para obtengdo do Selo Pré-Etica da CGU, para fins de demonstragio do comprometimento da alta
administracdo, sdo solicitas as copias de documentos que comprovem: (i) manifestagdes internas e externas de
apoio e divulgagdo do compliance realizadas pela alta diregdo; (ii) a participagdo de membros da alta diregdo
na implementacdo do compliance; (iii) a participagdo de membros da alta direcdo na supervisdo do
compliance; (iv) a realizag@o de treinamento(s) para membros da alta dire¢do na supervisdo do compliance;
(iv) a realizagdo de treinamento(s) para membros da alta diregdo em temas relacionados ao compliance; (v) a
existéncia de critérios formalizados para escolha de membros da alta dire¢do, que considerem aspectos de
compliance; e (iv) a existéncia de o6rgdo colegiado responsavel por tratar de temas relacionados ao compliance,
com participa¢do de membros da alta direcdo. O comprometimento, revelado por meio de agdes, investimento
e exemplo por membros da alta direcdo, ¢ imprescindivel para um compliance efetivo.”. LIMA, Ana Julia
Andrade Vaz de. Programa de compliance no direito administrativo sancionador. /n: OLIVEIRA, José
Roberto Pimenta. (Coord). Direito Administrativo Sancionador: estudos e homenagem ao professor
emérito da PUC/SP Celso Antonio Bandeira de Mello. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 442.
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A avaliacdo e certificagdo, por entidade independente, da existéncia e efetividade
de Programas de Integridade corporativos, para os efeitos da legislagdo anticorrupcao
brasileira, certamente ird evoluir para maior presenca de entes privados nesta atividade. !

A cooperagdo do setor privado no enfrentamento da corrupgdo exige o
desenvolvimento nos Estados de organizacdes com credibilidade e expertise técnica na
certificacdo de programas de compliance. O processo de certificacdo de um programa de
integridade tem diversas etapas de avaliacdo e, ao final, confere a empresa avaliada uma
certificacdo independente. A utilizacdo de organizagdes privadas, com ou sem finalidades
lucrativas, tera de ser progressivamente aperfeicoada, na medida em que o Estado ndo tem
condigdes institucionais para atender a imensa demanda que resulta da adogao crescente de

programas pela iniciativa privada.

2.5 Cédigos de Etica e de Conduta, Sistema de Gestiio de Etica e Governanga Publica

O Sistema de Gestio de Etica comegou a ser implementado no dmbito federal na
década de 90, com a edi¢ao dos Codigos de Etica e de Conduta, em nivel regulamentar ou
infraregulamentar, antes mesmo da instituicdo das normas legais especificas que tratassem
da tematica.

No ambito federal, o Decreto n° 1.171, de 22/06/1994 aprova o Codigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal. Conforme o inciso XVI,
em todos os 6rgaos e entidades da Administracao Publica Federal direta, indireta autarquica
e fundacional, ou em qualquer 6rgdo ou entidade que exerca atribuicdes delegadas pelo
poder publico, deveria ser criada uma Comissio de Etica, encarregada de orientar e
aconselhar sobre a ética profissional do servidor, no tratamento com as pessoas € com 0
patrimonio publico, competindo-lhe conhecer concretamente de imputacdo ou de

procedimento susceptivel de censura.

91 Nas empresas a estrutura da governanga corporativa é complexa e demanda o acompanhamento continuo
por certificagdo: “(...) a manutencdo de padroes de qualidade, que resultam de complexas cadeias de produgao,
demandam estruturas de governanca apropriadas, como mecanismos de certificagdo e normas internacionais,
também a adogdo de normas éticas pode demandar mecanismos certificadores acreditados; portanto surge o
mercado para a certificagdo social.”. ZYLBERSZTAIN, Decio. Organizacio ética: um ensaio sobre
comportamento e estrutura das organizacées. RAC, v. 6, n. 2, Maio/Ago. 2002: 123-143.
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Em seu artigo 2°, estabelecia que os 6rgdos e entidades da Administracdo Publica
Federal direta e indireta implementariam, em sessenta dias, as providéncias necessarias a
plena vigéncia do Codigo de Etica, inclusive mediante a Constitui¢do da respectiva
Comissdo de Etica, integrada por trés servidores ou empregados titulares de cargo efetivo
ou emprego permanente.

Este sistema foi aperfeicoado, por conta do Decreto de 26/05/1999, que criou a
Comissdo de Etica Puablica (CEP), tem como objetivo atuar como instdncia consultiva do
Presidente da Republica e dos Ministros de Estado em matéria de ética publica, bem como
administrar a aplicagdo do Cédigo de Conduta da Alta Administracio Federal (CCAAF).”

Esta Comissdo recebeu a atribuicdo de coordenar, avaliar e supervisionar o
Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo federal, instituido por meio do Decreto n°
6.029, de 1° de fevereiro de 2007, o qual possui como finalidade promover atividades que
disponham sobre a conduta ética no ambito do Poder Executivo federal.

Por um determinado periodo, ndo existia uma coordenacdo integrada entre as
comissdes de ética publica, porque faltavam planos e estratégias para a gestio da Etica, e
faltavam politicas publicas para a Etica. A criagdo do Sistema de Gestdo da Etica teve esta
finalidade, de conferir maior coordenagio e integragdo na aplicagdo da Etica, no ambito
federal.

A Comissdo de Etica Publica editou a Resolugdao n° 10, de 29/09/2008, que
estabelece as normas de funcionamento e de rito processual para as Comissdes de Etica
instituidas pelo Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 1994, e disciplinadas pelo Decreto n°
6.029, de 1° de fevereiro de 2007.

92 “Esse Codigo apresenta algumas caracteristicas inovadoras, o que o diferencia do que havia sido feito
anteriormente. Houve a preocupagio de iniciar a tarefa pelo nivel mais alto da Administragdo — ministros de
Estado, secretarios-executivos (que sdo, no Brasil, os substitutos imediatos dos ministros de Estado),
secretarios, diretores de empresas estatais e agéncias reguladoras — que possuem poder decisério, facilitando o
trabalho posterior de difusdo nos demais niveis hierarquicos; de focar na preven¢ao e tratamento de conflitos
entre o interesse publico e privado, origem de boa parte das questdes éticas atuais, que normalmente nio
representam violacdo de norma legal; de criar mecanismos ageis de formulagdo de regras, difusdo,
fiscalizagdo, bem como instancia para sanar dividas e apurar transgressdes — a CEP; de se explicitar regras
claras de comportamento; de prevenir condutas incompativeis com o padrdo ético desejado para o servigo
publico.” CALDAS, Roberto de Figueiredo; AZEVEDO, José Carlos Soares de. A experiéncia da comissio
de ética publica e o codigo de conduta da alta administracdo federal. XIII Congreso internacional del
CLAD sobre la reforma del Estado y de la administracion publica, Buenos Aires, Argentina, 4-7, nov. 2008.
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Ao Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo Federal foram atribuidas as
seguintes competéncias: | - integrar os 6rgdos, programas e acdes relacionadas com a ética
publica; II - contribuir para a implementacao de politicas publicas tendo a transparéncia e o
acesso a informacdo como instrumentos fundamentais para o exercicio de gestao da ética
publica; III - promover, com apoio dos segmentos pertinentes, a compatibilizacdo e
interagdo de normas, procedimentos técnicos e de gestdo relativos a ética publica; IV -
articular agdes com vistas a estabelecer e efetivar procedimentos de incentivo € incremento
ao desempenho institucional na gestdo da ética publica do Estado brasileiro. O Decreto n°
6.029/2007 consolidou, de forma sistematica, as atribuicdes da Comissio de Etica Publica e
das diversas Comissdes de Etica instaladas nos orgdos de entidades da Administracio
Publica Federal.

Outro sensivel aperfeicoamento do Sistema de Gestdo da Etica foi sua insercio
dentro da politica de Governanca Publica. >

Os trabalhos para instituigdo da politica de Governanga deram inicio com a
publicagdo da Instrucdo Normativa Conjunta n° 1, de 10 de maio de 2016, emitida pelo
Ministério do Planejamento, Org¢amento e Gestdo e a Controladoria-Geral da Unido,
disciplinando no Capitulo IV, a Governanca Corporativa, € no Capitulo V, a criacdo do
Comité de Governanga, Controle e Riscos.

Por meio da instrugdo normativa, consolidaram-se os controles internos de gestao
para avaliacdo dos riscos que podem incorrer a atividade publica, com a finalidade de
monitorar € acompanhar as areas mais propensas a atos de corrup¢do. O controle interno
compreende a primeira linha de defesa, porque o controle interno objetiva mitigar os riscos
e apurar os impactos, que podem prejudicar a consecucao da finalidade publica.

Deste modo, a governanca ¢ importante para seguranca e para adequacdo das

politicas direcionadas para a finalidade publica que ¢ o interesse publico coletivo. Deste

% O termo governanga tem origem no setor privado e foi incorporado pelo setor publico, para a consecugio da
finalidade publica: “(...) a governan¢a nasce tendo em vista o distanciamento dos proprietarios, da gestdo dos
seus empreendimentos, com o objetivo primario de alinhar as expectativas dos gestores as dos primeiros de
modo a estabelecer as agdes que venham dirigir, monitorar ou controlar as organiza¢des para o alcance dos
resultados pretendidos, sendo seus principios plenamente aplicaveis aos mais diversos tipos de organizagdes.”
TEIXEIRA, Alex Fabiane; GOMES, Ricardo Corréa. Governanc¢a publica: uma revisio conceitual. Rev.
Serv. Publico Brasilia, 70, (4) 519-550, out/dez 2019.
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modo, a governanca publica, faz parte do sistema de controle interno dos 6rgaos e entidades
da Administracdo Publica federal.**

Os conceitos sobre governanga € governanga no setor publico, sdo definidos pela
instru¢do. Governanga, segundo o inciso VIII, ¢ a “combinacdo de processos e estruturas
implantadas pela alta administracdo, para informar, dirigir, administrar e monitorar as
atividades da organiza¢do, com o intuito de alcancar os seus objetivos”, ou seja, geréncia
das atividades publicas para atingir o interesse publico.

Da mesma forma, o inciso IX, define governanca no setor publico: “compreende
essencialmente os mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo, com vistas a condugdo de politicas
publicas e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade”.

O artigo 21 da instru¢do normativa, define dentre os principios da governanga, a
integridade baseada nos padrdes de honestidade, a decéncia e probidade, bem como a
assun¢ao do compromisso do agente de atuar de acordo com os valores €ticos. Da mesma
forma, no estudo das competéncias arroladas pelo Comité de Governanca, Riscos e
Controles, destacam-se no § 2°, do artigo 23, os incisos I e IV, que tratam da promocgao de
principios de comportamentos, bem como objetivam assegurar a conformidade as normas e
aos codigos.

Nesse sentido, a governanga publica contribui para a melhoria do sistema ético, e
mantém estrita relagdo com o cumprimento e funcionamento regular e efetivo do SGE.

O Sistema de Gestdo de Etica, por sua vez, coordena e fiscaliza a integridade e a
¢tica publica nos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica Federal, com a finalidade de
estabelecer estratégias e diretrizes éticas no ambito da Administracdo direta, indireta e
fundacional, e faz parte da segunda linha de defesa. A politica de governanga implementa
as diretrizes éticas da Administracdo Publica Federal, por meio de estudos para

aperfeicoamento da regulacdo da matéria ética.

% A governanca publica corresponde a eficiéncia, a boa gestdo pulblica para fins de melhoria do
desenvolvimento econémico, politico e cultural do pais. TEIXEIRA, Alex Fabiane; GOMES, Ricardo Corréa.
Governanga publica: uma revisao conceitual. Rev. Serv. Publico Brasilia, 70, (4) 519-550, out/dez 2019.
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Conforme o Decreto n® 6.029/2007, o Sistema de Gestdo da Etica é um conjunto
de mecanismos, medidas e processos para a melhoria da regulacdo do ente publico e das
empresas em matéria de ética publica.

A governanga administrativa no ambito federal foi disciplinada por meio do
Decreto n® 9.203/2017, logo apds a implantagio do Sistema de Gestdo de Etica federal.
Tratando da politica de governanga na Administracio Publica Direta, Indireta e
Fundacional, ou seja, abrangendo todos os 6rgaos e entes da Administracdo Publica Federal,
tem como principios a capacidade de resposta, a integridade, a confiabilidade dos processos,
a melhoria regulatéria, a prestacdo de contas e responsabilidade, e a transparéncia,
conforme disciplina o artigo 3°.

Por outras palavras, a Administracdo Publica Federal desenvolveu estratégias de
politica de governanga corporativa para seu aprimoramento, incluindo o do sistema de
integridade.

A analise dos normativos federais demonstram a preocupacao da Unido Federal na
institui¢do de politicas publicas para conformar o cumprimento adequado da governanca
corporativa e do sistema ético.”

A governanga corporativa ¢ elemento indispensavel para o SGE, porque sem
diretrizes eficazes para a edicdo de normas éticas e para a atualizagdo dos Codigos de
Conduta Etica, o SGE isolado ndo poderda cumprir os objetivos publicos, que é a
conformacdo das condutas dos agentes publicos para cumprimento dos valores
constitucionais e administrativos.

O Sistema de Gestdo de Etica, como programa de governo, precisa de diretrizes e
processos bem estruturados para instrumentalizacdo das politicas publicas sobre ética. Por
este modo, a governanca publica, que exige efetiva transparéncia no atingimento dos
objetivos do Sistema de Gestio de Etica, revela-se forma de aprimoramento institucional

que viabilizard o desenvolvimento da Etica, visando melhores resultados para o futuro.

% De acordo com o Fundo Monetirio Internacional a boa governanga deve ser responsabilidade das
autoridades dos paises: “The responsibility for governance issues lies first and foremost with the national
authorities. The staff should, wherever possible, build on the national authorities’ own willingness and
commitment to address governance issues, recognizing that staff involvement is more likely to be successful
when it strengthens the hands of those in the government seeking to improve governance.”.
INTERNATIONAL MONETARY FUND. Good governance: the IMF’s roles. Disponivel em:
https://www.imf.org/external/pubs/ft/exrp/govern/govindex.htm. Acesso em: 03 jul. 2021.




84

2.6 Codigo de Etica e de Conduta, histérico

Nos ultimos anos as politicas publicas relacionadas as boas praticas ganharam
destaque e foram retomadas pelos paises “desenvolvidos” para melhorar a eficacia do
servico publico, por meio de politicas publicas éticas direcionadas para a Administragao
Publica, conhecidas como New Public Management. O New Public Management
desenvolve a¢des de governanca para a eficiéncia dos servigos publicos, em conjunto com a
aplicacao dos instrumentos de avaliacdo do desempenho governamental, promovendo a
competicio dos servicos publicos, com vistas a satisfazer os destinatarios destes servigos.”®

As condutas dos agentes publicos investidos na fungdo publica devem observar os
valores e principios da organizagdo publica ao qual pertencem, e a eficiéncia e a presteza na
funcdo publica esta relacionada a conduta adequada. A conformidade da conduta com os
valores organizacionais ¢ essencial para desempenho da atividade profissional.

A Etica é elemento fundamental para a governanga dos paises, e a adocao dos
valores Administrativos no desempenho da atividade publica propiciou a otimizagdo dos
servigos publicos, porque o agir correto e reto estdo relacionados a eficiéncia na prestagao
dos servigos prestados pela Administragdao Publica.

Os codigos éticos surgiram da necessidade de padronizar e otimizar os
comportamentos para a ética, no ambito interno e externo da Administracdo Publica,
evitando deste modo, o cometimento de ilicitos que afrontem os valores administrativos.
Existe uma competicdo pela prestacdo de servigos publicos, e ha a busca de equipar os
servicos publicos com a qualidade e satisfagdo dos clientes do setor privado, para almejar a
eficiéncia dos servigos em atendimento aos anseios dos administrados.

A Etica é imprescindivel para a implementagdo das boas praticas, porque retoma
os valores administrativos internos ao funcionamento da Administragdo Publica.
Geralmente a Etica esta relacionada a conduta, ou seja, a Etica visa moldar a atividade
profissional de acordo com os valores da organizagcdo, uma vez que a honestidade e a

integridade sdo fundamentais para evitar o cometimento de ilicitos. Porém, a Etica pode ser

% CORREIA, Pedro Miguel Alves Ribeiro; FERREIRA, Ivone Carla de Matos e Dias; BILHIM, Jodo Abreu
de Faria. O papel dos cédigos de ética na administracdo do setor da saiide em Portugal. Sociologia,
problemas e praticas, n° 89, 2019, pp. 79-95.
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mais ampla e abranger outros fins que ndo sejam somente a conduta funcional da
organizagao.

Por tradigdo os Codigos de Etica e de Conduta destinam-se a regular a conduta do
agente, mas o codigo pode ampliar o seu escopo de atuagdo. Os Codigos de Etica e de
Conduta podem ser deontoldgios ou teleologicos. Entende-se por teleoldgicos os codigos
estruturados de forma que a ética objetiva para um determinado fim, trata-se da
consequéncia da atitude ética. A ética deontoldgica diz respeito ao dever ser, ou seja, 0s
codigos éticos deontoldgicos disciplinam as condutas que sio retas, adequadas.”’

A FEtica deontolégica diz respeito a atividade profissional, ao exercicio da
atividade técnica, e o funcionario deve observancia as regras €ticas, porque sao os valores
internos fixados para disciplinar a conduta adequada do agente pela organizagao.

Os Codigos de Etica e de Conduta ao ampliar o campo de atuagdo, ou seja, ter
contetido deontologico e teleologico contribuem para a disseminagio da Etica.

Diversos autores elaboraram conceitos sobre os Codigos de Etica ¢ de Conduta,
que evoluiram com o passar do tempo, deste modo, existem variadas definicdes sobre
Codigo de Etica e de Conduta, a que diz respeito aos padrdes morais de determinada
organizagdo, que posteriormente, foi reformulada para ética de integridade. A Etica da
integridade pode ser entendida como os valores éticos difundidos para moldar
comportamentos ¢ a tomada de decisdes por meio da Etica.”®

A cultura ética serd implantada quando os valores internos contidos nos Codigos
de Etica e de Conduta sio divulgados e disseminados a toda a sociedade, e ndo apenas no
ambito organizacional. A cultura ética ao ser internalizada pela sociedade transforma a

visdo dos valores éticos e contribui para a transparéncia e para a correta aplicacdo dos

%7 O autor explica sobre a ética normativa: “Las éticas teleoldgicas, también suelen lhamarse éticas
consecuencialistas, em cuanto se estructuran en torno a la consideracion de las consecuencias de las acciones.
Las éticas deontologicas, em cambio, se organizan em torno a la consideracion del principio del deber. Los
representantes classicos de esta contraposicion em la fundamentacion ética Suelen ser: el eudemonismo de
Aristoteles como ética teleoldgica y la moral formal de Kant como ética deontoldgica.”. ANDINO, Cristian.
El lugar de la ética entre los saberes técnicos. Um abordaje filosofico. Revista Cientifica de la UCSA, vol.
2, Diciembre, 2015:85-94.

% CHERMAN, Andréa; TOMEI, Patricia Amélia. Cédigos de ética corporativa e a tomada de decisdo
ética: instrumentos de gestdo e orientaciio de valores organizacionais? RAC, v. 9, n. 3, Jul./Set. 2005: 99-
120.
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recursos publicos. A politica de integridade comeca a surtir os efeitos no efetivo
enfrentamento da corrupgio quando a Etica é implementada.

Os Codigos de Etica e de Conduta promovem a integridade da organizagio, e
contribuem para fixagdo dos valores éticos, transformando a cultura e a forma de prestacao
dos servigos publicos. A norma ética contribui para a eficiéncia da prestagdo dos servigos
publicos na medida em que o agente adotard a integridade na atividade profissional e na

vida privada, transformando a forma de atuar no cotidiano.

2.6.1 Classificacdo dos Codigos

Podemos classificar os Codigos de Etica e de Conduta:

1. Quanto ao contetdo: os codigos podem ser prolixos no sentido de tentar exaurir
as condutas éticas a serem abrangidas pela norma ética, ou condensados tratando
de normas éticas gerais;

2.Quanto aos sujeitos: sujeito ativo ¢ o agente publico, ou empregado do 6rgao,
entidade ou da pessoa juridica. Sujeito Passivo ¢ o Estado ou a empresa privada.
As altas autoridades também estdo sujeitas as normas éticas, € devem ser
modelos para os demais funciondrios;

3. Quanto a forma: os codigos podem ser escritos ou de forma livre;

4.Quanto a edicao: os codigos podem ser elaborados por meio de decretos do
Poder Executivo ou por lei;

5.Quanto & alteragdo: podem ser rigidos ou flexiveis. E recomendavel que os
codigos sejam alterados com periodicidade para fins de atualizacdo das normas
éticas de acordo com a realidade atual;

6. Quanto ao(s) destinatario(s): os codigos podem ser gerais ou individuais. Os
codigos sdo elaborados para disciplinar condutas dos funciondrios, dos
colaboradores. Porém, ¢ desejavel que os cddigos éticos sejam amplos, com fins
de alcangar toda a sociedade, porque sdo importantes mecanismos para
transformagao da cultura ética organizacional e da cultura ética social;

7. Quanto a eficacia: provisorio ou definitivo;

8. Quanto a constituicdo ou procedimento: de oficio, voluntario ou compulsorio.
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2.6.2 Codigo de Etica e de Conduta: uma analise dos Cédigos

No Direito comparado existem Codigos de Etica e de Conduta nos orgdos e
entidades publicas, bem como nas organizagdes ndo governamentais.” A FEtica é um
componente agregado a governanga publica dos paises para evitar atos ilicitos no ambito do
setor publico.

O Fundo Monetario Internacional (FMI) auxilia os paises na governanga publica,
com vistas a que os paises adotem medidas de integridade. O FMI recomenda aos paises a
existéncia e implementacdo de Cddigos de Conduta e de transparéncia dos atos publicos.
Do mesmo modo, o FMI tem Cédigo Etico proprio com exigéncias rigidas de certificagio e
de divulgagdo financeira e sangdes, e um Coddigo para os membros do Conselho de
Administracdo, que oferece prote¢do e sigilo aos denunciantes. O FMI aconselha sobre
questdes éticas e supervisiona o cumprimento da ética, bem como apura as violagdes das
normas éticas e promove o treinamento a respeito da ética.!®

No Brasil, nem todos os estados da federagdo tém Codigos de Etica e de Conduta.
Nos ultimos anos a Etica vem ganhando espaco e realce em conjunto com outros
mecanismos de enfrentamento da corrupgao. O esfor¢o governamental para implementar a
Etica, tem relagdo com o engajamento do Brasil em fazer parte do G7 (Grupo dos paises
desenvolvidos). Da mesma forma, o pais quer mostrar aos pares do G20 o desempenho
brasileiro pelas medidas de integridade, para demonstrar aos organismos internacionais o

alinhamento brasileiro com a governanca.'!

% “Em Portugal, foi em 1993 que o XII Governo Constitucional (1991-1995) publicou, no Diario da
Republica de 17 de margo deste ano, pela primeira vez, uma Carta Deontolégica do Servigo Publico, que
integrava um conjunto de regras e principios (Portugal, 1993). A publicagdo é consequente com o programa
do referido governo, que deu particular relevancia a modernizacdo da administracdo publica e a
implementagdo de valores éticos na conduta de seus profissionais (...)”. CORREIA, Pedro Miguel Alves
Ribeiro; FERREIRA, Ivone Carla de Matos e Dias; BILHIM, Jodo Abreu de Faria. O papel dos codigos de
ética na administracio do setor da saiide em Portugal. Sociologia, problemas e praticas, n° 89, 2019, pp.
79-95.

100 INTERNATIONAL MONETARY FUND. IMF and good governance. Disponivel em:
https://www.imf.org/en/About/Factsheets/The-IMF-and-Good-Governance. Acesso em: 07 jun. 2021.

101 OECD (2012), OECD Integrity Review of Brazil: Managing Risks for a Cleaner Public Service, OECD
Public Governance Reviews, OECD Publishing. Disponivel em: .http://dx.doi.org/10.1787/9789264119321-
en. Acesso em: 15 jun. 2021.
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O pais adotou medidas de integridade para consolidar a governanca publica, e
dentre as providéncias, criou Codigo de Etica e de Conduta para regrar a conduta dos
agentes publicos federais.

A Administracao Publica federal disciplina a conduta dos servidores publicos civis
federais por meio da Lei n® 8.027, de 12 de abril de 1990. O Cédigo de Etica de Conduta
federal estabelece os deveres dos agentes publicos. O Codigo de Etica e de Conduta federal
disciplina no inciso VIII, do artigo 2° o dever da conduta compativel do agente publico
com a moralidade administrativa. Posteriormente, em junho de 1994, foi criado o Cédigo
de Etica e de Conduta pelo Poder Executivo.

O Codigo de FEtica e de Conduta federal serviu de inspiragdo para os demais
estados brasileiros na implantagio dos Codigos Eticos estaduais, diante da coordenagio da
Unido em rela¢do a Etica, conforme o Decreto Federal n° 1.171, de 22 de junho de 1994,
que regula a ética profissional do servidor publico civil do poder executivo federal. A
Administragdo Publica tutela a moralidade administrativa, ¢ por meio do controle dos atos
antiéticos, previne a pratica da corrupgio.'®

O Codigo de Etica e de Conduta federal tem por destinatarios os agentes publicos
civis, com a edi¢ao de normas principioldgicas dednticas sobre o atuar ético, € o respeito ao
principio da moralidade administrativa. Os Codigos Eticos instituem deveres e proibicdes
aos agentes publicos que deverdo conduzir a atividade publica de acordos com os valores
administrativos.

No ambito Federal foi instituido o Codigo de Conduta da Alta Administracao
Federal, em agosto de 2000. O Cédigo foi elaborado pelos membros da Comissio de Etica
Publica, a fim de imbuir os preceitos éticos nas autoridades da Administragdo Publica

Federal. O Coédigo se destina as autoridades que fazem parte da chamada “Alta

102 Conforme assevera a OCDE a Administragdo Publica federal constituiu Cédigo de Conduta e Codigo de
Etica para regular a fungio publica, por meio dos principios administrativos: “Core among these are the Code
of Conduct for the Federal Public Administration (Federal Law no. 8 027/1990), Federal Law no. 8 112/1990
regarding the Public Administration and the Code of Professional Ethics for Public Officials in the Federal
Administration (Federal Decree no. 1 171/1994). This legislation defines the obligations and duties of public
officials and detailed sanctions for ethical breaches and administrative misconduct.2 Together, these translate
the principles of the public service as promulgated in the 1988 Federal Constitution into standards for public
officials. These principles are legality, morality (i.e. ethics), impartiality, effectiveness and publicity (i.e.
transparency).”. OECD (2012), OECD Integrity Review of Brazil: Managing Risks for a Cleaner Public
Service, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing. Disponivel
em:.http://dx.doi.org/10.1787/9789264119321-en. Acesso em: 17 jun. 2021. p. 228.
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Administracdo Federal”, conforme disposto nos incisos I a III, do artigo 2° do Decreto de
26 de maio de 1999, quais sejam, os Ministros e Secretarios de Estado, os titulares de
cargos especiais do Grupo-Dire¢do e Assessoramento Superiores, os presidentes e diretores
das empresas publicas, autarquias, fundagdes e sociedades de economia mista. '

Em outras linhas, o Codigo destina-se aos dirigentes e as altas autoridades que
exercem a fun¢do de chefia e assessoramento do Poder Executivo, que detém o comando e
a direcdo sobre os demais agentes publicos, no ambito de atuacdo do 6rgdo ou entidade
publica. Na exposi¢ao dos motivos, os relatores esclareceram que o objetivo do codigo ¢ a
conduta ética exemplar do superior, para que sirva de modelo para os demais servidores
publicos subordinados a chefia. O Brasil optou por promulgar Cédigos de Etica e de
Conduta para as altas autoridades para inspirar as autoridades a assumirem o compromisso
com a ética. 1%

O Codigo visa tornar clara as regras éticas, aperfeicoar e padronizar as condutas
éticas, preservar a imagem do administrador publico, evitar os conflitos de interesse, e criar
mecanismo de consulta sobre as questdes éticas. Estabelece os deveres de comunicagdo
sobre alteragdes patrimoniais, institui vedagdes, e a san¢do pelo descumprimento do Codigo

de Etica e de Conduta € a adverténcia ou censura ética.

103 “The Code of Conduct for the High Officials in the Federal Public Administration applies to the President
and Vice-President of the Republic, federal ministers, executive secretaries, secretaries and other level 6
supervisory and management officials (direcdo e assessoramento superiores). The rationale for a separate
code for high officials in Brazil reflects a number of factors including: i) the position of these officials at the
political-administrative interface and their authority as decision makers; ii) the heightened risks of conflicts
between these officials’ public and private interests, especially in cases where these officials were appointed
from outside the public administration; and iii) the leadership role and visibility of these officials to Other
public officials and citizens more generally. There are a total of 438 officials under the Code of Conduct for
the High Officials in the Federal Public Administration. Of these, 232 come from the direct federal public
administration, 66 are from agencies, 41 are from public foundations, 20 are from state-owned enterprises and
70 are from mixed-capital enterprises.” OECD (2012), OECD Integrity Review of Brazil: Managing Risks
for a Cleaner Public Service, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing. Disponivel
em:.http://dx.doi.org/10.1787/9789264119321-en. Acesso em: 21 jun. 2021. pp. 229-230.

104 “The decision in Brazil to establish a dedicated code for high public officials occurred after the
promulgation of a code for all public officials. This is different from the experience in many countries,
whereby codes of conduct were first established for high (or senior) officials. Phasing in a code from the top
is believed to create a number of benefits: i) it demonstrates the leadership and seriousness of high officials in
adopting high standards of conduct; ii) it develops knowledge and experience among high officials, who will
subsequently be obliged to guide their subordinates; and iii) it allows the central ethics authority and
individual public organisations to assess the application of a code to real-life situations, to address unforeseen
issues and to refine dissemination and training materials before rolling out the standards to all public officials.
Subsequent actions in Brazil relating to the implementation of the codes have, however, focused first on high
public officials before, such as private interest disclosures, as discussed later in this chapter. OECD (2012),
passim.
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E ainda, existia na Administracdo Publica federal Cdédigo que disciplinava a
conduta os agentes publicos que atuam na Presidéncia e Vice-Presidéncia da Republica,
conforme estabeleceu o Decreto n® 4.081/2002. O Codigo de Etica e de Conduta dos
agentes da Presidéncia e Vice-Presidéncia foi posteriormente revogado pelo Decreto n°®
9.895, de 27 de junho de 2019, que criou Comissdo de Etica dos agentes publicos da
Presidéncia e da Vice-Presidéncia para apurar a conduta disciplinar dos agentes publicos
implicados pelo Decreto n® 1.171, de 22 de junho de 1994.

A Unido inaugurou no ordenamento juridico brasileiro a integridade publica por
meio da criagdo dos Codigos de Etica e de Conduta. A experiéncia da Etica federal, ¢ a
competéncia de coordenagdo da Etica, foi importante para a disseminagdo dos codigos nos
Estados ¢ Municipios'®, que elaboraram Codigos Eticos, sob inspiragio federal, para
aprimorar a governanga.

Passemos a breve anélise dos Codigos de Etica e de Conduta nos Estados
brasileiros, que se valeram da experiéncia federal. O estudo ndo pretende exaurir a analise
de todos os codigos, mas visa apresentar aspectos relevantes dos codigos.

Nas proximas linhas vamos analisar os decretos estaduais: Espirito Santo, Decreto
n°® 1595-R, de 06 dezembro de 2005; Rio Grande do Sul, Decreto n® 45.746, de 14 de julho
de 2008; Rio de Janeiro, Decreto n® 43.583 de 11 de maio de 2012; Ceara, Decreto n°
31.198, de 30 de abril de 2013; Pernambuco, Decreto n° 40.271, de 9 de janeiro de 2014;
Sdo Paulo, Decreto n® 60.428, de 08 de maio de 2014; Minas Gerais, Decreto 46.644, de
06/11/2014; Distrito Federal, Decreto n°® 37.297, de 29 de abril de 2016; Rondonia, Decreto
n°® 20.786, de 25 de abril de 2016; Goias, Decreto n°® 9.837, de 23 de margo de 2021. Da
mesma forma, o estudo analisard as leis dos seguintes estados: Mato Grosso, Lei
Complementar n° 112/2002; Amazonas, Lei n° 2869 de 22 de dezembro de 2003; Alagoas,
Lei n° 6.754, de 1° de agosto de 2006; Parand, Lei n° 19.857, de 29 de maio de 2019 e
Decreto n° 2.902, de 01 outubro de 2019.

195 Alguns Municipios editaram Codigo de Etica, como é o caso do Municipio de Salvador. O Decreto n°
23.738/13 disciplina a conduta ética do alto escaldo de Salvador, com a finalidade de garantir a gestdo publica
mais justa, ética, revitalizada e moderna. HASSAN, Eduardo Amin Menezes. Comentarios ao Codigo de
Etica da alta administracdo piiblica do Municipio de Salvador. Revista Brasileira de Direito Municipal —
RBDM Belo Horizonte, ano 14, n. 50, p. 43-57, out./dez.2013.
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Partindo da anélise pela cronologia dos codigos editados por Decreto, com vistas a
verificar a aplicacdo das normas éticas, o primeiro Estado brasileiro a elaborar Codigo
Etico foi o Espirito Santo, por meio do Decreto n° 1595-R, de 06 dezembro de 2005. 1%

Conforme informa o portal governamental, o codigo foi elaborado visando a
transparéncia, e foi editado por meio de consulta popular. Com vinte e trés artigos o
Decreto institui principios como a integridade e a honestidade, com valores e deveres a
serem cumpridos pelos servidores publicos. O codigo trata de temas relacionados a conduta
dos servidores referentes a boa aplicagdo dos recursos publicos, conflitos de interesses, e
recebimento de presentes.

O Estado do Espirito Santo instituiu Sistema de Gestdo da Etica, com a criagio do
Conselho Superior de Etica Piblica, subordinado ao gabinete do Governador. O Conselho
tem atribui¢cdes de subsidiar o Governador ¢ Secretarios nas decisdes sobre ética e revisar
as normas ¢ticas, dentre outras funcgdes.

No Estado as Comissdes de Etica sdo instituidas na Administracdo Direta, Indireta
e Fundacional, compostas por trés membros, sendo dois membros efetivos, com funcao de
atuar sobre os processos de ética, requerer a autoridade a aplicacdo de penalidades,
promover a ética, divulgar o codigo ético, e demais fungdes arroladas no artigo 16 do
Decreto n° 1595-R/2005.

O Cddigo fixa penalidades pelo descumprimento das normas éticas do mesmo
modo que o Cddigo federal sancionando o agente pela inobservancia das normas éticas. A
sancao pelo descumprimento do codigo ¢ a censura, que poderd ser publica ou privada,
conforme dispde o artigo 18.

O Codigo do Estado do Espirito Santo trata do recebimento de denuncia sobre
desrespeito das normas ética. A denuncia recebida serd remetida para andlise e
processamento com a identificagdo do denunciante e do denunciado, nos termos do artigo

21.107

106 ESPIRITO SANTO. Decreto n° 1595-R/2005. Institui o codigo de ética dos servidores civis do poder
executivo do Estado do Espirito Santo. Palacio da Fonte Grande, Vitoria, 06 dez. 2005. Disponivel em:
https://sesp.es.gov.br/Media/sesp/Gest%C3%A30%20estrat%C3%A9gica/Decreto%20Estadual%620n%C2%B
0%201.595-R-2005.pdf. Acesso em: 03 mar. 2021.

107 A identificacdo do denunciante pode desestimular a noticia de irregularidades, e comprometer o canal de
dentincia ética, tendo em vista o receio de represélias que possam sofrer aqueles que denunciam os desvios de
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No Rio Grande do Sul'®®, o Decreto n° 45.746, de 14 de julho de 2008, criou o
Codigo de Codigo de Conduta da Alta Administragdo, o Codigo de Etica dos Servidores
Publicos Civis do Poder Executivo Estadual, e a Comissio de Etica Publica.

Citado regulamento, instituiu a Comissdo de Etica Publica com vistas a preservar
os preceitos dos codigos éticos no Estado. A Comissao ¢ composta por cinco cidadaos que
possuam idoneidade moral, reputacao ilibada e experiéncia na Administracao Publica. Os
indicados para compor a Comissdo de Etica serdo escolhidos pelo Governador, com
mandato de dois anos, permitida uma recondugdo, conforme artigo 3°. Destaca-se que o
presidente tera voto de qualidade, no desempate das decisdes, e, possui competéncias para
apurar condutas dos agentes publicos da alta administracdo, aprovar o regimento e eleger o
presidente, conforme artigos 3° e 4°.

O processo apuratorio sera instaurado pelo presidente de oficio, ou a pedido de
quaisquer dos seus membros. A Comissdo podera solicitar documentos, esclarecimentos e
outras informagdes para complementar o andamento das investigacdes.

Concluido o procedimento, a comissdo podera sugerir a exoneragdo da alta
autoridade, encaminhar a decisdo aos 6rgdos correcionais € aos 6rgaos de controle externo,
conforme disposto no artigo 9°. Por sua vez, o artigo 12 determina que o agente publico ou
o contratante, celebre termo de compromisso assumindo a fiel observancia das regras
deonticas.

O Codigo de Conduta da Alta administragdo do Rio Grande do Sul rege-se pelos
principios estabelecidos no artigo 1°, e nos incisos I a IV, ressaltando a disseminagdo dos
padrdes éticos e o principio da prevencao de conflitos de interesse.

O Cddigo estabelece que o agente publico devera comunicar & Comissado, possivel
conflito de interesse, além de adotar providéncias para sanar o conflito. O agente publico
tem o dever de comunicar os atos de gestdo patrimonial, controle de empresa, e atos de

gestdo de bens que possam ser alterados por decisdo governamental, conforme artigos 4° e

conduta. O canal de denuncia deve oferecer variadas formas de recepg¢do das denuncias e reclamagdes, e
assegurar o anonimato para estimular a comunicagio de ilicitos.

108 RI0 GRANDE DO SUL. Decreto n°® 45.746/2008. Institui, no ambito da Administragio Publica direta e
indireta do Estado do Rio Grande do Sul, o cddigo de conduta da alta administra¢do, o cddigo de ética dos
servidores publicos civis do Poder Executivo Estadual, cria a Comissdo de Etica Publica e da outras
providéncias. DOE n° 134, 14 jul. 2008. Disponivel em:
http://www.al.rs.gov.br/filerepository/repLegis/arquivos/DEC%2045.746.pdf. Acesso em: 03 mar. 2021.
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5°. O artigo 6° trata dos deveres dos agentes publicos da alta administragdo, de comunicar
participacdo de pelo menos 5% em sociedade, de ndo receber presentes e vantagens no
exercicio da fun¢do, comunicar conflito de interesse, abster-se de atos de desapreco de
outro agente publico ou as instituicdes. '

O artigo 7° disciplina que o agente publico deverd cumprir quarentena, apos deixar
o cargo.''? Por fim, o artigo 8° trata das san¢des éticas que sdo a adverténcia, e a censura
ética.

O Decreto do Rio Grande do Sul instituiu, ainda, o Cédigo de ética dos servidores
publicos civis do Poder Executivo, e disciplina a conduta dos demais agentes publicos do
Estado. O regulamento estabelece os deveres éticos dos agentes como a probidade,
lealdade, urbanidade, zelo pela moralidade e a probidade administrativa, dentre outros
deveres éticos fixados no artigo 3°, bem como vedacdes aos agentes publicos, fixadas no

artigo 4°.

1090 Cédigo do Estado do Rio Grande do Sul trata do conflito de interesses e de outras atividades suspeitas
de influéncias indevidas, inspirado na resolugdo da Comissdo de Etica Publica Federal. No dmbito federal os
conflitos de interesses, recebimento de presentes, e outras atividades que ndo s@o permitidas por supostas
infragdes éticas sdo regulamentadas pela Comissdo de Etica Publica federal: “(...) Resolution n°® 2/2000 guides
high public officials on participating in external activities such as seminars, conferences and lectures both in
Brazil and abroad, particularly when the payment of travel, accommodation, meals and registration fees is not
borne by the federal public administration. As a general rule, high public officials may not accept payment or
reimbursement of travel and accommodation expenses incurred by an individual, organisation or association
that maintains a business relationship with the federal public organisation in which the official is employed.”.
“(...) Resolution n° 3/2000 guides high public officials on the receipt of gifts. As a general principle, high
public officials are prohibited from accepting gifts of any value from an individual, organisation or
association (or third party representative) that: i) is subject to regulatory jurisdiction of the public organisation
to which the official belongs; ii) has a personal, professional or business interest in the public organisation’s
decisions; or iii) maintains a business relationship with the public official or the organisation to which the
public oficial belongs.”. “(...) Resolution n° 8/2003 guides high public officials in managing potential
conflicts of interest, both in terms of assets and activities (e.g. volunteer work in not-for profit organisations).
It outlines the general actions that may be taken, noting that the Public Ethics Commission should be
informed by high public officials and will issue na opinion with regards to the adequacy of the measures
adopted. General actions include disposing of property and assets that may give rise to a conflict of interest;
transferring the Administration of the assets that may create a potential conflict of interest to a blind trust or
giving up any activities or licenses for the period in which a conflict may arise. In the case of possible specific
and temporary conflicts, officials should notify their superior or other members of the advisory body to which
they belong, refraining from voting or participating in any discussions on the subject until the potential
conflict ceases.”. OECD (2012), OECD Integrity Review of Brazil: Managing Risks for a Cleaner Public
Service, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing. Disponivel
em:.http://dx.doi.org/10.1787/9789264119321-en. Acesso em: 21 jun. 2021. pp. 232-233.

1100 Estado do Rio de Janeiro incluiu dispositivo similar ao federal sobre quarentena, com a finalidade de
evitar possivel utilizagdo indevida de informagdes privilegiadas obtidas durante a atividade publica exercida.
A OCDE assevera que o Brasil regulou a quarentena menor que outros paises, porque geralmente o periodo
de impedimento de atividade privada ¢é fixado entre um e dois anos. OECD (2012). passim.
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O Decreto n° 43.583 de 11 de maio de 2012, instituiu o Cédigo Etico no Estado do

Rio de Janeiro!'!!

. O Cédigo Etico disciplina a conduta dos servidores ptiblicos do Estado, e
fixa os deveres dos agentes publicos no artigo 3° do Decreto estadual.

O Cddigo reforca o dever de urbanidade dos agentes publicos em relagdo aos
usuarios do servigo publico. A hierarquia e a disciplina sdo condi¢des impostas aos agentes
publicos no exercicio da funcao publica, e quando houver irregularidades, o servidor devera
representa-las ao superior hierarquico.

O Estado fluminense ao regular o Cédigo Etico instituiu dentre os deveres do
servidor publico, a possibilidade de participar e promover estudos para aprimorar o0 servi¢o
publico. A capacitacdo dos agentes publicos ¢ iniciativa importante para o efetivo
enfrentamento da corrupgdo, porque evita o cometimento de desvios de condutas por
desconhecimento das normas e aplicacao de sangdes.

O artigo 4° dispde sobre as proibi¢cdes do servidor publico, dentre as vedacdes
destacam-se a conivéncia com a infracao do cdédigo ético, e a ndo utilizacdo dos avangos
tecnoldgicos e cientificos pertinentes a fung¢do desempenhada no o6rgdo publico. O
dispositivo refor¢a a necessidade de atualizagdo permanente dos agentes publicos, para
aperfeicoamento da atividade publica. A qualificagdo do gestor publico também ¢
necessaria para a melhoria dos processos, e para evitar os riscos das decisdes que sdo
emitidas sem o devido conhecimento e o estudo dos riscos que incorrem a atividade publica.

O Cédigo Etico fluminense possui dispositivos para disciplinar o funcionamento
das Comissdes de Etica. O artigo 5° dispde sobre as Comissdes de Etica Setoriais,
compostas por trés servidores publicos titulares de cargos efetivos ou permanentes, que
serdo designados pelos dirigentes dos orgaos e entidades da Administragdo Publica. As
mencionadas Comissdes integram o Sistema de Gestio de Etica do Poder Executivo
Estadual, e cada membro tem mandato de trés anos, sendo permitida uma recondugao.

A evolucdo das normas éticas nos estados da necessidade da sistematizacdo e da
criagdo de sistema ético proprio, como foi o caso do Rio de Janeiro. O Sistema de Gestdo

de Etica Publica do Rio de Janeiro foi introduzido por meio do Decreto n°® 43.582 de 11 de

I RIO DE JANEIRO. Decreto n°® 43.583/2012. Institui o codigo de ética profissional do servidor ptblico
civil do Rio de Janeiro, D.O., 14 maio 2012. Disponivel em:
http://www.silep.planejamento.rj.gov.br/decreto_43583 - 110512 -.htm. Acesso em: 03 mar 2021.
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maio de 2012. O Sistema de Gestdo da Etica Publica é composto pela Comissdo de Etica
Publica da Governadoria do Estado — CEGE, pela Comissio de Etica Ptblica Estadual-
CEPE, ¢ pelas Comissdes de Etica Setoriais, nos termos do artigo 2°.

A CEPE serd composta de cinco brasileiros, com idoneidade moral, reputagdo
ilibada e notdria experiéncia publica, designados pelo Governador por mandato de trés anos,
permitida uma recondugao, nos termos do artigo 3°. A CEPE tem por atribui¢do subsidiar o
Governador, os Secretarios e demais dirigentes da administragdo direta e indireta, em
matéria consultiva de ética publica, bem como outras funcdes exercidas nos termos do
artigo 4° do mencionado Decreto.

O inciso II, do artigo 5°, fixa o dever do dirigente do 6rgao ou entidade, de aplicar
processos de avaliagio da gestdo da ética sugeridos ou coordenados pela Comissdo de Etica
Publica. O dispositivo trata do monitoramento e acompanhamento da gestdo da ética para
corrigir e conduzir da melhor forma o Sistema Etico, promovendo a governanga corporativa.

O artigo 6° trata das atribui¢des das Comissdes de Etica, responsaveis pelo
encaminhamento das propostas de atualiza¢do da legislagao correlata, por dirimir duvidas e
deliberar sobre casos omissos. !

As Comissdes de Etica no Estado do Rio de Janeiro sdo responsaveis por receber,
apurar e processar as denuncias sobre conduta antiética. Existe dispositivo sobre os valores
que a Comissao deve observancia, conforme fixado no artigo 7°, que trata dos principios no
desenvolvimento dos trabalhos das Comissdes de Etica.

E por fim, o artigo 9° dispde sobre o procedimento de apuracdo do ato contrario a
¢tica. Neste caso, o investigado terd prazo de dez dias para se manifestar, e se forem
juntados novos documentos, o agente podera se pronunciar no prazo de cinco dias.

A sangdo aplicada pelo agente que descumpriu o Codigo ¢ a censura, bem como a
comissdo podera recomendar abertura de inquérito administrativo diante da gravidade da

conduta, exoneracao do cargo ou funcao, ou devolucao do servidor a origem.

12 No ambito federal as consultas recepcionadas sdos similares no ambito federal com o auxilio do Conselho
de Transparéncia Publica e Combate a Corrupgdo que mantém forum de consulta sobre normas de conduta e
gestdo ética. OECD (2012), OECD Integrity Review of Brazil: Managing Risks for a Cleaner Public
Service, OECD  Public  Governance  Reviews, @ OECD  Publishing. Disponivel  em:
http://dx.doi.org/10.1787/9789264119321-en. Acesso em: 24 jun. 2021. p. 236.
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Os membros da Comissdo poderdo ser investigados se ocorrer desvio de conduta
durante os trabalhos da Comissao, e o artigo 13 dispde sobre apuracdo de infragdes éticas
dos membros das Comissdes de Etica. A apuragio e processamento do feito sera realizada
pela CEPE.

Assim como no Cédigo Etico federal, o Codigo de Etica fluminense mantém e
administra banco de registro de dados proprio que contém sangdes aplicaveis aos agentes
publicos pela inobservancia do Codigo Etico. O artigo 14 dispde que as sangdes aplicadas
serdo mantidas em bancos de dados pela CEPE para consulta dos atos de admissdo de
pessoal pelos 6rgaos e entidades.

No Estado do Ceara'"® o Decreto n° 31.198, de 30 de abril de 2013, dispde sobre o
Codigo de Etica e Conduta da Administracdo Publica Estadual, aplicando-se, nos termos do
artigo 1°, aos agentes publicos, agentes politicos, superintendentes da policia civil e demais
integrantes da carreira policial, e aos dirigentes da Administragdo indireta e fundacional.

No Cear4 existe Sistema de Etica e Transparéncia, responsavel pela promocédo de
atividades éticas. O codigo ético rege-se pelos principios expressos da boa-fé, honestidade,
fidelidade ao interesse publico, impessoalidade, moralidade, dignidade e decoro, lealdade
as instituigdes, cortesia, transparéncia, eficiéncia, presteza e tempestividade e pelo
compromisso, nos termos do artigo 2°.''4

O artigo 5° trata das normas fundamentais de conduta ética, onde destacam-se os
incisos I, II e III, ao disciplinar a forma de participagdo popular. E conferido & sociedade o
direito do acompanhamento do processo decisorio.

No atual estagio de desenvolvimento da sociedade brasileira, ndo ¢ mais cabivel a

gestdo publica unilateral, e cada vez mais se estimula a participacdo da sociedade nas

'3 CEARA. Decreto n® 31.198/2013. Institui o codigo de ética e conduta da administragdo publica estadual e
da outras providéncias. Disponivel em: https://www.cge.ce.gov.br/wp-
content/uploads/sites/20/2018/04/Decreto-N.-31.198.pdf. D.O.E, Fortaleza, 02 maio 2013. Acesso em: 14
mar. 2021.

114 No ambito federal, com o passar do tempo a Comissdo de Etica passou a implantar, melhorar e
acompanhar a gestdo da ética com a fixagdo, divulgagdo, e recomendacdo de padrdes condutas a serem
adotados, por meio de a¢des de coordenagdo avaliagdo e supervisdo da atividade publica. OECD (2012),
OECD Integrity Review of Brazil: Managing Risks for a Cleaner Public Service, OECD Public
Governance Reviews, OECD Publishing. Disponivel em:.http://dx.doi.org/10.1787/9789264119321-en.
Acesso em: 24 jun. 2021. p. 238.



97

decisdes administrativas porque facilita o controle e previne o cometimento de atos ilicitos
por falta de transparéncia e controle social.

O artigo 4° do Cédigo Etico cearense define a conduta ética como “a reflexdo
acerca da acdo humana e de seus valores universais, ndo se confundindo com as normas
disciplinares impostas pelo ordenamento juridico”, ou seja, a conduta ética ¢ diferente das
regras disciplinares contidas em outras normas. A norma ética serd tratada como matéria
residual, quando ndo existe norma disciplinar para regular a conduta indevida praticada
pelo agente publico. A regra vai ao encontro do principio do non bis in idem, porque nao
podera ocorrer duplicidade de sangdes pelo mesmo fato.

O artigo 5° dispde sobre a conduta ética das autoridades da Administragdo estadual,
e dentre as regras, o inciso VI trata da criagdo de mecanismo de consulta para dirimir
duvidas éticas.

O paragrafo Unico determina a exigéncia dos padrdes éticos nas atividades
publicas e privadas, com vistas a evitar conflito de interesses que estdo disciplinados nos
artigos 7° ao 12°. Destacam-se o artigo 10, que determina que a autoridade comunique a
CEP das propostas de trabalho e negocios futuros no ambito privado, que possam causar
conflito de interesses, bem como o artigo 12 que trata da quarentena de seis meses,
vedando-se neste periodo atuar e prestar assessoria em situagdes que tenha participado no
cargo.

O titulo III dispde sobre a conduta ética dos agentes publicos estabelecendo
direitos e deveres no artigo 17, e destaca-se o inciso VII ao dispor sobre as vedacdes ao
agente, tais como nado ceder a pressdes para praticar vantagens indevidas, favores e
benesses. !> No artigo 18, inciso II trata da vedagdo da imputacdo a outro servidor, de ato
¢tico que sabe ndo ser verdade. E por fim, o artigo 19 trata das sancdes éticas que sdo
adverténcia ética aos agentes no exercicio do cargo ou fungao, e censura ética aplicavel aos

agentes publicos que deixaram o cargo ou fungao.

115 Alguns codigos éticos repetem a vedacdo de condutas que ja estdo tipificados no Cédigo Penal, tais como a
proibi¢do contida no § 2° artigo 317, o delito em comento: “E a forma privilegiada da corrupgao, ja que o ato
praticado pelo funcionario decorre de pedido ou influéncia e ndo visando lucro de natureza econdmica,
tratando-se de delito doloso, mas de menor intensidade. O agente pode ser levado a pratica do crime em
atengdo a solicitagdes de amizade ou de conhecimento, sujeitando-se a implicagdes impertinentes de pessoas
que o tentam influenciar.”. COGAN, Arthur. Crimes Contra a Administraciio Publica. Sdo Paulo: Editora
Juarez de Oliveira, 2003. p. 59.
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No Estado de Pernambuco foi elaborado o Decreto n° 40.271, de 9 de janeiro de
2014, que trata de Codigo Etico da Controladoria Geral do Estado.!'® O Cédigo Etico
disciplina as atividades dos servidores da Secretaria da Controladoria Geral do Estado, e
fixa regras educativas e preventivas voltadas as questdes éticas, dentre outras medidas
fixadas no artigo 1°.

O Cddigo estabelece os principios da economicidade, razoabilidade e resultado; da
integridade, honestidade e responsabilidade; da isonomia, imparcialidade e objetividade; da
independéncia profissional, isen¢@o politico-partidaria e ideoldgica; da dignidade, decoro e
valorizagdo do servico publico; e da diligéncia, competéncia, transparéncia e sigilo
profissional.

O artigo 5° dispoe das vedagdes, destacando-se o inciso I que trata da proibigdo de
uso de informacdes privilegiadas, e no inciso XI veda a utilizagdo de interesses escusos que
interfiram no trato com as relagdes interpessoais. Os dispositivos em comento vedam ao
agente publico a utilizacdo de dados para privilegiar interesses que ndo o publico, trata do
conflito de interesse nos moldes da norma federal.

O inciso XII dispde sobre a vedacdo de discriminagdes em fungdes da raga,
religido, sexo, nacionalidade, idade, posicdo social ou opcdo sexual, ou politica. O
dispositivo disciplina a conduta do agente, e refor¢a que no ambito ptblico ndo hé espacos
para privilégios, tampouco preconceitos em razao da pessoa, da orientacdo religiosa, dentre
outros, trata do principio da impessoalidade nos atos administrativos.

O artigo 7° disciplina os direitos dos agentes publicos da Controladoria. Ressalta-
se o inciso IX que dispde sobre a avaliagdo sistematica dos trabalhos realizados na funcao
publica. A competéncia profissional ¢ exigida e avaliada para fins de verificacdo da
conformidade dos trabalhos desempenhados.

O Comité de Etica da Controladoria é previsto no artigo 8° do Decreto n°
40.271/2014. O Comité ¢ composto por trés membros, € seus respectivos suplentes. Os
membros do Comité sdo formados entre os servidores da Secretaria, que atuam por

mandato de dois anos, permitida uma recondugao.

116 PERNAMBUCO. Decreto n° 40.271/2014. Institui o codigo de ética do servidor da Secretaria da
Controladoria Geral do Estado. Palacio das Princesas, Recife, 09 jan. 2014. Disponivel em:
http://legis.alepe.pe.gov.br/Paginas/texto.aspx?id=14012. Acesso em: 15 mar. 2021.
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O Comité exerce funcdes fixadas no artigo 9°, tais como assistir aos gestores e
servidores da Secretaria em dilemas morais e nas tomadas de decisdes ético-profissional,
bem como envio a Comissdo de Inquérito do parecer para instauragdo de processo
administrativo disciplinar. A aplicagdo da sangdo ética pelo Comité esta disposta no artigo
10, e a sangdo aplicavel pelo descumprimento das normas éticas ¢ a censura ética.

A pesquisa no portal governamental do Estado pernambucano ndo identificou
Cédigo de Etica geral que disciplina a conduta ética dos agentes publicos civis do Estado.

No Estado de Sao Paulo, foi instituido o Decreto Estadual n°® 60.428, de 08 de
maio de 2014, que trata da conduta ética dos agentes publicos do Estado. '’ Trata de norma
geral sobre ética e destina-se a regular a conduta dos agentes publicos, sem prejuizo da
existéncia de codigos €ticos existentes na Administragdo direta, indireta a fundacional.

Antes da edigdo do Codigo Etico paulista ja havia legislagio que previa a edigdo
de codigos de conduta ética, a Lei dos Usuarios dos Servigos Publicos, Lei n° 10.294, de 20
de abril de 1999. Citada lei estabeleceu diretrizes para a protecao e defesa dos usuarios dos
servicos publicos, e criou o Sistema Estadual de Defesa dos Usudrios de Servigo Publico -
SEDUSP.

O artigo 30, inciso II, da lei fixa que as Comissdes de Etica sdo partes integrantes
do SEDUSP. Nas disposigoes transitorias, a lei dispde que as Ouvidorias e as Comissoes de
Etica serdo definidas por atos regulamentares do Chefe do Poder Executivo.

O Estado de Sao Paulo foi um dos primeiros estados a prever a existéncia dos
Codigos de Etica, contudo faltava regulamentagio de Decreto Etico geral, com a previsio
da existéncia de Comissdo de Etica para dirimir questdes éticas e conflitos de interesse. Em
outras palavras, faltava Sistema de Gestdo da Etica e coordenacgdo e acompanhamento das
condutas éticas dos agentes publicos estaduais.

A elaboragio do Codigo de Etica da Administragdo Publica estadual foi precedida
de reunides tematicas promovidas pela Comissdo Geral de Etica, para discutir o tema e

estudar a aplicagdo do codigo ético no ambito da Administragdo Estadual. O Codigo foi

117 SAO PAULO. Decreto n° 60.428/2014. Aprova o Codigo de Etica da Administragdo Publica Estadual e d4
nova redacdo a dispositivos do Decreto n® 57.500, de 2011. Palacio dos Bandeirantes, 08 maio 2014.
Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/2014/alteracao-decreto-60428-
08.05.2014.html. Acesso em: 11 abr. 2021.
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inspirado no modelo federal e na Lei que instituiu o Codigo de Etica do Estado de
Alagoas.'!®

Assim, no bojo da instituigio do Codigo de Etica do Estado de Sdo Paulo, foi
criada Comissdo Geral de Etica - CGE, que ¢ érgdo integrante da estrutura da Corregedoria
Geral da Administragdo.

A Comissdo Geral de Etica ¢ formada por juristas que atuam para preservagdo da
moralidade publica, a fim de conhecer das consultas, denlincias e representagdes
formuladas contra agente ptiblico descumpridor de principio ou norma ética profissional,
conforme disciplinam os artigos 37 a 39 do Decreto Estadual n® 57.500, de 08 de novembro
de 2011. Os membros da CGE tém mandato de 3 anos, admitida uma recondug¢ao por igual
periodo, e os membros exercem servigo publico relevante ndo remunerado, conforme
disposto no artigo 4°, § 4° e 5° o Decreto Estadual n°® 60.428/2014.

Na analise dos dispositivos, verificamos que os artigos 1° e 2° dispdem acerca dos
deveres éticos dos agentes publicos, e o artigo 3° trata da observancia dos deveres de
convivéncia profissional entre os agentes publicos e os usuarios dos servicos publicos, que
0s remuneram e merecem um servigo publico adequado. O Codigo Etico foi elaborado para
atender o interesse publico, representados pelo usuario do servigo publico, que se utilizam

dos servigos prestados pelo Estado.

118 José Geraldo Brito Filomeno explica a origem do Cédigo para disciplinar conduta de: “(...) agentes, que
devem agir com presteza, cordialidade, imparcialidade, eficiéncia e outros atributos esperados pelos cidaddos.
Vé-se, por conseguinte, que ao vincular-se a essa epistemologia, o Codigo Geral de Etica visa a, mediante
acOes de receber e analisar reclamagdes ou consultas formuladas contra agentes publicos, auxiliar a
Corregedoria Geral da Administragdo e, em ultima analise, ao proprio Governo Estadual, garantir a populagao
paulista servicos publicos de boa qualidade, ja que possibilitados pela sua propria contribuicdo tributaria. (...)
Alias, discorrendo sobre os sistemas internos de Controle Interno ¢ Controle Social da Administracdo Publica,
o eminente Dr. Gustavo Gongalves Ungaro, entdo presidente da Controladoria Geral do Estado de Sao Paulo,
enfatizou que: Por certo que a implementagdo da Lei de Acesso a Informagdo encontrou cenario favoravel
para sua efetividade no Estado de Sdo Paulo, vez que vigorava, desde a década de 90, a chamada Lei de
Defesa do Usuario do Servico Publico do Estado, a Lei Estadual n® 10.294/99, a reconhecer trés direitos
basicos do cidaddao como usudrio de servigos publicos: direito a informacdo, direito a qualidade do servigo ¢
direito ao controle adequado sobre o servico prestado, assegurado por meio de ouvidorias e comissdes de ética,
dentre estratégias e instrumentos estabelecidos. (...) Gragas a paciéncia e boa vontade dos demais colegas de
Comissdo, procedemos, entdo, ao primeiro boneco do cédigo, valendo-nos, em grande parte, & guisa de
modelo e inspirag@o, nos codigos federal e do Estado de Alagoas.”

FILOMENO, José¢ Geraldo Brito. Comissio Geral de Etica do Estado de Siio Paulo — Anotacdes sobre
suas origens, historia e 0 Codigo de Etica. Disponivel em:
http:www.transparencia.sp.gov.br/ética/historia/COMISSAO_ETICA _historia.pdf. Acesso em: 06 jul. 2015.



101

Os artigos 4 ao artigo 10, disciplinam a probidade administrativa, ou seja, o agente
publico ndo deve se utilizar da fungdo publica para obtencdo de vantagens indevidas,
conforme fixa a Lei de Improbidade Administrativa. Trata-se de reafirmar que os agentes
publicos devem observancia a LIA, que disciplina a matéria da probidade na Administragao
Publica.

A consensualidade na Administracdo Publica paulista tem previsdao no Codigo
Etico. O artigo 11 do Codigo de Etica do Estado de Sao Paulo dispde sobre coordenagdo
administrativa para resolugdes dos conflitos. A coordenacdo dos conflitos compreende a
adogdo das ferramentas da mediagdo dos conflitos, e serdo aplicadas no ambito da
Administragao Publica para pacificacdo dos litigios funcionais, importante medida, como ja
arguiu Renata Lane:

Além de ser uma via mais célere para resolucdo de conflitos, alcancando a
realizacdo do interesse publico e a conformag@o das condutas a legislacao, a via
consensual, uma vez adotada, exige menos do Poder Publico em termos de
fiscalizagdo e sancionamento. Isto é, hd uma maior celeridade e voluntariedade na
conformacdo da conduta pelo administrado. No tocante ao cumprimento de
normas sancionadoras, a abertura da Administragio ao didlogo com

administrados sobre a execucdo dos modelos sancionadores faz com que o Estado
utilize menos o seu aparelho punitivo.'"®

O Cédigo ético estatal visa prevenir atos antiéticos na Administracdo Publica, e
tem objetivo de promover a pacificacdo dos litigios funcionais por meio da consensualidade,
resolvendo o conflito para que tanto o servidor publico, quanto a Administragdo Publica
tenham éxito na solucdo adotada. Ao disciplinar os valores administrativos que deverdo
serem observados para o exercicio da funcao publica, muitos dos conflitos funcionais e de
interesses deixardo de existir.

Por este modo, a escolha do mecanismo consensual evita a litigiosidade dos
conflitos relacionados a conduta dos agentes publicos, ao substituir a imposicao unilateral
de medidas coercitivas, que sdo mais gravosas para os agentes publicos, por medidas de
autocomposi¢do, que sdo menos onerosas ¢ satisfatoria para o Estado. A consensualidade

satisfaz ambas as partes.

"9 ANE, Renata. Acordos no dominio da improbidade administrativa. Dissertacdo (Mestrado em Direito)
— Orientagdo prof. José Roberto Pimenta Oliveira - PUCSP, Sao Paulo, 2020. p. 80.
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Por fim, os artigos 12 e 13, estabelecem as atribuigdes e o processamento para
apurar as violagdes as normas do Codigo Etico. A CGE atuara de oficio ou por provocagio,
tem competéncia para sugerir resolucdes, recomendacdes, e responder consultas sobre
questdes éticas, além de requisitar informagdes e documentos, bem como elaborar o
regimento do funcionamento da Comissao.

Em Minas Gerais, o Decreto n.° 46.644, de 06 de novembro de 2014 dispde sobre
o Cédigo de Conduta Etica do agente publico e da alta administragio do Estado.'?’ O
Decreto dispde sobre normas éticas ao agente publico e da alta administragdo, em um Unico
documento, bem como adota a concepgao ampla de agente publico. A disciplina da conduta
ética do dirigente do 6rgdo e dos subordinados em unico documento facilita a divulgagao
das normas éticas.

O paragrafo unico do artigo 3° determina ao agente publico o compromisso por
escrito da observancia das normas éticas no momento da assuncdo do cargo ou fungdo
publica. O compromisso firmado ¢ requisito para conhecimento dos valores administrativos
a serem observados no exercicio da funcdo publica, ou seja, o agente publico ndo podera
alegar desconhecimento das normas éticas.

O inciso XI do artigo 9°, disciplina os deveres éticos fundamentais, a participagdo
nos estudos para aperfeicoamento, e a subsequente melhoria da conduta funcional pelo
cumprimento das normas éticas.

O inciso XIV, do artigo 10, disciplina a vedagdo de conflito de interesse do agente
publico que: “permitir ou contribuir para que instituicdo que atente contra a moral,
honestidade ou dignidade da pessoa humana tenha acesso a recursos publicos de qualquer
natureza”. O dispositivo em estudo ¢ aberto e vago, podendo dar margens a interpretacdes
diversas, pela subjetividade. Melhor seria disciplinar o conflito de interesse definindo a
vedacao da atuagdo publica e para beneficiar interesse privado.

O conflito de interesse ¢ tratado amplamente no ambito federal por meio de
legislacao especifica, porque ¢ uma das questdes éticas que geram duvidas sobre os limites

de atuacao do interesse publico que podera gerar conflito com o privado.

120 MINAS GERAIS. Decreto 46.644/2014. Dispde sobre o codigo de conduta ética do agente publico e da
alta administracdo estadual D.O, 07 nov. 2014. Disponivel em:
https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=DEC&num=46644&ano=2014.
Acesso em: 15 mar. 2021.
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No Distrito Federal'?!, o Decreto n°® 37.297, de 29 de abril de 2016 regula o
Cédigo de Etica da alta administragio, e o Codigo de Etica dos servidores e empregados
publicos civis, bem como institui a Comissdo de Etica do Estado.

A publicidade e a ampla divulgagdo do cddigo sdo tratadas no artigo 2°, que
determina a divulgacdo das normas éticas em todos os 6rgdos e entidades, em local visivel e
de facil acesso ao piblico. O exemplar do Codigo Etico deve estar acessivel ndo somente
aos agentes publicos, mas estar disponivel para facil acesso ao publico.

O Cédigo esta estruturado da seguinte forma, o anexo I dispde sobre o regramento
ético da alta administragio, o anexo II trata do Codigo de Etica dos servidores e
empregados publicos civis, e, por fim, as Comissdes de ética estdo disciplinadas no anexo
1.

O Cédigo Etico da alta administragio dirige-se aos Secretarios de Estado e
Adjuntos, Secretarios Executivos, Subsecretdrios, bem como cargos de natureza
equivalente, dirigentes de drgdos especializados ou equiparados; e dirigentes maximos das
entidades da Administragdo Direta e Indireta do Distrito Federal. O Codigo Etico retine em
um unico documento as normas €ticas das altas autoridades e dos agentes publicos, € como
os codigos anteriores a compilagdo das normas €ticas em um uUnico codigo facilita a
compreensao e o cumprimento das normas.

O artigo 19 determina a entrega de declaracdo de bens que possam suscitar
conflito de interesses & Comissdo Geral de Etica Ptiblica — CGEP, no prazo méaximo de 20
dias, contados do ato da posse da autoridade. A evolugdo patrimonial deve ser
acompanhada de perto pelos orgdos de controle, porque o aumento injustificado do
patrimonio podera ser detectado por meio da pratica preventiva que geralmente ¢ realizada

pelas Comissdes de Etica.'?

2L DISTRITO FEDERAL. Decreto n° 37.297/2016. Aprova, no ambito da Administragdo Publica Direta e
Indireta do Distrito Federal, o Codigo de Conduta da Alta Administragio, o Codigo de Etica dos Servidores e
Empregados Publicos Civis do Poder Executivo e institui as Comissdes de Etica do Poder Executivo do
Distrito Federal. Brasilia, 29 abr. 2016. Disponivel em:
http://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/32f5ae1{6e4c4babbb90ede4587c8e79/Decreto_37297 29 04 2016.htm
1. Acesso em: 26 mar. 2021.

122° A verificagdo da situagdo patrimonial da autoridade é importante para demonstrar se ocorreu
enriquecimento ilicito. Contudo, as informagdes de a¢des judiciais servem apenas como pardmetro, € ndo sdo
suficientes para tomada de decis@o se ndo houver o transito em julgado da agdo, com fundamento no principio
da presunc¢do de inocéncia. HASSAN, Eduardo Amin Menezes. Comentarios ao Codigo de Etica da alta
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Do mesmo modo, o artigo 20 disciplina os atos de gestdo de patrimonio que sdao
vedados por suposto conflito de interesse envolvido, os quais devem ser comunicados a
CGEP.

O Cédigo Etico do servidor publico civil, dispde no artigo 6°, inciso X sobre a
vedacdo ao agente publico da atuagdo de proselitismo politico, dentre outros temas. O
Cddigo trata de normas de conduta do agente publico, além das normas éticas.

Por fim, o Codigo disciplina a competéncia e atribuicdo da Comissdo-Geral de
Etica Publica do Estado, conforme artigo 1° a 34 do Anexo III. O artigo 20 do dispositivo
indica que sdo legitimados para provocar a atuagdo da CGEP: o cidaddo, o agente publico,
a pessoa juridica de direito privado, e a associacdo ou entidade de classe.

O artigo 21 trata do procedimento para apuragdo da infragdo ética, uma vez que o
investigado terd 5 dias para se manifestar por escrito, € na juntada de provas novas, o prazo
para resposta sera 10 dias.

Ao final dos trabalhos, a CGEP podera decidir pelo encaminhamento da sugestao
de exoneragdo do agente publico, ou devolugdo ao 6rgao de origem; pelo encaminhamento
dos autos a Controladoria-Geral para a apuragcdo de transgressdes disciplinares; ou pela
recomendagdo de aplicagdo da sangdo de censura pela conduta indevida praticada. De
acordo com o art. 27, o procedimento ndo podera exceder 20 dias, contados da data de
instauracao do processo, porém sera permitida uma prorrogacao por igual periodo.

O Decreto n° 20.786, de 25 de abril de 2016, instituiu o Codigo de Etica do servidor

publico civil do Estado de Rondénia!?

. A concepgao utilizada no Decreto ¢ agente publico,
em sentido amplo, conforme se verifica na expressao “todo aquele que, por forga de lei ou
contrato, ou de qualquer ato juridico preste servico de natureza permanente, temporaria ou
excepcional.”

O artigo 7° trata da obrigacdo de registro em atas das reunides realizadas no

exercicio da fun¢do publica, que devem ser guardadas por 5 anos. As reunides realizadas

com terceiros estranhos a Administracao Publica, recomenda-se que sejam acompanhadas

administraciao publica do Municipio de Salvador. Revista Brasileira de Direito Municipal - RBDM Belo
Horizonte, ano 14, n. 50, p. 43-57, out./dez.2013.

123 RONDONIA. Decreto n°® 20.786/2016. Institui o Codigo de Etica funcional do servidor publico civil do
Estado de Rondonia. Palacio do Governo do Estado de Rondonia, 25 abr. 2016. Disponivel em:
http://ditel.casacivil.ro.gov.br/COTEL/Livros/Files/D20786.pdf. Acesso em: 27 mar. 2021.
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por pelo menos dois servidores, conforme disposto no artigo 8°. A recomendag¢do do
Cddigo Etico de Rondonia sobre a atuacdo conjunta, de pelo menos dois agentes publicos
nos encontros e reunides com particulares, estd em conformidade com o Decreto Federal n°

4.334/2002:

“Art. 3° As audiéncias de que trata este Decreto terdo sempre carater oficial,
ainda que realizadas fora do local de trabalho, devendo o agente publico: I - estar
acompanhado nas audiéncias de pelo menos um outro servidor publico ou militar;
e II - manter registro especifico das audiéncias, com a relagdo das pessoas

presentes e os assuntos tratados.” 124

O artigo 10 dispoe a respeito da quarentena nos incisos I e II, ao vedar que o
agente publico ndo podera utilizar de dados e informagdes relativas a processo que atuou
durante a fungdo publica, e se valer e utilizar informacao privilegiada para beneficio de
terceiro.'?> Conforme estudado, a quarentena serd necessaria por prazo fixado em norma
quando o agente deixou o cargo ou fun¢do publica. Apos esse periodo de quarentena, o
exercicio da atividade profissional serda permitido, porque ao agente publico ¢ livre o
trabalho privado, desde que as regras sejam cumpridas e os prazos respeitados para a
desincompatibilizagao.

A quarentena temporaria estd prevista nos incisos III e IV. Veda-se ao agente
publico intervengdo ou representagdo de interesse de terceiros, perante 6rgao ou entidade ao
qual o agente publico estava lotado, pelo periodo de 3 anos quando aposentado, ou antes de
4 meses a contar do afastamento. Existe proibi¢ao da prestacdo de quaisquer servigos a
pessoa fisica ou juridica, considerando suposto conflito da atividade publica, quando
aposentado no periodo de 3 anos, e por 4 meses a contar do afastamento do cargo ou fungao.

Estes dispositivos inviabiliza a atividade profissional do agente publico apos

deixar a funcao publica. Somente em situagdes de utilizacdo de informagdes privilegiadas a

124 BRASIL. Decreto n® 4.334/2002. Dispde sobre as audiéncias concedidas a particulares por agentes
publicos em exercicio na Administracdo Plblica Federal direta, nas autarquias e fundagdes publicas federais.
Portal da Legislacio, Brasilia, ago. 2002. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4334.htm#art7. Acesso em: 14 jul. 2021.

125 RONDONIA. Decreto n® 20.786/2016: “Art. 10. O servidor publico, inclusive apés deixar o cargo. nido
poderd: I — atuar em beneficio, em nome de pessoa fisica ou juridica, sindicato ou associa¢do de classe, em
processo no qual tenha atuado como servidor ativo; II — divulgar ou fazer uso de informagao privilegiada ou
estratégica de que tenha tomado conhecimento, em razdo do cargo ou fungdo que ocupa, ndo tornada publica
pelo 6rgdo ou entidade onde exerce suas fungdes;” (grifo nosso)
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vedacdo sera necessaria, contudo, o Estado devera fixar uma remuneracao nas situagdes em
que a proibi¢dao impossibilitar a atuagcdo do agente publico no setor privado.

O artigo 14, disciplina a atividade da Comissdo de Etica. A Comissdo de Etica sera
composta por 3 membros, e serd criada por meio de portaria do Chefe do Poder Executivo
Estadual. Por opgio estadual, a Comissdo de Etica sera criada por portaria, que facilita a
destituicao dos membros da Comissao.

No Estado de Goias'?®, o Decreto n° 9.423, de 10 de abril de 2019, foi revogado
pelo Decreto n° 9.837, de 23 de marco de 2021.

O regulamento dispde sobre a concepg¢do ampla de agente publico, e disciplina a
conduta ética dos servidores publicos, e dos agentes da alta administragdo em um unico
Codigo.

O § 1°do Codigo dispde sobre a faculdade da adog@o dos preceitos éticos estadual
pelas empresas piiblicas, de economia mista e subsidiarias estatais, e 0 Anexo Unico dispde
nos artigos 1° e 2° acerca dos principios éticos orientadores do Cédigo de Conduta Etica. O
Estado por meio do Decreto n® 9.423/ 2019 possibilita que as normas éticas sejam aplicadas
na Administragao indireta, por ser norma ética geral.

O Capitulo II, Secao II, no artigo 5° disciplina os riscos da atividade publica.
Segundo a norma a tomada de decisdo ¢ situagdo de risco e deve ser orientada por meio de
consulta informal direcionada aos assessores proximos. Na situacdo de necessidade, a
consulta sera formalmente levada ao conhecimento dos Orgdos de assessoramento para
dirimir questdes éticas, bem como a decisdo sera avaliada de acordo com os valores
publicos dispostos no artigo 2°.

O Capitulo II1, se¢do I, trata do procedimento averiguatorio atribuido a Camara de
Compliance do Conselho de Governo, nos termos do artigo 6°. A Camara de Compliance
do Conselho de Governo podera se valer dos Comités Setoriais de Compliance Publico para
apuracao dos processos, exceto nos casos relativos a alta administragdo, conforme artigo 7°.

O anexo ao codigo elenca quadro de condutas desejadas e indesejadas, tratando

das qualidades e comportamentos desejados e indesejados. Trata de norma exemplificativa

126 GOIAS. Decreto n°® 9.837/2021. Institui o Codigo de Etica e Conduta Profissional do Servidor e da Alta
Administracdo da administracdo publica direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo estadual.
Goiania, 23 mar. 2021. Disponivel em: https:/legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/103904/decreto-
9837. Acesso em: 28 mar. 2021.
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com a finalidade de ndo exaurir todas as condutas possiveis, mas aclarar as condutas éticas
que se espera do agente publico.

A analise dos Codigos de Eticas instituidos por meio de decretos, comprovou que
com o passar do tempo foram incluidos dispositivos para disciplinar a ética nos Estados,
como o aperfeicoamento e a criagio de Sistema de Gestdo da Etica, a compilagio das
normas éticas gerais que disciplinam as condutas dos dirigentes ¢ dos demais agentes
publicos, ¢ a analise e acompanhamento dos riscos das tomadas de decisdes e da atividade
administrativa. Alguns cddigos foram atualizados como por exemplo o regulamento do
Estado de Goias, pela facilidade de alteracdo da norma ética pelo Poder Executivo.

Passemos adiante a analise dos cddigos éticos emitidos por meio de leis. O
primeiro codigo ético, por ordem cronologica, ¢ do Estado de Mato Grosso, editado pela
Lei Complementar n° 112/2002. %7

O artigo 2° do codigo dispde que o exercicio da funcdo publica exige conduta
compativel com os valores previstos no codigo, bem como a moral social, individual e
funcional. Conforme ja estudado, a moral, seja individual ou social constituem valores
abstratos, que poderdo conflitar com os valores previstos na norma ética. Dessa forma, a
Administracdo Publica exige do agente o cumprimento dos valores administrativos,
veiculados por meio das resolugdes ¢ticas. Nesse sentido, melhor seria que a Lei
Complementar dispusesse somente dos valores administrativos, tendo em vista a
dificuldade de aferir a compatibilidade dos valores individuais de cada agente publico.

O Codigo FEtico mato-grossense disciplina os valores éticos, por meio de
principios da qualidade dos servigos publicos prestados aos usudrios do servigo publico. As
sancdes aplicaveis nos casos de desvio de conduta ética, conforme disciplina o artigo 9°, ¢ a
adverténcia, quando no exercicio da fun¢do publica, ou a censura, quando o agente ja
deixou o cargo, e neste caso sera anotada a san¢do em ficha funcional pelo periodo de 5
anos.

O cédigo disciplina o funcionamento das Comissdes de Etica, que serdo criadas

em cada orgdo e entidade, e deverdo ser editadas por meio de portaria. As portarias

127 MATO GROSSO. Lei Complementar n° 112/2002. Institui o Codigo de Etica Funcional do Servidor
Publico Civil do Estado de Mato Grosso. Palacio Paiaguas, em Cuiaba, 01 jul. 2002. Disponivel em:
https://www.al.mt.gov.br/legislacao/6053/visualizar. Acesso em: 28 mar. 2021.
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instituidoras das Comissodes serdo publicadas no Didrio oficial, e cada comissao ¢ composta
por trés servidores publicos efetivos, e trés suplentes, nos termos do artigo 6°.

Ao instaurar o processo de apuracdo da conduta ética, o servidor sera comunicado
para responder em 5 dias, sobre as supostas irregularidades. As provas documentais serdao
produzidas pelo interessado e pela Comissao, e o servidor tera prazo de 3 dias para defesa.

O artigo 12 preveé que na auséncia de tipificagdo de conduta ética, a Comissao se
valera da analogia, os costumes e os principios éticos € morais existentes em outras
profissdoes. O dispositivo disciplina a integracdo da norma quando houver lacuna em
matéria da ética profissional.

No Estado do Amazonas a Lei n° 2.869 de 22 de dezembro de 2003 disciplina a
conduta ética dos servidores publicos civis e militares do Estado. !2® A norma ética dirige-
se aos agentes publicos, e inclui os militares na aplicagio do Cédigo Etico, conforme prevé
o artigo 2°.

Segundo o artigo 3°, cada érgdo e entidade criard Comissdo de Etica que sera
composta por trés servidores efetivos ou de emprego permanente, e seus respectivos
suplentes. As deliberagdes da Comissao serdo submetidas a decisdo final da Comissao
Geral de Etica do Poder Executivo para fins de acompanhamento da regularidade da
tomada de decisdo.

O artigo 4° dispde sobre a Comissdo Geral de Etica, integrada por 7 membros e
presidente, eleito pelos seus pares com voto de qualidade. Os membros da Comissdao
exercem a funcdo sem remuneracao, tem representados de segmentos da sociedade civil, e
escolhidos e designados pelo Governador. O mandato da Comissdo ¢ de 3 anos, permitida
uma recondugdo, e o término do mandato coincidira com o encerramento do mandato do
Governador.

A secdo I do Anexo, disciplina as regras deontologicas, que sdo semelhantes a LC
de Mato Grosso, com os principios €ticos relativos aos usuarios dos servigos publicos. A
secdo II dispde dos deveres fundamentais do agente publico, e as vedagdes estdo dispostas

na secao III.

128 AMAZONAS. Lei n° 2869 de 22 de dezembro de 2003. Institui o Codigo de Etica profissional dos
servidores publicos civis e dos militares do Estado do Amazonas. Disponivel em:
https://sapl.al.am.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2003/7324/7324 texto_integral.pdf. Acesso em: 28
mar. 2021.
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Destacam-se no inciso XV, as alineas o e p, que proibem ao agente publico a
manutencao de relagdes pessoais com empresas que atentem contra a moral, honestidade ou
a dignidade da pessoa humana, e veda o exercicio da atividade contraria a ética. O
dispositivo proibe o envolvimento do agente publico com empreendimento de cunho
duvidoso. Este dispositivo € abstrato e precisa ser explicitados na decisdo ética, porque dao
margens a diversas interpretagdes pela vagueza, como a expressao “cunho duvidoso”.

O Capitulo II, o inciso XVI, da Lei n° 2.869/2003 determina a criagdo de
Comissdo de Etica, nos Poderes Legislativo e Judiciario, e no Tribunal de Contas, assim
como os demais Orgdos e entidades da Administragdo direta e indireta do Estado do
Amazonas. Trata de dispositivo contrario ao principio da separagdo dos poderes, uma vez
que as comissdes éticas estardo subordinadas a Comissdo Geral de Etica do Poder
Executivo. Do mesmo modo, hé impropriedade técnica legislativa porque a redagdo deste
dispositivo conflita com o § 1° do artigo 3° que faculta aos Poderes a constituicdo de
Comissdes Gerais de Etica.

O inciso XVIII dispde que a Comissio de Etica fornecera os dados para os
organismos responsaveis para promocoes e procedimentos da carreira do servidor publico.
A lei € a primeira a aplicar incentivos aos agentes publicos que cumpram as normas éticas,
e este dispositivo podera motivar a atuagdo dos agentes publicos de acordo com a conduta
¢tica esperada.

A lei comina sancdo pelo desrespeito das regras contidas no Codigo. A pena
aplicavel ao agente publico por descumprimento das normas éticas € a censura, conforme
estabelece o inciso XXII, da Lei n° 2869/2003.

A Lei n° 6.754, de 1° de agosto de 2006, disciplina a ética publica no Estado de
Alagoas.'? O artigo 2° dispde que a conduta do agente devera estar de acordo com a moral
individual, social e funcional. Neste dispositivo o Codigo de Etica do Estado de Alagoas se
assemelha ao Decreto n.° 46.644/2014 de Minas Gerais, a0 comparar os valores individuais

com os valores da Administragao Publica.

129 ALAGOAS. Lei n° 6.754/ 2006. Institui o codigo de ética funcional do servidor publico civil do Estado de
Alagoas. Disponivel em:
http://transparencia.al.gov.br/media/legislacao/2006/Lei%20N%C2%BA%206.754%20-%2006.pdf.  Palacio
da Republica dos Palmares, Maceid, 01 ago. 2006. Acesso em: 29 mar. 2021.
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O artigo 3° adota a concepgdo de agente publico em sentido amplo, os servidores,
empregados publicos e aqueles que ocupam cargo em comissdao estdo sujeitos as normas
¢ticas. O artigo 4° trata dos deveres fundamentais dos agentes publicos, que deverao
observar o atendimento adequado aos usuarios dos servigos publicos.

O artigo 5° dispde sobre as vedagdes aos agentes publicos, que se assemelham as
normas éticas do Estado do Amazonas. O capitulo II trata das Comissdes de Etica, e cada
orgio e entidade do Poder Executivo criard Comissdo de Etica por meio de portaria
publicada no Diario Oficial. A Comissio de Etica serd composta por 3 membros servidores
efetivos, e respectivos suplentes.

O procedimento apuratério da infragdo ética previsto na Lei n® 6.754/2006 esta
disciplinado na lei. Instaurada a apuragdo, o investigado terd prazo para defesa de 5 dias, e
apos o final das diligéncias, o agente publico podera se manifestar no prazo de 3 dias.
Aplicam-se aos infratores das normas ¢éticas a adverténcia que ¢ aplicavel no exercicio da
fungdo publica; ou a censura ética, quando o agente publico ndo integra mais os quadros da
Administracao Publica.

A andlise da legislacdo estadual demonstrou que a ética e a medidas de integridade
evoluiram com a governanga publica, e sofreram mudangas com a incorporacdo de
instrumentos para efetivacao dos valores administrativos € o monitoramento da ética, como
a verificacdo dos riscos administrativos, a instituicdo de Sistema de Gestdo da Etica. A Lei
n°® 19.857/ 2019 mostra bem esta evolugao.

O Estado do Parana inovou ao instituir a Lei n® 19.857, de 29 de maio de 2019,
que cria programa de integridade e compliance na Administragio Ptblica Estadual. '3°

A lei elegeu objetivos no artigo 2° para a adequada implementaciao dos programas

de integridade. 3! A implementacio adequada dos programas de integridade exige que

130 PARANA. Lei n° 19.857/2019. Institui o Programa de Integridade e Compliance da Administragio
Publica Estadual e da outras providéncias. Palacio do Governo, 29 maio 2019. Disponivel em:
https://www.legiscompliance.com.br/legislacao/norma/250. Acesso em: 29 mar. 2021.

BIPARANA. Lei n° 19.857/2019: “Art. 2.° O Programa de Integridade e Compliance da Administragio
Publica Estadual tem por objetivo: I - adotar principios éticos e normas de conduta e certificar seu
cumprimento; II - estabelecer um conjunto de medidas conexas visando a prevengdo de possiveis desvios na
entrega dos resultados esperados pelos destinatarios dos servigos publicos; III - fomentar a consciéncia e a
cultura de controles internos na busca continua da conformidade de seus atos, da observancia e cumprimento
das normas e da transparéncia das politicas publicas e de seus resultados; IV - aperfeigoar a estrutura de
governanga publica, criar e aprimorar a gestdo de riscos e os controles da Administragdo Publica do Estado do




111

todos os requisitos e objetivos dos programas sejam assumidos pelo dirigente do 6rgao ou
entidade. A lei ao instituir os do programa de integridade, elegeu o Codigo de Etica e
Conduta como elemento do programa de integridade publico, dado a importancia para
conter os desvios éticos e de conduta.

Da mesma maneira, a norma fixa as etapas no artigo 3° para a implementacao dos
programas de integridade na Administragcdo Publica. As fases serdo implementadas passo a
passo para verificacio da regularidade.'*?

A lei foi regulamentada pelo Decreto n° 2.902, de 01 outubro de 2019.!% O
Codigo de Etica ¢ Conduta esta disciplinado no artigo 4°, inciso III, e na Secao VI, nos
artigos 15 a 17 do Decreto.

O artigo 15 do Decreto n° 2.902/2019 estabelece que o Codigo de Etica e Conduta
contera os requisitos dispostos nos incisos I a XII, dentre eles destacam-se os incisos X, que
trata do enfrentamento a corrup¢do, como a lavagem de dinheiro, e o inciso XI, que inclui o
assédio sexual e moral na norma ética.

O artigo 17, estabelece que os 6rgdos e entidades deverdo elaborar codigo de ética
e conduta em conjunto com a Controladoria Geral do Estado — CGE, assim como, o
paragrafo tnico dispde que o codigo serd aprovado pelo Chefe do Poder Executivo e

publicado no portal institucional.

Parana; V - fomentar a inovacdo e a adocdo de boas praticas de gestdo publica; VI - estimular o
comportamento integro e probo dos agentes publicos e politicos; VII - proporcionar a capacitacdo dos agentes
publicos no exercicio de cargo, fungdo ou emprego; VIII - estabelecer mecanismos de comunicagao,
monitoramento, controle, avaliagdo e auditoria; IX - assegurar que sejam atendidos, pelas diversas areas da
organizac¢do, os requerimentos e solicitagdes de orgdos reguladores e de controle.”. Disponivel em:
https://www.legiscompliance.com.br/legislacao/norma/250. Acesso em: 29 mar. 2021.

132 PARANA. Lei n° 19.857/2019: “Art. 3.° As fases de implementagio do Programa de Integridade e
Compliance sdo: I - identificag¢@o e classificagdo dos riscos; II - estruturacdo do Plano de Integridade; III -
defini¢do dos requisitos, como medidas de mitigacdo dos riscos identificados; IV - elaboracdo de matriz de
responsabilidade; V - desenho dos processos e procedimentos de Controle Interno, geragdo de evidéncias e
respectiva implementagio desses processos e procedimentos; VI - elaboragio do Codigo de Etica e Conduta;
VII - comunica¢do e treinamento; VIII - estruturagdo e¢ implementa¢do do Canal de Dentncias; IX -
realizacdo de auditoria e monitoramento; X - ajustes e retestes; XI - aprimoramento e monitoramento do
funcionamento do Programa. §1.° As etapas e fases de implementacdo do Programa de Integridade e
Compliance serdo estruturadas por ato do Chefe do Poder Executivo e devem ser coordenadas com o objetivo
de garantir uma atuagdo inteligente e harmoénica da Administragdo Publica na condugdo das acdes
relacionadas ao Programa. §2.° Os mecanismos estabelecidos nesta Lei visam proteger o 6rgdo e a entidade,
bem como impor aos agentes publicos e politicos o compromisso com a ética, o respeito, a integridade e a
eficiéncia na prestagdo do Servigo publico.”. Disponivel em:
https://www.legiscompliance.com.br/legislacao/norma/250. Acesso em: 29 mar. 2021.

133 PARANA. Decreto n°® 2.902/2019. Regulamenta a Lei n° 19.857, de 29 de maio de 2019. Curitiba, out.
2019 Disponivel em: https://www.legiscompliance.com.br/legislacao/norma/269. Acesso em: 29 mar. 2021.
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O Decreto, ainda, dispde sobre o treinamento e divulgacdo do programa de
integridade para orientar os agentes publicos sobre a conduta ética esperada. O artigo 20
reforca o incentivo a capacitacdo do agente para a promogao e disseminagdo dos valores,
das normas e procedimentos a respeito da conduta integra e honesta. Para dar efetividade a
capacitacao, a norma determina que a formagao sera periodica, documentada e registrada a
presenga do agente.

A legislagdo que instituiu o programa de integridade no Estado do Parana,
determina que a Administracdo direta e indireta, elaborem cddigos de ética e integridade
em parceria com o 6rgao controlador estatal. Dessa forma, a Controladoria Geral do Estado
do Parand, elaborou cddigo com diretrizes aos agentes de compliance. De acordo com a
norma estes agentes sao os responsaveis pelo acompanhamento do compliance nos 6rgaos e
entidades, com vistas a adequar a postura de integridade dos demais agentes publicos
sujeitos aos padroes éticos e de integridade do Estado que sdo semelhantes aos padroes
éticos internacionais.'>*

Os agentes de compliance sao profissionais, escolhidos preferencialmente entre os
servidores efetivos, com formagdo superior, idoneidade moral e ética. Os agentes de
compliance necessitam possuir conhecimentos sobre a Administracdo direta ou indireta, e
atuam de forma multidisciplinar com bom relacionamento pessoal.

Os agentes atuam nos Orgdos e entidades para fiscalizar e acompanhar o
funcionamento adequado dos programas de integridade, e do plano de integridade, com o
objetivo de comunicar os riscos ou falhas a autoridade superior para as devidas
providéncias. Os agentes de compliance ao assumir a funcdo, firmam termo de
confidencialidade e de responsabilidade, assumindo o compromisso de protecdo das
informagdes confidenciais a que tenham conhecimento no exercicio da atividade publica.

O Estado do Parand implementou a governanga publica nos moldes da
recomendagdo da OCDE sobre os programas de integridade estudados. A finalidade da

implementagdo do compliance no Estado foi a prevencao de atos de corrupgdo, e por

134 «“Contudo os codigos éticos necessitam de certos requisitos para a efetividade, como o codigo langado deve
ser observado; estabelecimento de procedimentos para as questdes éticas; envolvimento dos agentes publicos
nos assuntos éticos; estabelecer Conselhos para tratar e responder as questdes éticas.”. CHERMAN, Andréa;
TOMEI, Patricia Amélia. Cédigos de Etica corporativa e a tomada de decisio ética: instrumento de
gestdo e orientacdo de valores organizacionais? RAC, v.9, n. 3, jul./set. 2005:99-120.
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consequéncia padronizar as normas de integridade do Estado do Parana com as normas
internacionais para atrair investidores estrangeiros.

Concluida a analise dos Codigos Eticos nos Estados, verifica-se que a maioria dos
Estados preferiram editar normas éticas por meio de decreto, ao invés de lei, € a maioria
dos codigos estudados aplicam a san¢dao de censura ou adverténcia pelo descumprimento
das normas éticas.

O Estado do Parana ja deu passo a frente com a edi¢do de programa de integridade
no setor publico, considerando que o cddigo ético faz parte do programa de integridade
administrativo, e existem outros mecanismos de integridade que asseguram a eficiéncia e
eficécia da ética publica.

Da mesma forma, o Estado do Parana foi o primeiro Estado a instituir matriz de
risco da atividade da Administragdo Publica que possa gerar situagdes de risco de
integridade.

Em relagdo a atualizacdo do codigo ético, o Estado de Goids atualizou as normas
¢ticas com a previsdo de mecanismos para verificar os riscos da atividade administrativa,
semelhante ao Estado do Parana que elaborou fase para a implementagao da matriz de risco.
135 A norma do Estado de Goias disciplina que existe alto risco em face das decisdes
administrativas, que necessitam de monitoramento especifico e constante por meio dos
instrumentos trazidos na norma ética.

A atualizagdo dos codigos de conduta e ética sdo alento, bem como a noticia de
que outros Estados estdo iniciando estudos para edi¢do de norma ética. A pesquisa realizada
nos enderecos eletronicos dos sitios governamentais, ndo identificou a existéncia de Codigo
de Etica e de Conduta nos Estados do Acre, Amapa, Bahia, Mato Grosso do Norte,

Tocantins, Roraima, Santa Catarina, Sergipe.

135 Estudos comprovam que a elaboragdo e a revisdo dos cdodigos de ética sdo importantes para a atualizagdo
das normas éticas: “Nas entrevistas realizadas foram também colocadas questdes que incidiram sobre o
carater pratico e as caracteristicas dos codigos de ética, bem como acerca da possibilidade de revisdo dos
mesmos, caso algo o justificasse. Em concreto, procurou-se averiguar ser os codigos de ética tinham sido
trabalhados por uma sé pessoa ou vdrias, por um ou mais departamentos e se os colaboradores tinham sido
ouvidos relativamente a tematica. As respostas a estas questdes afiguram-se como pertinentes, no sentido em
que podem ajudar a compreender se a evolucdo do processo de construcdo dos codigos de ética em cada uma
das instituicdes terd servido para uma primeira abordagem ao tema e para uma sensibilizagdo de um niimero
alargado de colaboradores.”. CORREIA, Pedro Miguel Alves Ribeiro; FERREIRA, Ivone Carla de Matos e
Dias; BILHIM, Jodo Abreu de Faria. O papel dos cédigos de ética na administraciio do setor da saiide em
Portugal. Sociologia, problemas e praticas, n° 89, 2019, pp. 79-95.
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Convém esclarecer que a existéncia de codigo de conduta e integridade, sem o
devido comprometimento das altas autoridades e dos servidores publicos ndao produz os
efeitos esperados pelo principio da moralidade administrativa.

A FEtica exige aperfeicoamento da Administragio Publica e constante revisdo dos
conceitos éticos, para acompanhar as mudangas legislativas. A aplicagdo de sangdes
gravosas pode ndo ter o resultado esperado na prevengdo dos ilicitos, € a imposicao de
sancdes éticas pode atuar como mecanismos dissuasorios da pratica de atos ilicitos, a
finalidade ética precipua € a prevengdo, ou seja, a €tica atua antes que a conduta indevida
seja praticada.

A FEtica ¢ pratica, é reflexdo sobre o principio da moralidade administrativa, e
demanda o amplo conhecimento por todos os agentes publicos em sentido amplo, inclusive
o conhecimento das normas éticas publica por aqueles que contratam com a Administra¢ao
Publica.

Outra questdo que merece esclarecimentos ¢ a preferéncia do gestor publico em
adotar a forma regulamentar ao invés da legislativa para a edi¢do das normas éticas. As
normas éticas sdo instrumentos para a prevencao ¢ a contengdo de condutas contrarias a
moralidade administrativa, e ha previsio de edi¢do de Codigos de Etica e de Conduta por
lei ou por decreto. A legalizagao da ética pode trazer inconvenientes como a dificuldade na
alteragio.'*® Entretanto, positivagio da ética contribui para o Sistema de Gestio da Etica,
por meio da aplicacdo da san¢do no instrumento legal.

Nio significa que o Codigo de Etica e de Conduta editado por meio de decreto é
ineficaz para combater as infragdes éticas no ambito da Administragao Publica, porque o
codigo tem a finalidade pedagdgica e promove o principio da moralidade administrativa no

exercicio da fung¢do publica.

136 «“It is necessary, however, to distinguish between making the code a legal document and incorporating the
elements of the code within the legal framework per se. Incorporating the elements of the code, particularly
the positive expectations of behaviour, within (primary or secondary) legislation demonstrates a clear
commitment from the government, promotes compliance and supports enforcement. Making a code a legal
document may make it less flexible to adapt to emerging issues and have a more legalistic use of language.
Irrespective of the model, codes of conduct need to be supported by management mechanisms to achieve
compliance.” OECD (2012), OECD Integrity Review of Brazil: Managing Risks for a Cleaner Public
Service, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing. Disponivel
em:.http://dx.doi.org/10.1787/9789264119321-en. Acesso em: 19 jun. 2021. p. 229.
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Nio se pode olvidar que os Codigos de Etica e de Conduta sdo instrumentos
importantes para a conten¢do de atos de corrup¢do em face da Administragao Publica. Os
codigos adotados nos estados brasileiros, em conjunto com outras medidas de governanca
publica na Administracdo Publica, sdo importantes para a boa gestdo publica e para a
adequada prestagao dos servigos publicos.

O primeiro passo na dire¢do da positivagdo dos valores éticos ja foi dado com a
insercdo da moralidade administrativa no direito positivo patrio, assim como, o0
compromisso internacional assumido pelo pais no combate a corrupcao, constituindo dessa
forma, as medidas de politica de Estado comprometido com a Etica Publica, ¢ com o
interesse da coletividade no enfrentamento da corrupgao.

As normas existentes sobre a responsabilidade funcional e a responsabilidade da
pessoa juridica por atos de corrupgdo, configuram o sistema de prote¢do da moralidade
administrativa.

E bem sabido que ndo basta somente a existéncia das normas éticas para enfrentar
a corrupcdo, pois ndo serdo suficientes para o efetivo controle do ilicito. Existe a
necessidade do comprometimento das altas autoridades em assumir e colocar em pratica os
instrumentos juridicos disponiveis para a contenc¢ao das condutas contrarias a ética publica.

A eficacia dos Codigos de Etica de Conduta exige que as normas éticas sejam
amplamente divulgadas pelo 6rgdo e ente publico, bem como depende do compromisso
efetivo do gestor publico na promogdo da divulgagio do Codigo Etico, e na realizagdo do
treinamento periodico dos agentes publicos para capacitd-los sobre os valores

administrativos.

2.7 Governanca publica e programa de integridade no setor publico.

A governancga corporativa, ndo € conceito novo, e surgiu com o desenvolvimento

de teorias da Ciéncia da Administragdo, impulsionadas pelo desenvolvimento econdmico,

gerencial, em razdo de avancos tecnolégicos, na esteira do processo de globalizagdo.!’

137 Diogo de Figueiredo Moreira Neto explica que as revolugdes transformadoras que mudaram a sociedade,
substituiram os paradigmas cientificos, e atingiram as areas de tecnologia, da produ¢do, da comunicacédo e da
informagdo, e impactaram no modo de vida da sociedade contemporanea. MOREIRA NETO, Diogo de
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A desregulamentacdo econdmica, difundida na década de 1980, impulsionada pelo
desenvolvimento tecnoldgico, possibilitaram a circulacdo do fluxo de informacgdes, em
tempo real, desconstruindo as fronteiras no mundo todo.

O sistema capitalista alterou a forma de funcionamento e de acumulagdo, porque
com a globalizagdo ndo ha mais a necessidade da fixacdo do proprietario do capital ficar
restrito a uma determinada localidade, ja que a possibilidade de investimento em qualquer
parte do planeta tornou-se economicamente viavel.

Apesar dos beneficios que o desenvolvimento tecnologico proporcionou sobre a
circulagao de informagdes em tempo real, a falta de confianga nos investidores que nao
estdo presos a localidade e gerem os negdcios a distancia - com auséncia de controle direto
na atuag¢do negocial das companhias — ¢ um fato econdmico. Outro fato € a crise de
confianga entre acionistas e investidores, relativamente aos proprietarios de empresas nas
quais sdo feitos investimentos. Persegue-se, de um lado, o interesse no retorno dos
investimentos, e, de outro lado, o interesse na efetiva e crescente responsabilidade social da
empresa, junto a sua comunidade e seus empregados.

Diante deste conflito de interesse entre investidores e administradores-
proprietarios de empresas, foi necessaria a criagdo de regramento sobre condutas e boas
praticas para a devida prote¢do dos interesses afetados por imprudéncias e acdes lesivas ao
patrimdnio da sociedade, praticadas pelos gestores das empresas. O surgimento do conceito
de governanga corporativa vem para monitorar efeitos deletérios de praticas ilegais de seus
executivos.!®8

Com similar finalidade, o conceito de governanga foi implantado no setor publico,
com as devidas adequagdes, ja que nele ndo vigora a autonomia da vontade e autonomia
empresarial, tipicas dos negocios privados, vez que todos os Orgdos e entes da

Administracao estdo vinculados ao atingimento de interesses publicos.

Figueiredo. Para a compreensdo do Direito pos-moderno. /n: ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de;
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz Felipe Hadlich; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.).
Direito piblico em evolucdo: estudos em homenagem a professora Odete Medauar. Belo Horizonte:
Forum, 2013. p. 707.

133 SARCEDO, Leandro. Compliance e responsabilidade penal da pessoa juridica: constru¢io de um
novo modelo de imputag¢ao baseado na culpabilidade corporativa. Sdo Paulo: LiberArs, 2016. pp. 39-40.
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A politica de governanca estd diretamente relacionada com o programa de
integridade publica, porque conforma o sistema preventivo e repressivo de infracdes éticas
no campo administrativo. A relagdo com o sistema de gestdo de ética se verifica no artigo
2°, incisos I e IV, do Decreto n® 9.203/2017, visto que a governanga publica apresenta um
conjunto de mecanismos para a integridade, e dentre outras fun¢des, monitora a condugao
das politicas publicas. Demais disso, tem por objetivo implementar processo de
monitoramento da alta administragdo para gerir os riscos relativos ao desempenho da
funcao publica, relacionados com a atividade de organizagdes publicas, para seguranca do
cumprimento da consecucao dos seus fins publicos.

O artigo 4° apresenta as diretrizes da governanga, e a relacdo com as empresas
publicas e privadas, porque tanto a sociedade como o dirigente das empresas esperam
resultados eficientes dos processos internos. O decreto tem inspiragdo na eficiéncia dos
processos das empresas privadas, tendo em vista que a simplificagdo e modernizagcdo no
setor privado sdo perseguidas, por conta da concorréncia e para atendimento do publico
exigente.

Sdo diretrizes da governanca publica: I - direcionar acdes para a busca de
resultados para a sociedade, encontrando solucdes tempestivas e inovadoras para lidar com
a limitagdo de recursos ¢ com as mudancgas de prioridades; II - promover a simplificacao
administrativa, a modernizacdo da gestdo publica e a integragdo dos servigos publicos,
especialmente aqueles prestados por meio eletronico; III - monitorar o desempenho e
avaliar a concepg¢do, a implementacdo e os resultados das politicas e das agdes prioritarias
para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas; IV - articular institui¢des e
coordenar processos para melhorar a integragao entre os diferentes niveis e esferas do setor
publico, com vistas a gerar, preservar e entregar valor publico; V - fazer incorporar padroes
elevados de conduta pela alta administragdo para orientar o comportamento dos agentes
publicos, em consondncia com as fungdes e as atribuicdes de seus Orgaos e de suas
entidades; VI - implementar controles internos fundamentados na gestdo de risco, que
privilegiard agdes estratégicas de prevencao antes de processos sancionadores; VII - avaliar
as propostas de criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas publicas e de concessdo
de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios; VIII - manter

processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela qualidade
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regulatoria, pela desburocratizagdo e pelo apoio a participagdo da sociedade; IX - editar e
revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatorias e pela legitimidade,
estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando consultas publicas sempre
que conveniente; X - definir formalmente as fungdes, as competéncias e as
responsabilidades das estruturas e dos arranjos institucionais; e XI - promover a
comunicacdo aberta, voluntiria e transparente das atividades e dos resultados da
organizacdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a informagao.

O modelo empresarial de governanga corporativa foi fonte de inspiragdo para o
Direito Administrativo para disciplinar os interesses internos contrapostos entre a
Administragdo Publica e os particulares. A incorporagdo de modelos dos setores
empresariais ao Direito Pliblico tem-se intensificado nos tltimos anos.'*° A adequagio dos
modelos privados no setor publico exige reflexdes. Contudo, a experiéncia e resultados
obtidos no setor privado, poderdo auxiliar a Administracdo na melhoria dos processos de
integridade da Administra¢dao Publica.

Implementar governanga publica, como preconiza o Decreto n° 9.203, é um
permanente desafio, em caminho com varias adversidades. Na Administragdo Publica,
existem resisténcia burocrdtica para aprimoramento de novos processos. Outro fator
determinante ¢ a falta de recursos orgamentarios e financeiros suficientes para atualizagao
dos sistemas de tecnologia da informagdo, e da devida estruturagdo institucional, para
implementaciao de novo modelo de gestdo administrativa.

A governanga corporativa exige o monitoramento continuo da atividade de 6rgaos
e entes, para avaliar, mensurar, evitar ou reduzir os riscos que a atividade ptblica apresenta,

conforme disposto no inciso III, do Decreto n® 9.203/2017. A cuidadosa anélise de riscos e

139 As empresas estatais que tém agdes listadas na Bolsa de Valores devem implementar controles internos
conforme o COSO (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission). Controle interno
¢ estruturado pela Governanga das empresas e: “¢ um processo que abrange tarefas e atividades do dia-a-dia
de todas as pessoas envolvidas na organiza¢do com objetivos (i) operacionais, ou seja, de fazer com que as
operagdes da companhia sejam eficientes; (ii) de divulgacdo, de modo que as informagdes divulgadas pela
companhia sejam confidveis; e (iii) de conformidade, de modo que a companhia cumpra a legislagdo e
regulamenta¢do aplicavel.”. BMFBOVESPA. Workshop governanca de estatais: controles internos.
Disponivel em: http://www.b3.com.br/data/files/F9/E0/39/DE/OAA2F510ACFOEOF5790D8A A8/cartilha-
controles-internos-estatais.pdf. Acesso em: 15 jul. 2021. pp. 6-7.
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sua prevencao ¢ fundamental para contencdo dos desvios funcionais de conduta que a
atividade pode apresentar em face do servigo prestado aos usudrios e a coletividade.

Ressalta-se que o inciso V, do Decreto n® 9.203/2017 ordena sejam incorporados
padrdes elevados de conduta da alta administragdo para orientar os subordinados. Reitera o
que esta consagrado nos Cédigos de Etica e de Conduta, e considera a conduta da alta
administragdo fator a gerar exemplaridade, isto ¢, modelos de atuagdo a serem seguidos
pelos demais agentes publicos. Com efeito, a conduta exemplar da alta autoridade e o seu
comprometimento ético com suas funcdes demonstra atitude de integridade, que estrutura o
sistema de integridade e arregimenta e fortalece os demais instrumentos da governanca
corporativa.

O inciso VI, acima reproduzido, reforca que um dos mecanismos da governanca
corporativa ¢ a integridade, com vistas a dirimir os riscos, ou evita-los se possivel, no
ambito da atividade organizacional publica.

No ambiente da governanga publica, a implementagdo de politicas publicas
efetivas de enfrentamento a corrup¢do sdo essenciais para a contencdao de atos improbos
porque instituem diretrizes para os demais 6rgaos e empresas sobre os limites da atuacao
funcional. A governanga corporativa exerce funcdo essencial para definir as diretrizes e
prevenir os riscos que possam impactar a atividade publica, e gerar danos ao patrimdnio
publico ou a atividade publica, e deixar de atrair investimentos externos.'4’

O Poder Executivo Federal criou o Comité Interministerial de Governanca — CIG,
para assessorar o Presidente da Republica na condugdao da politica de governanca da
administragdo publica federal, conforme disposto no art. 7°-A.

A Unido estruturou as suas politicas governamentais afetas a Etica Publica,
formulando as diretrizes essenciais, com recomendacgdes para a integridade e ética da
gestdo publica para os orgdos e entes da Administracdo Publica federal. A governanga
publica constitui instrumento eficiente para conformacdo do Sistema de Gestio da Etica

Publica.

140 Os riscos da ma-governanga sio apontados pelo FMI como negativos para o mercado: “The potential risk
that poor governance could adversely affect private market confidence and, in turn, reduce private capital
inflows and investment—even in countries enjoying relatively strong growth and private capital inflows—
should also be brought to the attention of the authorities.”. INTERNATIONAL MONETARY FUND. Good
governance: the IMF’s roles. Disponivel em:
https://www.imf.org/external/pubs/ft/exrp/govern/govindex.htm. Acesso em: 03 jul. 2021.
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2.8 Sistema de Gestiio da Etica do Poder Executivo Federal e Programas de

Integridade

O Sistema de Gestdo da Etica é elemento fundamental para formagio dos
programas de integridade, porque instrui e orienta a elaboracdo dos programas. O SGE
objetiva a promogdo e a disseminagdo da Etica no ambito interno e externo da estrutura
organizacional.

O Sistema de Gestdo da Etica tem previsdo no Decreto n® 6.029, de 1° de fevereiro
de 2007. A finalidade precipua do sistema de ética é viabilizar o carater educativo da Etica,
e adequar as condutas funcionais, de acordo com os valores corretos a serem seguidos pelos
funcionarios e pelos colaboradores.

O sistema é coordenado pela Comissdo de Etica Publica - CEP, érgio colegiado
vinculado ao Presidente da Republica, de natureza consultiva do Presidente e das
autoridades previstas no inciso I a III, do artigo 2°, do Codigo de Conduta da Alta
Administracdo Federal. A CEP aprecia matéria relativa a ética publica, administra e aplica
o Codigo de Conduta da Alta Administragio Federal'*!.

O sistema de ética ¢ coordenado pela Comissdo de Etica, que utiliza de
instrumentos e estratégias para melhoria do sistema. Dentre as medidas adotadas, o SGE
disponibiliza formulério de cadastro, e realiza avaliacdo anual, para fiscalizar a implantacao
do sistema de gestdo da ética nos 6rgaos e entidades vinculados ao Poder Executivo Federal.
A coordenagdo dos programas de integridade pelo Sistema de Gestdo da Etica contribui
para a fiscalizacdo dos sistemas, e para conformacdo dos programas de acordo com as
diretrizes éticas formuladas pelos integrantes do SGE.

O SGE é composto pela Comissdo de Etica, que o coordena, bem como pelas
demais comissdes de ética dos 0rgdos e entidades da Administragdao Publica Federal.

No ambito do SGE, o Decreto n® 6.029/2007 criou a Rede de Etica do Poder
Executivo Federal, integrada pelos representantes da Comissdo de Etica Publica - CEP,
instituida pelo Decreto de 26 de maio de 1999, das Comissdes de Etica de que trata o

Decreto no 1.171, de 22 de junho de 1994; das demais Comissdes de Etica e equivalentes

41 BRASIL. FEtica Publica. Institucional. Disponivel em: http:/etica.planalto.gov.br/sobre-a-
cep/institucional-1. Acesso em: 24 set. 2020.
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nas entidades e 6rgdos do Poder Executivo Federal. A Rede de Etica promove a cooperago
técnica e a avaliagdo em gestdo da Etica, conforme artigo 9° do Decreto. A Rede de Etica
Publica se reunira pelo menos uma vez por més para avaliar o programa e as a¢des da Etica
publica.

Dentre as estratégias promovidas pelo Sistema de Gestdo da Etica, estd a
capacitacao e formacao dos agentes publicos sobre questdes relativas de ética, integridade,
e referentes aos conflitos de interesse. A formagao de agentes responsaveis pelos programas
de integridade publica sobre estas temdticas sdo essenciais.

O conflito de interesse ¢ tema sensivel em matéria de ética publica, e a adequada
formagdo do agente poderd dirimir as duvidas e questionamentos sobre a existéncia de
conflitos entre a atividade publica e a atividade privada.

O conflito de interesse esta regulado, no ambito federal, pela Lei n® 12.813/2013,
que dispde sobre conflitos de interesse entre a atividade privada e a fungdo publica, que
possam vir a comprometer o exercicio da fungao publica e o interesse da coletividade.

O regime da Lei n® 12.813 alcanga os niveis mais elevados da Administragdo
Publica Federal, com os seguintes cargos e¢ empregos: I - de ministro de Estado; II - de
natureza especial ou equivalentes; III - de presidente, vice-presidente e diretor, ou
equivalentes, de autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas ou sociedades de
economia mista; e IV - do Grupo-Dire¢do e Assessoramento Superiores - DAS, niveis 6 e 5
ou equivalentes.

Em seu artigo 5°, configura-se conflito de interesses no exercicio de cargo ou
emprego no ambito do Poder Executivo federal: I - divulgar ou fazer uso de informacao
privilegiada, em proveito proprio ou de terceiros, obtida em razao das atividades exercidas;
IT - exercer atividade que implique a prestagdo de servigos ou a manutencao de relagdo de
negdcio com pessoa fisica ou juridica que tenha interesse em decisdo do agente publico ou
de colegiado do qual este participe; III - exercer, direta ou indiretamente, atividade que em
razdo da sua natureza seja incompativel com as atribuicdes do cargo ou emprego,
considerando-se como tal, inclusive, a atividade desenvolvida em dareas ou matérias
correlatas; IV - atuar, ainda que informalmente, como procurador, consultor, assessor ou
intermediario de interesses privados nos orgdos ou entidades da administragdo publica

direta ou indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos



122

Municipios; V - praticar ato em beneficio de interesse de pessoa juridica de que participe o
agente publico, seu conjuge, companheiro ou parentes, consanguineos ou afins, em linha
reta ou colateral, até o terceiro grau, e que possa ser por ele beneficiada ou influir em seus
atos de gestao; VI - receber presente de quem tenha interesse em decisdo do agente publico
ou de colegiado do qual este participe fora dos limites e condicdes estabelecidos em
regulamento; e VII - prestar servicos, ainda que eventuais, a empresa cuja atividade seja
controlada, fiscalizada ou regulada pelo ente ao qual o agente publico estd vinculado. '4?
Conforme o artigo 6°, configura-se conflito de interesses apds o exercicio de cargo
ou emprego no ambito do Poder Executivo federal: I - a qualquer tempo, divulgar ou fazer
uso de informacao privilegiada obtida em razio das atividades exercidas; e II - no periodo
de 6 (seis) meses, contado da data da dispensa, exoneracdo, destituicdo, demissdao ou
aposentadoria, salvo quando expressamente autorizado, conforme o caso, pela Comissdo de
Etica Publica ou pela Controladoria-Geral da Unifio: a) prestar, direta ou indiretamente,
qualquer tipo de servigo a pessoa fisica ou juridica com quem tenha estabelecido
relacionamento relevante em razdo do exercicio do cargo ou emprego; b) aceitar cargo de
administrador ou conselheiro ou estabelecer vinculo profissional com pessoa fisica ou
juridica que desempenhe atividade relacionada a area de competéncia do cargo ou emprego
ocupado; c) celebrar com 6rgdos ou entidades do Poder Executivo federal contratos de
servico, consultoria, assessoramento ou atividades similares, vinculados, ainda que
indiretamente, ao 6rgdo ou entidade em que tenha ocupado o cargo ou emprego; ou d)
intervir, direta ou indiretamente, em favor de interesse privado perante 6érgao ou entidade
em que haja ocupado cargo ou emprego ou com o qual tenha estabelecido relacionamento

relevante em razdo do exercicio do cargo ou emprego. '

142 O agente publico ndo podera receber salarios ou remuneragdo de empresas privadas que tenham interesse
na decisdo da autoridade. Os brindes e presentes que tenham valores altos e com periodicidade sdo proibidos,
porque podera caracterizar conflito de interesses. HASSAN, Eduardo Amin Menezes. Comentarios ao
Cédigo de Etica da alta administragio publica do Municipio de Salvador. Revista Brasileira de Direito
Municipal - RBDM Belo Horizonte, ano 14, n. 50, p. 43-57, out./dez.2013.

143 Segundo Eduardo Hassan o conflito de interesses surge pelo descumprimento do principio constitucional
da impessoalidade. Para evitd-lo o agente deve ter cuidado e precisdo nas relagdes conflitantes entre o publico
e o privado. HASSAN, Eduardo Amin Menezes. Comentirios ao Codigo de Etica da alta administracio
publica do Municipio de Salvador. Revista Brasileira de Direito Municipal - RBDM Belo Horizonte, ano
14, n. 50, p. 43-57, out./dez.2013.
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Nao se pode olvidar que a prevengdo dos atos de corrup¢do e dos desvios de
conduta disciplinar, sdo prevenidos por meio da ética publica, porque a ética tem um forte
viés educativo e preventivo do cometimento da infragdo administrativa. Assim, ao elaborar
e monitorar o programa de integridade as orientagdes e diretrizes fixadas pelo Sistema de
Gestdo da Etica, contribuirdo para a padronizacdo dos procedimentos e condutas funcionais
no ambito da Administracdo Publica. Também atingird o aperfeicoamento dos programas,

diante da troca de experiéncias entre os 6rgaos e entidades publicas.
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CAPITULO 3 — SISTEMA DE GESTAO DA ETICA DO PODER EXECUTIVO

3.1 Sistema de Gestio da Etica

Nos termos da Convengdo Interamericana contra a Corrupgao, internalizada pelo
Decreto n° 4.410/2002 '**, dentre as medidas preventivas anticorrupcdo, o artigo III

propugna aos Estados criar, manter e fortalecer:

“l. Normas de conduta para o desempenho correto, honrado e adequado das
fungdes publicas. Estas normas deverdo ter por finalidade prevenir conflitos de
interesses, assegurar a guarda e uso adequado dos recursos confiados aos
funcionéarios publicos no desempenho de suas fungdes e estabelecer medidas e
sistemas para exigir dos funcionarios publicos que informem as autoridades
competentes dos atos de corrupg¢do nas fungdes publicas de que tenham
conhecimento. Tais medidas ajudar@o a preservar a confianga na integridade dos
funcionarios publicos e na gestdo publica; 2. Mecanismos para tornar efetivo o
cumprimento dessas normas de conduta. (...)”

A Convengdo conta com mecanismo proprio de avaliagdo dos Estados-partes,
relativamente a sua implementacdo. Conforme o Relatorio do Mecanismo de
Acompanhamento da Implementacio da Conveng¢dao -MESICIC, de 31 margco 2006,
avaliou-se a estrutura normativa e institucional entdo existente no Brasil sobre a gestdo da
Etica, e detectou-se a necessidade de estabelecimento de melhorias institucionais.

Conforme o Relatoério, verbis:

“Com base na informagdo que teve a sua disposi¢do, a Comissdo observa que o
Brasil conta com um conjunto de normas em matéria de o6rgdos de controle
superiores com relagdo ao cumprimento das disposigdes contempladas nos
paragrafos 1, 2, 4, e 11 do artigo III da Convencdo, e que tais normas sdo
pertinentes para a promogao dos propositos da Convengao.

Nao obstante o anterior, a Comissdo considera util que o pais analisado continue
a adotar medidas tendentes a fortalecer os 6rgdos de controle superior existentes,
assim como os mecanismos de coordenagdo institucional entre os mesmos, para
um eficaz combate & corrup¢do. Em especial, a Comissdo considera conveniente
que o pais analisado fortalega a Comissdo de Etica Publica ou qualquer outro
Sistema de Gestdo da Etica que venha a ser criado no ambito do Poder Executivo
Federal, proporcionando-lhe um carater de maior permanéncia e
institucionalidade, bem como garantindo os recursos or¢amentarios necessarios
para seu adequado funcionamento dada a importancia de suas fungdes em matéria

144 BRASIL. Subchefia para Assuntos Juridicos. Decreto n® 4.410, de 07 de outubro de 2002. Promulga a
Convencéo Interamericana contra a Corrup¢ao, de 29 de margo de 1996, com reserva para o art. XI, paragrafo
1°, inciso "M, Portal da Legislacio, Brasilia, out. 2002. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4410.htm. Acesso em: 15 jul. 2021.
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de prevengdo e combate a corrupgdo. A Comissdo formulara uma recomendagao
arespeito (ver recomendagdo na se¢do 3 do capitulo III deste relatdrio).”

A aludida recomendagao restou assim formulada:

“Em vista dos comentarios formulados nesta se¢do, a Comissdo sugere que o
Brasil considere a seguinte recomendacao:

- Continuar a fortalecer os 6rgdos de controle superior em suas fungdes
relacionadas com a aplicagdo dos paragrafos 1, 2, 4 e 11 do artigo III da
Convengio, especialmente a Comissido de Etica Publica, objetivando assegurar
que tal controle seja efetivo; dar-lhes maior apoio, bem como recursos
necessarios para o desempenho de suas fungdes; e fortalecer os mecanismos que
permitem a coordenacdo institucional de suas atividades, quando aplicavel, e sua
constante avaliacdo e supervisao.”

Para atender a recomendacdo do organismo internacional, destacadamente da
Organizagdo dos Estados Americanos — OEA, a Unido Federal promoveu a reformulacao
institucional do Sistema de Gestdo da Etica, com sua organizacdo em modelo sistémico,
com maior amplitude, e maior grau de coordenacdo, planejamento, execugdo, direcdo e
controle.

O Cédigo de Etica Profissional do Servidor Piiblico Civil do Poder Executivo
federal aprovado pelo Decreto n°® 1.171/1994, bem como o Codigo de Conduta da Alta
Administracdo Federal (2000), este conjunto de regras éticas foram instrumentos que
serviram de base para estruturar a nova iniciativa de governo sobre a Etica Publica no
ambito federal.

Diante da necessidade de realizar planejamento estratégico ao longo dos anos
sobre os mecanismos de Etica Publica, pelo Decreto 6.029, de 1° de fevereiro de 2007, foi
instituido o Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo Federal. '4°

O artigo 1° do decreto estabelece o objetivo do Sistema de Gestdo da Etica, que
visa promover atividades sobre a conduta ética, e possui atribui¢des de integrar os 6rgaos,
programas e agodes relacionadas com a ética publica; contribuir para a implementagdo de

.

politicas publicas tendo a transparéncia e o acesso a informagdo como instrumentos

145 0 estabelecimento do Sistema foi objeto de analise e recomendagdo por parte do Comité de peritos do
mecanismo de avaliagdo da implementacdo da Convengdo Interamericana contra a Corrupgdo, da Organizagio
dos Estados Americanos, em margo de 2006.” CALDAS, Roberto de Figueiredo; AZEVEDO, José Carlos
Soares de. A experiéncia da comissio de ética publica e o cédigo de conduta da alta administracio
federal. XIII Congreso internacional del CLAD sobre la reforma del Estado y de la administracion publica,
Buenos Aires, Argentina, 4-7, nov. 2008.
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fundamentais para o exercicio de gestdo da ética; promover, com apoio dos segmentos
pertinentes, a compatibilizacdo e interagdo de normas, procedimentos técnicos e de gestdao
relativos & Etica Publica; articular agdes com vistas a estabelecer e efetivar procedimentos
de incentivo e incremento ao desempenho institucional na gestdo da Etica Publica do
Estado brasileiro.

O Sistema de Gestio da Etica tem a seguinte composi¢io: Comissdo de Etica
Piblica — CEP; Comissdes de Etica de que trata o Decreto no 1.171, de 22 de junho de
1994; ¢ as comissdes de ética das entidades e 6rgdos da Administragdo Piblica Federal. E
estruturado e coordenado pela Comissio de Etica Piiblica, que tem por finalidade promover
a conduta ética federal. A Comissdo de Etica Publica ¢ 6rgio vinculado ao Presidente da
Republica, que dentre as finalidades conhece, e dirime conflitos relacionados a Etica
Publica no ambito federal.

O Sistema de Gestio da Etica federal desempenha papel importante na formulagio
de diretrizes gerais sobre as normas éticas, e tem por finalidade promover atividades sobre
Etica Publica, constituindo sistema que integra e coordena as atividades éticas da
Administragdo Direta, Indireta Autarquica ¢ Fundacional na esfera federal. As politicas
¢ticas implementadas no sistema federal foram frutos de estudos sobre o aperfeicoamento
dos codigos éticos, e os regramentos éticos poderdo servir de orientacdo e modelo aos
demais entes federativos para a instituicao de sistemas de ética e integridade nos Estados e
Municipios brasileiros.

Da mesma forma, os 6rgdos e entidades federais devem seguir as informacdes e
orientagdes emitidas pelo Sistema de Gestdo de Etica para regulamentar as condutas éticas
internas dos agentes publicos, podendo utilizar as consultas para sanar dividas sobre
questdes de situagdo patrimonial das autoridades, da participagdo em eventos e seminarios,

do recebimento de brindes e presentes'®, da participagio em atividades politicas, de

146 “Nao existe consenso na doutrina ou nas legislagdes acerca do enquadramento da préitica de oferecer
regalos como ato de corrupgdo. A questdo varia em fungdo da concepg¢do mais ou menos rigorosa utilizada em
cada pais, sendo normalmente enquadrada na denominada zona cinzenta do Direito. Tem sido comum a
edigdo de codigos deontolégicos em que se trata da questio. No caso brasileiro, o Cédigo de Etica dos
servidores publicos federais fixa o limite para o pagamento de regalos, sendo considerados licitos os que ndo
ultrapassem o valor de R$100,00 (aproximadamente 50 dolares norte-americanos). Fora desse limite, o ato de
oferecer beneficios sera havido, teoricamente, como ilicito e passivel de enquadramento em processo penal e
administrativo.” FURTADO. Lucas Rocha. As raizes da corrupc¢io no Brasil: estudos de caso e li¢des para
o futuro. Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 29.
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prevencgdo de conflito, bem como de normas relativas a Etica Publica e do regimento
interno das comissoes de éticas.

A estruturacdo do Sistema de Gestdo de Etica consolidou as orientacdes éticas e
aperfeicoou o SGE, por meio da promocdo de eventos e cursos locais, regionais e
internacionais, conjugando esforcos por meio de trocas de experiéncias internas e
internacionais, para adequagao e melhoria do sistema ético federal.

Dessa forma, o Sistema instrui e fixa as regras para a conducdo da Etica Publica
que devem ser seguidas pelos demais, como medida de atualizacdo e aperfeicoamento da
Etica Ptblica para adequar as medidas, padronizar e promover estudos para melhoria da
gestao publica.

Assim, a configuragdo do Sistema de Gestdao da Etica, e as diretrizes e instrucdes
emitidas para elabora¢io de Codigos de Etica e de Conduta, sdo fundamentais para servir
de modelo aos demais orgaos e entidades na configuracao do compliance publico.

Destarte, a existéncia dos codigos éticos, sem a adoc¢do de outras medidas para
transformar a cultura organizacional publica com os pardmetros Eticos, sdo ineficazes,
porque os codigos serdo ineficientes para a prevengdo de cometimento de atos aéticos, por
falta de conformagao da regra ética com outros mecanismos.

Ademais, a conduta ética desejavel dos agentes publicos demanda formagao
periddica, atualizacdo e reflexdo, porque a Administragdo Publica tem o dever de
acompanhar as mudangas legislativas, as novas orientagdes advindas das doutrinas e da
jurisprudéncia. Os codigos éticos, tdo sO, ndo bastam para prevenir atos de corrupcao, €
cada vez mais novos instrumentos sdo dispostos a Administragdo Péblica para a Etica
Publica.

Recentemente, em 21/12/2020, foi editada Portaria Interministerial
SGPR/ME/AGU/CGU N° 103, de 17 de dezembro de 2020', que cria Grupo de Trabalho
— GT — Etica para alteragdo, com finalidade de revisar o Codigo de Etica Profissional do

Servidor Publico Civil do Poder Executivo federal aprovado pelo Decreto n® 1.171/1994.

147 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Portaria Interministerial SGPR/IME/AGU/CGU N° 103.
Institui Grupo de Trabalho para elaborar proposta de revisio do Codigo de Etica Profissional do Servidor
Publico Civil do Poder Executivo federal e do Coddigo de Conduta da Alta Administracdo federal.
Presidéncia da Republica, Brasilia, dez. 2020. Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-
interministerial-sgpr/me/agu/cgu-n-103-de-17-de-dezembro-de-2020-295222279. Acesso em: 04 jan. 2020.
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O GT- Etica terd duragdo de 180 (cento e oitenta) dias e serd coordenado pelo
representante da Secretaria de Controle Interno da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (CISET/SG/PR), que, a partir de maio de 2020, passou a contemplar em sua
estrutura organizacional a Secretaria-Executiva da Comissdo de FEtica Publica da
Presidéncia da Republica (SECEP), nos termos do Decreto n® 10.380, de 20 de maio de
2020. O GT-Etica serd composto por um representante da Secretaria: de Controle Interno
da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; da Secretaria de Transparéncia e
Prevengdo da Corrupcdo da Controladoria-Geral da Unido; da Secretaria Especial de
Desburocratizacao, Gestao e Governo Digital do Ministério da Economia; e da Advocacia-
Geral da Unido.

A atualiza¢do das normas dos Codigos € relevante para o aprimoramento da Etica
Publica, porque a Administragdo Publica precisa adequa-las as novas realidades para que o
Sistema de Gestdo da Etica funcione regularmente, para evitar riscos e manter o adequado
cumprimento das normas éticas pelos agentes publicos. '*® Dessa forma, para que os
codigos de ética sejam eficientes e cumpram o papel da promog¢do do principio da
moralidade administrativa, a atualizagao e revisao dos conceitos éticos devem ser realizadas
periodicamente, quando existem mudancgas legislativas, ou quando o regramento ético se
torna obsoleto, diante das altera¢des das resolugdes publicas.

A atualizagdo permanente das normas éticas contribui para a disseminagdo
eficiente da Etica Publica, porque os seus conceitos, estrutura, preceitos sao reavaliados,
revisados e reexaminados pelos gestores piblicos. O Cédigo de Etica e de Conduta
renovado e atualizado ¢ instrumento eficiente no enfrentamento da corrupgao.

Em conclusdo, o Sistema de Gestdo da Etica, contribui para a correta aplicagio das
regras €ticas, e demanda aprimoramento, comprometimento, € apoio dos administradores
publicos para sua implementacdo nos 6rgdos e entidades. Os planos de governo devem
prever recursos para o aprimoramento e institucionalizagdo otimizada do sistema, com a
constituicdo de Secretarias-Executivas, integrada por agentes publicos designados para

atuar exclusivamente no apoio técnico dos membros da Comissdo de Etica. Os agentes

148 “Para se precaverem de tais riscos, muitas organizagdes adotam codigos de ética e certificagdo
independentes, para aferir a sua credibilidade em relagdo a conduta ética voltada para aspectos sociais,
ambientais e tecnologicos.”. ZYLBERSZTAIN, Decio. Organizacio ética: um ensaio sobre
comportamento e estrutura das organizacées. RAC, v. 6, n. 2, Maio/Ago. 2002: 123-143.
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publicos da area de prevengdo, deverdo fiscalizar e ser capacitados para a atuagdo em
diversos setores da Administracao Publica.

Por fim, pontue-se a necessidade de assegurar a independéncia funcional dos
membros de Comissdes, porquanto esta prerrogativa € imprescindivel para a atuagado
correta, isenta, neutra, transparente, de acordo com o estabelecido nas normas

administrativas.

3.2 Estruturacio do sistema

O Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo Federal estd organizado para
elaborar estratégias e exercer a coordenacio da ética puiblica no ambito federal.'*’
Conforme dispde o Decreto n® 6.029/2007, o artigo 2°, o Sistema de Gestdo da
Etica ¢ composto por integrantes da Comissdo de Etica Publica - CEP, das Comissdes de
Etica de que trata o Decreto no 1.171, de 22 de junho de 1994, bem como as demais
Comissdes de Etica e equivalentes nas entidades e 6rgdos do Poder Executivo federal. O
Decreto instituiu o Sistema e definiu que a Comissdo de Etica Ptiblica - CEP é responsavel
pela coordenacio, avaliagio e supervisio do Sistema de Gestdo da Etica Publica do Poder
Executivo federal, ou seja, a CEP tem atribui¢do de lideranca nos trabalhos do Sistema de
Gestio da Etica.
O Sistema de Gestdo da Etica federal ¢ coordenado pela Comissdo de Etica Publica,
e atua em conjunto com as demais comissdes de ética para a formulacdo de politicas
publicas sobre ética, e para planejamento ético adequado. Os trabalhos conjuntos das
comissOes de ética contribuem para o aperfeicoamento do sistema, porque conjuga
experiéncias diversas do exercicio da fungdo publica, dado que a Etica Publica reune
categorias de agentes publicos diferentes, e os codigos éticos atingem desde a mais alta
autoridade, até o servidor publico que executa fungdes administrativas que nao demandam

conhecimento complexo para executa-las.

149 CALDAS, Roberto de Figueiredo; AZEVEDO, José Carlos Soares de. A experiéncia da comissio de
ética publica e o codigo de conduta da alta administragao federal. XIII Congreso internacional del CLAD
sobre la reforma del Estado y de la administracion publica, Buenos Aires, Argentina, 4-7, nov. 2008.
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Ressalta-se a importancia de instituicoes de comissdes de ética no ambito da
Administracao Publica direta, indireta e fundacional, porque dentre as fun¢des executadas
pelas Comissdes, a proposta de solugdes e sugestdes direcionadas as autoridades do 6rgaos
ou entidades contribuem para a aplicagdo da Etica Publica, diante da colaboragio com a
autoridade nos ajustes das falhas apontadas e melhoria da ética, ou seja, o sistema ético
para funcionar adequadamente importa o conhecimento da autoridade e o envolvimento na
melhoria do Sistema.

O SGE coordenado ¢ gerido pela Comissdo de Etica Publica, tem papel de articular
acOes e promover cursos € capacitacdes para os gestores publicos responsaveis pela
promogdo da ética puiblica no ambito interno da Administracdo Publica. ' A CEP pode
recomendar politicas publicas sobre ética, ao Presidente da Republica, tendo em vista que a
CEP esta subordinada diretamente ao Chefe do Poder Executivo Federal, conforme
estabelece o artigo 4°, inciso IV. A CEP exerce a fun¢do de coordenagdo, avaliacdo e
supervisdo do Sistema de Gestdo da Etica.

Com efeito, a coordenagdo do SGE demanda do 6rgdo autonomia para sugerir a
autoridade superior as politicas publicas que criem e aperfeigoem os instrumentos, para a
promocao de medidas eficazes da ética publica. Da mesma forma, a CEP pode sugerir ao
Chefe do Poder Executivo o aperfeicoamento do SGE, com vistas a promover e melhorar o

Sistema de Etica publica.

150 “A Comissdo de Etica Piblica executou em 2007, o nono ciclo de avaliacio da gestdo da ética, buscando
aferir o progresso na adoc¢do das agdes para o estabelecimento de uma infraestrutura ética mais efetiva nos
orgdos e entidades que integram o Poder Executivo Federal. Comparados os resultados com os dos anos
anteriores, observa-se um progresso consideravel de 2000 para 2007. De fato, enquanto, em 2001, apenas 36%
das entidades e o6rgdos levavam em conta padrdes explicitos de conduta para seus servidores, em 2007, esse
percentual consolidou-se em percentual acima de 81%. As ac¢des para assegurar efetividade ao padrao ético,
que em 2002 foram desenvolvidas em 36% das entidades e 6rgdos, situaram-se, em 2007, no patamar de 67%,
sugerindo que em mais da metade das entidades e 6rgdo que integram o Poder Executivo Federal o discurso
de que as normas de conduta estdo sendo levadas em conta encontra correspondéncia pratica em agdes
objetivas como a comunicac¢do dessas normas aos funcionarios ou a incorporagdo aos programas de formagao
e capacitacdo de servidores ¢ empregados. A implementacdo do Decreto 6.029/07, relativo ao Sistema de
Gesto da Etica, impulsionou o desenvolvimento de agdes nas areas de normas, educacdo, monitoramento,
sang¢do e aperfeigoamento na gestdo da ética dos orgdos e entidades abrangidos pelo Codigo de Conduta da
Alta Administragdo Federal. CALDAS, Roberto de Figueiredo;, AZEVEDO, José¢ Carlos Soares de. A
experiéncia da comissio de ética publica e o cédigo de conduta da alta administracio federal. XIII
Congreso internacional del CLAD sobre la reforma del Estado y de la administracion ptblica, Buenos Aires,
Argentina, 4-7, nov. 2008.
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Outrossim, o SGE é composto pelas Comissdes de Etica prevista no Decreto n°
1.171/1994, que disciplinam a Etica Publica do servidor publico civil. As Comissdes de
Etica previstas no denominado Decreto sdo instituidas nos oOrgdos e entidades da
Administracdo Publica, e os dirigentes t€ém o dever de manter as Comissdes, bem como
destinar recursos financeiros e humanos para estruturar a Secretaria-Executiva que realizara
o apoio aos membros da Comissdo. As citadas Comissdes possuem a atribuicdo da
conducao e avaliagdo da gestdo da ética, nos termos do processo coordenado pela CEP. Por
outras linhas, a Comissdo verifica se o0 SGE possui falhas, e aponta e sugere medidas para
sanar os erros, ¢ dessa forma, a CEP podera ajustar o sistema, elevando a qualidade
sistémica. Destarte, a Etica Publica precisa ser estruturada em cada orgdo publico e o gestor
publico deve assumir a Etica Pablica como prioridade na moraliza¢do da funcdo pubica, a
fim de que a alta autoridade do 6rgdo ou entidade, se responsabilize pelo cumprimento da
ética no seu ambito de atuagdo, e mais, promova junto aos agentes publicos integrantes da
estrutura organizacional os valores morais. '°!

A atuacdo da Comissdo de Etica do servidor publico civil federal, sera realizada
em parceria das Comissdes de Etica de cada orgdo e entidade no ambito federal, com
objetivo de submeter propostas para o aperfeicoamento do SGE a CEP, conforme disposto
na alinea a, do artigo 7°. As Comissdes de Etica exercem funcio relevante na supervisio do
cumprimento do Codigo de Conduta da Alta Administragdo Federal.

A SGE estabelece no artigo 8° que para o adequado funcionamento das Comissoes
de FEtica, as instincias superiores da Administracdo Direta, Indireta, Autdrquica e
Fundacional sdo obrigadas a priorizar as solicitacdes da CEP, e sdo responsaveis pela
observancia das normas éticas, pela instituigio da Comissdo de Etica, bem como pela
destinagiio de recursos suficientes para que a Comissdo de Etica desenvolva a sua missio
institucional na promog¢do das finalidades publicas. Desse modo, as autoridades ao
exercerem o comando do 6rgdo publico deverdo pautar-se pela ética, pois as condutas das

autoridades sdo exemplos aos demais agentes publicos. As autoridades devem assumir o

151 Segundo a OCDE a Administragdo Publica deve disponibilizar meios de orientagdo de condutas desejadas
aos agentes publicos para: “fornecer mecanismos de orientacdo e consulta formais e informais facilmente
acessiveis para ajudar os funcionarios publicos a aplicar padrdes de integridade publica em seu trabalho diario,
bem como gerir situagdes de conflito de interesses.” OCDE. Recomendac¢io do Conselho da OCDE sobre
integridade publica. Disponivel em: http://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-brazilian-
portuguese.pdf. Acesso em: 02 maio 2021.
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compromisso ético e destinar recursos para capacitagdes sobre Etica Publica aos agentes
publicos. Dessa forma, a ¢ética € vivéncia, bem como ela precisa ser praticada
cotidianamente para que o atuar administrativo seja feito de escolhas corretas e de acordo
com os valores éticos.

Os membros das comissdes de ética atuam em colaboragdo com a CEP para
promover agdes €ticas na Administragdo Publica por meio da atuagdo conjunta no SGE,
tendo em vista que nem todos os 6rgdos e entidades no ambito publico possuem regras
éticas.

Por meio do SGE, foi instituida pelo artigo 9°, a Rede de Etica do Poder Executivo
Federal, composta por representantes do Sistema, com atribui¢cdes de realizar cooperagao
técnica e avaliar a gestdo da ética publica federal. Para cumprir as finalidades da Rede,
serdo realizadas reunides com um representante de cada Comissdo de Etica, e a Rede de
Etica serd coordenada pela Comissdo de Etica Publica, que se reunirdo pelo menos uma vez
por ano, com o objetivo de avaliar as a¢des e programas éticos desenvolvidos no dmbito
federal.

A Comissdo de Etica Publica, por meio da sua Secretaria-Executiva tem por
missdo exercer as fun¢des de coordenagdao do SGE, utiliza-se dos mecanismos de cadastro,
e emite questionario de avaliagdo anual, que deve ser preenchido pelas comissoes de ética,
e ¢ instrumento de apoio e acompanhamento de implantagdo da gestdo da ética no Poder
Executivo Federal. Da mesma forma, a CEP realiza visitas técnicas, por meio da iniciativa
de diagnostico in loco para disseminar e aferir o progresso na adogdo das agdes para o
estabelecimento de uma infraestrutura ética mais efetiva. Realiza também uma série de
capacitagdes, entre as quais o Curso de Gestdo e Apuragdo da Etica Publica e o Seminario
Internacional Etica na Gestio.

Sdo realizadas reunides periddicas com os colegiados de Etica Publica, que se
retinem para tratar e deliberar sobre os assuntos éticos que sdo de competéncia da Comissao,
€ 0s encontros ocorrem, em carater ordinario, mensalmente, e, extraordinariamente, sempre
que necessario, por iniciativa de qualquer um de seus membros.

Mesmo com todas as medidas e incentivos implementados pelo SGE para adogao
de instrumentos éticos, ainda existem o6rgaos e entidades que ndo adotaram medidas para

implementacdo da ética publica, e 6 % dos o6rgdos e entidades nao tém Comissdo de
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Etica.'>? Este problema denuncia que alguns dirigentes ndo estio comprometidos com a
efetivagdo da ética publica, e a demora na ado¢do de mecanismos éticos, prejudicam o
adequado funcionamento do SGE, porque a auséncia de assuncdo do compromisso ético,
podera contaminar outros entes que ja estruturaram os Codigos Eticos, haja vista a falsa
ideia de inexisténcia de imputacdo de responsabilidade do gestor publico que descumpriu o
comando constitucional da implementa¢do da moralidade administrativa.

O SGE exige coordenacdo administrativa e empenho dos 6rgaos e entidades para
implementar os codigos éticos. O compromisso de assungdo da Etica Publica exige o
cumprimento das normas éticas no exercicio da fungdo publica, e este compromisso deve
ser reivindicado por todos os envolvidos na atividade publica, sejam as altas autoridades, os
dirigentes publicos dos 6rgdos e entidades, e os servidores publicos, que devem cumprir as
normas éticas e implementé-las para preven¢ao de atos corruptos na Administragao Publica.
Os codigos éticos devem ser revistos e ampliados, porque a ética publica deve estar em
consonancia com as novas orientacdes e transformacdes legislativas. Importante ainda, a
ampla divulgacao das normas éticas por todos que mantém relagdes com o Estado, porque o
desconhecimento das regras internas podera comprometer a real aplicacdo dos codigos

éticos.

3.3 Processo de apuracgio e prevencao no SGE

A Administragdo Publica Federal instituiu o SGE para normatizar e padronizar a
aplicagdio da Etica Plibica no ambito federal. O Codigo de Etica e de Conduta do servidor
publico federal, integrado aos Programas de Integridade (compliance publico) servem de

modelo e inspiragdo para a elaboragio de Codigos de Etica e de Condutas especificos.

152 Orgdos que ndo instituiram a Comissdo de Etica: Fundagdo Universidade Federal de Ouro Preto, Fundagio
Universidade Federal de Roraima, Fundagdo Universidade Federal do Acre, Fundac¢do Universidade Federal
do Maranhdo, Fundacdo Universidade Federal do Tocantins, Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e
Tecnologia da Paraiba, Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia do Piaui, Ministério das
Comunicagdes, Universidade Federal de Alagoas, Universidade Federal de Juiz de Fora, Universidade Federal
do Delta do Parnaiba, Universidade Federal do Oeste do Para. BRASIL. CONTROLADORIA-GERAL DA
UNIAO. Painel Integridade Publica. Disponivel em: http:/paineis.cgu.gov.br/integridadepublica/index.htm.
Acesso em: 29 jun. 2021.
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Da mesma forma, também podem ser referéncias para o funcionamento da aplicagdo
de sangdes pelo descumprimento das normas éticas nos Estados e Municipios brasileiros.!>

O SGE adota os principios elencados nos incisos I a III, do artigo 10, do Decreto n°
6.029/2007 e os trabalhos desenvolvidos no ambito da CEP e das Comissdes de Etica
observam os principios da protecao da honra e imagem do agente publico, da protecdo do
denunciante que solicita sigilo, da autonomia e garantias individuais asseguradas aos
membros das comissdes nas apuragdes de infracdes da Etica Piblica. Por outras palavras,
as apuragdes dos membros da comissao ndo podem estar sujeitas a influéncias politicas, e a
independéncia e imparcialidade dos julgadores tornam o processo justo e as decisdes
emanadas pelos membros confidveis na aplicagdo da justa medida pelo descumprimento da
ética publica.

A Comissao ao tomar conhecimento de fato contrario a norma ética podera atuar de
oficio, ou por meio de provocagao pelo recebimento de dentincia que contenham elementos
minimos de autoria e materialidade, e com conjunto probatério suficiente, a Comissao dara
inicio a apuracdo da conduta do agente publico que concorreu para a pratica da infracao
ética, tomando como base a celeridade no processo de averiguagdo, bem como nos
principios previstos no artigo 10.

O SGE promove a participagdo popular no controle dos atos administrativos,
conferindo aos cidaddos meios para o controle da Administracdo Publica, diante do
descumprimento do cddigo ético.

De acordo com o artigo 11, qualquer cidaddo ¢ legitimado para provocar a atuagao
da CEP ou das Comissdes de Etica para apurar conduta aética.'>* A participagio popular ¢
incentivada, a fim de fiscalizar os atos dos agentes publicos, pois de acordo com o Decreto
6.029/2007, qualquer cidadao, agente publico, pessoa juridica de direito privado,

associagdo ou entidade de classe podera provocar a atuagdo da CEP e das comissdes,

133 Hassan explica sobre a importincia de criar uma sangdo para o descumprimento do Cédigo de Conduta:
“(...) E a aplicagdo do velho brocardo: “direito sem sangdo é como tempestade sem trovio, ndo assusta’, dessa
forma, a sangdo visa coagir o individuo do cumprimento das normas.”. HASSAN, Eduardo Amin Menezes.
Comentarios ao Cédigo de Etica da alta administracio publica do Municipio de Salvador. Revista
Brasileira de Direito Municipal - RBDM Belo Horizonte, ano 14, n. 50, p. 43-57, out./dez.2013.

134 O dispositivo em questdo estd em consonincia com a Constituicdo Federal que ¢ Democratica, e trata no
artigo 1°, inciso II da cidadania. O artigo 37 §3° fixa que lei disciplinara as formas de participagdo do usuario
na administra¢@o publica, direta e indireta.
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visando a apuragdo de infragdo ética imputada a agente publico, 6rgdo ou setor especifico
de ente estatal, a alguma das autoridades submetidas ao Codigo de Conduta da Alta
Administragio Federal e aos Codigos de Etica e de Conduta de 6rgios e entidades publicas
e governamentais no ambito federal.

Desta forma, as denuncias de infragdes éticas serdo dirigidas a CEP por meio
fisico ou por e-mail, mediante envio do formulédrio a ser preenchido, conforme modelo
disponibilizado no portal da comissdo de ética federal. As Comissdes de Etica dos 6rgios e
entidades, atuam da mesma forma que a CEP, e possuem na sua estrutura de uma
Secretaria-Executiva para auxiliar os trabalhos das comissdes.

Assim, recebida a dentincia, e apos a analise dos elementos minimos da dentncia,
a CEP e as Comissdes de Etica determinam abertura de processo de apuragio de pratica de
ato contrario a0 Cédigo de Conduta da Alta Administragio Federal e ao Codigo de Etica
profissional do Servidor Publico Civil, e instauram o processo para apurar a conduta do
agente publico que descumpriu as normas éticas.

O procedimento ético devera assegurar todas as garantias individuais do
averiguado, bem como o contraditério e a ampla defesa, conferindo ao agente publico os
direitos individuais de um processo justo, assegurado na Constituicdo Federal. Do mesmo
modo, o procedimento apuratorio serd reservado, até a conclusdo final dos autos, com o
objetivo de preservar a honra e a imagem do investigado, conforme disposto no artigo 13,
caput.

O procedimento apuratorio instaurado pela Comissdo de Etica é comunicado ao
investigado para conhecimento da autuacdo de processo para apuracdo de ato aético. A
Comissao cientifica o interessado, e confere prazo de 10 dias para se manifestar e produzir
provas e defesa dos fatos narrados na denuncia, ou dos fatos apurados de oficio pela
Comissdo de Etica. O interessado podera constituir advogado para atuar durante a fase
processual.

Contudo o STF decidiu que nao existe ofensa a Constituicdo a falta da defesa
técnica no processo administrativo disciplinar, conforme Stimula Vinculante n® 5, desde
que a defesa seja exercida de maneira ampla. No caso de a falta do advogado comprometer
a ampla defesa, o processo sera nulo, mas nos demais casos, ndo haveria nulidade, a

nulidade desta forma ¢ relativa, dependendo do caso concreto. De modo geral, defende-se
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que a defesa técnica do averiguado ¢ recomendavel no curso de processo administrativo,
em todas as suas fases, porque resguarda os direitos do investigado, o qual, mesmo
possuindo conhecimentos técnicos, podera sofrer prejuizos diante dos fatos envolvidos no
processo. A defesa técnica isenta, auxilia no acompanhamento processual, e na producao de
provas robustas durante o processo preliminar ético.!>

O SGE reforca as garantias processuais ao assegurar no artigo 14 que ao
investigado ¢ assegurado o direito de conhecer dos atos processuais, do teor da acusagdo e
ter vista dos autos, mesmo antes da instauracao do procedimento averiguatorio.

O artigo 12 regulamenta o procedimento para apuracdo da infracdo ética, e fixa
que o investigado podera produzir provas. As Comissdes de Etica poderio promover
diligéncias e requisitar documentos que julgar necessarios, bem como solicitar o parecer
técnico de especialista para instruir os autos. E ao final, as provas produzidas e acostadas
aos autos pelas Comissdes de Etica, deverdo ser disponibilizadas para acesso e para
manifestacao do interessado, e para apresentacao de defesa no prazo de 10 dias.

Ao final, concluidos os trabalhos, as Comissoes emitirdo as decisoes
fundamentadas, que serdo publicadas as ementas no portal institucional, preservando o
nome do investigado. Com a publica¢do da decisdo, os autos deixardo de ser “reservados”,
e somente os documentos acobertados por sigilo legal serdo preservados e desentranhados
dos autos, nos termos dos paragrafos § 1°, 2° e 3° do artigo 13.

Dessa forma, conforme estabelece os incisos I a III, do § 5° do artigo 12, se a
decisdo apontar existéncia da falta ética serdo sugeridas as medidas de exoneracdo do cargo
ou fun¢do de confianga, ou a devolucao do agente puiblico ao 6rgdo de origem, conforme o

caso.!* Da mesma forma, a Comissdo podera encaminhar a decisdo a Controladoria-Geral

135 A respeito da defesa técnica, sustenta Marcio Cammarosano: “Como ratio decidendi dos referidos
precedentes, depreende-se que a presenca de profissional versado em Direito, seja ele advogado constituido
ou defensor dativo nomeado, para a realizacdo de defesa técnica em processo administrativo disciplinar ¢
indissociavel para a correta observagdo do principio da ampla defesa.”. CAMMAROSANO, Marcio. Direito
administrativo sancionador e os principios da legalidade, devido processo legal e simula vinculante n. 5, do
STF. In: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta (Coord.). Direito Administrativo sancionador: estudos em
homenagem ao professor emérito da PUC/SP Celso Antonio Bandeira de Mello. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. p. 213.

156 Sobre a eficacia dissuasoria dos Codigos de Etica e de Conduta: “Los codigos de buen gobierno o tienen
capacidade coercitiva/sancionadora y son de obligado cumplimiento o su efectividad serd precaria y muy
limitada.”. LOPEZ, Maria Angeles Abellan; PARDO-BENEYTO, Gonzalo (2021). Los cédigos de buen
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da Unido, ou outro 6rgdo correcional para eventual exame das transgressoes disciplinares, e
podera ainda, recomendar eventual abertura de procedimento administrativo disciplinar,
diante da gravidade da conduta indevida.

E nos casos de possiveis ilicitos penais, civis, de improbidade administrativa, ou
infracdo disciplinar, a Comissdo encaminhard copia do procedimento para as autoridades
competentes, nos termos do artigo 17. Por outras palavras, ocorrendo atos que configurem
ilicitos proprios do Direito Administrativo Sancionador ou do Direito Penal, previstos em
lei, como por exemplo, conduta que configure transgressdo disciplinar, a Comissao devera
comunicar a autoridade responsavel para apurar os fatos, ¢ podera de plano, recomendar a
autoridade competente, a instauracdo de processo administrativo disciplinar. Terminados os
trabalhos da Comissdo, as sangdes aplicadas serdo mantidas em banco de dados, para fins
de consulta pelos orgdos ou entidades da administracdo publica federal, em casos de
nomeacao para cargo em comissao ou de alta relevancia publica, nos termos do artigo 22.

Além das atividades apuratorias de condutas contrarias a Etica Publica, as
Comissdes de Etica e a CEP atuam na prevengdo, ¢ na averiguagio da conformidade das
normas éticas.

As Comissdes de Etica e a CEP atuam como instincia consultiva de gestores
publicos e dos servidores publicos, dirimindo duvidas, suprindo omissdes e apontando
sugestdes sobre a aplicagdo dos Codigos de Ftica e de Conduta. Nesta atividade, as
Comissdes sugerem aprimoramentos do SGE e dos Codigos de Conduta Etica aos
dirigentes responsaveis pela alteragdo das correlatas resolugdes ou atos normativos, em
orgaos e entidades.

As Comissdes e a CEP sugerem, desenvolvem, e acompanham acdes para
promogio da Etica, como pesquisas de opinido, e promove capacitagdes e treinamentos que
serdo realizadas periodicamente, para formar os agentes e gestores publicos acerca de
direitos e responsabilidades funcionais no desempenho da conduta ética do agente, de
acordo com o principio da moralidade administrativa.

As Comissdes de Etica e a CEP realizam igualmente fungdo de fiscalizagdo sobre

a conformidade dos documentos relativos a posse, da celebragdo de contrato de trabalho,

gobierno ;son ttiles para mitigar los pseudoliderazgos piiblicos? ACADEMO (Asuncion), 8(1):77-87.
Disponivel em: http://dx.doi.org/10.30545/academo.2021.ene-jun.7. Acesso em: 16 jul. 2021.
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que serdo acompanhadas de termo de compromisso e entrega de declaragdo de bens, para
verificar eventual incompatibilidade referente a conflitos de interesse que possam
comprometer a atividade publica. '’

O artigo 15 determina que ao assumir a fungdo ou emprego publico, o agente
deveré prestar compromisso solene de acatamento e observancia das regras estabelecidas
pelo Codigo de Conduta da Alta Administragio Federal, pelo Cédigo de Etica Profissional
do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal e pelo Codigo de Etica do 6rgdo ou
entidade, conforme o caso. No momento da posse, o agente publico deve consultar a
Comissdo de FEtica sobre conflitos de interesse que possam comprometer o atuar
administrativo.

As Comissdes de Etica supervisionam o cumprimento das normas éticas contidas
no Cédigo de Etica da Alta Administragdo, ¢ ao verificar descumprimento das normas
¢ticas, devera comunicar a CEP para as providéncias cabiveis.

Nos casos de omissdo regulamentar, o caput do artigo 16, determina que a
Comissao realizara a integracdo e suprira a falta de normas éticas utilizando a analogia, e os
principios regentes da Administragdo Publica, previstos no artigo 37 da CF, ou seja, a
legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia para decidir e suprir
a lacuna normativa. E na davida quanto aos aspectos legais, a Comissdo ouvird a
consultoria juridica do 6rgao ou entidade para conformar a juridicidade das decisoes éticas,
conforme § 1° do artigo 16.

Os orgios e entidades da Administragcdo Publica Federal dardo tratamento
prioritario as solicitagdes de documentos necessarios a instrugdo dos procedimentos de
investigagdo instaurados pelas Comissdes de Etica, sob pena de descumprimento do dever

funcional.!’®

157 BRASIL. Portaria n® 15.543 de 02 de julho de 2020. Divulga o Manual de Conduta do Agente Publico
Civil do Poder Executivo Federal. Ao tratar de conflito de interesses a Portaria n® 15.543, de 2 de julho de
2020 reforca que o: “Agente Plblico deve observar as disposi¢des referentes a legislagdo que trata do conflito
de interesses, nos termos da Lei 12.813, de 16 de maio de 2013 e demais normativos correlatos. Na hipotese
de exercicio de quaisquer atividades que submetam o agente ao potencial conflito de interesses, deve ser
efetuada a devida consulta ou pedido de autorizag@o nos termos das normas em vigor.”. Portal Disponivel em:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-n-15.543-de-2-de-julho-de-2020-265057591. Acesso em: 14 jul.
2021.

138 Conforme estabelece a Resolugdo n° 10, de 29 de setembro de 2008, no seu artigo 18: “Os setores
competentes do 6rgdo ou entidade dardo tratamento prioritario as solicitacdes de documentos e informagdes
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A Administragio Publica Federal estruturou o Sistema de Etica Publica, sob
coordenagio da Comissdo de Etica Publica — CEP, que possui atribui¢do de comando e
lideranga sobre os demais integrantes do Sistema de Etica Publica Federal. Existe relago
de subordinagio da Comissdo de Etica que fiscaliza o cumprimento do Cédigo de Etica e
de Conduta do servidor publico civil, pelas Comissdes de Etica das entidades e érgdos do
Poder Executivo Federal. Por outro lado, a infracdo de natureza ética cometida por membro
de Comissdo de Etica de que tratam os incisos II e III do art. 20 sera apurada pela Comissdo

de Etica Publica.

3.4 Comissio de Etica Piiblica (CEP) e Comissdes de Etica de empresas estatais

A Comissdo de Etica Publica é orgdo do Poder Executivo Federal que exerce
funcdes de coordenagdo, fiscalizacdo e apuragdo de condutas sobre a ética publica, bem
como atua como 6rgdo consultivo do Presidente da Republica, dos Ministros de Estado,
dirigentes dos 6rgdos e entidades, e das demais Comissdes de Etica para resolver questdes
de Etica Publica.

A CEP foi criada por meio do Decreto de 26 de maio de 1999, e tem as atribuigdes
de atuar na consulta de questdes de Etica Publica, aplicar, e dirimir davidas a respeito do
Codigo de Conduta da Alta Administragdo Federal, assim como deliberar nos casos
Omissos.

Conforme explicita o Decreto n°® 6.029/2007, no seu artigo 3°, a CEP ¢ composta
por sete membros, dentre brasileiros que possuam idoneidade moral, reputacao ilibada e
notorios conhecimentos em matéria de Administragdo Publica. Os membros da Comissdo
sdao designados por ato do Chefe do Poder Executivo Federal para cumprir mandato de 3
anos, nao coincidentes, sendo permitida uma reconducdo. Os mandatos da Comissdao de
Etica Piblica sdo de um, dois e trés anos respectivamente, conforme designagdo do

membro da Comissdo. Os membros exercem fungdo publica relevante, ¢ ndo recebem

necessarias a instru¢do dos procedimentos de investigagdo instaurados pela Comissdo de Etica, conforme
determina o Decreto n° 6.029, de 2007.”. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Cédigo de Conduta da Alta
Administracio Federal/Presidéncia da Republica, Comissio de Etica Puablica. 5. ed., rev. e atual. —
Brasilia: Presidéncia da Republica, 2013. Disponivel em: https:/www.gov.br/mdh/pt-br/acesso-a-
informacao/governanca/CdigodeCondutadaAltaAdministraoFederal.pdf. Acesso em 17 jul. 2021.
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remuneracdo pelos trabalhos desempenhados na Comissdo. As atribuicdes da CEP, estdo
arroladas no artigo 4° do Decreto.

Desse modo, a CEP ¢ instancia consultiva da aplicacdo da ética ptiblica'>®, ao qual
o Presidente da Republica, e os Ministros de Estado, instam a sanar dividas sobre ética
publica. Ademais a CEP ¢ incumbida de aplicar e gerenciar o Codigo de Conduta da Alta
Administracao Federal, e por meio de estudos, sugerir ao Presidente da Republica, planos
para aprimorar o Codigo, aprovar o seu regimento interno, e escolher o Presidente da
Comissao, dentre outras atribui¢des. Para auxiliar nos trabalhos da CEP, a Secretaria-
Executiva, vinculada a Casa Civil, prestara apoio no desenvolvimento da fungao ética.

Outrossim, em relacdo a votacao das deliberagdes, com resultado que divide
opinides dos membros da Comissdo de Etica Publica, o Presidente da CEP tera voto de
qualidade nas deliberagdes tomadas entre os membros. Dentre as atribui¢des desenvolvidas
pela CEP, destacam-se as fung¢des apuratorias das dentiincias. A CEP, pode atuar de oficio,
ou por provocagao, em face das condutas das autoridades que estiverem em desacordo com
as regras éticas.

A CEP também tem atuagcdo ampliada para atuar de maneira interpretativa em
relagdo a analise do Codigo de Etica e de Conduta Profissional do Servidor Ptblico Civil
do Poder Executivo federal, de que trata o Decreto n° 1.171/1994, bem como recebe
consulta dos cidadaos e servidores indicados para ocupar fungdo desempenhada pela Alta
autoridade, conforme estabelece o § 2° do artigo 16.do Decreto n° 6.029/2007.

A CEP possui competéncia abrangente, porque avalia, julga, orienta as infracoes
¢ticas que chegam ao conhecimento da Comissao. Pode-se compreender que a CEP ¢ 6rgao
central de assuntos relativos sobre a Etica Publica no ambito federal, uma vez que as

diretrizes éticas emanadas pela Comissdo deverdo ser seguidas pelos demais orgaos

1590dete Medauar ao discorrer sobre o controle da administragdo publica, afirma que as Comissdes de Eticas
atuam por meio do controle interno, preventivo ou a posteriori, sob questdes relativas a ética ptblica. Explica
que existem codigos de ética no ambito Federal, e em alguns Estados, como Espirito Santo e Sdo Paulo, sendo
que neste Gltimo a Comissdo Geral de Etica tem por finalidade subsidiar o Governador e outras autoridades
em matéria de ética publica. Segundo a autora o controle da ética estd sendo implementado no pais, e apesar
de doutrinadores contrarios a possibilidade do controle da ética pelo meio juridico, sustenta a possibilidade da
inser¢do da “moralidade/ética administrativa” em matéria de legalidade, com possibilidade de aplicagdo de
sangdes éticas cumuladas a aplicagdo de outros tipos de sangdes. MEDAUAR, Odete. Controle da
Administragao Publica. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. pp. 66-67; 77-79.
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federais. 1 A Comissdo de Etica possui competéncia de coordenagdo, avaliagio e
supervisdo do Sistema de Gestdo da FEtica Publica, cabendo a Comissio aprovar o
regimento interno, bem como escolher o seu presidente.

A CEP possui recursos especificos para desempenho da fungdo, previstos no
orcamento federal, que sdo destinados aos trabalhos éticos por meio de programa da
Promocgdo da Etica Publica. Assim, a rubrica orcamentaria destinada ao desenvolvimento
da Etica Publica contribui para o desenvolvimento da atividade da Comissdo de Etica
Publica, como por exemplo, para a promogao de cursos e eventos, bem como a distribui¢ao
de material educativo sobre as normas de Conduta Etica.

O Sistema de Gestdo de Etica também se estende as empresas estatais — empresas
publicas, sociedade de economia mista e suas subsididrias - nos exatos termos preconizados
pela politica de governanga destas entidades da Administragao Indireta Federal, nos termos
da Lei n® 13.303/2016 (Estatuto das Empresas Estatais).

Conforme o artigo 9°, a empresa publica e a sociedade de economia mista adotardo
regras de estruturas e praticas de gestdo de riscos'®! e controle interno que abranjam: I -

acdo dos administradores e empregados, por meio da implementacdo cotidiana de praticas

160 Destacam-se as resolugdes da CEP: “Resolugdo n° 1, que estabelece procedimentos para apresentagdo de
informagdes, sobre situagdo patrimonial, pelas autoridades submetidas ao Cddigo de Conduta da Alta
Administragdo Federal; Resolugdo n° 2 que regula a participagao de autoridade publica abrangida pelo Cédigo
de Conduta da Alta Administragdo Federal em seminarios e outros eventos; Resolugdo n° 3, que estabelece
regras sobre o tratamento de presentes e brindes aplicaveis as autoridades publicas abrangidas pelo Codigo de
Conduta da Alta Administragdo Federal; Resolu¢do n® 4, que aprova o Regimento Interno da Comissdo de
Etica Publica; Resolugio n° 5, que aprova o modelo de Declaragio Confidencial de Informagdes a ser
apresentada por autoridade submetida ao Cédigo de Conduta da Alta Administragdo Federal e dispde sobre a
atualizacdo de informacdes patrimoniais para os fins do art. 4° do Codigo de Conduta da Alta Administragdo
Federal; Resolucdo n° 6, que da nova redagéo ao item III, sobre a devolugdo de presentes, da Resolugdo n° 3;
Resolugdo n°® 7, que regula a participagdo de autoridade publica submetida ao Codigo de Conduta da Alta
Administragdo Federal em atividades de natureza politico-eleitoral; Resolu¢do n°® 8, que identifica situagdes
que suscitam conflito de interesses e dispde sobre o modo de preveni-los; Resolu¢do n® 9, que aprova o
modelo anexado da Declaragdo Confidencial de Informagdes de que trata a Resolugdo n® 5.”. CALDAS,
Roberto de Figueiredo; AZEVEDO, José Carlos Soares de. A experiéncia da comissdo de ética publica e o
cédigo de conduta da alta administracdo federal. XIII Congreso internacional del CLAD sobre la reforma
del Estado y de la administracion publica, Buenos Aires, Argentina, 4-7, nov. 2008.

161 “0 gerenciamento de riscos corporativos é o processo conduzido em uma organizacdo pelo Conselho de
Administragdo, pela diretoria executiva e pelos demais funcionarios, aplicado no estabelecimento de
estratégias formuladas para identificar, em toda a organizagdo, eventos em potencial, capazes de afetar a
referida organizagdio, e administrar os riscos para manté-los compativeis com o seu apetite a risco e
possibilitar garantia razoavel de cumprimento dos objetivos da entidade.”. Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission (2007). COSO Gerenciamento de Riscos Corporativos:
Estrutura Integrada. Disponivel em: https://www.coso.org/documents/coso-erm-executive-summary-
portuguese.pdf. Acesso em: 17 jul. 2021. p. 17.
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de controle interno; II - area responsavel pela verificacdo de cumprimento de obrigagdes e
de gestdo de riscos; III - auditoria interna e Comité de Auditoria Estatutario. 2

O Estatuto das Estatais reserva papel destacado ao denominado “Codigo de
Conduta e Integridade”, que deverd ser elaborado e divulgado, dispondo sobre: I -
principios, valores e missdo da empresa publica e da sociedade de economia mista, bem
como orientagdes sobre a prevencdo de conflito de interesses e vedacdo de atos de
corrupgao e fraude; II - instancias internas responsaveis pela atualizagdo e aplicacdo do
Cddigo de Conduta e Integridade; I1I - canal de dentincias que possibilite o recebimento de
dentncias internas e externas relativas ao descumprimento do Cddigo de Conduta e
Integridade e das demais normas internas de ética e obrigacionais; IV - mecanismos de
prote¢do que impecam qualquer espécie de retaliagdo a pessoa que utilize o canal de
denuncias; V - sangdes aplicaveis em caso de violagdo as regras do Codigo de Conduta e
Integridade; VI - previsdo de treinamento periddico, no minimo anual, sobre Codigo de
Conduta e Integridade, a empregados e administradores, e sobre a politica de gestdo de
riscos, a administradores.

Dentro da estrutura de cada estatal, sem prejuizo das competéncias previstas no art.
142 da Lei n° 6.404, de 1976, e das demais atribui¢des previstas na Lei n° 13.303, de 2016,
compete ao Conselho de Administragdo “discutir, aprovar e monitorar decisdes que
envolvam praticas de governanga corporativa, relacionamento com partes interessadas,
politica de gestao de pessoas e cddigo de conduta dos agentes™ (art. 32 do Decreto n°8.945,
de 27/12/2016). Este Decreto Regulamentar da Lei das Estatais ainda prescreve que os
administradores e Conselheiros Fiscais das empresas estatais, inclusive os representantes de
empregados e minoritarios, devem participar, na posse e anualmente, de treinamentos
especificos disponibilizados pela empresa estatal sobre o codigo de conduta (artigo 42,

inciso IV). 163

162162 A5 linhas de defesa demarcam os riscos a que incorrem o0s grupos a serem gerenciados. A primeira linha
de defesa corresponde a conduta dos funcionarios que executam os processos ou fungdes; a segunda linha de
defesa € o grupo formado pelos supervisores de risco que tem certa autonomia e independéncia; a terceira
linha é formada pelo grupo que realiza as avaliagdes independentes, tem independéncia e se reportam ao
orgdo de governanga. BMFBOVESPA. Workshop governanca de estatais: controles internos. Disponivel
em: http://www.b3.com.br/data/files/F9/E0/39/DE/0AA2F510ACFOEQOF5790D8 A A8/cartilha-controles-
internos-estatais.pdf. Acesso em: 15 jul. 2021. pp. 9-11.

163 “De forma a promover a disseminacdo dos principios, valores e missio da estatal, bem como compartilhar
entre todos os colaboradores os comportamentos que deverdo ser adotados, o Programa determina que a
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Compete ao Ministério da Economia dispor sobre “formulagdo de diretrizes,
coordenagdo e definicdo de critérios de governanca corporativa das empresas estatais
federais” (artigo 1° do Decreto n® 9.745, de 08/04/2019). Dentro desta estrutura ministerial,
no bojo da Secretaria de Coordenacdo e Governanca das Empresas Estatais, compete ao
Departamento de Governanga e Avaliagdo de Estatais “analisar as propostas, orientar ¢
coordenar as atividades referentes a atos societarios, remuneracdo de membros estatutarios,
processos de liquidacdo, avaliagdo da gestdo e da governanga das empresas estatais
federais”.

As Comissdes de Etica de empresas estatais federais encontram-se integradas ao
Sistema de Gestdo da Etica, tal como desenhado no Decreto n° 6.029/2007. Consoante o
seu artigo 8°, compete as instancias superiores das entidades da administracdo indireta: I -
observar e fazer observar as normas de ética e disciplina; II - constituir Comissdo de Etica;
III - garantir os recursos humanos, materiais e financeiros para que a Comissdo cumpra
com suas atribui¢des; e IV - atender com prioridade as solicitagdes da CEP.

As Comissdes de Etica estdo organizadas na estrutura interna das empresas estatais.
As pessoas juridicas devem criar Comité de governanga, risco e controles. A Comissao de
Etica ¢ 6rgdo colegiado interno, e independente, e esta subordinado as altas autoridades da
empresa estatal.

A necessidade de criagdo do colegiado nas Companhias ocorre porque a area de
compliance apresenta dificuldades de reportar todas as questoes envolvendo integridade da
empresa, devido a falta de agenda e horario disponivel das altas autoridades para
acompanhar todas as demandas sobre integridade. Deste modo, para otimizar as agendas do

Conselho de Administragdo e da Presidéncia, a criacdo de Comissao especifica ¢ solucao

companhia realize treinamentos periddicos, no minimo anuais, sobre o Cédigo de Conduta ou Integridade.
Com essa medida, espera-se que a promogdo da cultura ética seja reafirmada, ao menos anualmente, entre os
colaboradores da estatal, superando a mera entrega de versdo impressa do Codigo de Conduta ou Integridade
quando da admissdo do colaborador na companhia — pratica comum, porém pouco eficiente — em muitas
organizagdes.” BMFBOVESPA. Workshop governanca de estatais: controles internos. Disponivel em:
http://www.b3.com.br/data/files/F9/E0/39/DE/0AA2F510ACFOEOQF5790D8 A A8/cartilha-controles-internos-
estatais.pdf. Acesso em: 15 jul. 2021. pp. 19-20.
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para compilar as informacdes da area de compliance, e submeté-la as altas autoridades,
funcionando o Comité como 6rgios de assessoramento do Conselho de Administragio. '%*

Castro e Gongalves explicam que os Comités de governanga e riscos poderdo ser
estatutdrios ou ndo. Os comités gerenciam os riscos € a conformidade, e representam a
segunda linha de defesa da empresa, e estdo ligados a alta administragdo empresarial.
Outrossim, poderd ser criado outro Comité, o Comité de Etica, que da mesma forma sdo
subordinados a alta administracdo da Companhia, para atuar de forma a conter desvios de
conduta e ilicitos e tratar das questdes de ética.

Afirmam os autores que as empresas estatais que tém, coligadas e controladas
devem criar também area especifica ou pessoa responsavel pela integridade para realizar
atividades de comunicagdo entre os stakeholders ¢ todos da Companhia, promogao da
capacitacdo e treinamento dos funciondrios, dentre outras atividades relacionadas ao
programa de integridade.

As Comissdes de Etica sdo linhas de defesa postas a disposi¢do das empresas, e
atuam em colaboragdo com a sua area de compliance, com o objetivo de levar ao
conhecimento das altas autoridades as suas informag¢des condensadas. Os comités definem
estratégias empresariais para monitorar os programas de integridade, previnem os riscos €
fiscalizam o cumprimento do Cdédigo de Conduta e Integridade da empresa estatal, com a
finalidade de acompanhar os trabalhos para aferir se os padrdes éticos estdo sendo
observados, contribuindo para a qualidade da ética empresarial.

As Comissdes de Etica possuem independéncia e reportam desvios de condutas e
irregularidades as altas autoridades da Companhia, atuam na preven¢do dos riscos da
atividade empresarial.

As Comissdes de Etica tém a funcdo de receber as denuncias referentes ao
descumprimento do Codigo de Etica e de Integridade das Companhias, e diante do caso,

avalia e sugere as medidas necessarias em face dos casos denunciados.!®® Os Comités de

164 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de Castro; GONCALVES, Francine Silva Pacheco. Compliance e
Gestdo de riscos nas empresas estatais. 3. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. pp. 28-30.

165 A politica empresarial deve ter mecanismo de protecio aos denunciantes para estimular as dentincias
anbnimas e assegurar o anonimato para os funcionarios comunicarem infragdes ao Codigo de Etica: “E
importante que o pessoal entenda que ndo havera represalia para o relato de informagdes relevantes. Uma
mensagem clara é transmitida pela simples existéncia de mecanismos que incentivem os empregados a relatar
suspeitas de violagdo de qualquer um dos cddigos de conduta da organizagao e pelo tratamento que sera dado
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Etica atuam para assessorar as tomadas de decisdes pelo Conselho Administrativo da
pessoa juridica, auxiliando na conformidade das normas éticas empresariais internas, € da
verificagdo das demais leis a que estdo sujeitas a Companhia. Os membros de Comissdes de
Etica empresarial atuam por periodo fixado no regimento interno, e podem ser destituidos
pelo Conselho de Administragao a qualquer tempo.

As Comissdes de Etica auxiliam as altas autoridades nas tomadas de decisdes, e
nas adequagdes e implementa¢des de medidas para conter riscos, bem como auxiliam na
promocao da ética e integridade, uma vez que as decisdes serdo orientadas para adequa-las
as condutas dos funcionarios de acordo com os valores desejados pela empresa, e pela
Administragao Publica.

As atividades desempenhadas pelas Comissdes auxiliam as altas autoridades na
adocdo de planos, politicas e diretrizes sobre compliance mais eficientes para evitar os
riscos e conter os desvios de conduta, diante da implementagdo dos Codigos de Etica e de
Conduta.

As Comissdes desempenham funcao educativa e preventiva, pois tem a finalidade
de incutir a ética nos processos envolvidos, e buscam corrigir os riscos apresentados,
antecipando o processo para evitar as falhas dos programas de integridade, por meio da
efetiva aplicagdo dos Codigos de Conduta e Integridade, colaborando desta forma, no
combate a corrupgao.

O Comité de Etica desempenha atividade de assessoria as altas autoridades, bem
como sdo O0rgdos consultivos que estdo a disposi¢cao das autoridades publicas, e contribuem
para decisOes acertadas das altas autoridades. Essas praticas colaboram para a promogao de
politicas eficientes voltadas para melhoria dos programas de integridade, diante do
cumprimento das leis e das normas afetas a cada area de atuacgdo, e para a disseminagao dos

valores empresariais e dos principios regentes da Administragao Publica.

a quem apresentar a denuncia. Um co6digo de conduta detalhado e pertinente, sessdes de informagdo aos
empregados, comunicagdes corporativas continuas e mecanismos de feedback com o exemplo correto dado
mediante os atos da alta administragcdo poderdo reforcar essas importantes mensagens.”. Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (2007). COSO Gerenciamento de Riscos
Corporativos: Estrutura Integrada. Disponivel em: https://www.coso.org/documents/coso-erm-executive-
summary-portuguese.pdf. Acesso em: 18 jul. 2021. p. 81.
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Também merece registro que houve a criagdo do Forum Nacional de Gestao da
Etica nas Empresas Estatais, resultante da iniciativa de determinadas empresas estatais, que,
anualmente, promove um Seminario de Gestdo da Etica nas empresas estatais.'*®

Sao objetivos do Férum: 1. desenvolver e disseminar, por meio de agdes de
comunicacdo, divulgacdo e publicacdo, por meio de diferentes midias, o conhecimento
sobre Etica nos aspectos conceituais, filosoficos, doutrinarios, legais e administrativos; II.
estimular capacitagdo e instrugdo dos representantes dos PARTICIPES no FORUM,
doravante denominados REPRESENTANTES, mediante agdes de treinamento e
desenvolvimento, em Etica Publica e Empresarial; III. promover o permanente debate de
questdes sobre gestdo da ética e dilemas éticos, tais como conflito de interesses, assédio
moral e discriminagdo; IV. compartilhar modelos e praticas de gestdo da ética, e estudar o
desenvolvimento de indicadores objetivos de efetividade dos Programas de Gestdo da Etica;
V. envidar esforgos para o constante aprimoramento dos Codigos de Etica e de Conduta de
cada um dos PARTICIPES; VL. realizar esfor¢os para que suas acdes sejam sustentaveis,
contemplando além da questdo ética, também as dimensdes econdmicas, sociais e

ambientais.

3.5 Autonomia das Comissdes de Etica

As Comissdes de Etica dos 6rgdos e entidades estdo vinculadas ao dirigente do
orgdo, ou da entidade publica. As Comissoes de Etica sdo oOrgdos consultivos de
assessoramento, de consulta e de resolugdo de questdes éticas, no ambito do 6rgao publico

e entidades da administracao publica.

166 Banco da Amazonia — BASA, Banco do Brasil S.A. — BB, Banco do Nordeste do Brasil S.A. — BNB,
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico € Social — BNDES, Caixa Econdmica Federal — CEF,
Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco — CHESF, Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT,
Empresa de Tecnologia e Informacdes da Previdéncia — DATAPREV. Centrais Elétricas Brasileiras S.A. —
ELETROBRAS, Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A. — ELETRONORTE, Eletrobras Termonuclear S.A.
— ELETRONUCLEAR, Eletrosul Centrais Elétricas S.A. — ELETROSUL, Empresa Gestora de Ativos —
EMGEA, Financiadora de Inovacédo ¢ Pesquisa — FINEP, Furnas Centrais Elétricas S.A. — FURNAS, Empresa
Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia — HEMOBRAS, Industrias Nucleares do Brasil S.A. — INB,
Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria — INFRAERO, Nuclebras Equipamentos Pesados S.A. —
NUCLEP, Petréleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS, Servi¢o Federal de Processamento de Dados — SERPRO
VALEC Engenharia, Construgdes e Ferrovias S.A. BRASIL. BNDES. Disponivel em
https://eticanasestatais.bndes.gov.br/etica/quem-somos/empresas-participes/. Acesso: 27 maio 2021.
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As Comissdes de Etica apuram as infragdes éticas e determinam a sangdo aplicavel,
que, na maioria dos codigos, ¢ a adverténcia ou a censura €tica publica do agente publico
pelo descumprimento dos valores estabelecidos nas regras éticas. O Decreto n® 1.171/1994
estabelece a pena de censura (inciso XVI). O Cédigo de Conduta da Alta Administragao
Federal refere-se as sang¢des de adverténcia e censura (art. 17).'¢7

As Comissdes de Etica sio compostas por trés servidores ou empregadas titulares
de cargos efetivos, ou emprego permanente, e trés suplentes, escolhidos e designados pelo
dirigente maximo do 6rgdo ou da entidade, para mandatos ndo coincidentes de trés anos,
conforme dispde o artigo 5°, do Decreto n® 6.029/2007. 168

Ressalta-se a importancia da composi¢do dos membros por servidores publicos
estaveis, porque ndo estardo sujeitos a demissdo por atuacdo que desagrade a autoridade
publica. A estabilidade do mandato confere seguranga e confianca na atua¢ao dos membros
da comissdo. '’

As Comissdes de Etica sdo encarregadas de fornecer registros sobre a conduta
¢tica, com vistas a instruir e fundamentar promog¢des na carreira do servidor publico,
conforme determina o inciso XVIII, do capitulo II, do Decreto n® 1.171/1994.

As Comissdes de Etica sdo assegurados os recursos necessarios & sua estruturagio
no ambito das empresas estatais. Conforme o art. 6° do Decreto n® 6.029, é dever do titular

de entidade da Administracdo Publica Federal indireta: I - assegurar as condi¢des de

167 A Comissdo de Etica Ptblica podera aplicar as san¢des de adverténcia e censura: “(...) Apenas quando, ndo
obstante as recomendagdes registradas de maneira transparente, desvios éticos sdo submetidos a apreciagdo da
Comissdo, esta pode emitir ‘adverténcia’, aplicavel as autoridades no exercicio do cargo, ou ‘censura ética’,
aplicavel as autoridades que ja tiverem deixado o cargo. Tal como os atos condenados, tal forma de
repreensdo a desvios éticos, embora severa, ndo se reveste de carater penal. E de natureza estritamente ética, o
que ndo lhe tolhe o mérito, pois a Etica ¢ inspiradora do Direito.”. CALDAS, Roberto de Figueiredo;
AZEVEDO, José Carlos Soares de. A experiéncia da comissio de ética publica e o codigo de conduta da
alta administracio federal. XIII Congreso internacional del CLAD sobre la reforma del Estado y de la
administracion publica, Buenos Aires, Argentina, 4-7, nov. 2008.

168 A importancia do servidor publico concursado ¢ imprescindivel para o interesse publico, conforme aponta
Gasparini: “(...) Por ele se afastam os inabeis e os indicados por figuras proeminentes do mundo
administrativo, social e politico, e prestigiam-se os mais aptos a satisfagdo dos interesses da Administragdo
Publica. Pelo concurso concretiza-se o principio da igualdade.”. GASPARINI, Didgenes. Direito
Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995. pp. 120-121.

169 <A estabilidade do servidor publico civil é necessaria para o pleno desenvolvimento de suas atribui¢des,
sem medo de admoestagdes ou ameagas de seus superiores quando, por motivos técnicos ou por razdes de
interesse publico, se negar a cumprir suas ordens ou tiver que agir contrariamente a elas ou aos seus interesses.
Nao ¢, assim, outorgada apenas no interesse do servidor publico civil, mas, principalmente, no interesse da
institui¢do.”. Ibid. p. 195.
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trabalho para que as Comissdes de Etica cumpram suas fungdes, inclusive para que do
exercicio das atribuigdes de seus integrantes nao lhes resulte qualquer prejuizo ou dano; II -
conduzir em seu ambito a avaliagdo da gestdo da ética conforme processo coordenado pela
Comissdo de Etica Publica. Compete as Comissdo aplicar os Codigos de Etica e de Conduta,
nos termos do artigo 7°, inciso II, do referido Decreto.

Merece aduzir que as comissoes de éticas possuem Secretaria para auxiliar nos
trabalhos, compostas por agentes publicos para desenvolver as atividades afetas a comissao,
como a elaboragdo de atas, recebimento de processos, instrucdo dos autos e
encaminhamento de documentos, recebimento de dentincias pelo canal de denuncia.

O artigo 8°, do Decreto n°® 6.029/2007, determina que as autoridades dos 6rgdos e
entidades da administracao direta e indireta, deverdo garantir os recursos suficientes para a
manuten¢io e cumprimento das atribuicdes das Comissdes de Etica, por meio de
disponibilizacdo de recursos humanos, materiais e financeiros.'”

Contudo, a autonomia financeira seria ampla se houvesse destinacdo direta de
recursos & Comissdo de Etica, porque deste modo a autonomia financeira da Comissio
possibilitaria a alocagdo de recursos para a promogio da Etica, sem se sujeitar a espera de
repasses pelas instancias superiores dos 6rgaos e entidades, € ndo ocorreria a possibilidade
de desaparelhamento da Comissdo por influéncias politicas, ja que a Comissao ndo raro
pode atingir interesses politicos contrapostos ao seu trabalho de apuragdo isento, imparcial
e independente.

As Comissdes de Etica, estruturadas e subordinadas as instancias superiores dos
orgaos e entidades possuem autonomia condicionada a vontade politica das autoridades, o
que pode acarretar ingeréncias politicas indevidas, e comprometer a atuacdo regular das

atividades desempenhadas pelas comissdes de ética.

170 A Comissdo de Etica que realiza a atividade preventiva de compliance deve ter orgamento suficiente para
desempenho das fungdes: “Para se evitar a criagdo de uma area de compliance cuja estrutura ou or¢amento
ndo fossem suficientes para exercer suas fungdes adequadamente, em razdo do porte ou da estrutura da
companhia, o Programa previu um mecanismo de validacdo dessas estruturas. Assim, a adequacdo da segunda
linha de defesa deve ser validada pela terceira linha de defesa, ou seja, a auditoria interna deve atestar que a
estrutura da area de compliance e seu orgamento sdo adequados para o desenvolvimento efetivo de suas
atividades.”. BMFBOVESPA. Workshop governanca de estatais: controles internos. Disponivel em:
http://www.b3.com.br/data/files/F9/E0/39/DE/0AA2F510ACFOEOQF5790D8 A A8/cartilha-controles-internos-
estatais.pdf. Acesso em: 18 jul. 2021. p. 23.
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3.6 A Advocacia-Geral da Uniio, e o Sistema de Gestio da Etica

O artigo 131 da Constitui¢do Federal cria a Advocacia-Geral da Unido — AGU, e
prescreve no artigo 133 que o advogado ¢ essencial a Justica. A AGU ¢ institui¢ao que atua
diretamente, ou por meio de oOrgdo vinculado, para representar a Unido, judicial ou
extrajudicialmente.'”!

A Advocacia-Geral da Unido acresceu competéncias para aprimoramento da
moralidade administrativa, no enfrentamento da corrup¢do. Da mesma forma, a AGU
passou a atuar na preven¢ao de ilicitos, além das atribuicdes de deteccdo e repressdo, e
analise de processos administrativos disciplinares.

A Unido Federal ¢ legitimada a propositura da agao civil publica de improbidade
administrativa, nas hipoteses em que seus interesses, patrimonio, bens e servigcos forem
afetados pela pratica de atos de improbidade administrativa (artigo 17 da Lei n°
8.429/1992). No mesmo dominio punitivo, também restou consagrada suas atribuicdes na
denominada “responsabilidade administrativa” e “responsabilidade judicial”, de que tratam
os artigos 6° e 19 da Lei n° 12.846. Isto demonstra a relevancia da atividade administrativa
federal nos esfor¢os contra a corrup¢do. Em juizo, a Unido Federal ¢ representada pela
Advocacia Geral da Unido, nos termos da Lei Complementar n°® 73, de 1993.

A relevancia da AGU nao se limita a sua atuacdo judicial contenciosa, mas
também esta presente na atuacdo consultiva. Também ¢ dela a fun¢do de assessoramento
juridico da Administracdo Publica Federal Direta. Neste segmento de atividade
institucional, a AGU ¢ fundamental para o controle de legalidade de processos

administrativos que tem por finalizada a responsabilizacdo de agentes publicos federais e

171 “As fungdes de advocacia publica da Unifio foram outorgadas a uma nova institui¢do que a Constitui¢do
denominou Advocacia-Geral da Unido, prevista no art. 131, que, ‘diretamente ou através de oOrgaos
vinculados, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar
que dispuser sobre sua organizagdo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico
do Poder Executivo’. Vé-se, pois, que lhe cabe, por si diretamente ou por 6rgdos vinculados (que sdo as
procuradorias das autarquias e fundagdes publicas (LC 73/1993, art. 17), procuradorias essas que ndo se
integrardo na Advocacia-Geral da Unido, mas simplesmente a ela serdo vinculadas): (a) a representacdo da
Unido em juizo e fora dele; (b) a consultoria juridica do Poder Executivo; (c¢) o assessoramento do Poder
Executivo.”. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. 29. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2007. p. 605.
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terceiros, na tematica anticorrup¢do. Este ultimo campo tem destacada importancia no
Sistema de Gestdo da Etica da Administracdo Federal. 72

A AGU desenvolve fungdo de assessoramento do Presidente da Republica e dos
Ministros de Estado para a interpretacdo das normas éticas, e, assim, contribui para a
prevengio de atos aéticos, por meio da correta aplicagdo dos Codigos de Etica e de Conduta.
Mesmo que nao referido no Decreto n® 6.029, a andlise juridica pelo 6rgao de assessoria
juridica ¢ condi¢do de regularidade de processos administrativos sancionatdrios no Sistema
de Gestdo da Etica.

Ao lado da atividade de assessoria, merece ainda énfase a atividade consultiva.
Ministros de Estado poderdo solicitar manifestagdo técnica da Advocacia Geral da Unido
para sanar duvidas sobre aplicagdo das normas éticas, e para prevenir possiveis irregulares
relacionadas a conflitos de interesses, ou outras questdes que afrontem a moralidade
administrativa.

A Institui¢do atua ndo apenas na atividade sancionadora unilateral, mas também na
atividade consensualizada.!”® Na seara do Direito Administrativo Sancionador Federal,
existe a possibilidade de celebracdo de Termos de Ajustamento de Conduta, inicialmente
regulamentado pela IN CGU n° 2, de 30/05/2017. Esta norma infralegal foi, até o presente,
alterada pelas IN n° 8, de 16/05/2019, IN n° 17, de 20/12/2019, IN n° 02, de 20/01/2020 e
IN n° 4, de 21/02/2020, esta ultima responsavel pela atual disciplina do TAC no ambito do
Poder Executivo Federal.

A AGU desempenha papel relevante na celebragdo de Termos de Ajustamento de

Conduta, a fim de que os agentes publicos adequem as condutas para evitar sancdes

172 “Em sua atuagdo consultiva, cabe & AGU a andlise da adequagdo normativa de contratos, convénios €
editais de licitagdo, sendo sua manifestagdo conclusiva sobre o tema. Atua na andlise de processos
administrativos disciplinares e assessora os Ministros de Estado.”. SOUZA, Carolina Yumi. Sistema
anticorrup¢do, improbidade administrativa ¢ o papel da Advocacia-Geral da Unido. /n: Hirose, Regina
Tamami (Coord.). Carreiras tipicas de estado: desafios e avangos na prevencdo e no combate a
corrupc¢io. Belo Horizonte, Férum, 2019. p. 116.

173 A AGU vem acrescendo competéncias. Recentemente a Portaria Normativa AGU n° 18, de 16 de julho de
2021 regulamentou o acordo de ndo persecucdo civel em matéria de improbidade administrativa no &mbito da
Advocacia-Geral da  Unido e da  Procuradoria-Geral ~— Federal.  PRESIDENCIA DA
REPUBLICA/ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Portaria Normativa AGU n° 18, de 16 de julho de 2021.
Regulamenta o acordo de ndo persecugdo civel em matéria de improbidade administrativa no ambito da
Advocacia-Geral da Unido e da Procuradoria-Geral Federal. Diario Oficial da Unido, Publicado em:
19/07/2021, Edigdo: 134, Se¢do: 1, Pagina: 7. Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-
normativa-agu-n-18-de-16-de-julho-de-2021-332609935. Acesso em: 19 jul. 2021.
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disciplinares. Os TACs constituem instrumentos para substituir sangdes por outros
provimentos que atendam melhor ao interesse publico, ajustando condutas dos agentes
publicos. Deste modo, os termos de ajustamento de condutas sdo instrumentos bilaterais, de
resolucdo dos conflitos administrativos, por outras medidas que satisfagcam os interesses da
Administracao Publica e do agente publico, com a reparagdo integral do dano sofrido.

Este mesmo mecanismo consensual — o Termo de Ajustamento de Conduta —
também pode ser utilizado em processos administrativos a fim de evitar a judicializagdo de
demandas, sob a alegacdo de violacdo ao interesse publico anticorrup¢ao. Desde a Lei n°
13.964/2019 (“Pacote Anticrime”), a Lei n°® 8.429/1992 autoriza a celebragdo do
denominado Acordo de Nao Persecu¢ao Civel, no campo da improbidade administrativa, o
que so ressalta ainda mais as atribui¢des da AGU na matéria.'’*

Outra funcdo desempenhada pela Advocacia-Geral da Unido ¢ a emissdo de
orientagdes para a elaboracdo das politicas publicas em matéria de ética publica,
colaborando desta forma para o SGE.

A AGU atua preventivamente nas orientacdes técnicas de conducdo de politicas
publicas. A participacdo da AGU, durante os estudos que conduzem as politicas publicas,
auxiliam os gestores publicos na sua condugdo adequada, para ajustar as politicas e projetos
as normas e principios juridicos. A profissionalizacdo dos agentes publicos contribui para
evitar atos de corrup¢do, porque orienta as condutas para a atuagdo correta, conforme
explica Marcelo Terto e Silva'”>.

As politicas publicas para a area do compliance publico sdo essenciais para a
eficiéncia da integridade publica, e para atualizagdo das normas éticas de acordo com as
mudangas no sistema juridico, que demandam revisao para adequagdo das normas éticas.

O Presidente da Republica, os Ministros de Estado, a Comissao de Etica publica, e
demais autoridades poderdo atuar em conjunto com a AGU, para atuar e implementar

politicas publicas sobre ética. Desse modo, a AGU age como colaborador do Sistema de

174SOQUZA, Carolina Yumi. Sistema anticorrup¢io, improbidade administrativa e o papel da Advocacia-Geral
da Unido. In: Hirose, Regina Tamami (Coord.). Carreiras tipicas de estado: desafios e avangos na
prevencio e no combate a corrupcio. Belo Horizonte, Forum, 2019. p. 118.

175 SILVA, Marcelo Terto. Novo olhar sobre a funcionalidade da Advocacia Publica: prevengdo, repressdo e
proatividade no combate & corrupgdo no Brasil. /n: HIROSE, Regina Tamami (Coord.). Carreiras tipicas de
Estado: desafios e avancos na prevencio e no combate a corrupg¢ao. Belo Horizonte: Forum, 2019. pp.
262-263.
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Gestdo da Etica, participando na orientagdo das autoridades na tomada da decisdo acertada
sobre planos de governo relacionados a ética publica, contribuindo deste modo, para a
melhoria e conformacao do SGE.

O Sistema de Gestio da Etica Publica, coordenado pela Comissio de Etica Publica
e pelas Comissdes de Etica dos orgios e entidades da Administragdo Publica Federal, tem
por objetivo aprimorar a aplicagdo dos Codigos de Etica e de Conduta, e promover a Etica
Publica. A elaboracdo de atos normativos demanda a participacdo de 6rgaos especializados

no desenvolvimento do sistema ético publico federal.

3.7 Ouvidoria-Geral da Unifo e o Sistema de Gestio da Etica

Por for¢a da Emenda Constitucional n°® 19/1998, o § 3° do artigo 37 da CF dispoe
que a lei disciplinara as formas de participa¢ao do usuario na Administragdao Publica Direta
e Indireta, regulando especialmente: I - as reclamacgdes relativas a prestacdo dos servigos
publicos em geral, asseguradas a manutengao de servicos de atendimento ao usuario € a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos.!’¢

A Lei n° 13.460, de 2017, dispde sobre participagdo, prote¢do e defesa dos
direitos do usuario dos servigos publicos da administragao publica. Em seu artigo 13, a lei
estabelece que as ouvidorias terdo como atribui¢des precipuas, sem prejuizo de outras
estabelecidas em regulamento especifico: I - promover a participagdo do usudrio na
administragdo publica, em cooperagcdo com outras entidades de defesa do usudrio; II -
acompanhar a prestacdo dos servigos, visando a garantir a sua efetividade; III - propor
aperfeicoamentos na prestacao dos servicos; IV - auxiliar na prevencao e correcao dos atos

e procedimentos incompativeis com os principios estabelecidos nesta Lei; V - propor a

176 A participagdo social estd relacionada a transparéncia € ao acesso aos canais de comunicacdo para
denunciar as irregularidades: “Ora, se uma determinada conjuntura favorecer a participacdo de pouquissimos
cidaddos (pense-se numa determinada comunidade majoritariamente analfabeta ou muito pobre e com
reduzida instru¢do escolar) e ndo houver uma ‘preocupacdo’ estatal com a divulgagdo de atos da
Administragdo, ndo é improvavel que a publicidade ou transparéncia tenha por alvo tdo somente aqueles
suficientemente instruidos que, muito possivelmente, serdo os unicos que terdo acesso aos canais de
comunicagdo com a Administracdo Publica. SCHIRATO, Renata Nadalin Meireles. Transparéncia
administrativa, participacdo, eficiéncia e controle social: Direito Administrativo em evolu¢do? In:
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz Felipe
Hadlich; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). Direito ptiblico em evolucio: estudos em homenagem a
professora Odete Medauar. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 125.
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adocdo de medidas para a defesa dos direitos do usuario, em observancia as determinagdes
desta Lei; VI - receber, analisar e encaminhar as autoridades competentes as manifestagoes,
acompanhando o tratamento e a efetiva conclusdo das manifestagdes de usudrio perante
orgao ou entidade a que se vincula; e VII - promover a adocdo de mediacdo e conciliagao
entre o usuario e o 6rgdo ou a entidade publica, sem prejuizo de outros 6rgaos competentes.
177

O Decreto n°® 9.492, de 2018, institui o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo
federal, que se aplica: I - aos 6rgdos da Administragao Publica federal Direta, Autdrquica e
Fundacional; II - as empresas estatais que recebam recursos do Tesouro Nacional para o
custeio total ou parcial de despesas de pessoal ou para o custeio em geral; e III - as
empresas estatais que prestem servigos publicos, ainda que ndo recebam recursos do
Tesouro Nacional para custeio total ou parcial de despesas de pessoal ou para o custeio em
geral.

Conforme o Decreto, fica instituido o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo
federal, com a finalidade de coordenar as atividades de ouvidoria desenvolvidas pelos
orgdos e pelas entidades da administragdo publica federal. Integram o Sistema de
Ouvidoria do Poder Executivo federal: I - como oOrgdo central, o Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, por meio da Ouvidoria-Geral da Unido; e II
- como unidades setoriais, as ouvidorias dos 6rgaos e das entidades da administracao
publica federal abrangidos por este Decreto e, na inexisténcia destas, as unidades
diretamente responsaveis pelas atividades de ouvidoria.

A Ouvidoria-Geral da Unido — OGU desempenha importante funcao preventiva, e
atua em conjunto com outros 6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal no

combate da corrup¢do. As atribui¢des a cargo da OGU sdo o recebimento de denuncias,

177 “No fomento & participacdo popular na administragdo publica e ao controle social sobre ela, tem ganhado
cada vez mais destaque a atuacdo das ouvidorias. Ainda que essa institui¢do possua séculos de tradigdo em
paises como a Suécia, de onde provém o termo andlogo ombudsman, a difusdo de ouvidorias no Brasil é
fendmeno mais recente, com especial destaque sobretudo a partir da redemocratizagdo ocorrida no final da
década de 1980.”. UNGARO, Gustavo, CARVALHO, Guilherme Siqueira de. Participagdo, controle e
transparéncia por meio das ouvidorias publicas. /n: BASSOTTI, Ivani Maria; et al. Topicos essenciais sobre
gestiao publica. S0 Paulo: Unidade Central de Recursos Humanos da Secretaria de Planejamento e Gestéo,
2016. p. 297.
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processamento e apuragdo de denuncias, bem como desempenha fung¢do de comunicagdo
entre o usudrio do servigo publico e a Administragdo Publica.

A Ouvidoria-Geral da Unido ¢ 6rgdo integrante da estrutura da Controladoria-
Geral da Unido, e a OGU atua como 6rgao central do Sistema de Ouvidoria do Poder
Executivo federal, a fim de verificar os elementos minimos da denuncia que possam
indicar supostas irregularidades na Administragdo, e encaminhar as dentincias para as areas
responsaveis. A OGU recebe denuncias de improbidade administrativa, transgressao
disciplinar, infragdes éticas, dentre outros, € encaminha para a area pertinente.

A Ouvidoria recebe denuncias, reclamagdes, sugestdes, elogios dos cidaddos, ou
seja, ¢ um canal de comunicacdo entre a Administragdo Publica e o cidaddao. Desempenha
atribuicdes essenciais na prevencao de ilicitos, porque atua na eficiéncia e na transparéncia
dos orgaos publicos, contribuindo deste modo, para o aprimoramento institucional. O

conceito de ouvidoria é explicado por Gustavo Ungaro e Raphael Rodrigues Soré!”s:

Ouvidoria é fungdo que tem por finalidade fomentar o controle social ¢ a
participagdo popular, por meio do recebimento, registro e tratamento de
dentincias e manifestagdes do cidaddo sobre servigos prestados a sociedade e a
adequada aplicac¢do dos recursos publicos, visando a melhoria da sua qualidade,
eficiéncia, resolubilidade, tempestividade e equidade.

A Ouvidoria realiza periodicamente cursos e eventos voltados para a otimizagao
dos trabalhos dos ouvidores, promove capacitacdes para formar e instruir os agentes sobre
a prevengdo dos ilicitos, resolucdo de conflitos entre os cidaddos e o 6rgao publico, e
outras atividades correlatas a atividade da OGU, como a promog¢do da transparéncia
publica governamental.

Para realizar a missdo institucional, a Ouvidoria subdivide-se em trés
Coordenagdes-Gerais  especializadas, a Coordenagdo-Geral de Orientacdo e
Acompanhamento de Ouvidorias (CGOUYV), a Coordenacao-Geral de Recursos de Acesso
a Informacao (CGRAI) e a Coordenagao-Geral de Atendimento ao Cidadao (CGCID).

No desempenho das fungdes, a Ouvidoria aperfeigoa os instrumentos preventivos,
porque atua por meio do recebimento das manifestagdes do cidaddo, conferindo a

possibilidade de corrigir as falhas apontadas na prestagao dos servigos publicos.

178 UNGARO, Gustavo Gongalves; SORE, Raphael Rodrigues. Panorama do controle interno no Brasil.
Brasilia: CONACI, 2014. p. 36.
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Igualmente, os canais de comunicagdo da Ouvidoria devem ser simplificados para
incentivar e apoiar ao usudrio do servico a comunicar e denunciar as irregularidades, uma
vez que o denunciante podera desistir de utilizar o canal da Ouvidoria pelas dificuldades no
envio da denuncia, e desta forma, os processos de melhoria do 6rgdo publico ndo serdo
aperfeicoados.

O sistema informatizado deve ser constantemente atualizado, e recentemente a
OGU por meio da Instru¢ado Normativa n° 7, de 8 de maio de 2019, dispds sobre o Sistema
Nacional Informatizado de Ouvidorias - e-Ouv, que ¢ plataforma unica de registro de
manifestacdes de Ouvidoria, com a finalidade de melhorar a resposta as manifestagdes dos
usuarios do servigo publico.

A atualizagao dos sistemas ¢ indispensavel porque cada vez mais se verifica que os
cidaddos utilizam os canais fornecidos pelas Ouvidorias, principalmente os eletronicos
para ter o atendimento adequado das reclamacdes sobre as inconsisténcias, falhas e
irregularidades dos servigos publicos. Ao utilizar o canal, os processos sdo corrigidos,
melhorando a atuagao do 6rgdo publico.

As Ouvidorias sdo estruturadas como orgdos vinculados ao controle interno do
Poder Executivo, e exercem fungdo essencial no enfrentamento da corrupcdo. Segundo
Edson Vismona as Ouvidorias asseguram os direitos a informag¢do, a qualidade e ao
controle do 6rgdo, porque estimula a participagdo social, racionaliza os recursos publicos e
combate a corrupgdo. 7

As Ouvidorias melhoram a interface e a comunicagdo dos cidadaos com o Estado.
A confiabilidade e a confidencialidade de casos sigilosos necessitam de prote¢dao especial.
Encaminhada pelos canais de Ouvidoria, o anonimato da denuncia deve ser mantido pela
Ouvidoria, nos casos sensiveis a justificar apuracdo sigilosa. O sigilo permite que
dentncias fundamentais para elucidac¢do de fatos, de dificil solucdo, sejam encaminhadas
ao canal da Ouvidoria.

As Ouvidorias exercem fungdo preventiva, no sentido de evitar que
irregularidades acontecam, e de suscitar a cessagdo da pratica de irregularidade, ao apontar

os riscos e as falhas no funcionamento irregular da Administragao Publica.

179 VISMONA, Edson Luiz. A ouvidoria no Brasil e seus principios. In: ASSOCIACAO BRASILEIRA DE
OUVIDORES. A ouvidoria no Brasil. Sdo Paulo: Associacdo Brasileira de Ouvidores, 2001. pp. 14-11.
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Da mesma forma, por manter interface direta com o cidaddao, a OGU recebe, por
meio dos canais disponibilizados pelo 6rgdo, denuncias e reclamagdes sobre condutas
indevidas a respeito do descumprimento do Coédigo de FEtica e de Conduta da
Administracdo Publica Federal. De forma coordenada, a OGU atua em colabora¢do com o
SGE, ao encaminhar as dentncias ¢ reclamagdes recebidas pelos cidadaos a CEP ¢ as
Comissdes de Etica Piblica, conforme o caso, contribuindo para a promogdo da Etica
Publica e transparéncia, bem como para a melhoria e adequacao do Sistema de Gestdo da

Etica Publica.

3.8 Corregedorias e o Sistema de Gestio da Etica

As Corregedorias desempenham papel fundamental no Sistema de Gestdo da Etica,
porque tem atribui¢do de averiguar as condutas disciplinares dos agentes publicos, em face
do descumprimento da moralidade administrativa. S3o 6rgdos de correcdo, de controle
interno dos atos da Administracdo Publica, e visam instaurar e apurar as condutas
funcionais praticadas em desconformidade com o sistema juridico.

No ambito federal, integrando a estrutura basica da Controladoria Geral da Uniao,
encontra-se a Corregedoria Geral da Unido, nos termos da Lei n°® 13.844, de 18/06/2019.'8°

Conforme o Decreto n°® 9.681, de 2019, que dispde sobre a Estrutura Regimental
da CGU, compete a Corregedoria-Geral da Unido: “I - exercer as competéncias de 6rgao
central do Sistema de Correi¢ao do Poder Executivo Federal; II - fiscalizar a efetividade da

aplicacao das leis de responsabilizagao administrativa de servidores, empregados publicos e

entes privados; III - fomentar a implementacdo e o desenvolvimento da atividade

180 Odete Medauar critica a independéncia dos orgdos de controle interno, conforme estruturas criadas no
passado: “No ambito federal, em dezembro de 1986, por decreto do Presidente da Republica, foi criada a
Comissdo de Defesa dos Direitos do Cidadao (CODICI), integrante do Gabinete do Presidente, encarregada
de receber reclamagdes contra atos e omissdes das autoridades administrativas e propor providéncias para
solucionar os problemas expostos. Foi criada a figura do Ouvidor- Geral para chefiar a Comissao.

Evidente que o CODICI e o Ouvidor-Geral, hoje ndo mais existentes, representaram distor¢des do modelo do
Ombudsman, sobretudo por ndo derivarem do Legislativo e ndo desfrutarem de independéncia alguma no
exercicio de suas atribuigdes. Outras figuras semelhantes foram criadas ao longo dos anos ¢ hoje se tem a
Controladoria-Geral da Unido, com nivel de Ministério, inserida, portanto, na estrutura do Executivo. O grau
de independéncia na sua autuagdo depende mais das caracteristicas da pessoa que a chefia do que da sua
natureza institucional.”. MEDAUAR, Odete. Controle da Administracio Publica. 4. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2020. p. 153.
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correcional no ambito do Poder Executivo federal; IV - propor acdes de cooperagdo técnica
com os demais entes federativos, com a sociedade civil e com as empresas estatais; V -
formular, coordenar, fomentar e apoiar a implementacdo de planos, programas e projetos
voltados a atividade correcional, inclusive com a edi¢do de atos normativos; VI - promover,
coordenar e fomentar a realizacdo de estudos e pesquisas, com vistas a producdo e a
disseminacdao do conhecimento nas areas disciplinar e de responsabilizagdo administrativa
de entes privados”.

A Corregedoria-Geral da Unido também compete: “VII - analisar as
representagdes e as dentincias apresentadas contra servidores, empregados publicos e entes
privados; VIII - instruir procedimentos disciplinares e de responsabiliza¢do administrativa
de entes privados, com recomenda¢ao de ado¢do das medidas ou sangdes pertinentes; X -
determinar a instauragdao ou instaurar procedimentos disciplinares ou de responsabilizacao
administrativa de entes privados, de oficio ou em razdo de representagdes ¢ denuncias
contra servidores, empregados publicos e entes privados; X - propor a avocagao e revisar,
quando necessario, procedimentos disciplinares ou de responsabilizagdo administrativa de
entes privados conduzidos por 6rgdos ou entidades do Poder Executivo federal; XI - na
hipdtese de omissao de Ministro de Estado ou de autoridade subordinada diretamente ao
Presidente da Republica, propor ao Ministro de Estado da Controladoria-Geral da Unido
que represente ao Presidente da Republica para apurar a responsabilidade; XII - instaurar,
de oficio, procedimento disciplinar nos casos de omissao das autoridades diversas daquelas
previstas no inciso XI; XIII - apurar a responsabilidade de agentes publicos pelo
descumprimento injustificado de recomendacdes do controle interno e das decisdes do
controle externo; XIV - realizar inspegdes correcionais € visitas técnicas nos 6rgaos € nas
entidades do Poder Executivo federal; XV - verificar a regularidade dos procedimentos
disciplinares ¢ de responsabilizacdo administrativa de entes privados instaurados no ambito
do Poder Executivo federal; (...) XIX - promover capacitagdes e orientar servidores e
empregados publicos em matéria disciplinar e de responsabilizagdo administrativa de entes
privados e em outras atividades de correi¢ao; XX - gerir cadastros de empresas, entidades e

pessoas naturais sancionadas e os demais relacionados a atividade correcional (...)".
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A Controladoria tem status de Ministério, ¢ tem atribui¢des de defesa do
patrimdnio publico, controle interno, de auditoria publica, correi¢do, prevencao ao combate
a corrupgao, de ouvidoria, e transparéncia.

No Estado de Sao Paulo, o Decreto n® 57.500 de 08/11/11 reorganizou a

Corregedoria Geral da Administracio — CGA. '8!

A CGA realiza correigdes na
Administracdo direta e indireta, de inspe¢dao de contas referentes ao uso de recursos
publicos, de coordenagdo do Sistema Estadual de Controladoria.

As Corregedorias podem atuar de oficio ou por provocacdo, por meio de
recebimento de dentncia, e possuem fungdao preventiva e repressiva dos desvios das
condutas dos agentes publicos. Contribuem para a melhoria do sistema de integridade, e
tem autonomia apuratoria para investigar e apurar as condutas dos agentes.

Embora o Direito Disciplinar tenha inegavel carater preventivo, as atividades de
Corregedorias acabam por melhor desempenhar a repressdo de condutas, dado a atividade
precipua de corrigir os atos praticados em desconformidade com o sistema legal.

Conforme explica José Renato Nalini'®?, as corregedorias enfrentam dificuldades
no desempenho da fungdo correcional, porque existe excesso de trabalho, dado a
quantidade exorbitante de procedimentos a serem averiguados. Da mesma forma, estas
instituicdes ndao conseguem renovar o quadro funcional, porque faltam pessoas
vocacionadas para atuar com zelo e presteza nas corregedorias.

Outro problema enfrentado ¢ a inexisténcia de acdo correcional consistente,
porque as sucessivas gestdes ndo implementam politica correcional, e findo o mandato, a
gestdo correcional sofre uma descontinuidade do plano estratégico. Diante das dificuldades
apontadas pelo autor, as Corregedorias atuam somente por provocagdo € repressao, € as

formas preventivas da atuacdo sé alcangam os acometimentos das infracdes mais graves,

181 (..) A Corregedoria Geral da Administragdo destina-se a preservar e promover os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, economicidade e publicidade dos atos de gestdo e da probidade dos agentes
publicos e tem a competéncia de (i) realizar correigdes nos orgdos e entidades da Administragdo direta e
indireta, (ii) inspecionar, para fins de correigdo, as contas de qualquer pessoa fisica ou juridica, de direito
publico ou privado, que utilize, arrecade, administre dinheiro, bens e valores publico; (iii) coordenar o
Sistema Estadual de Controladoria (arts. 1° e 2° do referido Decreto). Integram a estrutura da Corregedoria
Geral, dentre outros, a Ouvidoria Geral, a Auditoria Geral, a Comissdo Geral de Etica, o Conselho de
Transparéncia da Administracdo (art. 4° do Decreto n° 57.500, de 08.11.2011).” MEDAUAR, Odete.
Controle da Administracao Piblica. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 63.

182 NALINI, José Renato. O controle preventivo das infragdes éticas. Thomson Reuters, Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, vol. 78/2009, maio/jun., 2009, pp. 261-283.
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dada a dificuldade da promocao de capacitacdo dos agentes para o esclarecimento dos fatos
e para prevenir delitos.

Por fim, aponta Nalini a dificuldade na apuracdo correcional, porque hd uma
vagueza na lei, e a apuracdo dos fatos ocorre por servidores que desempenham a mesma
atividade profissional, e, assim, podem atuar de forma receosa, ¢ at¢ mesmo, podem possuir
vinculos funcionais de subordinagdo com agentes investigados.

Com efeito, as apuragdes correcionais, por vezes, ndo chegam a ser convertidas em
procedimentos administrativos disciplinares, porque hd um desestimulo severo do exercente
do cargo de corregedor de apurar os fatos, e na sequéncia, sofrer graves represalias pela
atuacdo rigorosa e correta na fungdo correcional.

As corregedorias exercem fungdo essencial para fiscalizagdo, apuragdo e
prevengao dos atos de corrupgdo, no ambito do controle interno dos 6rgaos e entidades do
Poder Executivo. Desta forma, a independéncia e funcionamento adequado da estrutura das
corregedorias dependem da autonomia do 6rgdo, porque condutas aéticas podem ndo ser

apuradas, por diversas motivagoes, inclusive politica.

3.9 Consultas no Sistema de Gestdo da Etica

As Comissdes de Etica ndo poderdo deixar de decidir ou opinar sobre matéria de
sua competéncia por falta de norma que regule a Etica Publica, conforme Roberto de
Figueiredo Caldas e José Carlos Soares de Azevedo explicam. Entretanto, se a CEP alegar
omissdo do Codigo de Conduta da Alta Administragdo Federal, do Codigo de Etica e de
Conduta Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal ou do Codigo
de Etica e de Conduta do 6rgdo ou entidade, que, se existente, sera suprida pela analogia e
invocagdo aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia, conforme determina o Decreto n° 6.029/2007.1%3

183 CALDAS, Roberto de Figueiredo; AZEVEDO, José Carlos Soares de. A experiéncia da comissio de
ética publica e o codigo de conduta da alta administracao federal. XIII Congreso internacional del CLAD
sobre la reforma del Estado y de la administracion publica, Buenos Aires, Argentina, 4-7, nov. 2008.
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Em suas decisdes, havendo divida quanto a legalidade, a Comissio de Etica
competente devera ouvir previamente a area juridica do 6rgao ou entidade, quando se torna
fundamental a participacdo da advocacia publica.'8*

O Sistema de Gestdo da FEtica reserva competéncias especificas para o
desempenho de atividades consultivas, visando o seu regular desenvolvimento,
interpretacao e execugdo. Organiza as atribui¢des consultivas.

Cumpre a CEP responder as consultas sobre aspectos éticos que lhe forem
dirigidas pelas demais Comissdes de Etica e pelos o6rgdos e entidades que integram o
Executivo Federal, bem como pelos cidaddos e servidores que venham a ser indicados para
ocupar cargo ou fun¢do abrangida pelo Codigo de Conduta da Alta Administragdo Federal,
conforme dispde o Decreto n° 6.029/2007.

No sistema de gestdo da ética, as diividas, questionamentos e consultas referentes
as questdes éticas publicas serdo submetidas & Comissdo de Etica Publica, nos termos do
inciso VI, do artigo 1°, e do artigo 19, do Codigo de Conduta da Alta Administracao.

O Sistema de Gestdo da Etica Publica disciplina, da mesma forma, a consulta no
ambito dos orgdos e entidades da Administracdo direta e indireta, atribuindo as Comissdes
de Etica a fungdo de instancia consultiva dos dirigentes e servidores, no ambito de seu
respectivo 6rgdo ou entidade, conforme disciplina o inciso I, do artigo 7° do Decreto n°
6.029/2007.

O Sistema de Gestdo da Etica da especial destaque a consultas na tematica de
conflitos de interesses.

De acordo com o artigo 15, todo ato de posse, investidura em fun¢do publica ou
celebragdo de contrato de trabalho, dos agentes publicos referidos no paragrafo unico do art.
11, devera ser acompanhado da prestacdo de compromisso solene de acatamento e

observancia das regras estabelecidas pelo Coédigo de Conduta da Alta Administracdo

184 A importancia da Advocacia Publica ¢ revelada na Administragdo Publica, principalmente, na atividade de
consultoria e assessoria juridica: “Justamente por isso que na Exposicdo de Motivos da PEC n° 452/2009
consta que a relevancia da Advocacia Publica faz-se ainda mais evidente, na medida em que sdo os
Advogados Publicos que asseguram a juridicidade da atuagdo administrativa e dos Governos: ‘As politicas
publicas, legitimamente formuladas pelos mandatarios eleitos pelo povo brasileiro, terdo constitucionalidade e
legalidade asseguradas pela Advocacia Publica’.”. PELOSINI, Maria Carolina Martins e Ortiz; RODRIGUES,
Rafael Prandini. Advocacia Publica Municipal: a importancia do trabalho consultivo-preventivo para o
combate a corrupgdo. In: Hirose, Regina Tamami (Coord.). Carreiras tipicas de estado: desafios e avancos
na prevenc¢io e no combate a corrupcao. Belo Horizonte, Forum, 2019. p. 298.
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Federal, pelo Codigo de Etica e de Conduta Profissional do Servidor Piiblico Civil do Poder
Executivo Federal e pelo Codigo de Etica e de Conduta do érgdo ou entidade, conforme o
caso.

Todavia, o Decreto prevé situacdo de consulta obrigatoria anterior, preceituando
que a posse em cargo ou fun¢do publica que submeta a autoridade as normas do Codigo de
Conduta da Alta Administracdo Federal deve ser precedida de consulta da autoridade a
Comissdo de Etica Publica, acerca de situacdo que possa suscitar conflito de interesses.'®’

O Codigo de Conduta da Alta Administragdo aplica-se as seguintes autoridades
publicas: I - Ministros e Secretarios de Estado; II - titulares de cargos de natureza especial,
secretarios-executivos, secretarios ou autoridades equivalentes ocupantes de cargo do
Grupo-Diregao e Assessoramento Superiores - DAS, nivel seis; I1I - presidentes e diretores
de agéncias nacionais, autarquias, inclusive as especiais, fundagdes mantidas pelo Poder
Publico, empresas publicas e sociedades de economia mista.

As hipoteses legais de conflitos de interesse estdo previstas no artigo 5° da Lei n°
12.813/2013. Este catdlogo de atos ensejadores de conflito de interesse — isto €, situagdo
gerada pelo confronto entre interesses publicos e privada, que possa comprometer o
interesse coletivo ou influenciar, de maneira impropria, o desempenho da fungdo publica —
esta legalmente qualificado como pratica de improbidade administrativa.'®® Nos termos do
art. 12, da Lei n° 12.813, o agente publico que praticar os atos previstos nos artigos 5° € 6°
incorre em improbidade administrativa, na forma do art. 11 da Lei n® 8.429, de 1992,

quando nao caracterizada qualquer das condutas descritas nos artigos. 9° e 10 daquela Lei.

185 “Inicialmente, cabe destacar que a posse em cargo ou fungdo publica que submeta a autoridade as normas
do Cédigo de Conduta da Alta Administracdo Federal deve ser precedida de consulta da autoridade a
Comissio de Etica Publica acerca da situagdo que possa suscitar conflitos de interesses.”. CALDAS, Roberto
de Figueiredo; AZEVEDO, José Carlos Soares de. A experiéncia da comissdo de ética publica e o cédigo
de conduta da alta administracio federal. XIII Congreso internacional del CLAD sobre la reforma del
Estado y de la administracion publica, Buenos Aires, Argentina, 4-7, nov. 2008.

186 Para evitar a qualificagdo de improbidade administrativa o preenchimento do formulério podera prevenir a
irregularidade: “O preenchimento pela autoridade do formuldrio com a Declaragdo de Informagdes sobre
conflito de interesses tem um aspecto didatico, que é revelar situagdes que podem gerar conflitos de interesses.
As autoridades preenchem a Declaragdo Confidencial de Informagdes ao tomar posse ¢ quando ha alteragdo
relevante no patriménio. Essa Declaragdo visa, em especial, identificar e, em consequéncia, sanar as situacdes
que geram conflitos de interesses.” CALDAS, Roberto de Figueiredo; AZEVEDO, José Carlos Soares de.,
nov. 2018, passim.
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Nos termos do Codigo de Conduta da Alta Administragdo, a fim de preservar o
carater sigiloso das informagdes pertinentes a situacao patrimonial da autoridade publica, as
comunicagdes e consultas, apos serem conferidas e respondidas, serdo acondicionadas em

envelope lacrado, que somente podera ser aberto por determinagdo da Comissao.
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CAPITULO 4 - ASPECTOS JURIDICOS CONTROVERTIDOS

4.1 A natureza das sancoes éticas

As sangles ¢éticas estdo inseridas no conjunto de infracdes administrativas
integrantes do Direito Administrativo Sancionador. A moralidade administrativa esta
incursa no campo do DAS apesar de doutrinadores entenderem o DAS como acessorio do
Direito penal.!®” Este entendimento esta superado, porque o DAS possui campo de atuacio
propria e auxilia no controle da Administragao Publica.

A moralidade administrativa se divide em dois sistemas de responsabilidade
disciplinar, a primeira ¢ a responsabilidade por probidade administrativa, e a outra ¢ a
responsabilidade ética. Este ultimo sistema de responsabilidade disciplinar foi
implementado pelos Codigos de Etica na Administragdo Péblica, que imputa sang¢des aos
agentes publicos pelo descumprimento das regras éticas, que sdo os valores da
Administracao Publica.

As sangdes éticas tém carater pedagogico e preventivo, porque por meio da adogao
das regras éticas, o agente ao desempenhar a funcdo publica realiza reflexdo sobre a
moralidade administrativa, e decide qual agdo adotar diante das possibilidades permitidas.
A FEtica Publica atua na prevengio e evita o cometimento de atos corruptos, porque as
normas ¢ticas visam conformar a conduta do agente publico com a moralidade e o respeito
ao sistema normativo. A Etica também atua na repressio da conduta do agente no
cometimento das infragdes éticas, por meio da aplicacdo de censura e adverténcia que
sancionam o ilicito administrativo praticado.

A moralidade administrativa possui um campo normativo aberto, que precisa ser
explicitado, seja por regulamentos ou pela edigao de leis, porque as san¢des administrativas
precisam ser tipificadas e descritas para que o agente tenha condigdes de compreender a

conduta a ser evitada.'®® Por meio das normas éticas, a tutela da protecdo da moralidade

187 OLIVEIRA. Ana Carolina Carlos de. San¢des Administrativas e prevencio da lavagem de dinheiro. In:
BLAZECK, Luiz Mauricio Souza; JUNIOR, Laerte I. Marzagdo. (Coord.). Direito Administrativo
Sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 47.

188 A respeito da impossibilidade de prever todas as hipoOteses para aplicagdo das sangdes nos contratos
administrativos e licitagdes, a jurista ensina que parametros sobre a san¢do devem ser explicitados: “(...)
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administrativa ¢ assegurada, porque a ética atua para preservagdo dos valores juridicos
introduzidos pela Constitui¢ao Federal no Direito Administrativo.

Dessa forma, o legislador conferiu uma esfera de atuacdo mais alargada para o
gestor publico, que deve avaliar, estruturar e elaborar Codigos de Etica e de Conduta, com
vistas a protecdo da moralidade, e coibir praticas corruptas (em sentido amplo) no ambito
da Administragdo Publica. A questdo que se insurge ¢ qual a natureza juridica da sancao
ética, e se a sangdo €tica pode ter natureza juridica, ou se a sancdo €tica produz somente
consequéncias juridicas.

Importante esclarecer que ao analisar a aplicacdo da sancdo administrativa €
necessario compreender o significado de infragdo administrativa, a fim de verificar a
presenca de elementos para a configuracao do ilicito administrativo.

Daniel Ferreira'®’

conceitua que: “A infracdo administrativa é, do ponto de vista
analitico-formal, o comportamento, tipico, antijuridico e reprovavel que enseja a aplicagao,
no exercicio da funcdo administrativa, de uma sancdo de mesma ordem.”.

A caracterizagao da infracdo administrativa deve ser descrita no comando legal, e
o bem juridico deve estar prescrito na norma, ou seja, ¢ necessaria a antijuridicidade da
conduta para a aplicagcdo da sancdo, e, ha a necessidade de que a conduta seja reprovavel
pelo Direito.

O conceito de sangdo administrativa estd intimamente ligado com o conceito de

infracdo administrativa. Importante neste sentido conceituar sancdo e sua aplicagdo,

conforme as li¢des de Celso Antonio Bandeira de Mello:

forcoso reconhecer que, em alguma medida, a lei confere certa margem de discricionariedade ante a
impossibilidade de individualizar previamente, com absoluto rigor, todas as hip6teses possiveis de serem
inseridas nos pressupostos de aplicagdo das san¢des de adverténcia e multa (especialmente o percentual
individualizado e o correspondente pressuposto, especificados dentro do limite minimo e maximo de
percentual incidente sobre o valor do contrato, que deve sempre ser previamente definido na lei em balizas
razoaveis), deixando-as para o administrador publico quando da elaboragdo do edital e do contrato
administrativo e, ainda, para avaliacdo no caso concreto de circunstincias atenuantes e agravantes a serem
sopesadas quando da aplicagcdo das mesmas junto com a natureza e a gravidade da infracdo e os danos dela
advindos.”. HARB, Karina Houart. Aspectos controvertidos das sangdes aplicaveis pela Administragdo
Publica nos contratos administrativos. /n: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta (Coord.). Direito
Administrativo sancionador: estudos em homenagem ao professor emérito da PUC/SP Celso Antdnio
Bandeira de Mello. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 482.

139 FERREIRA, Daniel. Teoria Geral da Infracio Administrativa a partir da Constitui¢cio Federal de
1988. Belo Horizonte: Editora Forum, 2009. p. 231.
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Sancdo administrativa ¢ a providéncia gravosa prevista em caso de incursdo de
alguém em uma infragdo administrativa cuja imposi¢do ¢ da algada da propria
Administragdo. Isto ndo significa, entretanto, que a aplicagdo da san¢do, isto &,
sua concreta efetivagdo, possa sempre se efetuar por obra da propria
Administragdo. Com efeito, em muitos casos, se ndo for espontaneamente
atendida, sera necessario recorrer a via judicial para efetiva-la, como ocorre, por
exemplo com uma multa, a qual, e ndo for paga, s6 podera ser judicialmente

cobrada. 1?0

Com efeito, por meio da aplicagdo das san¢des administrativas o cumprimento da
norma ¢ efetivado, porque a san¢do visa desestimular a pratica indesejada, que ¢ coibida
pela Administragdao Publica por meio de gravame imposto ao agente publico faltoso.

A partir da analise dos Codigos de Etica e de Conduta, verifica-se que a maioria
dos Codigos imputam sang¢do pelo descumprimento das regras nele contidas.

A respeito da natureza juridica dos Codigos Eticos, Giovani Agostini Saavedra

discorre:

(...) “qual é, entdo, a natureza juridica de um Cddigo de ética ou de um Cddigo de
Conduta? Tratam-se aqui de normas juridicas?” A principio ndo e, mesmo assim,
nenhum estudioso ou especialista da area diria que Compliance ndo implica
seguir essas normas de comportamento. Nesse sentido, um dos problemas do
Compliance é que ele lida com fenomenos diversos de autorregulagdo, desde a
autorregulag@o tradicional a chamada “autorregulagdo regulada”. Tratam-se de
normas de orientacdo de comportamento, que ndo tem natureza juridica estrita,
mas que passam a ter “relevancia juridica” ou por for¢a de contrato (por meio das
conhecidas “clausulas contratuais de Compliance™) ou por for¢a de Lei (como,
por exemplo, a Lei Anticorrupgdo, que atribuiu explicitamente consequéncias
juridicas para aquelas empresas que tiverem Codigos de Etica e Codigos de
Conduta, ou seja, deixa claro que a existéncia dessas normas internas passa a ter

impacto na forma como sera aplicada a pena ao caso concreto. 191
O autor explica que as normas contidas nos Codigos de Etica e de Conduta, que
foram editados por regulamentos ndo tém natureza juridica estrita, porque sdo normas
orientativas das condutas que se esperam dos agentes para conformidade das regras internas,
porém estas normas podem ter consequéncias ou efeitos juridicos.

Por outro lado, os Codigos de Etica e de Conduta que foram editados por meio de

Lei tém natureza juridica, porque sdo normas internas cogentes, € o descumprimento da

190 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. p. 899.

Y1 SAAVEDRA, Giovani Agostini. Panorama do compliance no Brasil: avancos € novidades. /n: NOHARA,
Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos. (coord.). Governanca compliance e cidadania. 2. ed. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 41.
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norma ética tipificada em Lei, podera ser passivel de san¢do administrativa, de inegavel
conteudo juridico.

Assim, as sangdes €ticas aplicadas pelo descumprimento das regras éticas previstas
em Lei, sdo sancdes juridicas, pois sdo sangdes estabelecidas com amparo na tutela de bem
juridico protegido, no desdobramento do principio juridico que ¢ a moralidade
administrativa.

De modo diverso, as sangdes éticas previstas e aplicadas, com fundamento em
Decretos ou outros atos normativos administrativos, sdo normas internas de disciplina
organizacional e profissional, e deste modo, ndo sdo sangdes juridicas, constituindo sangdes
éticas.

Isto significa que o fato de normas éticas regentes da atividade profissional de
servidores publicos serem veiculadas por ato cuja producdo ¢ regulada pelo Direito — como
¢ o caso de decretos e outros atos administrativos normativos — ndo muda o carater da
san¢do, que permanece fruto de atividade repressiva de cunho ético.

E importante destacar que este carater singular da sangdo ética ndo justifica que
qualquer comportamento pode ser elevado a condi¢ao de infragdo administrativa ética, pelo
Direito Administrativo Sancionador, a quem cabe explicar a organizacao e o funcionamento
deste sistema de responsabiliza¢do. As infracdes éticas devem ser perquiridas a partir da
Etica constituida pelos valores cristalizados na Constituigio do Estado Democratico de
Direito, que separa o publico e o privado, na medida em que consagra a forma de governo
republicana.

Da mesma forma que as infragdes e sangdes administrativas, com carater juridico
vao encontrar limites na Constitui¢ao, isto também ocorre no terreno da Etica Publica, na
medida em que a Administragdo Publica ¢ uma Institui¢cao do Estado, e s6 pode consagrar e
desenvolver valores éticos que estejam plasmados ou amparados na Lei Fundamental que

cria e modela o Estado.'®?

192 “Egsses principios e garantias ganharam tal amplitude ético-juridicas que passaram a reger e a orientar toda
e qualquer expressdo de poder estatal sancionador, deles derivando-se legitimos mecanismos, & disposi¢ao dos
individuos para contenc¢do do exercicio indevido do ius puniend estatal que, sem essas barreiras de protecéo,
fatalmente retornaria as indesejaveis praticas de arbitrio que antecederam o proprio Estado de Direito. E sob
essa Otica e a partir desse nucleo constitucional que o poder punitivo estatal — dotado de inequivoca unicidade
— deve ser interpretado, independentemente de se tratar do Estado Administragdo ou do Estado Juiz.”.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, GARCIA, Flavio Amaral. A principiologia no Direito
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A Etica governa o comportamento humano na sociedade, ao longo de sua evolugio
social, politica, econdmica, cultural e juridica. Dita pardmetros para as relagdes entre
Institui¢cdes do Estado, bem como entre o Estado e Sociedade, e Estado e agentes publicos.

Quando o ordenamento juridico considera certa conduta como ilicita, isto pode
interferir na Etica. A expectativa é que assim ocorra, na medida em que os ilicitos previstos
em leis e outras normas juridicas abstratas e gerais sdo considerados os comportamentos
proibidos que se deseje censurar, no campo juridico-institucional. Todavia, pode ocorrer
esta sintonia nao ocorra. Podem existir infragdes éticas que ndo estdo catalogadas ou
inseridas no ordenamento juridico.

Por este modo, entendemos que as sangdes éticas, contidas nos Codigos Eticos
emitidos por lei ou decreto, sdo sancdes juridicas e possuem carater coercitivo porque
advém do principio da moralidade administrativa, preceito Constitucional que obriga tanto
o agente publico, quanto a propria Administragdo Publica a fiel observancia da Etica

Publica.

4.1.1 Sancio ética e sanc¢io disciplinar

Existem diversas modalidades de san¢des administrativas, tais como san¢ao por
improbidade administrativa, san¢do por infragdo de transito, sancdo por atraso no
pagamento de tributos. Da mesma forma, os agentes publicos estdo sujeitos a diferentes
tipos de responsabilidade disciplinar, que sdo normas internas de organizacao da
Administracao Publica.

A Lein®8.112, de 11 de dezembro de 1990 disciplina o regime juridico disciplinar
dos agentes pubicos federais, e no Capitulo II estabelece proibigdes aos agentes, fixa as
responsabilidades dos agentes publicos no capitulo IV, e disciplina no Capitulo V, as

penalidades sujeitas ao agente pelo descumprimento do estatuto funcional.

Administrativo Sancionador. Revista Eletronica de Direito Administrativo Economico (REDAE), Salvador,
Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 28, novembro/dezembro/janeiro, 2011/2012.
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Deste modo, descumprido a norma estatutaria o agente publico estara sujeito a
sancdo disciplinar, trata-se de uma transgressdo disciplinar. !> Podemos compreender a
transgressao disciplinar como o descumprimento do agente publico dos deveres constantes
no regime legal estatutario, e nas normas relativas ao funcionamento da Administra¢dao
Publica.

A sangdo ética ¢ um tipo de infragdo administrativa pelo descumprimento das
normas éticas contidas nos Codigos de Conduta Etica. O bem juridico protegido é a
moralidade administrativa, prevista no artigo 37 da Constituicdo Federal, e por meio da
edigdo dos Codigos de Etica e de Conduta, os agentes piblicos estdo sujeitos ao sistema de
responsabilidade ética.

Os Codigos de Etica e de Conduta do Poder Executivo Federal cominam sangdes
pelo descumprimento da norma ética. Outrossim, o Coédigo de Etica e de Conduta
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal, comina pena de censura
pelo descumprimento das normas contidas no Decreto. O Coédigo de Conduta da Alta
Administracdo Federal, no artigo 17, prescreve que as penas pelo descumprimento das
normas contidas no Codigo serdo adverténcia ou censura ética.

Por sua vez, o Decreto n° 6.029/2007, no artigo § 5°, incisos II e III, do artigo 12,
assinala que a CEP ao concluir pela falta ética, poderd adotar providéncias como a
comunicacdo ao 6rgdo controlador para apurar transgressoes disciplinares, e recomendar
abertura de procedimento administrativo disciplinar.

Por este modo, a sangdo ética ¢ modalidade de san¢do administrativa diversa da
sancao disciplinar, porque o descumprimento da norma ética acarreta sangdes previstas no
Coédigo de FEtica e de Conduta. A sangdo disciplinar ¢ aplicavel aos casos de

descumprimento de regras contidas no Estatuto dos funciondrios publicos, que disciplinam

193 <«(...) san¢do disciplinar é a consequéncia juridica desfavoravel prevista em lei e imposta ao servidor

publico estatutario, apds a obediéncia ao devido processo legal, em razio do cometimento de infragdo
funcional a ele imputavel pela Administragdo Publica. A infracdo disciplinar, por sua vez, nada mais ¢ do que
uma ac¢do humana que o estatuto declarou como ilicito, por consistir em ato contrario a adequada prestagio
dos servigos publicos.”. PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Sang¢des disciplinares: o alcance do controle
jurisdicional. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 48.
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as condutas juridico-funcionais dos agentes no exercicio de seus cargos, funcdes e
empregos publicos. '**

A sancdo ética estd relacionada ao descumprimento do principio da moralidade
administrativa, que determina ao agente publico o cumprimento dos preceitos morais, dos
valores da Administracdo Publica.

A sancdo disciplinar, diz respeito a desobediéncia das normas juridicas que
disciplinam o desempenho da fun¢do publica, sdo regras de funcionamento e de dever de
observancia na organizag¢do administrativa.

Deste modo, sdo sangdes diversas, e o agente que descumpriu a sangdo ética por
desobediéncia ao Codigo de Etica e de Conduta, poderd ou ndo ser responsabilizado por
descumprimento da san¢do disciplinar, consubstanciada no conjunto de normas juridico-
disciplinares da atividade administrativa.

Nesse sentido, o agente publico pode sofrer sangdo ética e sancdo disciplinar, pois
sdo modalidades de san¢des administrativas distintas, aplicaveis pelo descumprimento de
normas diferentes pela Administragio Publica. E que infragdes disciplinares podem ser
regulamentadas pela Administragdo Publica, mas estas normas secundarias continuam
sendo normas juridicas.!®® As infracdes éticas sempre serdo estabelecidas por normas éticas.
Dai resulta que descabe, em principio, cogitar da aplicagdo do principio do non bis in idem,
para repelir a cumulagdo de sang¢des disciplinares e sangdes éticas.

A sangdo ética ¢ um instrumento disponivel a Administragdo Publica para
primordialmente prevenir e corrigir os atos de agentes descumpridores da moralidade

administrativa atua de forma a antecipar e evitar que a conduta indevida do agente seja

194 Do mesmo modo que a apuragdo ética, a apuragdo da conduta disciplinar tem fungdo preventiva. Segundo
Flavio Henrique Unes Pereira a apuragdo disciplinar inibe o cometimento de ilicito: “(...) Previne-se,
consequentemente, a ma prestagdo do servigo publico. O mesmo ocorre em razdo de a sangdo compelir o
infrator a melhorar a sua conduta. Vé-se, assim, que o dever de boa administracdo é alcangado com a previsao
e a imposicdo de sancdes disciplinares.”. PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Sang¢des disciplinares: o alcance
do controle jurisdicional. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 50.

195 “E precisamente essa margem de apreciagio (ou discricionariedade limitada pelos critérios previstos em lei)
que exige a precisa motivacdo da penalidade imposta, para demonstrar a adequagdo entre a infragdo ¢ a pena
escolhida e impedir o arbitrio da Administragdo. Normalmente essa motivagdo consta do relatorio da
comissdo ou servidor que realizou o procedimento; outras vezes, consta de pareceres proferidos por outros
orgdos juridicos preopinantes aos quais se remete a autoridade julgadora; se esta ndo acatar as manifestagdes
anteriores, devera expressamente motivar sua decisdo.”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 686.
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praticada. A sancdo disciplinar ¢ uma transgressao de comportamento, ¢ a puni¢do
administrativa do Estado pelo descumprimento da lei que disciplina a funcgao publica.

Como sancao disciplinar e sangdo €tica sdo formas de reagdo da Administragao
publica distintas, cabe apreciar o problema da aplicabilidade do denominado principio do
non bis in idem. Sabe-se que, havendo identidade de sujeito, de bem juridico lesado, e de
fatos, o Estado estd proibido de aplicar diversas san¢des, sob pena de cometimento
intoleravel de arbitrariedade, e excesso na sua atividade sancionadora.

Entende-se que ¢ vedada a aplicacdo da sangdo ética que verse sobre mesmo fato
jé tipificado e sancionado em norma administrativa disciplinar, porque isto violaria o
principio do non bis in idem. Mesmo atribuindo natureza diversa as sang¢des (disciplinar e
ética), quem as aplica ¢ o Estado-Administragdo, por meio de diferentes 6rgaos. Havera,
pois, intoleravel dupla punicao nesta hipotese.

O Regime Juridico Unico da Administragdio Federal Direta, Autarquica e
Fundacional (Lei n° 8.112/90) permite esta conclusdo. A lei estabelece o dever de manter
conduta compativel com a moralidade administrativa (artigo 116, inciso 1X).

Quando disciplina as infragdes ¢ sangdes disciplinares, todas estdo arroladas ou
delimitadas no préprio sistema disciplinar da Lei, em seus artigos 127 a 142. Ha previsao
de demissdo pela pratica de improbidade administrativa (art. 132, inciso IV) e corrupgao
(art. 132, inciso XI), além de outros ilicitos éticos gravissimos. Mas o que se extrai € que ha
espaco normativo para que a Administracdo desenvolva o conteido da moralidade
administrativa, estabelecendo parametros, diretrizes, normas, cujo descumprimento nao
ensejara necessariamente reagdo disciplinar, podendo eventuais sangdes ostentar feicao

ética.

4.1.2 Aplicacido da sancio ética e sancdo por improbidade administrativa

A Constituicao Federal dispde no inciso XII, § 4°, do artigo 37, que a improbidade
administrativa tem por consequéncias “a suspensao dos direitos politicos, a perda da funcao
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacao

previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel”.
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A improbidade administrativa ¢ disciplinada pela Lei n°® 8.429, de 1992, que tutela
a probidade administrativa, e determina o atuar correto € honesto do agente publico. A Lei
de Improbidade Administrativa possui autonomia constitucional, ou seja, € um sistema de
responsabilizagio disciplinar independente, previsto na da Constituigdo Federal.!”®

Os atos tipificados de improbidade administrativa, previstos no artigo 9°, no artigo
10, no artigo 10-A e no artigo 11 da LIA sdo atos que importam em enriquecimento ilicito,
causam danos ao erario, sdo praticados por agdo ou omissdo para conceder, aplicar ou
manter beneficio financeiro ou tributdrio contrario ao que dispdem, e ofendem aos
principios da Administragdo Publica. A LIA tutela igualmente a moralidade administrativa
sancionando de forma severa os agentes publicos que praticam atos de improbidade
administrativa.

A caracterizacdo da conduta ilicita do agente publico como incursa na LIA
demanda a préatica de conduta dolosa, ou culpa grave, conforme o tipo.

A LIA esta sistematizada no DAS, e a Administragdo Publica, por meio do
processo administrativo disciplinar, aplicard a sancdo ao agente que cometeu atos de
improbidade administrativa. Neste sentido, afirmam os juristas:

(...) o estudo sistematico da Improbidade Administrativa cabe, do ponto de vista
material, ao Direito Administrativo Sancionador. Esta conclusdo deriva do status
constitucional do dominio punitivo, que visa a responsabilidade autonoma e geral
de quaisquer agentes publicos (e terceiros pessoas fisicas e juridicas responsaveis)
pela pratica dos ilicitos tipificados na legislacdo de regéncia, tratada como tutela
constitucional da Administragdo Publica no contexto da Organizagdo do Estado,
na Constituicdo Federal.

Certo que o rotulo sangdes administrativas ndo podem ser utilizado para as

sangdes por improbidade administrativa, porque estas sdo objeto de condenagéo
judicial.’’

A LIA ¢ aplicada no curso de agdo civil publica, ja que tutela determinado bem
juridico publico ou metaindividual. Os entes publicos e governamentais lesados, ao lado do
Ministério Publico, sdo legitimados para a prote¢do da probidade administrativa. As

sancdes por improbidade administrativa sdo de competéncia privativa do Poder Judicidrio,

196 QOliveira, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Forum, 2009. p. 416.

197 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinord Adelaide Musetti. Direito administrativo
sancionador brasileiro: breve evolucio, identidade, abrangéncia e funcionalidades. Interesse Publico —
IP, Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020.
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ao nivel de sua primeira instancia, seja na Justica Federal (artigo 109), seja na Justica
Estadual (nos demais casos), cabendo ao juiz competente no curso do processo aplicar a
sang¢do cabivel.

As sangdes por descumprimento da probidade administrativa estdo dispostas no
artigo 12, nos incisos I a IV. Das san¢des previstas no dispositivo, além da perda dos bens
acrescidos ilegalmente e o ressarcimento integral do dano, o agente estara sujeito ainda, a
perda da funcdo publica, suspensdao dos direitos politicos, pagamento de multa civil,
proibicdao de contratar com o Poder Publico, ou receber incentivos e beneficios fiscais ou
crediticios, sangdes aplicaveis conforme a gradagdo da pena pelo juiz.

A gravidade da conduta ilicita sancionada, e reputada improba, constata-se na
aplicacdo da sancdo de suspensdo dos direitos politicos ao agente publico (ou outras
pessoas fisicas responsaveis) que cometeu atos de improbidade administrativa.'’® Deveras,
no Estado Democratico, a suspensdo de direitos politicos reputa-se de extrema gravidade. A
pratica de corrupcdo, em suas diversas tipologias (recebimento de propinas ou suborno,
desvio de verbas publicas, patrimdnios incompativeis, superfaturamentos, patrimonialismo,
clientelismo, nepotismo, abusos de poder ou desvio de finalidade etc.) autoriza o Estado a
aplicar esta severa sanc¢ao, afetando o status civitatis de uma pessoa.

As sangdes éticas aplicaveis pela Administragdo Publica sdo a adverténcia, nos
casos em que o agente publico integra a Administracdo Publica, e a censura quando o
agente ndo pertence mais aos quadros da Administracdo. Tratam de modalidade
sancionatoria que visa tutelar a moralidade administrativa, mas com viés pedagogico. As
sangdes éticas possuem campo normativo de atuagdo especifica, ou seja, a tutela da Etica
publica, disciplinada nos Cédigos de Etica e de Conduta de cada 6rgio e entidade da

Administracao Publica.

198 «“Portanto, o condenado por improbidade administrativa ver-se-a na indigna posigdo de ndo-cidaddo, em
face da perda dos direitos politicos. Esta san¢do podera revestir-se de grande eficacia inibitoria da imoralidade
administrativa, na medida em que atinge frontalmente as ambigdes politicas inerentes aos administradores
publicos, seja dos prefeitos, dos governadores e presidentes, seja dos seus acdlitos mais proximos, como
secretarios e ministros, em regra cooptados na propria classe politica e, por via de consequéncia, muitos
interessados em preservar a elegibilidade.” MELLO, Claudio Ari. Improbidade administrativa:
consideracdes sobre a lei 8.429/92. Revista dos Tribunais Online. Revista de Direito Constitucional e
Internacional, vol. 11, 1995, p. 49 — 62, Abr — Jun, 1995, Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo, vol.
7, p. 787 — 806, Nov /2012.
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As sangdes éticas sao modelos de sangdes administrativas que visam tutelar a ética
publica, e corrigir e evitar o desvio de conduta pelo agente que fere a moralidade
administrativa. E a san¢do aplicada por ato de improbidade administrativa sdo sangoes
juridicas, regularmente tipificadas na Lei n° 8.429/92, que tutelam a probidade
administrativa.

Nao ha 6bice para a aplicagdo de sangdes ¢€ticas cumuladas com a sangdo por
improbidade administrativa, porque sdo sistemas de responsabilizacdo diferentes. De um
lado, a responsabilidade administrativa por infragdes éticas, a desencadear possivel sancao
editada por 6rgdo ou entidade da Administragdo Publica. De outro lado, a improbidade
administrativa que culmina sangdes objeto de condenagdo judicial, previstas em lei,
disciplinando o artigo 37, pardgrafo 4° da Constituicio Federal.'”’

Em linhas gerais, ¢ possivel o servidor publico sofrer sangdo ética e sangdo por
improbidade administrativa, uma vez que sdo esferas de responsabilidades diversas, sendo a

sangado ética, transgressao das normas éticas.

4.1.3 Aspectos contrapostos da sancdo ética e da sancdo por improbidade

administrativa

Nos estudos dos Codigos de Etica e de Conduta analisados neste trabalho,
verificou-se que a op¢do do administrador publico foi pela edigdo de cddigos éticos
elaborados por meio de decretos, e as sangdes aplicaveis no caso de descumprimento das
normas éticas ¢ a censura ética, com a publicidade da infragdo ética, ou a adverténcia, com

a anota¢do em prontuario funcional.?%

199 “Este novo dominio punitivo disciplinou agdo civil publica de cunho sancionatoério singular, legitimou o
Ministério Publico para sua propositura (art. 17), fortalecendo os instrumentos constitucionais e legais na
atividade de protecdo do patriménio publico e social, e da probidade no ambito do Estado, aperfeigoando o
controle externo de juridicidade exercido sobre a atividade de agentes publicos.”. OLIVEIRA, José Roberto
Pimenta. Desafios e avangos na preven¢do e no combate a corrup¢do, na atuagio civel do Ministério Pblico
Federal, nos 30 anos da Constitui¢do Federal. /n: HIROSE, Regina Tamami (Coord.). Carreiras tipicas de
Estado: desafios e avancos na prevencio e no combate a corrup¢io. Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 189.
200 Hassan argui sobre a ineficacia do Decreto Etico se o Chefe do Poder Executivo ndo levar a sério o
compromisso com a Etica Publica: “A criagdio de um Decreto, que prevé a possibilidade de punigdo de
autoridades que ajam de encontro a moral, tenta aproximar — o que para muitos parecer ser impossivel — a
ética da politica de uma forma impositiva. Todavia, se o Chefe do Executivo ndo acatar as sugestdes do
Conselho de Etica, todo esse decreto comentado perde seu sentido. HASSAN, Eduardo Amin Menezes.
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As sangdes €ticas sao sancoes aplicadas pela Administragdo Publica aos agentes
publicos descumpridores das normas contidas no Codigo de Etica e de Conduta. Os
Cddigos sdao normas internas que visam disciplinar a conduta do agente de acordo com os
valores da Administragdo Publica, a finalidade é preventiva e repressiva. Os Codigos
podem conter sangdes pelo descumprimento das normas éticas, contudo a aplicacao das
sancOes administrativas, devem respeitar o principio do principio do non bis in idem,
conforme ja estudado.

Da mesma forma, as normas éticas estdo sob a ¢gide do DAS e a conduta antiética
¢ tutelada pelo sistema de responsabiliza¢do ética em face da conduta aética dos agentes
publicos, com fundamento no principio da moralidade administrativa.

Ao contrario da LIA, o sistema de responsabilidade ética esta contido em Codigos.
Em grande parte, foram elaborados por meio de decreto do Poder Executivo, € em poucos
casos, os Codigos foram editados por meio de lei.

A ética é prevengdo, e a finalidade da Etica Publica também é pedagogica, para
dissuadir a conduta antiética, ndo visa a repressao das condutas, apesar da possibilidade da
aplicagdo da sancdo, e ndo pode tutelar, do ponto de vista juridico, a probidade
administrativa, porque a Lei n® 8.429/1992 disciplina a matéria por determinacao
constitucional. Desta forma, diante do principio da especificidade, a sancdo ética jamais
podera abarcar san¢do por improbidade administrativa, porque existe previsao legal para a
tipologia de atos improbos e as correlatas sanc¢des juridicas imponiveis.

Como acima destacado, a improbidade administrativa esta disciplinada no artigo
132, inciso 1V, da Lei 8.112/1990, e trata-se de transgressao disciplinar que serd apurada no

curso do processo administrativo disciplinar, conforme licdes de Sebastido José Lessa:

No texto da Lei n® 8112/90 (regime juridico dos servidores publicos civis da
Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais), a improbidade
administrativa foi elencada no art. 132, inc. IV, no grau de transgressdo
disciplinar gravissima, sancionada com pena demissoria.

De fato, o servidor publico — pelo exercicio irregular de suas atribui¢des — podera
responder nas esferas civil, penal e administrativa, tudo como preconizado nos
arts. 121 usque 125.

Comentarios ao Cédigo de Etica da alta administracio publica do Municipio de Salvador. Revista
Brasileira de Direito Municipal - RBDM Belo Horizonte, ano 14, n. 50, p. 43-57, out./dez.2013.
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E que, na previsdo do art. 125 da Lei n°® 8.112/90, as sangdes civis, penais e
administrativas poderio cumular-se, sendo independentes entre si. E a
responsabilidade tridimensionada.

E a partir da edigdo da Lei n° 8.429/92, abriu-se a possibilidade de responder no
polo passivo da agao civil publica de improbidade administrativa.

Neste contexto, no plano da competéncia para atuagdo concreta da norma, o juiz
da acdo penal aplica o Coédigo Penal; o juiz da agdo de improbidade
administrativa emprega a Lei n° 8.429/92; a autoridade administrativa, no
processo administrativo disciplinar, impde a Lei n° 8.112/90; e eventualmente o
servidor podera responder civilmente na hipotese albergada na Carta Politica. 2!

Destarte, a apuragdo da conduta improba serd apurada no orgdo correcional da
Administracdo Publica, por meio do devido processo administrativo disciplinar — PAD.
Deste modo, a sang¢do aplicavel sera pela pratica de transgressao disciplinar ao contido no
Estatuto.

De acordo com o artigo 17, do Decreto n° 6.029/2007, as Comissdes de Etica, ao
depararem-se com ilicitos penais, civis, de improbidade administrativa ou infragdo
disciplinar, encaminhardo os autos a autoridade competente para apurar a gravidade da
conduta.

Da mesma forma, em matéria de sangado ética, o disposto nos incisos II e III, do
§5° do artigo 12, do Decreto n° 6.029/2007, estabelecem que a decisdo conclusiva por falta
ética exarada pela Comissdo de Etica, podera ensejar o encaminhamento dos autos para
apuracao do o6rgao de corregedor, bem como a Comissao podera recomendar a abertura de
procedimento administrativo, diante da gravidade da conduta.

Este dispositivo em comento reforca que a sancao €tica ndo € sangao severa, pois
se assim o for, as Comissdes de Etica ndo encaminhariam os autos para o 6rgdo responsavel
em apurar a conduta gravosa, sem prejuizos da comunicagdo ao Ministério Publico para
adotar as providéncias cabiveis quanto a acdo de improbidade administrativa.

A improbidade administrativa ¢ aplicavel nos casos gravissimos de lesdo da
probidade administrativa, cabendo ao juizo verificar a dosimetria da pena a ser imputada ao
agente, conforme a conduta danosa, sob a égide do principio da proporcionalidade.

Por este modo, as sangdes aplicadas por descumprimento das normas éticas nao

impedem o sancionamento do agente por ato de improbidade administrativa, haja vista que

W1 LESSA, Sebastido José. Improbidade Administrativa: doutrina e Jurisprudéncia. Belo Horizonte:
Férum, 2011. p. 51.
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cada sangdo tem campo normativo material diverso.?? As sang¢des éticas ndo impedem o
sancionamento por ato de improbidade administrativa, porque a improbidade administrativa
tem previsdo legal na Lei n°® 8.429/1992, e possui campo de atuagdo proprio. Cada campo
tem a sua propria forma de institucionalizagdo, perante o direito.

Por este modo, compreende-se que a sangdo €tica tem um grau menor de ofensa ao
bem juridico tutelado, e ¢ considerada de menor gravidade, em relagdo a outros tipos de
infragdes ou ilicitos praticados no desempenho de fungao publica.

Deste modo, a sangdo ética tem finalidade precipua da divulgagio da Etica Publica,
e visa a prevengao de atos praticados, revelando o contetido da moralidade administrativa.
A Etica Piblica tem fungéo educacional para dissuadir o agente a praticar atos indevidos
em relacdo a ética publica, seja por meio da prevencao ou da repressdo. O Estado podera
instituir sancdes para a protecdo da Etica Publica, contudo, a observancia do principio do
non bis in idem ¢ mandatario.

A imposicdo de sangdo ¢tica ndo podera impedir o sancionamento por
improbidade administrativa, porque trata-se esta tltima de sang¢do aplicavel por lei especial,
a Lei de Improbidade Administrativa. Por outro lado, quando o fato se revela tipico nas
categorias de atos improbos, o Sistema de Gestdo Etica pode gerar sangdo ética, por meio
do competente processo administrativo. As circunstancias faticas e juridicas se ensejaram a
imposicao de sangdes juridicas gravissimas, como a improbidade administrativa, apurada
mediante o devido processo legal judicial, respeitados os direitos e garantias constitucionais

dos acusados, deverdo prosseguir por meio da acdo civil publica.

202 “Um sistema de responsabilizagdo ¢é erigido pelo Direito a partir de quatro elementos normativos centrais:
configuracdo dos ilicitos, delimitagdo das consequéncias juridicas, bens juridicos protegidos e processo estatal
impositivo. Deve-se atribuir a compostura destes elementos o fator que responde pela configuragéo juridica
do regime juridico a governar o sistema material e formal de certa(s) san¢ao(des), apartando-o dos demais
sistemas existentes ¢ com os quais deve conviver dentro da sistematica constitucional.”. OLIVEIRA, José
Roberto Pimenta. Desafios e avancos na preveng¢ao e no combate a corrupgdo, na atuacgao civel do Ministério
Publico Federal, nos 30 anos da Constitui¢do Federal. /n: HIROSE, Regina Tamami (Coord.). Carreiras
tipicas de Estado: desafios e avancos na preven¢io e no combate a corrupg¢ao. Belo Horizonte: Forum,
2019. p. 193.
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4.1.4 Sancio ética e os termos de ajustamento de conduta

Importante ressaltar que a Administragdo Publica tem implementado medidas
preventivas, e formas diversas das tradicionais para resolucao dos conflitos administrativos,
na esteira das formas alternativas de resolucdo de litigios, que podem ser utilizadas para
satisfazer o interesse publico sob cura da Administracdo Publica e interesse dos agentes,
introduzindo o consenso na atividade disciplinar. Uma das razdes esta em que as decisdes
construidas por ambas as partes raras vezes sao descumpridas.

As formas alternativas foram incialmente efetivadas para evitar a judicializagdo de
demandas, ou seja, a sobrecarga no Poder Judiciario, notadamente com o advento do novo
Codigo de Processo Civil.2® A mediagio e a conciliagdo passaram a ser realizadas nas
audiéncias, promovidas mesmo por 6rgaos do Poder Judicidrio, com resultados satisfatorios,
haja vista o alto indice de aceitagdo e cumprimento do acordo pelas partes. A técnica de
autocomposicdo utilizada no Poder Judiciario, contribuiu para desafogar o excesso de
demandas judiciais que se avolumam no campo judicidrio sem a resolugdao célere das
demandas.

Diante da experiéncia vantajosa advinda das conciliagdes e mediagdes, as formas
alternativas de resolucdo de conflitos, depois de superadas as resisténcias iniciais,
comecaram a ser introduzidas na Administra¢ao Publica.

A consensualidade na Administracdo Publica ndo significa a substitui¢do das
formas tradicionais de repressao dos ilicitos administrativos, mas cria mais um instrumento
para auxiliar a Administracdo Publica na solu¢do de conflitos surgidos no curso da
atividade administrativa, revelando-se vantajosa, inclusive para a reparacdo de prejuizos
causados ao erario. A vantajosidade da consensualidade esté4 relacionada a solucdo célere e
menos custosa para as duas partes das relagdes juridico-administrativas, que participam e

constroem a solu¢ao mais apropriada ao caso concreto.

2030 Poder Judiciario foi o percussor da consensualidade, ou seja, uma opg¢do a mais para resolver os litigios:
“O sistema multiportas estatal pode ser definido como a atividade do Poder Judicidrio empreendida para
orientar os litigantes sobre as diferentes alternativas para compor o conflito, sugerindo qual seria a saida mais

pertinente para o deslinde da questdo”. TARTUCE, Fernanda. Mediagao nos conflitos civis. 4. ed. Sdo Paulo:
Método, 2018. p. 73.
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O surgimento de meios alternativos consensuais, em contrapartida a atividade
repressora estatal unilateral, colabora para uma Administracio Publica eficiente, na
prevencao de ilicitos funcionais.

O Direito Administrativo Sancionador desenvolve esta tendéncia recente e
pragmatica de atividade administrativa, com a introdugdo e expansdao de acordos no seu
terreno de aplicagdo, substituindo a unilateralidade por outros modelos consensualizados
que se mostram mais funcionais e eficientes para a moderna gestao publica.

A atividade disciplinar ndo foge deste contexto. A Administragcdo Publica
comegou a adotar medidas ndo coercitivas € consensuais para enfrentar praticas ilicitas de
seus agentes publicos. As decisdes administrativas unilaterais e impositivas tem perdido
espaco no Direito Administrativo, porque provimentos sancionadores produzidos por via
unica ndo sao eficientes para dissuadir a pratica de ilicitos administrativos, nem tampouco
para obter reparacdo do dano causado ao erario, que deve ser adimplido na sua
integralidade.

Com a alteragao promovida pelo CPC, ganha notoriedade no bojo da Lei de Agao
Civil Publica (Lei n® 7.347/85), o denominado termo de ajustamento de conduta (TAC),
forma bilateral e consensual de promocao de ajustamento de condutas as exigéncias legais,
em matéria de responsabilidade por danos causados a interesses difusos e coletivos. 2%

De acordo com o artigo 1°, as acdes de responsabilidade por danos morais e
patrimoniais sdo regidas pela Lei n® 7.347/85, sem prejuizo da agdo popular. A
possibilidade dos ajustes, mediante TACs, ¢ fixada no §6° do artigo 5°, pelo qual os 6rgaos
publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua
conduta as exigéncias legais, mediante cominacdes, que tera eficacia de titulo executivo
extrajudicial. Trata-se da possibilidade conferida a entes publicos para firmar
compromissos, tendo em vista o interesse publico no ajuste da conduta irregular. Por meio
desses acordos, os interessados verificam a melhor forma de adimplir com os seus deveres
ou obrigacdes legais.

Para ter validade o instrumento deve ser fielmente estabelecido conforme as

determinacdes legais. Por este modo, se o Termo de Ajustamento de Conduta ndo for

204 PALMA, Juliana Bonacorsi de. San¢do e acordo na administracio publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
pp. 268-271.
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firmado de acordo com os parametros normativos, ele nao tera validade. O TAC devera ser
cumprido integralmente, e se houver o descumprimento, havera a aplicagao de multa diaria,
e o termo podera ser rescindido.?%

Esta atribuicdo publica, prevista na Lei da Acao Civil Publica, ¢ fonte inspiradora
de Termos de Ajustamento de Conduta que passaram a ser adotados na atividade
administrativa de regulacdo independente, pelas Agéncias Reguladoras. Também serviu de
referéncia para os denominados Termos de Ajustamento de Gestdo, que foram introduzidos
em legislagdes relativas ao exercicio do controle externo (ao nivel de Tribunal de Contas) e
do controle interno (ao nivel de Controladorias de diversos entes federativos). Esta
experiéncia também responde pela introdug¢do de norma de sobredireito no artigo 26 da
LINDB, que incentiva a adogdo de compromissos no campo do direito publico.

Os Termos de Ajustamento de Conduta sdo utilizados em regimes disciplinares,
como ocorre no ambito do Administragao Publica Federal.

O Direito Administrativo Disciplinar no ambito federal também sofreu impacto
com a disseminacao da consensualidade, com a introdu¢do de dois instrumentos: primeiro,
o denominado Termo Circunstanciado Administrativo (TCA), celebrado em caso de
extravio ou danos a bem publico, que implicar em prejuizo de pequeno valor, surgido com
a IN CGU n° 04, de 17.02.20091; segundo, com a insercdo do Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC), por meio da IN CGU n° 2, de 30.05.2017.2 Esta norma infralegal foi, até o
presente, alterada pelas IN n°® 8, de 16/05/2019, IN n° 17, de 20/12/2019, IN n° 02, de
20/01/2020 e IN n° 4, de 21/02/2020, esta ultima responsavel pela atual disciplina do TAC
no ambito do Poder Executivo Federal.

Conforme o artigo 1° da IN CGU n° 4, os 6rgdos do Poder Executivo Federal,
pertencentes & Administragdo Publica direta, as autarquias, as fundagdes, as empresas

publicas e as sociedades de economia mista, compreendidas na Administragdo Publica

205 «“A partir da celebragio do termo, o compromissario deve adotar as medidas necessarias ao seu
cumprimento, dentro do cronograma pactuado. Simultaneamente, ao Orgdo publico cabe aferir se as
obrigacdes estdo sendo devidamente atendidas. Entendendo haver alguma inadequacdo, é papel do orgdo
intimar formalmente o compromissario, requisitando os esclarecimentos e determinando a regularizagdo que
considere indispenséavel, sob pena de iniciar-se a fluéncia da multa cominatéria.”. SUNDFELD, Carlos Ari;
CAMARA, Jacintho Arruda. O devido processo administrativo na execuciio de termo de ajustamento de
conduta. A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 8, n. 30, p. 115-120,
abr./jun. 2008.



180

indireta, ainda que se trate de empresa estatal que explore atividade econdmica de producao
ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servicos, poderdo celebrar, nos casos de
infragdo disciplinar de menor potencial ofensivo, Termo de Ajustamento de Conduta - TAC,
desde que atendidos os requisitos previstos nesta instru¢do normativa.

O TAC consiste em procedimento administrativo voltado a resolugdo consensual
de conflitos. Considera-se infragdo disciplinar de menor potencial ofensivo a conduta
punivel com adverténcia ou suspensdo de até 30 dias, nos termos do artigo 129 da Lei n°
8.112, de 11 de dezembro de 1990, ou com penalidade similar, prevista em lei ou
regulamento interno. A sancdo disciplinar poderd ser substituida pelo TAC, conforme se
depreende da norma prevista no Estatuto do Servidor Publico. Entretanto, seria possivel
substituir a san¢do ética, adverténcia ou censura ética, pelo TAC?

O TAC exerce papel fundamental para evitar o apenamento disciplinar excessivo e
desnecessario a agentes publicos na seara disciplinar. Ademais, os infratores participam do
ajuste e constroem em conjunto com a Administragdo Publica a melhor alternativa para
reparar os danos, ¢ deste modo, o cumprimento da sanc¢ao torna-se viavel para ambos.

Conforme o artigo 2°, o TAC somente sera celebrado quando o investigado: I - ndo
tenha registro vigente de penalidade disciplinar em seus assentamentos funcionais; II - nao
tenha firmado TAC nos ultimos dois anos, contados desde a publicagdo do instrumento; e
Il - tenha ressarcido, ou se comprometido a ressarcir, eventual dano causado a
Administracao Publica.

Nos termos do artigo 6°, 0 TAC devera conter: I - a qualificacdo do agente publico
envolvido; II - os fundamentos de fato e de direito para sua celebragdo; III - a descricao das
obrigacgdes assumidas; IV - o prazo e o modo para o cumprimento das obrigacdes; e V - a
forma de fiscalizacdo das obrigacdes assumidas. As obrigacdes estabelecidas pela
Administracdo devem ser proporcionais € adequadas a conduta praticada, visando mitigar a

ocorréncia de nova infracdo e compensar eventual dano.?%

206 Da mesma forma o compromisso podera ser revisto pelo gestor publico: “(...) Ao constatar que outra
providéncia seria mais conveniente e/ou oportuna para atender ao interesse publico objeto do Termo de
Ajustamento de Conduta, nada obsta que o administrador publico, unilateralmente, reveja 0 compromisso
firmado com o legitimado. Por evidente, a alteragdo da proposta pela Administragdo Publica deve ser
motivada com pressupostos de direito e de fato, isto €, com a indica¢do do permissivo legal ¢ o conjunto de
circunstancias que embasam a pratica de um novo ato, em substituicdo ao compromisso anterior.”.
MOREIRA, Alinie da Matta. A conveniéncia e oportunidade aplicada aos compromissos assumidos pela
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E certo, porém, que o TAC pode ser utilizado para finalidade indevida, tendo por
objetivo desvirtuar a utilizagdo do sistema punitivo administrativo para perseguicao.

A utilizacdo indevida dos TACs ndo ocorre por problemas especificos, mas por
falhas estruturais do sistema juridico, que abrem espacgos para praticas indevidas. Por vezes,
as alteragdes legislativas e os instrumentos postos a disposicdo da Administragdo Publica
nao sdo capazes de evitar a “burla” no sistema juridico para evitar a aplicacdo de sang¢ao
devida pelo ilicito praticado. As tentativas de esquivar-se do sancionamento estatal ¢é
comum em todos os ramos do Direito, ¢ a Administragdo Publica estd sujeita as tentativas
de encontrar forma para evitar o sancionamento.

A utilizagdo indevida de instrumentos sancionatorios para fins indevidos ¢
conhecida pela doutrina como “lawfare”, tendo em vista o desvio da finalidade punitiva
administrativa.?"’

E importante que, como manifestacio da Administragdo Publica, a utilizagio de
formulas consensuais de atividade observe os principios da probidade, impessoalidade,

isonomia, boa-fé, devido processo legal, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,

economicidade e eficiéncia.

4.1.5 Sancio ética e a consensualidade

O TAC somente podera ser utilizado quando exista previsdo normativa para fato
juridico. Por outras palavras, o TAC nao ¢ cabivel para minorar pena mais severa, por
exemplo, as sanc¢odes aplicaveis na Lei n°® 8.429/1992, porque de outro modo, serviria para

abrandar sancdo mais grave imposta a agente que cometeu ilicito de maior gravidade.

Administracio Publica em termo de ajustamento de conduta. Férum Administrativo - FA. Belo Horizonte,
ano 14, n. 157, p. 24-31, mar. 2014.

207 Os autores apresentam caso Ted Stevens, entdo senador do partido republicano do Alasca, que mantinha
amizade com Allen, proprietario da VECO. Allen era investigado por doagdes ilegais a politicos. Os
procuradores suspeitaram da atuacdo indevida de Steven, que foi denunciado por recebimento de presentes e
descumprimento do Codigo Federal de Conduta dos Estados Unidos. Mesmo com as provas da licitude do
financiamento bancario para reforma do imével, os procuradores firmaram acordo com Allen para culpar o
senador. Ao final em 2008, as vésperas da eleicdo Stevens foi condenado por infracdo ética, ¢ em 2009, a
Justica anulou a condenag@o de Stevens e o absolveu. Em 2011, a revisdo dos documentos comprovou a
utiliza¢do de praticas indevidas, tipicas de lawfare para prejudicar o politico. ZANIN MARTINS, Cristiano;
ZANIN MARTIN, Valeska Teixeira; VALIM, Rafael. Lawfare: uma introducio. S3o Paulo: Editora
Contracorrente, 2019. pp. 108-113.
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Trata-se de evitar que o instrumento seja utilizado para beneficiar infrator de
penalidade de maior potencial ofensivo, que esta regulada por lei especifica, se beneficie de
sang¢do leve, descaracterizando a finalidade da Lei mais severa.

A Lei de Improbidade Administrativa no §1° artigo 17 vedava a utilizacao do TAC.
Contudo, a Lei n° 8.429/1992 foi alterada pela Lei n° 13.964/2019, que permitiu
expressamente a celebracdo de acordo de ndo persecugdo civel. A Lei n° 13.964/2019
assegurou as partes a possibilidade de requerer ao juiz a interrup¢do do prazo para
contestagao.

A consensualidade vem acrescendo espaco no Direito Administrativo Sancionador,
principalmente, na substituicao de sangdes menos gravosas pelos TACs, dado os beneficios
dos acordos firmados para as partes, e a integralidade do ressarcimento pelo infrator dos
prejuizos causados a Administragao Publica.

E possivel que também a institui¢do dos Termos de Ajustamento de Conduta Etica,
no campo de sistemas de gestdo da Etica, nas Administracdes Publicas. Dependera de
previsdo normativa propria ou de inclusdo no respectivo Codigo de Etica e de Conduta. No
ambito federal, ndo ha esta forma de atuacdo consensualizada no Sistema de Gestdo de
Etica do Poder Executivo Federal. Entretanto, nos outros Poderes a consensualidade é
utilizada para substituicao de sangdes éticas.

O Supremo Tribunal Federal instituiu dispositivos no Cédigo de Etica dos
Servidores do STF disciplinando a consensualidade, e as substitui¢des das sancdes éticas
pela celebragio de Termo de Ajustamento de Conduta Etica.?*®

Ao tratar na Secao IV da apuragdo da infragdo ética, o inciso II, §1°, do artigo 26
prevé expressamente a possibilidade da celebracdo de Termo de Ajustamento de Conduta
ao final do processo apuratorio.

Os TACs estao disciplinados na Se¢ao VI da Resolucao 711/2020, e sdo requisitos
para a celebragdo dos Termos de Ajustamento de Conduta: I — infragdo de menor potencial
ofensivo; II — reconhecimento da falta pelo servidor; II — compromisso de reparar o dano

eventual.

208 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Resolu¢io n°® 711/2020. Publicada no DJE/STF, n. 282, p. 1-6, em
30.11.2020. Aprova o Codigo de Etica dos Servidores do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/norma/RESOLUCAQO711-2020.PDF. Acesso em: 25 jul. 2021.
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O dispositivo refor¢a a utilidade dos Termos para substituir as aplicacdes de
sancdes menos severas por ajustes que satisfacam tanto a Administragdo Publica, como o
agente publico infrator, tendo em vista o reforgo no carater pedagogico do ajuste.

Existe vedacdo da celebragcdo do TAC nas hipoteses de: 1 — circunstancias
justificadoras do aumento de pena (art. 128 da Lei 8.112/90); I — suspeitas de crimes
contra a Administracdo Publica ou de improbidade administrativa; II — quando o agente,
nos ultimos dois anos, utilizou do TAC ou apresentou registro funcional de infracdo
disciplinar. Neste ultimo caso, se 0 agente ¢ infrator contumaz, demonstra-se que o Termo
de Ajustamento de Conduta firmado anteriormente, ndo apresentou os resultados esperados
da prevengao de atos antiéticos, e a medida mais gravosa se faz necessaria.

O contetido para do ajuste deve especificar a data e a qualificagdo do agente
publico; os fundamentos juridicos que ensejam a celebracio do TAC; a descricao
pormenorizada das obrigacdes assumidas pelo agente; o prazo e a forma de cumprimento
das obrigagdes.

Um dos beneficios do TAC ¢ a suspen¢do do andamento do processo ético. Desse
modo, a celebragdo do Termo de Ajustamento de Conduta Etica suspende o processo ético,
conforme se depreende do artigo 41. Entretanto, o cumprimento do acordo sera
acompanhado de perto pela Comissdo de Etica para verificacdo do adimplemento da
obrigacdao assumida pelo agente infrator. Em outras palavras, a suspensao so tera efeito se
os termos do ajuste forem integralmente cumpridos pelo agente, porque de modo contrério,
0 processo €tico seguird seu curso até o final, com a possibilidade de aplicagdao da sancao
ética.

O paréagrafo 1° dispde ainda que a chefia imediata acompanhara o cumprimento do
termo, e caso o ajuste seja descumprido, devera notificar imediatamente a Comissao de
Etica para prosseguimento do processo ético, e apuragdo da inobservancia do ajuste pelo
servidor publico, conforme §2°.

Deste modo, se o ajuste for integralmente cumprido, a chefia imediata comunicara
a Comissdo de Etica para anlise do cumprimento do Termo de Ajustamento de Conduta e

para o respectivo arquivamento do processo
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4.1.6 Sancio ética e o devido processo legal

Com o advento da atual Constituicdo Federal, o Estado brasileiro elegeu os
principios a serem observados como parametros e alicerces das normas integrantes do
sistema juridico administrativo. A Lei Fundamental estabeleceu garantias individuais contra
um Estado opressor, assegurando aos cidaddos um processo justo e equilibrado, no ambito
judicial e administrativo.

A Constituicdo Federal ¢ uma constitui¢do cidada, que protege os administrados
contra atos opressivos da atividade estatal, assegura a transparéncia dos atos
administrativos da Administracdo Publica, e protege os direitos individuais contra abusos.
Se o Estado falhar em assegurar as garantias individuais minimas protegidas pela
Constitui¢do no curso de processo sancionatdrio, este processo sera viciado.

Da mesma forma, ndo pode a Administragdo agir a seu bel prazer para punir os
transgressores das normas administrativas, porque hé limites punitivos a serem respeitados,
que sdo estabelecidos pelo Estado Democratico de Direito, assegurando aos administrados
as garantias do processo justo para resguardar o devido processo legal, destacadamente o
contraditoério e a ampla defesa.

O Direito precisa ser compreendido como um todo, deve ser aplicado de forma
sist€tmica com congruéncia, considerando o ordenamento como um todo sistematico,
formando um conjunto de normas juridicas (postulados, principios e regras) harmonicas
que pertencem ao sistema.

A Administracdo Publica deve respeitar as normas constitucionais, como o
principio da dignidade da pessoa humana, e as garantias individuais que foram acolhidas
por meios de normas introduzidas no pais pelos Tratados de Direitos Humanos, aos quais o
Brasil aderiu, que igualmente asseguram a dignidade da pessoa humana e a garantia de um

processo justo, vedando ofensas ou prejuizos a imagem e direitos de investigado. 2%

209 “Dentre os fundamentos que alicercam o Estado Democratico de Direito brasileiro, destacam-se a
cidadania e a dignidade da pessoa humana (art. 1°, II e III). Vé-se aqui o encontro do principio do Estado
Democratico de Direito e dos direitos fundamentais, fazendo-se claro que os direitos fundamentais sdo um
elemento basico para a realizagdo do principio do Estado Democratico, tendo em vista que exercem uma
funcdo democratizadora.”. PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional
Internacional. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 92.
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O principio da dignidade da pessoa humana ¢é principio fundamental, porque
confere garantias ao administrado contra o arbitrio estatal. Por meio dele, outros principios
juridicos ganham forga, como o principio do devido processo legal.

A Constituicdo Federal asseverou a efetividade do devido legal no sistema patrio.
O principio do devido processo legal estd previsto no artigo 5°, inciso LIV, que assegura
aos processados, um processo justo de acordo com a lei e em observancia com a
Constituicdo Federal.

Existem duas vertentes que devem ser aplicadas no devido processo legal. A
primeira, diz respeito as medidas para assegurar a tutela dos bens juridicos que se da por
meio da andlise processual, ou procedural due process. E a segunda vertente ¢ a material,
pois a elaboragdo ¢ aplicacdo das normas devera ser substancialmente adequada,
substantive due process of law.?"’

A Administragdo Publica tem missdo institucional de assegurar o bom
funcionamento ¢ ordenamento das atividades publicas, e de sancionar os funcionarios que
descumprem as normas de organizagao do Ente Publico. A san¢do ética ¢ uma competéncia
da Administracdo Publica, que pode penalizar os agentes publicos faltosos quando violam
os Codigos de Etica e de Conduta, e ndo cumprem com seus deveres da boa atuagio
profissional. Deste modo, a Administracdo Publica possui a legitimidade de cominar
sancdes aos seus agentes que cometam um ato infracional no campo do sistema de
responsabilidade ética.

No entanto, importante observar que o processo de apuragdao do desvio da conduta
¢tica deve respeitar limites processuais, e assegurar os direitos e garantias individuais,
porque de modo diverso atuara ao arrepio da lei € o processo administrativo sera eivado de
nulidade.

Destarte, tanto o Direito Penal quanto o Direito Administrativo estdo sob a égide
do principio do devido processo legal. O DAS nao pode afrontar as normas constitucionais.

Dessa forma, importantes as li¢des de Fabio Medina Osério:

O Direito Administrativo Sancionador ndo pode ser concebido ao arrepio dos
direitos de defesa e dai sua importancia em termos de principio constitucional: o

210 TAVORA, Nestor; ALENCAR, Rosmar Rodrigues. Curso de Direito Processual Penal. 11. ed. Salvador:
Editora JusPodivm, 2016. p. 87.
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principio da defesa. E uma clausula constitucional que estd em jogo, matizada e
balizada por outra clausula inserta na mesma Constitui¢do, a do devido processo
legal. Os processos punitivos, em especial, assumem dimensdes vinculadas aos
direitos de defesa e ao contraditorio. O processo ¢é finalisticamente orientado a
busca do equilibrio de forgas, paridade de armas e preservagdo da presuncgdo de
inocéncia, a0 mesmo tempo em que se volta & apuracdo das responsabilidades
cabiveis e imposicdo das sangdes pertinentes. Nesse balanceamento de direitos
em rota de potencial colisdo, os processos punitivos se prestam a valoragdes ¢
escalonamentos diferenciados dos direitos de defesa, aqueles que bloqueiam
atitudes arbitrarias e permitem uma equagdo justa dos problemas ventilados. Dai
a relevancia de notas as oscila¢des, variagdes tipologicas, aberturas, dos direitos
que compdem o quadro normativo da ampla defesa, ou da defesa minimamente
ampla. E no devido processo legal que se legitimam as regras nio contempladas
com anterioridade no ordenamento juridico, mas que sdo necessarias a densidade
dos direitos de defesa. E aqui que os dispositivos resultam combinados,
articulados e compreendidos em visdo sistémica, ao efeito de criar novos
significados normativos, capazes de viabilizar contetidos compativeis com as
expectativas institucionais em torno a ampla defesa. Nao ha duvidas de que o
devido processo permite construgdes hermenéuticas mais ricas e coerentes em
torno aos direitos de defesa. Ndo é por outra razdo que o STF tem caminhado no
sentido de aquilatar os direitos de defesa, incluido o contraditério, dentro do
devido processo legal 2!!

Com efeito, aos investigados no processo apuratorio sao assegurados os direitos a
um processo justo, conferindo ao investigado meios para apresentacdo da defesa. A
Administracao Publica tem o dever de transparéncia dos atos, € o administrado podera
consultar os autos ja documentados na investigacdo para produzir as provas em face da
acusacdo. Assim, a Administragdo Publica ndo pode apresentar embaracos e recusas
injustificdveis para permitir o acesso aos autos de investigagdo, sob pena de
descumprimento do principio da ampla defesa, e do devido processo legal.

E fundamental perceber que também operam como valores éticos essenciais do
Estado Democratico a observancia da ado¢do de um processo justo, com a garantia do
contraditorio, ampla defesa, utilizacdo de defesa técnica, motivagdo, imparcialidade do
orgao julgador, presuncdo de inocéncia, vedagdo ao non bis in idem, vedacdo a reformatio
in pejus, e inadmissibilidade de provas inidoneas. Todos constituem valiosos preceitos que
devem ser observados na execu¢do e implementagdo dos sistemas de gestdo da Etica,
sobremodo quando se estd em averiguagdo determinada conduta funcional individual com o

proposito de censura-la.'?

211 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 6. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2019. pp. 438-439.

212 Pela inobservancia do devido processo legal, a nulidade se faz necesséria: “Quanto a nulidade do processo
administrativo sancionador, esta decorre da impossibilidade de ser garantido ao agente a produzir as provas e
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As sangdes éticas podem interferir na vida funcional do agente ptblico. No ambito
Federal, o Decreto n® 1.174/1994 estabelece que “a Comissao de Etica incumbe fornecer,
aos organismos encarregados da execugdo do quadro de carreira dos servidores, os registros
sobre sua conduta ética, para o efeito de instruir e fundamentar promogdes e para todos os
demais procedimentos proprios da carreira do servidor publico”. Este tipo de norma reforga
a necessidade de observancia integral de um processo administrativo justo na imposi¢do de
sangoes €ticas, ou qualquer registro sobre a conduta ética de servidores.

O cumprimento desta exigéncia de natureza processual vale para todos os
servidores publicos, incluindo os que estdo abrangidos por Codigos de Etica e de Conduta
especificos, como o Codigo de Etica e de Conduta da Alta Administragio Federal, no
ambito da Unido.

Neste caso, as finalidades publicas perseguidas pelo Codigo sdo: I - tornar claras
as regras €ticas de conduta das autoridades da alta Administracao Publica Federal, para que
a sociedade possa aferir a integridade e a lisura do processo decisério governamental; 1I -
contribuir para o aperfeicoamento dos padrdes éticos da Administragdo Publica Federal, a
partir do exemplo dado pelas autoridades de nivel hierarquico superior; III - preservar a
imagem e a reputacdo do administrador publico, cuja conduta esteja de acordo com as
normas ¢éticas estabelecidas neste Codigo; IV - estabelecer regras basicas sobre conflitos de
interesses publicos e privados e limitacdes as atividades profissionais posteriores ao
exercicio de cargo publico; V - minimizar a possibilidade de conflito entre o interesse
privado e o dever funcional das autoridades publicas da Administracdo Publica Federal; VI
- criar mecanismo de consulta, destinado a possibilitar o prévio e pronto esclarecimento de
davidas quanto a conduta ética do administrador.

Nenhuma destas finalidades ¢ comprometida ou afetada com a observancia de
garantias processuais. O Codigo estabelece que as sangdes nele previstas serdo aplicadas

pela CEP, que, conforme o caso, podera encaminhar sugestdo de demissdo a autoridade

alegagdes que entender pertinente, de forma que cabe imaginar, j4 nesse aspecto, o quio inviavel fica o
exercicio dessas garantias em um cendrio de extrema desorganizagdo processual, em que diversos processos
sancionatorios sdo instaurados apurando as mesmas circunstiancias e autorias a ponto de impedir o agente
investigado de ter a mao todos os elementos probatoérios intrinsecos a cada um deles.”. CHAGAS, Gabriel
Pinheiro. O “non bis idem” no Direito Administrativo Sancionador. In. OLIVEIRA, José Roberto Pimenta
(Coord.). Direito Administrativo sancionador: estudos em homenagem ao professor emérito da PUC/SP
Celso Antonio Bandeira de Mello. Sao Paulo: Malheiros, 2019. p. 287.
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hierarquicamente superior. Esta norma administrativa, novamente, robustece a submissao
de procedimentos éticos aos valores processuais proprios da Etica Constitucional,

depreendida da Constitui¢io Federal como norma fundante do Estado. !

4.1.7 As sangoes éticas e os principios materiais constitucionais

Com amparo na Constituicdo Federal, as imputagdes de sangdes tanto
administrativas, como penais, ou civis precisam observar os principios materiais, ou seja, a
estrutura principioldgica contida na Constituicdo Federal. No Estado Democratico de
Direito ndo ha o que se falar em imputacdo de sangdes, sem a observancia dos principios
constitucionais materiais, destacadamente os principios da legalidade, tipicidade,
irretroatividade da norma sancionadora, retroatividade da norma mais benéfica,
culpabilidade, prescritibilidade e vedagao ao non bis in idem.

Tal como os principios processuais, referidos no item anterior, todos estes vetores
principiologicos sao normas juridicas constitucionais, cujo contetido se depreende do Texto
Constitucional, mormente dos direitos e garantias constitucionais inscritos no catalogo do
artigo 5°. Sao valores acolhidos na ordem fundamental do Estado, mas também continuam
sendo valores éticos proprio ao modelo de organizacao politica do Estado Republicano e
Democratico desenhado pela Constituigao.

E certo que, no plano das normas éticas em geral, ndo se descarta a posi¢io
hierarquicas de valores sobranceiros que demarcam a constru¢do deste marco normativo.
No campo da Etica Ptblica, ha imperiosa necessidade de consagrar a fundamentalidade de
determinados valores. Quando esta Etica Publica se institucionaliza, pela criagdo de
Codigos de Ftica e de Conduta, para o fim de conformar a moralidade administrativa, a
existéncia e observancias destas pautas morais superiores ¢ indispensavel para que se

estruture um conjunto sistematizado de comandos éticos.

213 “A boa-fé e a lealdade, como instrumentos processuais garantidores da moralidade administrativa no
exercicio da competéncia disciplinar, substanciam elementos objetivos capazes de definir métodos ¢ formas
praticas de comportamento administrativo.”. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Parte II — procedimento
Administrativo. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. (Coord.); FILHO, Romeu Felipe Bacellar; MARTINS,
Ricardo Marcondes. Tratado de Direito Administrativo: Ato Administrativo e Procedimento
Administrativo. Vol. 5. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 615.
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Desta forma, pode-se dizer que as imposicdes de sancdes €ticas devem se ater aos
valores materiais constitucionais da tipicidade, irretroatividade, retroatividade da norma
mais benigna, culpabilidade, proporcionalidade, prescritibilidade, e non bis in idem. *'*

A tipicidade implica em que, para aplicacio das sangdes administrativas ¢
necessario a existéncia de norma anterior que discipline a conduta indesejada, com
elementos suficientes caracterizadores da conduta. Nesse sentido, a conduta deve ser
devidamente prevista em norma clara, para que o agente tenha consciéncia e entenda como
evitar o cometimento de pratica indevida. A tipicidade ¢ corolario do valor seguranga, e
oferece previsibilidade sobre o cometimento de ato infracional administrativo.

A Administracdo Publica possui interesse e legitimidade para processar e apenar
as infragdes que orbitam no campo de sua atividade institucional. A Etica Publica é uma
exigéncia sobre a forma como devem ser estabelecidas as relagcdes e comportamentos dos
individuos em sociedade, relativamente a forma de alcancgar e realizar o interesse publico.

Quando o Estado cria um sistema de gestdo de €tica, com atividade sancionadora
em seu bojo, esta obrigado a observar a tipicidade anterior das condutas aéticas, que
possam gerar sangdes éticas, processadas e julgadas por orgdos administrativos. Neste
sentido, o Codigo de Etica e de Conduta deve ser o mais detalhado possivel, sob o aspecto
descritivo das infragdes éticas, visto que ndo se admite uma Etica Publica que despreze o
valor da seguranga e previsibilidade, de quem pode ser afetado pela sancdo. 21

Do mesmo modo, este segmento do Codigo de Etica e de Conduta sera governado
pelo valor irretroatividade dos tipos infracionais, ja que consistiria em arbitrariedade
exacerbada pretender o cumprimento de deveres e proibigdes impostos a titulo de tutelar a
moralidade administrativa, com efeitos para o passado. Se isto fosse possivel, o sistema

carecia de total credibilidade para atingir os seus propositos.

2I4Cf. OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade Administrativa e sua autonomia constitucional.
Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 202.

215 “Q interesse publico reside, antes de tudo, no respeito 4 ordem juridica. E respeita-la impde ao Estado, que
deve buscar a realizacdo do interesse publico, atuar com imparcialidade, ainda que seja parte da relagdo
também de direito material estabelecida entre ele e um agente seu. E ser imparcial torna impostergavel
assegurar a paridade de armas no litigio, ndo podendo a Administragdo Publica, que acusa, processa e julga
servidor seu, fazé-lo em situacdo de vantagem ou supremacia com relagdo a quem acusa. CAMMAROSANO,
Marcio. Direito administrativo sancionador e os principios da legalidade, devido processo legal e simula
vinculante n. 5, do STF. In: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta (Coord.). Direito Administrativo
sancionador: estudos em homenagem ao professor emérito da PUC/SP Celso Antonio Bandeira de
Mello. Sao Paulo: Malheiros, 2019. p. 216.
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A retroatividade da norma mais favoravel deve também constar deste rol de
valores materiais. Como visto antes, o sistema de gestdo da ética cumpre sua
funcionalidade principal no tratamento preventivo de condutas aéticas. Nao ¢ a toa que as
sancdes €ticas — quando comparadas grosso modo com as sangdes juridicas — revelam-se de
menor gravidade, como sdo a censura e adverténcia. Todavia, este fato ndo retira a valia de
incluir a “retroatividade benigna” no sistema, porque pode ocorrer revogacdao de tipos
infracionais e este fato normativo deve beneficiar o agente acusado ou sancionado.?!'

A infracdo ética somente pode ser imposta se houver ato intencional do agente na
pratica da conduta aética. A Etica Publica ¢ um campo normativo para firmar e afirmar a
responsabilidade de agentes no desempenho de fungdes publicas. De modo que, sem
intencionalidade, ndo hé sentido em exigir responsabilidade.

Entre infragdo ética e sangdo ética, ndo ha como renunciar a necessidade de
demonstrar a relacdo de proporcionalidade, pois ndo se pode pretender tutelar a modalidade
administrativa com sang¢des totalmente inadequadas, desnecessarias e desproporcionais, em
face do caso concreto apreciado no sistema de gestdo da ética.

A diretriz de prescritibilidade ¢ relevante para que o sistema de gestdo da ética
opere com referéncia a observancia de determinados prazos, quando estiver em curso uma
atuacgdo sancionatoria. Em verdade, o sistema de gestdo da ética ¢ concebido para reagir de
forma célere a praticas infracionais, 0 que aumenta o seu efeito preventivo ou pedagdgico.
Dai que, conhecida a pratica infracional, os 6rgaos do sistema devem agir, de oficio ou por
provocagio. O Codigo de Etica e de Conduta deveria estipular prazo que, se inobservado,
impediria qualquer sangdo €tica, sem prejuizo de que a situagdo seja apurada e dela possa
ser extraidos elementos para elaboragdo e aperfeicoamentos de normas éticas.

O valor do non bis in idem é outro alicerce de sistemas sancionadores, tenham

estes cunho ético-institucional ou cunho juridico-institucional. Nao ¢ possivel que, em

216 No processo administrativo serd vedado a reformatio in pejus, o que ndo pode ser entendido como vedagio
da Administragdo de rever os atos administrativos, conforme explica Tarcisio Vieira de Carvalho Neto:
“Sustentar a impossibilidade, como regra, no processo administrativo, da reformatio in pejus, diferentemente
do que pode parecer, ndo significa sacrificar um absolutamente necessario controle administrativo de
legalidade assentado em bases amplas.” CARVALHO NETO, Tarcisio Viera de. O principio da non
reformatio in pejus e o controle de legalidade no processo administrativo. /n: ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz Felipe Hadlichi; SCHIRATO, Vitor
Rein (Coords.). Direito Publico em Evolugio: estudos em homenagem a professora Odete Medauar.
Belo Horizonte: Forum, 2013. p. 397.
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razdo das mesmas praticas infracionais, os 6rgdos do sistema de gestdo da ética possam

aplicar, de forma arbitraria, varias sangdes.

4.2 Controle de legalidade da execucdo do Sistema de Gestio da Etica

O controle da Administragdo Publica ¢ essencial para o Estado Democratico de
Direito, porque os cidaddos ndo podem ficar ao alvedrio de gestores publicos arbitrarios,
que emitam atos administrativos sem a observancia das normas regentes do sistema juridico.

As sangdes éticas sdo passiveis de controle, porque as sancgdes aplicadas em
desconformidade com a gravidade da conduta, ou que ndo respeitem o principio do non bis
in idem, ou os valores antes tratados, sdo eivadas de vicios.

A Administragdo Publica possui autonomia para disciplinar o funcionamento
interno dos orgaos, e aplicar sangdes disciplinares aos agentes publicos, tendo em vista a
competéncia regulamentar permitida pela impossibilidade do legislador de tipificar todas as
condutas.

Para evitar desvios de finalidade nas decisdes administrativas, a Administracdo
Publica deve sempre apresentar os motivos de suas decisdes.?!” A motivacdo é um valor
acoplado ao devido processo justo, devendo revelar sua tempestividade, logicidade,
suficiéncia e coeréncia.

O agente publico pode, se querendo, provocar a Administragdo Publica para
resolver os litigios administrativos nos processos administrativos, contudo, se entender
conveniente, ndo precisa esperar a decisdo administrativa para se socorrer do Poder
Judiciario.

O direito do cidaddo de acesso a Justi¢a ndo pode encontrar dbices de nenhum tipo,
porque o cidadao podera, antes mesmo de inquirir & Administragcdo Publica, acionar o
Poder Judicidrio para resolver as contendas administrativas. Nao ha obrigatoriedade de
requerer & Administragdo Publica primeiro, para depois interpor acdo judicial contra

decisdo administrativa que causou prejuizos materiais ou morais ao administrado.

217 Conforme explica o autor: “O controle jurisdicional abarca, assim, a analise da motivagdo da sangdo
disciplinar que possui elementos vinculados, e ndo discricionarios.”. PEREIRA, Flavio Henrique Unes.
Sancdes disciplinares: o alcance do controle jurisdicional. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 122.
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A aplicacdo de sangdes que exorbitem a competéncia regulamentar do ente publico,
sdo passiveis de controle e de revisao pelo Poder Judiciario, observado o principio da
separacao dos poderes.

Desta forma, os atos administrativos ilegitimos deverdo ser revistos pela
Administracdo Publica por meio da autotutela, e sdo passiveis de controle pelo Poder
Judiciario, tendo em vista o desvirtuamento de finalidade.?!®

Do mesmo modo, a Constituicdo Federal no artigo 5°, inciso XXXV, assegura os
direitos dos cidadaos de promover agdo judicial em face de atos administrativos ilegais, ou
do direito lesado pela Administragdo Publica. Trata do principio da universalidade e da
inafastabilidade do Poder Judiciario, que assegura a todos o direito publico subjetivo de ter
acesso ao judiciario para resolver as suas contendas.

Entretanto, a decisdo administrativa devidamente instruida, e que julgou o
administrado de acordo com as normas legais e administrativas referentes ao assunto
questionado, respeitando as suas balizas normativas, ndo podera ser passivel de revisao pelo
Poder Judiciario, porque o processo tramitou na normalidade e ostenta legitimidade. Mas,
se houver indicios de desvio de poder ou de finalidade, podera o Poder Judiciario revisar as
decisdes administrativa para corrigir os vicios do procedimento administrativo.

Em relagdo ao limite de atuagdo do Poder Judiciario em face as decisdes

administrativas, Enterria e Fernandez?'

explicam que os tribunais espanhoéis efetuam a
analise da observancia dos limites administrativos da decisdo, por meio de duplo teste para
verificar a regularidade da decisdo, que consiste o primeiro, no teste de racionalidade para
averiguar a realidade dos fatos, a consideragdo ou inclusdo ou ndo de fator juridicamente

relevante, se a administragdo considerou ou evitou o maior peso ou maior valor concedidos

218 Celso Antonio afirma que os desvio de poder do mérito administrativo maculam o ato por ilegitimidade,
quando: “(a) contaminados por intuitos pessoais — pois a lei estd a servigo da coletividade, e ndo do agente; (b)
correspondentes a outra regra de competéncia, distinta da exercitada — pois a lei a lei ndo sdo indiferentes os
meios utilizados; (c) que revelam opcdo desarrazoada — pois a lei ndo confere liberdade para providéncias
absurdas; (d) que exprimem medidas incoerentes: (1) com os fatos sobre os quais o agente deveria exercitar
seu juizo; (2) com as premissas que o ato deu por estabelecidas; (3) com decisdes tomadas em casos idénticos,
contemporaneos ou sucessivos — pois a lei n3o sufraga ilogismos, nem persegui¢des, favoritismos,
discriminagdes gratuitas a face da lei, nem solugdes aleatorias; (e) que incidem em desproporcionalidade do
ato em relagdo aos fatos — pois a lei ndo endossa medidas que excedam ao necessario para atingimento de seu
fim.”. MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Grandes temas de direito administrative. Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2009. p. 142.

219 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Direito Administrativo I. So
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. pp. 488-489.



193

eventualmente pelo ordenamento, no caso de mesmo valor juridico dos fatores de
observancia obrigatdria, deve-se observar se ocorreu a fundamentagdo ou nao em concreto
em face de um deles ou se a fundamentacdo ¢ eivada de erros ¢ destoa da realidade.
Realizado o primeiro teste, e constatado que o resultado desfavorece a Administragdo a
decisdo seréd cassada, e se for favoravel a Administragdo o magistrado confirma a decisdo
administrativa. Por fim, o juiz pode aplicar o segundo teste de razoabilidade para verificar a
adequacao da finalidade da norma.

Observa-se, portanto, que o Poder Judicidrio poderd revisar a decisdo
administrativa, mas deve-se ater aos limites, ¢ ndo invadir na competéncia deciséria da
Administragao Publica.

Este controle jurisdicional deve abranger o sistema de responsabilidade ética, ou
seja, a atividade administrativa de apuragdo de infracdes ética e de imposicao de sangdes
éticas. Havendo descompasso com os valores constitucionais, o Poder Judiciario podera
suspender liminarmente o processo, e reconhecer a sua nulidade, devolvendo a matéria para
nova anélise do 6rgio competente, no caso, a Comissdo de Etica competente.??

O Sistema de Gestdo da Etica confere margens de valoragdo e de atuagdo em favor
das Comissdes de Etica, com razoavel nivel de discricionariedade. Sabe-se que nenhuma
discricionariedade, no plano do Estado-Administragdo, ¢ sindnimo de arbitrariedade. Estas
atribuicdes devem ser exercidas conforme os parametros normativos perfilhados nos
Codigos de Etica e de Conduta e de outros atros normativos complementares, como
Resolugoes, Instrucdes, Recomendagoes, Alertas etc.

A Etica do Estado Democratico de Direito incorpora a necessidade da separagio
de Poderes, de modo que o Poder Judiciario deve respeitar o espaco legitimo da
Administracdo Publica em desenvolver e aplicar os parametros de moralidade

administrativa, que sdo condensados em Codigos de Conduta e de Etica.

220 De modo contrario, sustenta Flavio Henrique Unes Pereira: “(...) Uma vez constatado vicio material no ato
sancionador e tendo em vista o processo administrativo disciplinar, o Judiciario devera, apds anular a sangdo
imposta pela Administragdo, especificar a sancdo adequada e determinar que o administrador a imponha,
desde que, repita-se, tenha elementos para tanto e seja respeitada a prescricdo punitiva.”. PEREIRA, Flavio
Henrique Unes. Sancdes disciplinares: o alcance do controle jurisdicional. 2. ed. Belo Horizonte: Forum,
2020. p. 159.
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4.3 Participacio social no Sistema de Gestio da Etica

A Constituicao Federal de 1988 ¢ considerada uma constituicao cidada, porque
assegura os direitos e garantias individuais em face de um Estado opressor, e arbitrario, e
veda qualquer tipo de diminuicdo das garantias asseguradas pela norma constitucional.
Dessa forma, a Constituicdo fixa pardmetros e principios que alicercam o Estado
Democratico de Direito em prol dos direitos individuais e coletivos. O inciso XXII, § 3°, do
artigo 37 da Constituicao disciplina que lei regulard as formas da participagdao social na
Administragao Publica.

A Constituigdo Federal estda assentada no principio democratico, que possui
mecanismos de incentivo e garantias sociais, para a promocgao da participacdo social e do
controle dos atos da Administracao Publica.

Assegura, ainda, remédio constitucional a disposicdo do cidaddo contra atos
lesivos a moralidade administrativa, plasmado na agao popular, promovendo desta forma, o
controle da Administra¢dao Publica por meio do controle social.

Trata-se de uma constituicdo garantista e incentivadora da participacdao dos
cidaddos como colabores da Administragdo Publica. A participagao popular na fiscalizacao
e controle da Administragdo Publica ¢ ferramenta imprescindivel para a devida gestao da
res publica. Dessa forma, estabelece o artigo 5°, inciso LXXIII da CF, que qualquer
cidaddo ¢ parte legitima para propor agdo popular para anular ato lesivo ao patriménio
publico ou de entidade que mantém relacio com o Estado, visando assim, a moralidade
administrativa.?*!

A Lei Fundamental incentiva e legitima a participacao popular para controlar os
atos administrativos fiscalizando e evitando prejuizos ao erario, Se a propria Administracao

permanecer inerte e ndo adotar medidas para evitar e corrigir o ato lesivo ao patriménio

221 <0 Bstado Democratico de Direito se assenta como principio fundamental da Constituigdo Federal de 1988
e exprime a inextrincavel submissdo que se quer do Estado: a vontade do povo e & vontade da ordem juridica.
Como se sabe, com o advento do Estado de Direito, as normas de Direito Piblico explicitaram sua dupla
fun¢fo: a de limitar e controlar o poder do Estado, de modo a coibir os excessos ¢ desvios praticados no
exercicio do poder politico em desfavor dos administrados.” MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo;
GARCIA, Flavio Amaral. A principiologia no Direito Administrativo Sancionador. Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°® 28,
novembro/dezembro/janeiro, 2011/2012.
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publico, o cidadao sera legitimado para adotar as medidas assecuratorias da preservacao do
bem publico. Demais disso, o Ministério Publico — como Institui¢do independente de
controle - tem atribuicao constitucional para a defesa do patrimonio publico e social (artigo
129, inciso III).

A participagdo dos cidaddos também poderd ocorrer concomitantemente com o
Ministério Publico e a Administragdo Publica, por meio de denuincia sobre atos aéticos,
atuando o cidaddo para evitar o descumprimento das normas éticas.

A transparéncia da administracdo publica € instrumento para o controle da
Administracdo publica. Desse modo, a participagdo social pode requerer o acesso a
documentos publicos, para o controle dos atos governamentais. O principio da
transparéncia publica, assegurado pela Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011),
assegura aos cidadaos o direito de obter acesso aos dados governamentais, obrigando o ente
publico a adotar medidas para promover a transparéncia ativa e passiva de informagdes
publicas. 222
A transparéncia governamental contribui para a fiscalizacdo dos atos
governamentais, uma vez que descobertos ou apontados indicios de condutas contrarias a
¢tica publica qualquer do povo podera solicitar documentos & Administracdo Publica, ou
aos orgaos competentes, para verificagdo da conduta ética de agentes publicos.

E continua a adequagdo e aperfeigoamento do controle ético da conduta de agentes
publicos, por meio da participacao social.

A iniciativa denominada Governo Aberto (Open Government Partnership),
atualmente com 68 paises, mostra a relevancia de cooperacao entre os Estados na melhoria
da gestao publica, com adocdo da transparéncia, e promocao da ética. Conforme explica

Gustavo Ungaro:

222 Uma das formas de controle social dos atos da Administragdo Publica ocorre por meio do acesso aos
documentos publicos, para aferir a conformidade da conduta ética. Sobre o acesso explica Renata Nadalin
Meirelles Schirato: “Sem duvida alguma, o direito de acesso dos cidaddos é uma das mais importantes formas
de controle social. Tal direito abrange, por exemplo, os direitos constitucionais e/ou legais de informacéo (art.
5°, XXXIII), de certidao (art. 5°, XXXIV, “b”), de consulta, de obtengdo de copias, habeas data (art. 5°,
LXXII), etc. Alias, tal relagdo ¢ tdo intima que a propria Lei n® 12.527/2011 elencou entre suas diretrizes ‘o
desenvolvimento do controle social da administragdo publica’. SCHIRATO, Renata Nadalin Meireles.
Transparéncia administrativa, participacao, eficiéncia e controle social: Direito Administrativo em evolugdo?
In: ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz
Felipe Hadlich; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). Direito publico em evolu¢io: estudos em homenagem
a professora Odete Medauar. Belo Horizonte: Forum, 2013. pp. 126-127.
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Os diversos e crescentes mecanismos administrativos de controle interno e de
controle social no Brasil revelam sintonia com o movimento internacional
conhecido como Parceria para o Governo Aberto, Open Government Partnership
(OGP) que congrega 61 paises em torno de valores universais expressos pelos
densos vocéabulos de transparéncia, democracia, dados abertos, eficiéncia, ética e
qualidade dos servigos publicos, mostrando que a participag@o e o controle, ao se
inter-relacionarem em suas multiplas dimensdes, favorecem a primazia do
interesse publico e o fortalecimento da cidadania, contribuindo para reduzir os
espagos para o arbitrio e para a corrup¢do, vicios ainda muito entranhados na vida
nacional.??3

Conforme a Declaragdo de Governo Aberto, a que todos os Estados aderentes se
comprometem, quando sdo integrados a esta Rede, destaca-se:

Implementar os mais altos padrdes de integridade profissional em todas as nossas
jurisdigdes.

Um governo responsavel exige altos padrdes éticos e codigos de conduta para
funcionérios ptblicos. Comprometemo-nos a implementar politicas, mecanismos
e praticas anticorrupgao robustas, garantindo transparéncia na gestdo das finangas
publicas e compras governamentais, e fortalecendo o Estado de Direito.
Comprometemo-nos a manter ou instituir um quadro juridico para tornar publicas
informagdes sobre os rendimentos e bens dos funciondrios publicos superiores.
Estamos empenhados em adotar e implementar regras que protejam os
denunciantes. Comprometemo-nos a tornar publicas as informagdes sobre as
atividades e eficacia dos nossos 6rgdos de prevengdo e combate a corrupgdo, bem
como sobre os procedimentos de acesso a esses Orgdos, respeitando a
confidencialidade de informagdes especificas por parte das autoridades
responsaveis pela aplicacdo da lei. Estamos empenhados em fortalecer os meios
de dissuasdo contra a corrupgdo e outras formas de corrupgdo nos setores publico
e privado, bem como em compartilhar informagdes e experiéncia.??*

Dessa forma, a participagdo social, prevista na Constituicdo Federal ¢ um
importante instrumento de controle a disposi¢ao da populagao para controle de atos aéticos.

A participacdo popular pode ser instrumento relevante para a elaboragdo de atos
normativos do Sistema de Gestio da Etica, por meio da adocdo de instrumentos
participativos no processo de sua aprovagdo, seja por meio de consultas publicas, seja por
meio de audiéncias publicas, promovendo dialogo com todos os segmentos da Sociedade
interessados em aperfeicoar os parametros éticos que devem presidir o exercicio

profissional de agentes publicos no desempenho de suas fungdes publicas.

222 UNGARO, Gustavo Gongalves. Controle interno e controle social da Administracio Publica. In:
MACHADO, Eloisa (Coord.). Controle da Administraciao Publica. Sao Paulo: FGV Direito SP, 2014. p. 70.
24 OPEN GOVERNMENT PARTNESHIP. Open Government Declaration. Disponivel em
https://www.opengovpartnership.org/es/process/joining-ogp/open-government-declaration/. Acesso em: 22 jul.
2021.
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Nesta ultima perspectiva, a Lei n® 9.784, de 1999 — Lei Geral de Processo
Administrativo Federal pode servir de fundamento normativo para a adocdo destes
instrumentos de participagdo social, contribuindo para a evolugdo permanente do conjunto

de normas que compode o sistema.

4.4 Monitoramento do Cédigo de Etica e de Conduta nos programas de integridade

O monitoramento do Cédigo de Etica ¢ de Conduta no dmbito da execugdo do
Programa de Integridade Publica depende do comprometimento das autoridades
administrativas maximas nos 6rgdos e entidades que estdo submetidas ao sistema de gestdo
da ética, para verificar a necessidade ou ndo de revisdo das normas éticas. Desse modo, a
edig¢do de codigo ndo significa, por si s0, que a ética publica foi implementada no 6rgdo ou
entidade publica. >*> Novas normas éticas demandam internalizagdo institucional e
consciéncia ética das Chefias, que devem revelar capacidade de iniciativa, liderancga, gestao,
execugio e monitoramento, sobre o cumprimento do Cédigo de Etica e de Conduta.??

O monitoramento do cumprimento do Cédigo de Etica e de Conduta no ambito da
execucdo do Programa de Integridade Publica ocorrerd por meio de procedimentos
avaliativos e de acompanhamento da efetividade do cumprimento das medidas éticas.

A Controladoria Geral da Unido ¢ responsavel pelo monitoramento do adequado

funcionamento dos programas de integridade nos 6rgdos e entidades da Administracao

Publica Federal, nos termos do artigo 20, do Decreto n°® 9.203, de 2017.

225 As estatais listadas nos seguimentos especiais da Bolsa de Valores de Sdo Paulo, sdo obrigadas a ter
Codigo de Conduta ou Integridade, e: “Para além da previsdo, no Codigo de Conduta ou Integridade, de
valores, principios e missdo da companhia, o Programa determina o estabelecimento de contetidos e estruturas
adicionais, de modo a conferir a0 documento maior efetividade no enfrentamento de condutas potencialmente
lesivas a estatal.”. BMFBOVESPA. Workshop governanca de estatais: controles internos. Disponivel em:
http://www.b3.com.br/data/files/F9/E0/39/DE/0AA2F510ACFOEQF5790D8 A A8/cartilha-controles-internos-
estatais.pdf. Acesso em: 21 jul. 2021. p. 18.

226 «(_.) assumindo a ligacdo entre valores morais e comportamento, pode estabelecer-se uma relagio entre o
nivel de desenvolvimento moral de um dirigente e a orientacdo social das praticas organizacionais que ele
define e influencia. A gestdo da ética e o desempenho social das organizagdes pode efetivamente constituir,
ainda que parcialmente, um reflexo da maturidade moral dos seus dirigentes.”. ALMEIDA, Filipe Jorge
Ribeiro de. Etica e desempenho social das organizacdes: um modelo teérico de analise dos fatores
culturais e contextuais. RAC, v. 11, n. 3, Jul./Set. 2007, 105-125.
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O monitoramento dos programas de integridade (e, necessariamente, dos c6digos)
exige acompanhamento e verificacdo dos programas, bem como exige fiscalizacdo e
investimento em recursos humanos, financeiros e institucionais. A formagao constante deve
ser adotada, bem como o cddigo deve ser divulgado amplamente, para conhecimento geral
das normas éticas. Por este motivo, o monitoramento demanda esfor¢o € comprometimento
da autoridade politica. Demais, o 6rgdo controlador deve ter autonomia para aplicar os
planos e métodos necessarios para avaliar o programa de governo ético.

Na Unido Federal a Portaria CGU n° 57, de 4 de janeiro de 2019 trata sobre o
acompanhamento, aprimoramento e execu¢ao dos programas de integridade.

Os orgdos e as entidades da administragdo publica federal direta, autarquica e
fundacional, deverdo adotar medidas voltadas aos programas de integridade, que serdo
realizadas em trés fases para a implementac¢ao dos programas de integridade.

Na primeira fase da instituigdo do Programa de Integridade, os orgdos e as
entidades deverdo constituir uma unidade de gestdo da integridade, a qual sera atribuida
competéncia para: I - coordenagdo da estruturacdo, execucao e monitoramento do Programa
de Integridade; II - orientacdo e treinamento dos servidores com relagdo aos temas atinentes
ao Programa de Integridade; e III - promogao de outras agdes relacionadas a implementacao
do Programa de Integridade, em conjunto com as demais unidades do 6rgdo ou entidade.

Na segunda fase de implementagdo dos programas, os orgdos e as entidades
deverao aprovar seus Planos de Integridade, contendo: I - caracterizagdo do o6rgdo ou
entidade; II - acOes de estabelecimento das unidades de que tratam os art. 4° e 6° desta
Portaria; I1I - levantamento de riscos para a integridade e medidas para seu tratamento; e [V
- previsao sobre a forma de monitoramento e a realizagdo de atualizagdo periddica do Plano
de Integridade.

Para o cumprimento do disposto no inciso Il supra, os 6rgdos e as entidades
deverao atribuir a unidades novas ou ja existentes as competéncias correspondentes a “I -
promocdo da ética e de regras de conduta para servidores, observado, no minimo, o
disposto no Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 1994, no Decreto n° 6.029, de 1° de
fevereiro de 2007, e na Resolucdo n® 10, de 29 de setembro de 2008, da Comissdo de Etica
Publica — CEP”.
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Na terceira fase, os orgdos e as entidades deverdo executar e monitorar seu
Programa de Integridade, com base nas medidas definidas por seu Plano de Integridade.
Nesta atividade, deverdo buscar expandir o alcance de seu Programa de Integridade para as
politicas publicas por eles implementadas e monitoradas, bem como para fornecedores e
outras organizagdes publicas ou privadas com as quais mantenha relagao.

A CGU possui competéncia concorrente com outros 0rgaos do sistema de controle
interno, destacadamente CEP ¢ Comissdes de Etica, para o monitoramento dos programas e
codigos éticos.

Desse modo, a CEP exerce competéncias de avaliagdio dos programas de
integridade e dos codigos éticos, e visa o aprimoramento da ética publica e fixa prazo para
a implementagdo total dos programas de integridade. O monitoramento da elaboragdo e
funcionamento dos Cédigos de Etica e de Conduta, sdo realizados por meio de agdes
ampliativas na fiscaliza¢io da Etica Ptblica, uma vez que as novas unidades de promogio
da ética publica tém a missdo de disseminar os valores éticos nas estruturas organizacionais
dos 6rgdos e entidades publicas.??’

No ambito federal os Cédigos de Etica e de Conduta sio monitorados com vistas a
averiguar o adequado funcionamento do cédigo ético. Entretanto, a efetividade do cédigo
necessita da formagdo e capacitacdo do agente publico sobre os valores da Administracao
Publica a serem observados. Os cursos realizados pela CGU e pela CEP sdo direcionados
para os dirigentes do 6rgdo ou ente publico, melhor seria se a capacitagdo ampliasse o
escopo da formacdo, para abranger todos os agentes publicos do o6rgdo a que estdo

subordinados.

227 “Em maio de 2001, decreto estabeleceu a ligagio da Comissio de Etica Publica com os érgdos e entidades
do Poder Executivo Federal. Foram definidos elementos de ligacdo nos 6rgdos e entidades com a Comissao de
Etica Publica, muitos deles presidentes de comissoes de ética. Em setembro de 2001, foi realizado o ‘I
Encontro de Representantes Setoriais da Comissdo de Etica Publica’, ocasiio em que se definiram
recomendagdes estratégicas. Como consequéncia dessas recomendagdes estratégicas, foram montados quatro
comités: de estratégias; de educagio; de normas e estrutura de administragdo; e de avaliagdo da gestdo da ética.
O comité de educagdo concebeu o curso de gestdo da ética, o curso de multiplicadores da ética e o curso de
avaliadores da gestdo da ética. No ano de 2008 estd sendo estruturado o curso de processo ético. CALDAS,
Roberto de Figueiredo; AZEVEDO, José Carlos Soares de. A experiéncia da comissdo de ética publica e o
cédigo de conduta da alta administracdo federal. XIII Congreso internacional del CLAD sobre la reforma
del Estado y de la administracion publica, Buenos Aires, Argentina, 4-7, nov. 2008.
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A funcdo dos codigos éticos € disseminar a cultura ética, e podera conter sangao
para apenar o agente publico pelo descumprimento da norma ética, quando os demais

instrumentos falharam na aplicacdo dos conceitos €ticos.

4.5 Cédigos de Etica no Século XXI

Os Codigos de Etica e de Conduta tém fungdo primordial na prevengdo da conduta
contraria aos valores administrativos, e visam a protecdo da moralidade administrativa. Na
atualidade, o Estado Democratico de Direito demanda uma Administragao Publica eficiente
na prestacdo dos servicos publicos, pois espera-se uma gestdo publica atuante de acordo
com a boa administragdo. O controle interno da Administragao Publica necessita de novas
técnicas para evitar o cometimento de praticas corruptivas, incluindo formas alternativas de
solugdo de litigios.

A Administragdo Publica tem o interesse de evitar que as infragdes acontecam, ou
seja, a Administragdo Publica por meio da edicdo de normas éticas visa afastar as condutas
indevidas contrarias ao principio da moralidade administrativa. As normas éticas
conformam as condutas do agente de acordo com pardmetros morais que se esperam do
exercicio da fungdo publica. A Etica Publica ¢ reflexdo e reveste-se do caréter pedagégico,
além do carater repressivo.

Nio se pode olvidar que a aplicagdo correta dos Codigos de Etica e de Conduta
contribuem para a disseminacao dos valores éticos na Administracao Publica, conforme as
diretrizes valorativas do Estado Republicano e Democratico de Direito, desde que bem
elaborados, e funcionando adequadamente, com o comprometimento de todos os agentes
publicos, desde a mais alta autoridade do 6rgdo, até os agentes publicos que desempenham
funcdes ao nivel de execugao.

Medidas preventivas ndo bastam para evitar que atos indevidos sejam praticados
em face da Administragdo Publica, e a aplicagdo de sangdes podem complementar e
conformar o sistema ético, porque o agente sempre busca evitar que a pena lhe seja
infringida

A Ftica Publica demanda pratica, profunda reflexio sobre a moralidade

administrativa. Por este motivo, sangdes coercitivas aplicadas isoladamente podem nao ter
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o resultado prético esperado em matéria de correcdo ética.??® O agente pode cometer por
exemplo infragdes éticas, e ser-lhe aplicada a pena de censura, mas ndo existe norma que o
impeca de assumir outro cargo publico e reiterar a conduta aética, e, consequentemente, a
finalidade da sang¢do torna-se ineficaz porque o agente que descumpriu norma ética podera
reincidir ou ser indicado para assumir outras fung¢des publicas.

E certo que as sangdes éticas sdo aplicadas quando as infragdes administrativas
ndo sdo graves, como ¢ o caso das sancdes por improbidade administrativa. Mesmo de
menor gravidade, a aplicacdo das sangdes éticas contribui para a tutela preventiva e
repressiva da moralidade administrativa. .

Aprimorar as formas consensuais de tutela da Etica Publica ¢ uma das vertentes
evolutivas que devem ser exploradas intensamente no futuro.

As sangdes por infragdo de normas éticas poderdo ser substituidas por outras
formas alternativas, como a obrigatoriedade de o agente, nos finais do expediente, durante
algumas horas, promover cursos e palestras sobre ética em escolas, ou mesmo auxiliar em
trabalhos da Comissdo de Etica, apds o horario do expediente, ou de participar de curso
especifico sobre Etica Publica.

A Lei dos Usuarios do Servigo Publico do Estado de Sao Paulo (Lei n® 10.294, de
20 de abril de 1999), dispde no inciso VI, do artigo 29, que a finalidade do Sistema
Estadual de Defesa do Usuario de Servicos Publicos — SEDUSP ¢ assegurar e criar
“mecanismos alternativos e informais de solugdo de conflitos, inclusive contemplando
formas de liquidagao de obrigacdes decorrentes de danos na prestacao de servigos publicos”.

A lei paulista assegura a resolugdo dos conflitos por meios alternativos e abre caminho para

228 Os autores concluiram na pesquisa que o codigo somente terd o resultado esperado na disseminagdo dos
valores pelas altas autoridades, se houver a previsdo de san¢do pelo descumprimento da norma, e se for
utilizado com outros mecanismos de controle. O problema ocorre porque estes cargos sdo ocupados por
agentes politicos que ndo possuem controle moral severo dos atos praticados: “El patronazgo se caracteriza
como un acuerdo para distribuir los empleos publicos entre parientes (nepotismo) y amistades. Ante este tipo
de situaciones, las virtudes civicas que se le suponen a la classe politica brillan por su ausencia. La arena
politica (bien en el seno de los partidos politicos como en las estructuras gubernamentales) constituye uno de
los escenarios donde han aparecido casos de corrupcion, con tramas perfectamente organizadas en las que se
incardinaban redes clientelares, y servian para el desvio de recursos publicos de manera ilicita.”. LOPEZ,
Maria Angeles Abellan; PARDO-BENEYTO, Gonzalo (2021). Los cédigos de buen gobierno ;son utiles
para mitigar los pseudoliderazgos piblicos? ACADEMO (Asuncion), 8(1):77-87. Disponivel em:
http://dx.doi.org/10.30545/academo.2021.ene-jun.7. Acesso em: 22 jul. 2021.
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a consensualidade no ambito da Administragdo Publica, com a possibilidade de adocao de
decisoes bilaterais, com a participacao do administrado e do agente publico.

A consensualidade pode auxiliar na aplicacdo de sangdes éticas, porque tem
afinidade com a prevencdo, e as decisdes concertadas contribuem para solucdes
administrativas mais adequadas, porque a possibilidade de reparacao integral do dano (em
infragdes éticas de efeitos menos graves) e do cumprimento da sancdo imposta pela
Administragdo, raramente sao descumpridas pelas partes que participaram do acordo com a
Administracao Publica.

A consensualidade objetiva a modernizagdo da Administragdo Publica, com a
substituicdo das decisOes autoritarias pela consensualidade, em conformidade com a
Constitui¢do Federal que determina a solugdo pacifica dos conflitos, desde o seu Preambulo.
Todavia, ¢ fundamental desenhar a consensualidade de modo a impedir que seja
desvirtuada por quaisquer formas de corrup¢ao no sistema de gestao da ética.

No Municipio de Minas Gerais, a iniciativa de sang¢des alternativas foi
implementada pela suspensdo do processo administrativo disciplinar - SUSPAD, com
resultados expressivos e animadores no cumprimento das sang¢des aplicadas pelo Estado,
cujas solucdes foram construidas com o agente publico infrator. Assim, a Lei Municipal n°
9.310/2006 incluiu o artigo 225-A, no Decreto n° 12.636/07, com vistas a agilidade nos
processos administrativos, bem como nas infracdes de menor potencial ofensivo, a
finalidade da “autorrecuperagdo” do agente publico. A SUSPAD nao ¢ cabivel nos casos de
crimes contra a Administra¢do, nos crimes com pena minima superior ou igual a um ano,
improbidade administrativa, abandono de cargo, e servidor apenado com falta disciplinar
nos ultimos cinco anos. A SUSPAD tem duragdo de um a cinco anos, conforme a
dosimetria da conduta faltosa, e os condicionamentos sdo firmados no instrumento de
adesdo pelo servidor.?%

O modelo mineiro pode ser utilizado com adaptacdes para a aplicagdo de sangdes
éticas no ambito dos processos instaurados pelas Comissdes de Etica. De igual modo, o
modelo federal de Termo de Ajustamento de Conduta, em matéria disciplinar, também

pode ser adaptado para o campo ético-funcional.

229 FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual na
Administragao Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. pp. 210-212.
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Os Codigos de Etica e de Conduta precisam editar san¢des adequadas & atualidade
da atual gestdo publica, onde se espera uma administra¢dao eficiente e inclusiva, com a
participacdo do agente publico na constru¢cdo de uma gestao moderna e democratica, bem
como com a participagdo de toda a sociedade na constru¢do de uma Administragdo Publica

moderna e eficiente.

4.6 Controle jurisdicional das sancoes éticas

O tratamento cientifico das sangdes ¢ticas revela pontos polémicos sobre a
validade no processo de sua aplicagdo. A imposi¢do juridica da sangdo ética deve revestir-
se de todos os principios norteadores do Estado Democratico de Direito para aplicacdo de
sangOes administrativas, ou seja, legalidade, anterioridade, tipicidade, irretroatividade da
san¢do, devido processo legal, principio do non bis in idem, dentre outros que informam o
processo administrativo sancionador.

Porém, sera que a natureza da sang¢do ética ¢ simplesmente moral, e ndo juridica?
E, neste caso, a aplicagdo da san¢do ética ndo podera ser passivel de exame judicial?
Somente a Administragdo Publica poderd revé-la pela autotutela? O agente publico que
sofrer uma sang¢do ética (censura ou adverténcia) lhe seria proibido postular a revisdo da
decisido da Comissdo de Etica Ptiblica no Poder Judiciario?

E bem sabido que a sangdo é caracterizada pela punigdo ao agente publico que
descumpriu as normas fixadas pela Administragdo Publica para organizagdo do 6rgao ou
entidade, o agente ptiblico que cometeu uma infragdo.?*’ A sangdo ética é semelhante com
a sancao administrativa disciplinar, mas dela difere, porque o grau da penalidade aplicada ¢
menor. Por exemplo, a san¢cdo administrativa por infracdo da Lei n°® 8.112/1990 (Regime
Juridico dos Servidores Publicos Civis da Unido, das Autarquias e das Fundacdes Publicas
federais), que dependendo da sang¢do aplicavel pelo descumprimento do Estatuto podera ser

a demissdo a bem do servigo publico.

230 Vale a pena o estudo do artigo de Silvio Luis Ferreira da Rocha a respeito de infragdo e sancdo
administrativa. ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Sang¢des contratuais administrativas no Direito brasileiro. In:
OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. (Coord.). Direito Administrativo Sancionador: estudos e homenagem
ao professor emérito da PUC/SP Celso Antonio Bandeira de Mello. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. pp. 453-
464.
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A sangio ética ¢é aplicavel pelo descumprimento do Codigo de Etica e de Conduta,
a que esta sujeito o agente publico pela relagdo funcional com a Administragao Publica. A
sancdo ética ¢ uma espécie de san¢do de grau menor, mas € necessaria a aplicagdo porque o
Codigo de Etica e de Conduta poderia passar a ser uma “folha de papel”, o qual ninguém
respeita.

A aplicacdo da sancdo ética se reveste do carater educacional muito mais do que
outra espécie de san¢do, mas nem por isso deixa de ser uma reagdo a infra¢do, porque ha
consequéncias para o apenado.

A sangdo ética ¢ sancdo juridicamente processada e editada porque advém do
principio da moralidade, que dentre outros principios fundamentam o atuar do agente
publico e da Administracdo Publica. Por este motivo, o agente publico que sofrer uma
sancao ética (adverténcia ou censura), e, como consequéncia desta, sofrer violagdo a direito
ou ameaga a direito, podera se socorrer ao Poder Judiciario para rever a decisdao
administrativa que for contraria a regularidade do processo decidido pela Comissdo de
Etica Publica.

A Constituicdo Federal assegura a todos o acesso a Justi¢a, que ndo podera sofrer
nenhum embaraco. Além do mais, o investigado deve ter amplo acesso a todos os
documentos e dos motivos da decisdo administrativa, para verificar a regularidade do
processo apuratério da Comissdo de Etica. Ao encontrar algum erro ou vicio do processo, o
agente publico poderd acionar o Poder Judiciario para revisdo da decisdo da Comissdo de
Etica que imputou a pena ao agente.

Os prejuizos ndo precisam ser de ordem pecunidria (v.g., pela perda das vantagens
pessoais), mas poderd o dano atingir a imagem do agente na imputacdo da sang¢do ética. A
alta autoridade, na maioria das vezes ¢ agente politico, e podera sofrer graves prejuizos a
imagem (perda de votos na disputa de eleicdo), por lhe ser injustamente (e invalidamente)
colocado a pecha de agente antiético.

Da mesma forma que eventual agente ilegalmente afetado por sangdo ética, o
controle jurisdicional também pode ocorrer através de outras garantias constitucionais
processuais, como a agdo popular e acdo civil publica, na tutela da moralidade
administrativa. Com efeito, ndo se descarta a possibilidade de que, em determinado caso,

queira a Administracdo blindar determinados agentes meramente com sangdes Eticas,



205

quando as condutas ilicitas deveriam ensejar resposta sancionadora mais gravosa, conforme
disposicdes de sistemas de responsabilizagdo incidentes no caso (v.g. responsabilidade
administrativa, improbidade etc.). Nestes casos, € possivel recorrer ao Poder Judiciario para

anular a san¢do €tica, que constitui um desvio de finalidade na sua producao.
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5 CONCLUSAO

1. Durante muito tempo ocorreu controvérsia juridica sobre a possibilidade da
inclusdo da Moral no Direito. Equivocos como a terrivel perseguicdo e morte de judeus
pela Alemanha Nazista, fez os juristas abandonarem o direito positivo estrito, e o Direito
abriu espaco para a inclusdo dos valores no sistema juridico. No Direito patrio
administrativistas sustentam que o principio da moralidade, que deriva da teoria do desvio
de poder, possui autonomia constitucional e campo destacado na Constitui¢ao Federal.

2. Atualmente o Direito Administrativo se remodelou, com a inclusdo do
consensualismo e o pragmatismo. Ocorreu a transnacionalidade das fronteiras, e o
Neoconstitucionalismo assegurou as garantias individuais e fundamentais, pondo fim a
dicotomia entre regras e principios, e os valores passaram a ter destaque de categoria
normativa autonoma. O positivismo legalista perdeu espaco para os valores, que ¢ norma de
eficécia propria e apta a produzir efeitos. A evolugdo do Direito assegurou novas garantias
constitucionais contra o arbitrio estatal, e os principios inseridos na Constitui¢cao asseguram
as garantias individuais.

3. A crise do positivismo no Século XX transformou o Direito. No entanto, nao se
pode aceitar que nao existem diferencas entre Moral e Direito. A Moral inserida na
Constituigio Federal exige a observancia da Etica Ptblica na Administragdo Publica, e
condiciona a conduta dos agentes a parametros ¢€ticos da Administragio Publica
configurada pelo Estado Democratico de Direito.

4. O neoconstitucionalismo reconfigurou as normas juridicas dos Estados, € no
Brasil fincou lagos de supremacia da Constituicdo Federal elevando os principios a valores
constitucionais de observancia obrigatéria. Desta forma, a legalidade estrita perdeu espaco
para os principios regentes do Estado Democratico de Direito, tendo em vista a prevaléncia
formal e material dos principios constitucionais sobre normas infraconstitucionais.

5. A moralidade administrativa, consubstanciada na Constitui¢do Federal, é
principio administrativo que obriga a Administragdo Publica a adotar providéncias para a
institucionalizar a gestdo da ética publica. Por meio do principio da moralidade
administrativa, a tutela da ética publica ¢ efetivada por meio das Leis de Improbidade

Administrativa (Lei n° 8.429/1992), Lei de Improbidade de Pessoas Juridicas (Lei n°
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12.846/2013), Lei de Lavagem de Dinheiro (Lei n® 9.613/1998) e outras componentes do
Sistema Brasileiro Anticorrupgao.

6. A Moral ¢ norma de conteudo vago e fluido, e ¢ utilizada no ramo do Direito
Administrativo para condicionar condutas, porque ¢ impossivel tipificar todas as condutas
ilicitas. O principio exige a adequacdo das condutas de acordo com as normas
principiologicas. Por meio dos conceitos juridicos indeterminados, abre-se espago para a
regulagdo da Etica. Existem doutrinadores que sustentam que a moralidade administrativa
difere do principio da boa administragao.

7. O principio da moralidade administrativa ndo pode ser confundido com o
principio da boa administracdo. O primeiro tem campo de atuagcdo amplo. O segundo pode
conter tracos da moralidade administrativa, que diz respeito a imposi¢do de conduta
adequada, reta e honesta.

8. A Etica e a Moral sdo divergentes. A Moral possui vagueza e fluidez, e a Etica
disciplina as condutas humanas de acordo com os valores que sdo desejaveis. Por meio da
Etica ocorre o triunfo do justo e do correto. A Etica esta relacionada a atitude moralmente
responsavel do individuo.

9. A Etica implementada na Administragdo Ptblica contribui para a qualidade dos
servicos publicos que sdo prestados a sociedade, previne o cometimento de ilicitos
funcionais e das variadas formas de corrupgao.

10. Existe similitude entre as regras morais e as normas juridicas porque
disciplinam as condutas humanas intersubjetivas. Os homens abdicam de parte da liberdade
para viver em sociedade, e a moral disciplina a conduta para o correto e adequado. As
regras morais sao dotadas de foro interno, e a reprimenda pela conduta inadequada € interna
ao individuo.

11. O Direito ¢ um conjunto de normas vinculantes que disciplinam e condicionam
a conduta do individuo em determina sociedade politica organizada. As normas juridicas
sdo gerais e abrangem numero indeterminado de pessoas. O Direito ¢ coercitivo, € 0
descumprimento da norma tem consequéncias sancionatdrias para o individuo. Existem
normas severas o suficiente para disciplinar e regrar as condutas dos agentes publicos, € a
Etica pelo viés preventivo pode colaborar com o sistema juridico pela aplicagdo de sangdes

menos severas € com carater pedagogico.
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12. O principio da moralidade administrativa estd previsto no artigo 37 da
Constituicdo Federal. De um lado, consagrou-se sistema de responsabilidade proprio,
conforme dispde o artigo 37, § 4°, ao tratar da improbidade administrativa. De outro lado,
ampliou-se o escopo da moralidade administrativa para regular a Etica Publica, legitimando
a edigdo dos Codigos de Conduta e de Etica.

13. O principio da moralidade possui aspecto objetivo (Administragdo Publica) e
subjetivo (agentes publicos e privados). A aplicagdo do principio da moralidade
administrativa exige cuidado pela abstragdo, a fim de afastar as incertezas do cabimento ou
nao da san¢do administrativa, em face de ilicitos que venham a tipificar agressdes a seus
vetores.

14. O principio da moralidade ¢ autoaplicavel. Tem origem na doutrina francesa
do desvio de poder em situacdes de discricionariedade administrativa. O controle da
moralidade administrativa evita condutas antiéticas, ¢ o ato administrativo contrario ao
principio da moralidade administrativa sera invalidado. Do mesmo modo, lei contraria a
moralidade administrativa sera inconstitucional.

15. Como bem juridico-publico, a moralidade administrativa ¢ protegida pela agdo
popular, conforme artigo 5°, inciso LXXIII. Os cidaddos, por meio do controle social,
tutelam a moralidade administrativa e colaboram com a fiscalizacdo da Administragio
Publica.

16. Os Codigos de Conduta e de Etica sdo instrumentos de tutela da moralidade
administrativa. Por meio dos codigos, as condutas sdo conformadas de acordo com os
valores administrativos, institucionalizados consoante os parametros valorativos perfilhados
pelo Estado Democratico e Republicano.

17. O preceito constitucional determina a observancia da moralidade
administrativa por todos os que se relacionam com a organiza¢do do Estado, pessoas fisicas
e pessoas juridicas.

18. Desde a Constitui¢do de 1988, ha um processo crescente de institucionalizagao
juridica de instrumentos para atender a necessidade do enfrentamento efetivo da corrupgao,
uma demanda exigida por toda a sociedade brasileira.

19. As Convencgdes Internacionais contra a Corrup¢do (OCDE, OEA e ONU),

todas convergem na recomendacdo de que o setor publico e o setor privado atuem no
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enfrentamento da corrupg¢do, em suas diversas formas patologicas. Nesta linha, exigem que
se institucionalizem programas de integridade, desenvolvendo Cédigos de Etica e de
Conduta.

20. A Lei n® 8.429/1992 tutela a moralidade administrativa, por meio de aplicagao
de sangdes aos agentes improbos. Todavia, ndo disciplinava de forma sistematica e
abrangente a responsabilidade da pessoa juridica, cuja tematica foi contemplada pelo seu
artigo 3°. Para conferir maior sistematicidade, foi editada a Lei n° 12.846/2013 para
enfrentar os atos corruptos praticados pelas pessoas juridicas em face da Administracao
Publica (nacional e estrangeira). A LIPJ (denominada por muitos Lei Anticorrupg¢ao)
disciplinou a responsabilidade objetiva das pessoas juridicas.

21. A Lei n°® 12.846/2013 foi regulamentada pelo Decreto n® 8.420/2015 que
dispds sobre os parametros que devem ser observados pelos denominados programas de
integridade, previstos na regra inscrita no artigo 7°, dedicada aos fatores de dosimetria das
sangoes. Os programas de integridade anticorrupcao deverdo observar os requisitos
previstos em regulamento, para demonstracdo e comprovacdo da sua existéncia e
efetividade.

22.  Os Codigos de Conduta e de Etica estio consolidados em sistemas
corporativos de controle interno ou programas de integridade criados por empresas privadas.
No ambito federal, o programa de integridade anticorrup¢do no setor privado ¢
regulamentado pelo artigo 42 do Decreto n° 8.420/2015, que fixa os parametros de sua
formulagao e avaliagao.

23. O regular funcionamento dos programas de integridade pode constituir fator
favoravel a diminui¢do da sancdo aplicavel no devido processo administrativo sancionador,
nos termos da Lei n°® 12.846/2013.

24. Os programas de integridade deverdo ser assumidos pela alta administragdo
nas empresas, apds adequado mapeamento de gestdo de riscos, ter 6rgaos de compliance
independentes, canais de recebimento de dentncias, protecdo de denunciantes, sistemas
permanentes de monitoramento e avaliagdo, e Codigo de Conduta e de Etica efetivos.

25. Na Lei n® 12.846/2013, a instauragdo do processo sancionador ¢ de
competéncia da autoridade méxima do ente publico ou governamental. O processo ¢

sigiloso, e ao final, constatado a incursdo da empresa na LAC, as sang¢des serdo publicadas
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no portal governamental. O processo sera conduzido por Comissdo, composta por
servidores publicos estdveis para evitar influéncias indevidas. A pessoa juridica infratora
(art. 3°) ou responsavel (art. 4°) poderd firmar acordo de leniéncia, sob responsabilidade do
orgao maximo da atividade de controle interno, no caso, a Controladoria Geral da Unido.

26. A modernizacdo do setor publico exige a adocdo do compliance na
Administracao Publica direta, autarquica e fundacional, e a implementacao dos programas
de integridade nas empresas estatais.

27. A Lei das Estatais (Lei n° 13.303/2016) obrigou as empresas a implementarem
politicas de gestdo dos riscos e programas de integridade. Os Codigos de Conduta e
Integridade sdo elementos importantes na estrutura dos programas de integridade, porque
exige da empresa medidas preventivas para evitar cometimento de ilicitos.

28. As empresas deverdo criar estrutura propria para tratar da integridade e
escolher compliance officer para atuar por mandato. As estruturas e praticas de controles
internos deverdo estar presentes em trés linhas de defesa: I — acdo dos administradores e
empregados, por meio da implementacao cotidiana de controles internos; I — funcdo de
Compliance e Riscos; e III — Auditoria Interna e Comité de Auditoria Estatutario.

29. A politica de governanca publica avalia, direciona e monitora a qualidade da
gestao publica, e atua em prol do interesse publico.

30. A instituicdo das matrizes de riscos sao fundamentais para o controle interno
da Administracao Publica, pois atuam na prevencdo e evitam as praticas ilicitas. Contudo,
os programas de integridade funcionardao se houver o comprometimento dos dirigentes das
empresas estatais.

31. No ambito federal, a Controladoria Geral da Unido ¢ 6rgao responsavel pelo
monitoramento, fiscalizacdo e controle dos programas de integridade. A CGU fixou prazo
para que os orgaos e entidades implementem os programas de integridade no ambito federal.

32. A prevengdo ¢ elemento essencial do sistema de gestdo da ética, e, logo, dos
codigos €ticos, porque tais instrumentos visam evitar praticas de condutas indevidas, e, com
esta funcionalidade primordial, auxiliar a combater todas as formas de corrupcao.

33. As pessoas juridicas substituem a ética informal pela formal, quando optam
pelos Codigos Eticos. Na elaboragio dos Codigos de Etica os temas serdo amplos. Os

Codigos terdo linguagem simplificada. A implantagdo dos Codigos Eticos nas empresas é
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diretriz propugnada pelo artigo 41 do Decreto n° 8.420/2015 e destacada na Lei
Anticorrupgao.

34. Nio basta somente a existéncia do Codigo de Etica e de Conduta, porque ele
tem que ser efetivo e cumprir o papel de regular a conduta ética.

35. Os Codigos destinam-se a todos, desde funcionarios a colaboradores, sendo
que a revisao das normas éticas deve ser feita com periodicidade.

36. As altas autoridades sdo responsaveis pela implementacdo, aprovagdo e
execugio do Codigo de Etica e de Conduta. O monitoramento e fiscalizagio do
cumprimento dos Codigos serd feita mediante canal de dentincias.

37. As Convengdes Internacionais Anticorrup¢do determinam aos Estados-Parte a
colaboracdo com o setor privado para aprimoramento e implantacdo do compliance como
forma de combater a corrupgao.

38. Modelos premiais, como a iniciativa do “Selo Pro-Etica”, sdo importantes para
estimular as empresas privadas na manutencdo, fiscalizagdo, detec¢do e controle da
corrupcao.

39. Os Codigos de Etica e de Conduta exercem fungdo nuclear nos programas de
integridade no setor publico e no setor privado.

40. Os Codigos de FEtica e de Conduta surgiram na década de 90, com a
estruturagio do Sistema de Gestido da Etica no ambito federal, através do Decreto n°
1.171/1994 e Decreto de 26/05/1999 (criou a Comissdo de Etica Publica).

41. Contribuiu para a estruturagio do Sistema de Gestdo da Etica a politica de
Governanga Publica (Instrugdo Normativa Conjunta n® 1, de 10 de maio de 2016), ao
consolidar os controles internos para avaliar, monitorar, detectar e mitigar os riscos da
atividade publica.

42. A Governanga Publica no ambito federal foi disciplinada pelo Decreto n°
9.203/2017, apbs a implantagio do Sistema de Gestdo da Etica. A Unido desenvolveu
estratégias para implantar e aprimorar o Sistema de Integridade, por meio da politica de
governanga corporativa.

43. O New public Management levou a retomada das boas praticas na
Administracdo Publica. Existe a necessidade de equiparar o servigo publico com a

qualidade do servico privado, porque este leva em conta a necessidade e a satisfacdo dos
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clientes. Os agentes publicos ao integrarem a Administracdo Publica estdo sujeitos a
direitos e obrigacdes, bem como devem observar os valores administrativos.

44. A FEtica é essencial para a implementagdo das boas praticas. A Etica esta
relacionada a conduta, e pode ampliar o campo de atuagdo. O Codigo de Etica e de Conduta
pode ser deontoldgico ou teleoldgico. O Codigo deontologico diz respeito a conduta, aos
padroes proprios de certa atividade profissional. O Coédigo teleoldgico trata das
consequéncias das acdes.

45. Os Codigos de Etica e de Conduta podem ser classificados quanto ao contetido:
prolixos ou condensados; quanto aos sujeitos: sujeito ativo ¢ o agente publico, sujeito
passivo ¢ o Estado; quanto a forma: escritos ou de forma livre; quanto a edi¢ao: Decretos
(resolugdes, portarias), ou leis; quanto a alteracdo: rigidos ou flexiveis; quanto aos
destinatarios: gerais ou individuais; quanto a eficacia: provisorio ou definitivo; quanto a
constitui¢ao ou procedimento: de oficio, voluntario ou compulsorio.

46. No Direito comparado existem Codigos de Etica e de Conduta nos paises e em
organizagdes internacionais, como o FMI (que auxilia os paises em desenvolver a
Governanga e a Etica).

47. No Brasil, o Codigo de FEtica e de Conduta federal inspirou os Estados a
implementar os codigos proprios e os sistemas proprios de gestdo da ética. Os Estados que
instituiram Cédigos de Etica e de Conduta foram o Estado do Espirito Santo, Rio Grande
do Sul, Rio de Janeiro, Ceara, Pernambuco, Sdo Paulo, Minas Gerais, Distrito Federal,
Ronddnia, Goiéds, Mato Grosso, Amazonas, Alagoas e Parana.

48. O Estado de Sao Paulo foi o primeiro a prever a instituigio de Codigo de Etica
e de Conduta sob a inspiragdo da Lei dos Usuarios do Servi¢o Publico, mas demorou para
editar Codigo de Etica e de Conduta (norma geral) para disciplinar a conduta dos agentes
publicos.

49. Alguns Estados instituiram Sistema de Gestdo da Etica como os Estados do
Espirito Santo e do Rio de Janeiro, outros atualizaram as normas éticas como o Estado de
Goias, e o estado que avangou na Etica Publica foi o Estado do Parana ao instituir programa
de integridade para o Estado, com requisitos semelhantes aos ja estudados no setor privado.

50. Na analise dos Codigos de Etica e de Conduta nos Estados, a preferéncia

institucional foi pela elaboragdo e aprovacao por meio de Decreto do Poder Executivo,
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porém existem coddigos editados por meio de lei. O mesmo resultado ¢ constatado no
ambito da Administragdo Federal.

51. A Administracdo Publica deve promover medidas de governanga publica.
Dentre elas, esta a formulagdo de Programas de Integridade, denominado Compliance
publico, para obter maiores resultados na prevencdo, dissuasdo e repressao as praticas
corruptivas, em sentido amplo.

52. Por meio da politica de governanga os controles preventivos e repressivo sao
instrumentalizados por meio dos programas de integridade tanto no setor publico como no
setor privado.

53. A governanga publica foi introduzida na Administragdo Publica por meio da
experiéncia do setor privado. A partir do modelo de governanga empresarial, a
Administracdo adaptou processos e introduziu a governanga no setor publico, para
promover a eficiéncia do ente publico.

54. No ambito da Unido Federal, sdo marcos relevantes da governanca publica a
Instrugao Normativa Conjunta n° 1, de 2016, pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento
e Gestdo e a Controladoria-Geral da Unido, bem como o Decreto n® 9.203, de 2017.

55. A Administracdo Publica deve promover medidas de governanga publica.
Dentre elas, estd a formulacdo de Programas de Integridade, denominado Compliance
publico, para obter maiores resultados na prevencdo, dissuasdo e repressao as praticas
corruptivas, em sentido amplo.

56. A governanga publica (Decreto n® 9.203/2017) foi instrumentalizada para
disciplinar os interesses contrapostos internos entre a Administracdo Publica e os
particulares. A governanga exige monitoramento continuo dos processos para avaliar,
detectar, e sanar os riscos da atividade publica. Por meio da politica de governanca os
instrumentos para o controle efetivo da corrupcao se efetivam.

57. A Administracdo Publica deve promover politicas publicas eficientes para
formulacio e atualizagio da Etica Publica, por meio da institucionaliza¢io de sistemas
normativos especificos.

58. O Sistema de Gestio da Etica é fundamental para a aprovagio de normas

administrativas éticas, bem como aprovacdo e emissdo de diretrizes, instrucdes,
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recomendagdes e outros atos normativos, visando o aperfeicoamento do sistema e
efetividade de sua aplicacao.

59. No ambito federal, o Sistema de Gestdo de Etica do Poder Executivo Federal é
integrado pela Comissdo de Etica Publica (CEP), que faz coordenagdo, fiscalizagdo,
monitoramento, e articulagdo de agdes para promogio da Etica Publica, bem como para a
atualizacdo e renovacdo dos preceitos €ticos no ambito federal. Integrando o SGE
encontram-se as diversas Comissdes ou Comités de Etica, nos orgdos e entidades da
Administracao Publica Federal.

60. O Sistema de Gestdio da Etica Publica contribui para o Compliance publico,
com suas diretrizes, articulando a¢des para a promogao da ética publica.

61. O Sistema de Gestio da Etica compde o sistema de controle interno da
Administragao Publica federal.

62. O conflito de interesse ¢ tema sensivel tratado pela Comissdo de Etica, porque
diz respeito a interesses contrapostos entre o publico e o privado. O conflito de interesse
esta regulado pela Lei n® 12.813/2013.

63. Os mecanismos de prevengdo no enfrentamento da corrupg¢ao foram
internalizados pelo Decreto n® 4.410/2002 (promulgou a Convengdo Interamericana contra
a corrupgao). O Relatério MESICIC recomendou ao Brasil o fortalecimento da Comissao
de Etica e do Sistema de Gestdo da Etica (SGE). Desta feita, o pais reformulou o Sistema
de Gestdo da Etica para atender aos organismos internacionais.

64. O SGE institui diretrizes gerais sobre as normas éticas, promove atividade
¢ticas e orienta as atividades. O SGE promove curso e capacitagcdes sobre as questdes €ticas
e institui diretrizes e orientagdes sobre a formulagio dos Codigos de Etica e de Conduta.

65. O SGE ¢é coordenado pela Comissdo de Etica Publica para formulagdo de
politicas publicas e diretrizes sobre a Etica Piblica. O SGE articula agdes e promove
capacitagdes sobre a Etica, e sugere politicas publicas relacionadas a ética ao Presidente da
Reptblica.

66. A Rede de Etica do Poder Executivo Federal foi instituida pelo SGE, e é
composta por representantes do sistema. A Rede realiza cooperagdes técnicas ¢ avalia ¢

monitora a Etica Publica federal.



215

67. Os principios do processo de apuragdo da ética conduzidos pela CEP sao
protecdo da honra e da imagem do agente publico, protecdo do denunciante que solicita
sigilo, autonomia e garantias individuais asseguradas aos membros das comissdes nas
apuragdes e infragdes da Etica Publica.

68. O processo de averiguagdo de infracdo ética sera autuado de oficio ou por
provocagio da Comissdo de Etica Publica.

69. A participagao social ¢ estimulada para controle ¢ fiscalizacdo da atividade
publica. O artigo 11 prevé que qualquer cidaddo ¢ legitimado para provocar a atuacdo da
Comissio de Etica.

70. As denuncias dirigidas a CEP, por meio fisico ou eletronico serdo autuadas
para analise dos requisitos minimos para prosseguimento da averiguagdo preliminar. Sao
assegurados aos investigados o contraditorio e a ampla defesa (recomenda-se a defesa
técnica no processo administrativo). Constatado a transgressdo disciplinar de natureza
grave, os autos serdo encaminhados a Controladoria-Geral da Unido, ou outro 6rgdo para
apuracao e aplicacao das medidas cabiveis.

71. A CEP tem competéncia consultiva em matéria de Etica Piblica, atua para
fiscalizar a atividade ptblica, e sugere, desenvolve e acompanha ac¢des voltadas para a Etica
Publica.

72. Na falta de norma ética, a CEP se valera da integragdo para suprir a lacuna
regulamentar. Os pedidos e solicitagdes da Comissdo de Etica Publica serdo atendidos com
prioridade pelos 6rgaos e entidades.

73. A CEP (criada pelo Decreto n° 6.029/2007) ¢ 6rgao consultivo do Presidente
da Republica, dos Ministros de Estado e dos dirigentes dos orgdos e entidades da
Administracdo Publica federal. A CEP promove estudos e recomenda ao Presidente da
Republica o aprimoramento do Codigo de Etica e de Conduta.

74. O SGE também se aplica as empresas estatais (Lei n® 13.303/2016). O Codigo
de Conduta e Integridade tem papel destacado nas empresas estatais, e o Conselho de
Administracao € responsavel pelas politicas relativas a gestdo de pessoas e dos Codigos de
Conduta.

75. O Ministério da Economia formula as diretrizes gerais de governanca

corporativa das empresas estatais.
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76. As Comissdes de Etica das empresas estatais ¢ orgdo colegiado interno e
subordinado as altas autoridades. As Comissdes de Etica representam linha de defesa das
empresas, € tem por fun¢do levar ao conhecimento das altas autoridades as informacdes de
compliance.

77. O Forum Nacional de Gestdo da FEtica nas empresas estatais promove
anualmente seminério de Gestdo da Etica.

78. As Comissdes de Etica dos orgdos e entidades estdo vinculadas aos dirigentes.
Sao compostos por trés servidores publicos ou empregados que possuam estabilidade, e trés
suplentes, designados para mandatos ndo coincidentes de trés anos. O 6rgdo ou entidade
deverao prover recursos suficientes para funcionamento das comissoes.

79. A Advocacia-Geral da Unido representa a Unido, judicial ou
extrajudicialmente. Acresceu as competéncias e atua no aprimoramento da moralidade
administrativa, além das atribuigdes que lhe sdo inerentes. A AGU exerce fungdes de
assessoramento do Presidente da Republica e dos Ministros de Estado e contribui para o
aperfeicoamento do SGE, porque atua na orientacao das politicas publicas. A AGU atua na
consensualizacdo, e atua na celebragdo de termos de ajustamento de conduta.

80. A participacdo do usudrio no servi¢o publico ¢ fundamental para o controle da
Administragdo. Por meio da Lei n® 13.460/2017 (dispde sobre a protecdo ¢ a defesa dos
usudrios do servigo publico), foram criadas as Ouvidorias para facilitar a interface entre o
cidaddo e o Estado. O Decreto n® 9.492/2018 criou o Sistema de Ouvidoria do Poder
Executivo. A Ouvidoria-Geral da Unido ¢ 6rgao pertencente a estrutura da Controladoria-
Geral da Unido, e atua no recebimento, registro e tratamento das denuncias.

81. As Corregedorias sdo importantes para o SGE porque apuram as condutas
irregulares dos agentes publicos. No ambito federal, a Corregedoria integra a estrutura da
Controladoria-Geral da Unido (Lei n° 13.844/2019 e Decreto n® 9.681/2019).

82. A CGU tem status de Ministério e atua na defesa do patrimdnio publico, e
atua no controle interno da Administra¢ao Publica federal.

83. As Corregedorias podem atuar de oficio ou por provocagdo, recebe dentincias e
atuam na repressao ¢ prevengao dos atos de ilicitos e de corrupgao praticados no exercicio

da fungdo publica.
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84. As Comissdes de Etica suprem a omissdo em matéria ética pela analogia e
invocacao dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. A CEP tem atribuicdes de responder as consultas, sobre duvidas,
questionamentos sobre Etica Publica. As autoridades devem consultar a CEP sobre
eventuais conflitos de interesse, na posse de fun¢ado ou cargo publico.

85. As sangdes €ticas integram o ramo do Direito Administrativo Sancionador. A
moralidade administrativa se divide em sistemas de responsabilidade administrativa: o
sistema de responsabilidade por probidade administrativa, e a responsabilidade ética. As
sangoes éticas possuem carater pedagdgico ao prevenir as praticas ilicitas, e possui carater
repressivo, por meio da aplicacdo das sanc¢des de adverténcia e censura.

86. O legislador conferiu ao gestor publico uma esfera de atuacdo mais alargada,
para estruturar os Cédigos de Etica e de Conduta. A infragdo administrativa esta descrita no
comando legal, e o bem juridico protegido precisa estar prescrito na norma. A
antijuridicidade da conduta ¢ imprescindivel para aplicagdo da san¢@o administrativa.

87. Ao analisar os Codigos de Etica e de Conduta, constata-se a imputagdo de
san¢do pelo descumprimento das normas. Ao estudar a natureza juridica dos Codigos de
Etica e de Conduta conclui-se que as sangdes éticas contidas nos Codigos, sdo sangdes
juridicas e possuem carater coercitivo.

88. As sangdes éticas objetivam conformar a conduta dos agentes publicos de
acordo com os valores administrativos, processuais ¢ materiais que estio na base da Etica
Republicana e Democratica que € preconizada pela Constituicao Federal.

89. A Lei n° 8.112/1990 disciplina a responsabilidade disciplinar dos agentes
publicos federais. A transgressdo disciplinar estd relacionada ao descumprimento dos
deveres constantes no regime estatutario.

90. Os Codigos de Etica federal disciplinam a conduta ética dos agentes publicos,
e prescrevem as sangoes de adverténcia ou censura. A san¢do ética ¢ diversa da sancdo
disciplinar, porque a sangdo ética ¢ aplicavel pelo descumprimento do principio da
moralidade administrativa, no caso a Etica Ptblica. Ja a sangdo disciplinar é aplicavel pelo
descumprimento da Lei (Estatuto dos Servidores Publicos Federais). Dessa forma, os
agentes publicos podem sofrer san¢do ética e sancao disciplinar porque sdo espécies de

sancdes administrativas diversas.
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91. Entre as modalidades de san¢des administrativas, ha a sang¢do ética ¢ a san¢do
disciplinar, que apesar de algumas semelhancgas, sdo sangdes diversas. A sangdo ética ¢
aplicavel aos casos de descumprimento das normas contidas nos Codigos de Etica e de
Conduta. A san¢do disciplinar, no ambito federal, ¢ aplicavel aos agentes publicos
infratores das normas contidas na Lei n® 8.112/1990. A sangdo ética estd relacionada ao
descumprimento do principio da moralidade administrativa. Deste modo, por serem
espécies diferentes de aplicacdo de sangdo administrativa € possivel a aplicagdo da sancao
¢tica cumulada com a aplicagio de sancdo disciplinar, ndo havendo infringéncia ao
principio do non bis in idem.

92. A previsao constitucional da probidade administrativa estd prevista no artigo
37, inciso XII, §° 4° ¢ esta disciplinada pela Lei n® 8.429/1992. A caracterizacdo da
conduta improba, demanda a conduta dolosa, ou a culpa grave. A LIA ¢ aplicavel no curso
da agdo civil publica. A aplicagdo da sangdo ética decorre do curso da apuragdo de
descumprimento do Codigo de Conduta Etica realizada pela Administragio Piblica. Nao
existem Obice na aplicagdo de cumulagdo de sangdes éticas e sancdes por improbidade
administrativa, sendo a sanc¢ao ética sangao menos severa que a aplicagdo de sangdo por
improbidade administrativa.

93. Ao contrario da Lei de Improbidade Administrativa, a qual possui Lei
auténoma de responsabilizacdo com imputacdes severas, a aplicacdo da sang¢ao por infracao
ao Codigo de Etica e de Conduta esta fundada nas sangdes contidas nos Codigos que sdo de
menor gravidade. Por este motivo, a aplicagdo de sangdo ética ndo impede a imputagdo de
sancao por improbidade administrativa.

94. O TAC tem previsao legal na Lei de A¢ao Civel Publica (Lei n° 7347/85). O
TAC ¢ forma bilateral e consensual de promoc¢ao de ajustamento de conduta. Os TACs sdo
utilizados no Direito Administrativo Disciplinar na Controladoria Geral da Unido. E
possivel fazer uso do TAC para a Etica Publica. A consensualidade esta sendo incorporada
na atividade de gestdo da ética, com variados instrumentos, destacadamente os termos de
ajustamento de conduta.

95. A substituicdo de sangdes menos severas por outros instrumentos consensuais
traz beneficios tanto para a Administragdo Publica, quanto para os agentes publicos, porque

por um lado ha a satisfacdo integral do dano causado, e por outro, as sancdes sao
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substituidas por instrumentos menos gravoso. Ha previsdo no Codigo de Etica e de Conduta
dos servidores do Supremo Tribunal Federal da substitui¢do da sangdo ética pelo TAC,
conforme Resolugao n® 711/2020.

96. A Constituigdo Federal assegura aos investigados um processo justo e
equilibrado, e confere as garantias individuais minimas do processo sancionatorio. O
Estado Democratico de Direito assegura aos administrados o contraditorio e a ampla defesa,
e assegura a dignidade da pessoa humana contra o arbitrio estatal.

97. O devido processo legal se subdivide em duas vertentes: procedural due
process, e substantive due process of law. O processo de apuracdo do desvio de conduta
¢tica deve respeitar os limites processuais. O cumprimento dessa exigéncia vale para os
servidores abrangidos pelos Codigos de Etica e de Conduta, porque os Codigos estdo
submissos aos procedimentos éticos e aos valores processuais da Etica Constitucional.

98. A Constituigdo Federal estabelece que a imputagdo sangdo observe os
principios materiais constitucionais (principios da legalidade, tipicidade, irretroatividade da
norma sancionadora, retroatividade da norma mais benéfica, culpabilidade, prescritibilidade
e vedagdo ao non bis in idem. O Codigo de Etica e de Conduta deverd observar os
principios materiais, sob pena de infringéncia a norma constitucional.

99. As sangdes éticas sdo passiveis de controle pela Administragdo Publica, por
meio da autotutela, e pelo Poder Judiciario (respeitado os limites da separacdo dos poderes),
para revisar os atos administrativos que exorbitam do poder regulamentar. Poderd o agente
publico requerer a revisdo do processo ético, ou socorrer-se ao Poder Judiciario para
verificagdo da conformidade do processo administrativo ético.

100. A Constituicdo Federal no inciso XXII, §3° do artigo 37 dispde que lei
regulamentard a participagdo social na Administragdo Publica. A participagdo social
contribui para a melhoria do sistema de gestdo da ética. Os cidaddos podem auxiliar a
Administracdo Publica por meio do controle social, da transparéncia, € por meio de
dentincias sobre descumprimento das normas contidas nos Cédigos de Etica e de Conduta.
O controle interno da Administragdo ¢ o controle social estdo em consondncia com o
Governo Aberto, para promogio da transparéncia e da Etica.

101. Os codigos éticos devem ser constantemente atualizados e revisados, a fim de

atualizar os conceitos éticos em vista de alteragdes institucionais e normativas. As
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autoridades dos orgaos e entidades devem estar compromissadas com a €tica para monitorar
os Codigos de Etica e de Conduta. A Controladoria-Geral da Unido atua para fiscalizar o
monitorar o cumprimento das normas é€ticas, € dos programas de integridade. A Comissao
de Etica Publica, da mesma forma, possui atribui¢des de monitoramento dos programas de
integridade e dos Codigos de Conduta Etica, e promove cursos ¢ palestras para as altas
autoridades e para os presidentes das Comissdes de Etica no ambito federal.

102. A correta aplicagdo dos Codigos de Etica e de Conduta auxilia na promogao
dos valores éticos. Entretanto, medidas preventivas e repressivas nao bastam para enfrentar
a corrupgdo, e a consensualidade pode contribuir para evitar o apenamento excessivo €
satisfazer o interesse do Estado na preservacao da moralidade administrativa.

103. Os Codigos de Etica e de Conduta, sob uma avaliagio prospectiva,
continuardo a ser instrumentos relevantes de prevencdo de praticas imorais ou aéticas.
Construidos com a possibilidade de solugdes consensuais, ao lado das sangdes imperativas
unilaterais, os codigos podem elevar o grau de conformidade ética no ambito da
Administracdo Publica, promovendo o interesse publico, na tutela da moralidade da
Administragao Publica.

104. A imposic¢ao juridica da sang¢do ética deve-se revestir de todos os requisitos
informativos do processo administrativo sancionador. Aplica-se a sangdo ética pelo
descumprimento do Codigo de Etica e de Conduta. A sangdo ética ¢ sangdo juridica porque
¢ extraida do principio da moralidade administrativa, e por este motivo ¢ passivel de
revisdo dos motivos que ensejaram a decisdo sancionatéria emitida pela Comissdo de Etica

Publica.
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