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“Vivemos na lei e segundo o Direito. Ele faz
de nés o que somos: cidadaos, empregados,
médicos, conjuges e proprietarios. E espada,
escudo e ameaca: lutamos por nosso salario,
recusamo-nos a pagar o aluguel, somos
obrigados a pagar nhossas multas ou
mandados para a cadeia, tudo em nome do
gue foi estabelecido por nosso soberano
abstrato e etéreo, o Direito. E ‘discutimos’ os
seus decretos, mesmo quando os livros que
supostamente registram suas instrucbes e
determinacBes nada dizem; agimos, entao,
como se a lei apenas houvesse sussurrado
sua ordem, muito baixinho para ser ouvida
com nitidez. Somos suditos do Império do
Direito, vassalos de seus métodos e ideais,
subjugados em espirito enquanto discutimos
0 que devemos, portanto, fazer.”

RONALD DWORKIN (1931-2013)

Prefacio de “O Império do Direito”



RESUMO
O presente estudo propde um sistema de Compliance Constitucional como
possibilidade para a constituicdo de uma Administracdo Publica radicalmente anti-
totalitaria, democratica e integra. Mediante explanacdo contextual, a pesquisa se
propde a responder & seguinte questdo/problema de investigacao: o reconhecimento
e a aplicacdo dos principios da boa governanca; da integridade; e da
interdisciplinaridade podem contribuir para a concretizacdo do direito fundamental a
boa Administracdo Publica, a luz da filosofia juridica desenvolvida por Ronald
Dworkin, no paradigma do Estado Democrético de Direito? Seu nucleo é a filosofia
juridica de Ronald Dworkin, que insere no discurso do Direito Constitucional um
novo paradigma - hermenéutico critico - do sistema de Compliance Constitucional,
gue servira de base epistemoldgica para uma fala que agrega o fundamento juridico
pés-positivista da integridade com a metodologia cientifica proposta por Karl Popper
da falseabilidade, sem, porém, se deslocar do horizonte dos limites impostos pelas
garantias constitucionais. A partir da analise das suas principais obras - Taking
Rights Seriously (1977); A Matter of Principle (1985); Law's Empire (1986);
Freedom's Law (1996); Justice in Robes (2006); Is Democracy Possible Here?
Principles for a New Political Debate (2006); e Justice for Hedgehogs (2011) - se tem
mais do que a proposta de uma teoria normativa para o compliance na
Administracdo Publica, mas a defesa da concretizacdo do direito fundamental & boa
Administracdo Publica, pedra de togue da democracia constitucional
contemporanea. Para tanto, sua abordagem é necessariamente interdisciplinar, pois
dialoga por diversos discursos: o juridico, o da boa governanca, o politico, o contabil,
o da administracdo publica, o ético, o estético, o filoséfico... Neste aspecto, o estudo
realiza uma andlise da teoria do Direito como integridade como marco teérico do
sistema de Compliance Constitucional na Administracdo Publica, com recorte
metodolégico para o ambito do Poder Executivo, ha medida em que o professor de
Oxford cré na revitalizagdo e cumprimento dos direitos fundamentais, marco do
Estado Democrético de Direito, espaco simbdlico da democracia constitucional por
ele propugnada. O que se pretende € uma sintese da integridade, por meio da qual
se possa estabelecer principios para uma atividade de boa governanca publica. Por
fim, faz uma critica a esta amélgama entre a teoria da integridade de Dworkin e a
concretizacdo do direito fundamental a boa Administracdo Publica e conclui que o

reconhecimento e a aplicacdo dos principios do sistema de Compliance



Constitucional da boa governanca; da integridade; e da interdisciplinaridade podem
contribuir, & luz da filosofia juridica desenvolvida por Ronald Dworkin, para a
concretizacdo do direito fundamental a boa Administracéo Publica, no paradigma do
Estado Democratico de Direito, desde que sejam (i) aplicados cumulativamente e (ii)
respeitados os limites previstos nas garantias constitucionais individuais, afim de que
a integridade seja a chave para a compreensdo da pratica do sistema de
Compliance Constitucional e o ‘Império da Integridade’ seja definido pelo territorio da
Constituicao, pela atitude do constitucionalismo, mas, também, pelo processo da

democracia.

Palavras-chave: Compliance Constitucional. Concretizacdo. Direito fundamental a

boa Administracao Publica. Garantias constitucionais individuais. Integridade.



ABSTRACT
The present study proposes a system of Constitutional Compliance as a possibility
for the constitution of a radically anti-totalitarian, democratic and integral Public
Administration. Through contextual explanation, the research proposes to answer the
following research question/problem: the recognition and application of the principles
of good governance; of integrity; and interdisciplinarity can contribute to the
realization of the fundamental right to good Public Administration, in the light of the
legal philosophy developed by Ronald Dworkin, in the paradigm of the Democratic
State of Law? Its core is Ronald Dworkin's legal philosophy, which inserts in the
discourse of Constitutional Law a new paradigm - critical hermeneutic - of the
Constitutional Compliance system, which will serve as an epistemological basis for a
speech that combines the post-positivist legal foundation of integrity with the
scientific methodology proposed by Karl Popper of falsifiability, without, however,
moving from the horizon of limits imposed by constitutional guarantees. From the
analysis of his main works - Taking Rights Seriously (1977); A Matter of Principle
(1985); Law's Empire (1986); Freedom's Law (1996); Justice in Robes (2006); Is
Democracy Possible Here? Principles for a New Political Debate (2006); and Justice
for Hedgehogs (2011) - there is more than the proposal of a normative theory for
compliance in Public Administration, but the defense of the realization of the
fundamental right to good Public Administration, the cornerstone of contemporary
constitutional democracy. Therefore, its approach is necessarily interdisciplinary, as it
dialogues through different discourses: the legal, the good governance, the political,
the accounting, the public administration, the ethical, the aesthetic, the
philosophical... In this aspect, the study performs an analysis of the theory of Law as
integrity as a theoretical framework of the system of Constitutional Compliance in
Public Administration, with a methodological approach to the scope of the Executive
Branch, insofar as the Oxford professor believes in the revitalization and fulfillment of
fundamental rights, a landmark of the Democratic State of Law, symbolic space of
constitutional democracy advocated by him. What is intended is a synthesis of
integrity, through which principles for good public governance can be established.
Finally, it criticizes this amalgamation between Dworkin's theory of integrity and the
realization of the fundamental right to good Public Administration and concludes that
the recognition and application of the principles of the Constitutional Compliance

system of good governance; of integrity; and interdisciplinarity can contribute, in the



light of the legal philosophy developed by Ronald Dworkin, to the realization of the
fundamental right to good Public Administration, in the paradigm of the Democratic
State of Law, provided that they are (i) applied cumulatively and (ii) respected the
limits provided for in individual constitutional guarantees, so that integrity is the key to
understanding the practice of the Constitutional Compliance system and the 'Empire
of Integrity’ is defined by the territory of the Constitution, by the attitude of

constitutionalism, but also by the process of democracy.

Keywords: Constitutional Compliance. Realization. Fundamental right to good Public

Administration. Individual constitutional guarantees. Integrity.
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1 INTRODUCAO

A pesquisa em compliance no Brasil do século XXI - inicio da terceira década
-, tem uma curta jornada. Desenvolvimentos tedricos recentes revelaram que uma
cultura de integridade se impde na Administracao Publica e uma gradual e crescente
absorcédo do compliance ocorre sem que haja, ainda, uma sistematizacao legislativa.
Esta pesquisa constitui uma area relativamente nova que emergiu do esforco para
uma compreensao integral do compliance.

O estudo parte do pressuposto de que as herancas do ‘Império da
Escravidao’, aliado a prevaléncia da dimensao negativa do ‘jeitinho brasileiro’ na
instituicdo, pode contribuir como causa para a ma Administracdo Publica, no ambito
do Poder Executivo brasileiro e que, também, constitui um problema relevante do
ponto de vista social e académico superar 0os obstaculos para a concretizacdo dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, previstos no artigo 3° da
Constituicdo de 1988: (i) construir uma sociedade livre, justa e solidaria; (ii) garantir o
desenvolvimento nacional; (iii) erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; e (iv) promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagéo.

O paradigma do Estado Democratico de Direito tem exigido da Administracao
Plblica, cada vez mais, eficiéncia e moralidade e a necessidade de reinvencao
constante, uma vez que o Estado tem um papel imprescindivel na concretizacédo de
direitos fundamentais.

No ambito do Poder Executivo brasileiro, a Unido!, diversos Estados?
(ZENKNER, 2020) e alguns Municipios® (NOHARA, 2020) ja adotam sistema de

1 O Decreto n°® 10.756, de 27 de julho de 2021, institui o Sistema de Integridade Publica do Poder
Executivo Federal. Este decreto entrou em vigor em 9 de agosto de 2021 (BRASIL, 2021).

2 Espirito Santo (Lei n® 10.993, de 24 de maio de 2019); Mato Grosso (Lei n° 10.691, de 5 de marco
de 2018); Mato Grosso do Sul (Decreto n® 15.222, de 7 de maio de 2019); Minas Gerais (Decreto n°
47.185, de 13 de maio de 2017); Paranda (Lei n° 19.857, de 29 de maio de 2019); Santa Catarina (Lei
n° 17.715, de 23 de janeiro de 2019) (ZENKNER, 2020).

3 No municipio do Rio de Janeiro/RJ, por exemplo, o Decreto n° 45.385, de 23 de novembro de 2018,
institui o Sistema de Integridade Publica Responsavel e Transparente (Integridade Carioca) e o
Sistema de  Compliance da  Prefeitura  (Compliance  Carioca).  Disponivel em:
https://lwww.rio.rj.gov.br/dIstatic/10112/8777878/4225507/Decreto45385SistemadelntegridadePublica
eSistemadeCompliance.pdf. Acesso em: 19 jan. 2022.
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integridade e compliance, instituido ora por meio de lei aprovada no Poder
Legislativo, ora por decreto do préprio Poder Executivo.

Diante deste novo paradigma, o sistema de integridade publico ha que ser
constitucionalmente adequado e apto ndo somente para prevenir a pratica de riscos
e condutas corruptivas, mas, sobretudo, para concretizar o0s principios
constitucionais da Administracdo Publica, em especial da moralidade e da eficiéncia,
no paradigma do Estado Democratico de Direito.

Por um lado, o Brasil tem um plano estratégico bem definido na Constituicéo
de 1988, mas por outro, a ma governanca publica aliada a gestao ineficiente dos
processos publicos sdo entraves na concretizacdo de direitos fundamentais e
incentivos para a ocorréncia de riscos e, até, de condutas corruptivas.

Nao basta haver uma Constituicdo Federal bem escrita sem que solucdes
efetivas sejam colocadas em pratica para concretizar direitos fundamentais - como a
prestacdo de saude e educacdo com qualidade -, os quais exigem um fazer positivo
do Estado, visando diminuir a dramatica desigualdade social que assola o pais, ha
séculos.

Do ponto de vista da concretizacdo de direitos fundamentais no Brasil
contemporaneo, sem a implementacdo de novos mecanismos e linguagens
disruptivas como o compliance em todos os niveis e esferas do Poder publico, o pais
perde no que tange ao planejamento e a boa governanga, como também na
capacidade de realizacdo de politicas publicas e investimentos eficientes em
infraestrutura, os quais ou deixam de ser feitos, ou s&o realizados com atraso,
desperdicio de dinheiro publico ou sequer concluidos.

Com efeito, diante da alta complexidade das atividades na Administracéao
Publica, é necessério o Poder publico antever o resultado concreto das suas acdes e
processos visando a concretizacdo dos direitos fundamentais da forma mais
eficiente e moral possivel, sempre passivel de controles e melhorias.

Existe, assim, a necessidade de identificagdo das vulnerabilidades
procedimentais de cada processo publico escolhido para ser normatizado, por meio
do estabelecimento de regras e critérios claros e simples para atingir a
concretizacdo de direitos fundamentais de uma maneira constitucionalmente
adequada.

Integridade, em geral, traz confianca ao setor publico e ao setor privado. Na

Administracdo Publica, tal valor pode ser traduzido em possibilidade de maior
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eficiéncia e moralidade na prestacdo dos servigos publicos, contribuindo para a
concretizacdo de direitos fundamentais, em especial nas areas da saude, educacao,
infraestrutura, saneamento basico e seguranca publica.

No campo do compliance na Administracdo Pdudblica, a exigéncia de
procedimentos eficientes e morais deflui do préprio arcabouco principiolégico
constitucional, que busca as linhas mestras de orientacdo para o Estado como um
valor a ser incorporado em tempos em que a Administracdo Publica atua muitas
vezes de forma ineficaz, omissa ou até imoral.

Diante deste contexto, € relevante discutir os mecanismos para fortalecer os
valores éticos e as instancias de integridade no ambito do Poder publico brasileiro,
nao apenas a respeito do combate a corrupcdo, mas, sobretudo, da concretizacao
do direito fundamental a boa Administracdo Publica.

Desta maneira, mediante explanagéo contextual a fim de justificar a existéncia
de um direito fundamental a boa Administracdo Publica no Brasil, a pesquisa se
propbe a responder a seguinte questdo problema de investigacdo: o
reconhecimento e a aplicacdo dos principios da boa governanca; da integridade; e
da interdisciplinaridade podem contribuir para a concretizagéo do direito fundamental
a boa Administracdo Publica, a luz da filosofia juridica desenvolvida por Ronald
Dworkin, no paradigma do Estado Democratico de Direito? A nossa hipotese € que
seja positiva essa resposta.

Para responder a essa indagacdo, apresenta a ideia de sistema de
Compliance Constitucional e propde o0s principios proprios e cumulativos da boa
governanca; da integridade; e da interdisciplinaridade, estruturados a partir da
filosofia juridica desenvolvida por Ronald Dworkin, a qual Ihe confere uma légica
sistémica e operacional constitucionalmente adequada ao paradigma do Estado
Democratico de Direito e apta a contribuir para a concretizacdo da boa
Administracdo Publica no Brasil, essa concebida como direito fundamental na nossa
Constituicdo da Republica.

O objetivo geral é o de investigar se a filosofia juridica de Ronald Dworkin
pode ser aplicada como arcabouco tedrico e marco normativo estruturante do
sistema de Compliance Constitucional na Administracdo Publica no Brasil, no ambito
do Poder Executivo, e demonstrar sua adequacao, compatibilidade e relevancia no
pais.

Sdo quatro os objetivos especificos do estudo. O primeiro objetivo
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consiste em investigar as teorias sociolégicas dos ‘intérpretes do Brasil’ Gilberto
Freyre; Sérgio Buarque de Holanda; e Florestan Fernandes, que buscam explicar o
problema da ma Administracéo Publica, no ambito do Poder Executivo.

O segundo objetivo € relacionar as crises contemporaneas do Poder
Executivo brasileiro com as oportunidades de uma cultura de integridade a luz do
paradigma do Estado Democratico de Direito; contextualizar a revolucao ontologica
da hermenéutica de Hans-Georg Gadamer com a tradicdo e a linguisticidade
brasileira; e propor um giro decolonial, antipatrimonialista e antirracista do
compliance no Brasil, com vistas a concretizacdo do direito fundamental a boa
Administragdo Publica.

O terceiro objetivo € analisar o direito fundamental a boa Administracdo
Pablica no Brasil; formular a ideia de sistema de Compliance Constitucional; e
relacionar o sistema de Compliance Constitucional com os principios constitucionais
da Administracao Publica, previstos no caput do artigo 37 da Constituicdo do Brasil
de 1988.

Por fim, o quarto objetivo é propor os principios de concretizacdo do direito
fundamental a boa Administracdo Publica no Brasil da boa governanca; da
integridade; e da interdisciplinaridade, estruturados a partir da filosofia juridica
desenvolvida por Ronald Dworkin.

Quanto a sua delimitacdo, o estudo busca, a partir do desenvolvimento da
ideia de sistema de Compliance Constitucional como um saber interdisciplinar,
aborda-lo de forma sistematica, inserindo-o no ordenamento juridico e nao juridico
como um todo e analisando-o com recorte especifico na Administracao Publica, no
ambito do Poder Executivo.

Assim sendo, a dissertacdo enfatiza o0s principios constitucionais da
Administracdo Publica e propbe a possibilidade do sistema de Compliance
Constitucional contribuir para concretizar o direito fundamental a boa Administracéo
Publica, tendo como limites as garantias constitucionais individuais.

Para tanto, aborda o sistema de Compliance Constitucional na perspectiva
das ciéncias sociais aplicadas e adota 0 método hipotético-dedutivo desenvolvido
por Karl Raimund Popper, relacionado a falseabilidade das normas de compliance e
suas aplica¢cdes no mundo empirico.

Para Karl Popper, a ciéncia comeca e termina com problemas, ou seja,

Popper desenvolve a tese segundo a qual o método cientifico consiste na escolha
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de problemas interessantes e na critica de permanentes tentativas experimentais e
provisorias de soluciona-los.

De acordo com o método hipotético-dedutivo de Popper, o método cientifico
parte de um problema (P1l), ao qual se oferecesse uma espécie de solucéo
provisoOria, uma teoria-tentativa (TT), passando depois a criticar a solu¢gdo, com
vista a eliminacédo do erro (EE) e, tal como no caso da dialética, esse processo se
renovaria a si mesmo, dando surgimento a novos problemas (P2) (POPPER, 2018,
p. 244-255). O esquema proposto por Popper pode ser condensado dessa maneira:
P1->TT 2> EE > P2.

A partir desse constante processo de tentativa e erro, surgem novos
problemas, a partir dos quais surgirdo novas conjecturas, refutacdes e problemas,
originando um exercicio ciclico de construcao cientifica, na sequéncia “problemas ->
teorias > criticas = novos problemas” (POPPER, 2018, p. 244-255).

Portanto, o crescimento do conhecimento marcha de velhos problemas para
novos por intermédio de conjecturas e refutacbes. A posicdo metodologica
popperiana traduz a ideia de que todo pesquisador € guiado por davidas e
inquietudes, ou seja, a produc¢do do conhecimento cientifico deve se desenvolver a
partir de problemas, considerados os fatos, percepcdes e conhecimentos
antecedentes.

Assim sendo, quanto a metodologia, adota 0 método hipotético-dedutivo
desenvolvido por Karl Popper, que subsidia a realizacdo de testes de falseamento
das normas de compliance elaboradas pelo sistema de Compliance Constitucional,
por meio da andlise dos problemas que causam a ma Administracdo Publica no
ambito do Poder Executivo (dimensao negativa do ‘jeitinho brasileiro’ e herangas da
escraviddo) e que impactam na concretizacdo do direito fundamental a boa
Administracdo Publica no paradigma do Estado Democratico de Direito (P1), e da
contextualizacdo desses problemas com o0s principios constitucionais da
Administracdo Publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia), e o principio juridico dworkiano da integridade, com uma teoria-tentativa
de solucdo dessa problematica - o sistema de Compliance Constitucional (TT),
por meio da implementacdo pela Administracdo Publica de principios préprios e
cumulativos (boa governanga; integridade; e interdisciplinaridade) para, ao final,
discorrer sobre as criticas a essa solugdo, visando eliminar a possibilidade de

erros (EE), permitindo o aparecimento de novos problemas (P2).
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Sob a perspectiva epistemolégica popperiana (tentativa e erros), a partir de
um problema de pesquisa sdo levantadas propostas de soluc¢des provisorias (as
conjecturas), as quais sdo submetidas a testes de falseamento. Assim, enquanto as
solucdes provisoérias sobrevivem aos testes, podem ser consideradas propostas de
solucdo validas para o problema. Essa dinamica reflete a logica da epistemologia
classica de Popper, de validacdo de deducBes mediante o emprego dos critérios
racionais criticos.

A relevancia tedrica de se abordar o compliance na Administracdo Publica é
inserir essa tematica no contexto da teoria dos direitos fundamentais e da
hermenéutica constitucional. Por isso, adota como referencial teérico a teoria do
Direito como integridade desenvolvida por Ronald Dworkin, com vistas a concretizar
o direito fundamental a boa Administracdo Publica no Brasil, por meio da instituicéo
de mecanismos constitucionalmente adequados de boa governanca de processos
publicos no ambito do Poder Executivo, em todas as suas esferas - federal,
estadual, distrital ou municipal -, respeitados os limites impostos pelas garantias
constitucionais individuais.

A relevancia prética decorre do fato de que a implementacdo empirica do
sistema de Compliance Constitucional deve ser pressuposta a partir de métodos e
critérios compartilhados pela comunidade brasileira de principios, a luz do
paradigma do Estado Democratico de Direito, visando concretizar o direito
fundamental a boa Administracdo Publica, de fato, na realidade brasileira, além de
evidenciar que analises sobre eventuais erros identificados, aqui, possibilitam licbes
gue podem resultar em mudancas nos sistemas publicos de compliance.

A dissertacdo busca entender porque a implementacdo empirica do sistema
de Compliance Constitucional, por meio da adocdo de principios proprios e
cumulativos pode ser capaz de concretizar o direito fundamental a boa
Administracdo Publica.

Esforca em demonstrar que tal ferramenta pode, além de desempenhar
importante funcdo na salvaguarda constitucional, cumprir fundamental papel na
preservacdo da ética e na protecdo de direitos fundamentais, com respeito as
garantias constitucionais individuais.

Na intencdo de elucidar a temética, define como estrutura os seguintes
pontos:

No primeiro capitulo, identificar as ‘raizes do Brasil’ e o “porqué a gente é
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assim”, no contexto da ma Administracdo Publica. Para tanto, no primeiro item,
descreve a “Casa-grande e senzala” de Gilberto Freyre, no contexto do
patriarcalismo no Brasil e do negro numa comunidade politica fundada na
desigualdade - (i) desenvolve uma introdugao a “sociologia de Gilberto Freyre”; (ii)
identifica os anos 1950 como constituicdo da sociologia no Brasil; e (iii) relaciona
raca, cor e Administracéo Publica. No segundo item, descreve o ‘homem cordial’ de
Sérgio Buarque de Holanda e o fjeitinho brasileiro’ em nossa cultura em busca de
integridade, no contexto da Administracdo Publica - (i) identifica o “corpo e a alma”
do Brasil na visada da psicologia social de Sérgio Buarque de Holanda; (ii) relaciona
as origens do estatismo brasileiro com o fjeitinho brasileiro’; e (iii) relaciona nosso
complexo de inferioridade com os maus governos. No terceiro item, descreve o
‘império da escravidao’ e a integracdo do negro no “mundo dos brancos” de
Florestan Fernandes, no contexto da nossa sociedade fechada & nossa sociedade
aberta - (i) relaciona as raizes da ordem social competitiva com a “metamorfose do
escravo” de Florestan Fernandes; (ii) identifica o modelo brasileiro de preconceito e
discriminagéo raciais; e (iii) relaciona as provas da desigualdade racial e o seu
significado sociolégico no Brasil.

No segundo capitulo, relacionar as crises contemporaneas do Poder
Executivo brasileiro com as oportunidades de uma cultura de integridade no
paradigma do Estado Democratico de Direito. Para tanto, no primeiro item,
relaciona a contribuicdo do giro hermenéutico de Hans-Georg Gadamer com as
crises e a desigualdade racial no contexto do Poder Executivo - (i) analisa a
revolucdo ontoldégica da hermenéutica de Hans-Georg Gadamer (a tarefa da
hermenéutica; o problema hermenéutico; a estrutura da hermenéutica; e o circulo
hermenéutico e propbe um giro decolonial, antipatrimonialista e antirracista do
compliance no Brasil; e (ii) analisa as crises contemporaneas do Poder Executivo e a
desigualdade racial no Brasil nas trés ultimas décadas (no periodo 1986-2019). No
segundo item, propde requisitos pragmaticos da interpretacéo juridica no ambito do
compliance na Administracdo Publica sob o paradigma do Estado Democratico de
Direito - (i) analisa o problema da divergéncia tedrica sobre o compliance; e (i)
compreende 0 que € interpretacdo e por que, a luz de Ronald Dworkin, toda norma
de compliance deve ser tratada como uma “norma dificil”?

No terceiro capitulo, analisar o direito fundamental a boa Administracdo

Pudblica e formular a ideia de sistema de Compliance Constitucional. Para tanto, no
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primeiro item, analisa o direito fundamental & boa Administragdo Publica no
paradigma do Estado Democrético de Direito brasileiro. No segundo item,
compreende como o sistema de compliance pode contribuir para a concretizacéo do
direito fundamental & boa Administracdo Publica e formula o que é o sistema de
Compliance Constitucional. No terceiro item, compreende em que sentido é
necessario reconhecer uma coesdo interna entre o sistema de Compliance
Constitucional e os principios constitucionais da Administracdo Publica - legalidade;
impessoalidade; moralidade; publicidade; e eficiéncia.

No quarto capitulo, relacionar o sistema de Compliance Constitucional e a
integridade dworkiana e propor principios de concretizacdo do direito fundamental a
boa Administracdo Publica. Para tanto, no primeiro item, compreende a teoria do
Direito como integridade desenvolvida por Ronald Dworkin e a relaciona com o
carater interpretativo do compliance - (i) analisa a critica do positivismo e o
aprofundamento da virada linguistica; (i) prop6e uma teoria interpretativista do
compliance; e (iii) compreende a resposta correta no ambito do compliance, sob a
perspectiva do racionalismo critico desenvolvido por Karl Popper. Para concluir o
estudo, no segundo item, propde os principios préprios e cumulativos da boa
governanca; da integridade; e da interdisciplinaridade para que o sistema de

compliance cumpra, ha Administracao Publica do Brasil, seu mister constitucional.
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2 ‘RAIZES DO BRASIL’ E MA ADMINISTRACAO PUBLICA: “POR QUE A GENTE
E ASSIM?”

Neste capitulo, buscaremos entender as causas da ma Administracao
Publica, no ambito do Poder Executivo brasileiro, e refletir sobre as oportunidades
de consolidacdo de uma cultura de integridade no paradigma do Estado
Democréatico de Direito, no contexto da pessoa negra numa comunidade politica
fundada na desigualdade.

O objetivo, entdo, é articularmos a importancia da emancipacao da populacao
negra brasileira com as diretrizes politicas do Poder Executivo, e contextualizarmos
com 0 nosso constitucionalismo, o qual s6 pode ser considerado democratico se
considerarmos a Constituicdo de 1988 como “a constituicdo da cidadania negra”
(DRUMOND, 2020, p. 15).

Para tanto, é preciso compreendermos a Administracao Publica, com recorte
no Poder Executivo, como inscrita e dependente, historicamente, de uma dinamica
de formacao e de reproducao de desigualdades sociorraciais no Brasil (DRUMOND,
2020, p. 15).

Propomos, entéo, o sistema de Compliance Constitucional como um vetor da
luta contra o racismo e a desigualdade racial no século XXI, diante da necessidade
de superacao de velhos desafios na nova republica brasileira.

Inicialmente, demonstraremos que ndo ha como compreendermos a formacao

do Poder Executivo no Brasil sem levarmos a sério as herancas da escravidao.

Nosso objetivo inicial € demonstrar que ndo ha como compreendermos a
formacdo do Estado brasileiro sendo consideramos de modo central a
guestdo da escravidao - no periodo da Colbnia e do Império - e, a0 menos
desde meados do século XIX, a emergéncia da questao racial (DRUMOND,
2020, p. 15).

Devemos incentivar iniciativas adversas ao silenciamento que caracterizava o
Estado brasileiro em relacdo a populacdo negra (DRUMOND, 2020, p. 23). Assim, 0
estudo se propbe a demonstrar que levar a sério o dilema da questao racial implica
em revisitar os fundamentos da Administracdo Publica, do Poder Executivo, do

constitucionalismo e da democracia no Brasil.

Se, por um lado, a quadra histérica atual aponte para um inequivoco
retrocesso, em que mesmo as bases liberal-democraticas da Nova
Republica sdo erodidas (ou abandonadas) na execucdo de um projeto
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conservador e autoritario, por outro, recuperar as lutas histéricas do povo
negro pode nos fornecer um repositério de esperanca na luta pela
autoemancipacéo democrética (DRUMOND, 2020, p. 23).

Trata-se, aqui, da dimensao moral de nossa vida politica, que incide sobre os
alicerces de uma cidadania negra e verdadeiramente democratica. Segundo
Drumond (2020, p. 23), “a populagdo negra brasileira ha séculos padece de uma
dominag&o encoberta por ‘conversa de branco™. Por isso, aceitamos o convite ao
enegrecimento ao trazermos a escravidao para o centro do debate sobre a
concretizacdo do direito fundamental a boa Administracdo Publica no Brasil.

De acordo com Silva (2020, p. 433), é possivel afirmarmos que a base de
sustentacdo da construcao do Estado brasileiro se deu sobre o peso da escravidao
(WEFFORT, 2006), em funcéo do trabalho desumanizado realizado pelo povo negro
diasporico (HALL, 2009), em territério brasileiro.

Nesse contexto, o sistema de Compliance Constitucional aceita o convite ao
enegrecimento, na medida em que as ideias e ideais antirracistas interfiram na forma
de pensar e de fazer o compliance na Administracdo Publica, no ambito do Poder
Executivo, no desenho de politicas ou na alteracdo da subjetividade da cultura
institucional e da comunidade em relacdo a questao racial no Brasil.

E preciso observarmos, porém, que isso ndo explica por inteiro as origens da
ma Administracdo Publica no ambito do Poder Executivo brasileiro - e menos ainda
o conteudo “técnico” das crises brasileiras contemporaneas -, mas aponta o sentido
histérico de certas ideologias e filosofias.

Assim, as filosofias de Karl Popper - no ambito da ciéncia e da politica -; de
Ronald Dworkin - no Direito -; e de Hans-Georg Gadamer - na hermenéutica -,
possuem um sentido histérico que consiste em encontrar uma solucdo para certo
estado de desorientacédo critica sofrido pela sociedade de seu tempo.

Nessa visada, analisaremos os impactos socioldgicos do ‘jeitinho brasileiro’
no ambito do Poder Executivo do Brasil, na busca da concretizacdo do direito
fundamental a boa Administracdo Publica. Para tanto, identificaremos as ‘raizes do
Brasil’ no contexto da ma Administragao Publica.

De inicio, descreveremos a “Casa-grande e senzala” de Gilberto Freyre, no
contexto do patriarcalismo e do negro numa comunidade politica fundada na
desigualdade. Depois, descreveremos o ‘homem cordial’ de Sérgio Buarque de

Holanda e o fjeitinho brasileiro’. Para concluir o capitulo, descreveremos a
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integracdo do negro no “mundo dos brancos” de Florestan Fernandes, no contexto

da nossa sociedade fechada a nossa sociedade aberta.

2.1 CASA-GRANDE E SENZALA: O PATRIARCALISMO NO BRASIL E O NEGRO
NUMA COMUNIDADE POLITICA FUNDADA NA DESIGUALDADE

Em 1930, Gilberto Freyre (2006, p. 647) visitou a Bahia, conheceu parte do
continente africano (Dacar, Senegal) e iniciou, em Lisboa, as pesquisas e os estudos

em que se baseou a obra “Casa-grande & senzala™.

Em outubro de 1930 ocorreu-me a aventura do exilio. Levou-me primeiro a
Bahia; depois a Portugal, com escala pela Africa. O tipo de viagem ideal
para os estudos e as preocupac¢des que este ensaio reflete (FREYRE, 2006,
p. 29).

De acordo com o socidlogo Fernando Henrique Cardoso (2006, p. 19), “Casa-
grande & senzala” é um livro perene, entretanto, seus criticos raramente deixaram
de mostrar as contradicdes de Gilberto Freyre, seu conservadorismo, o gosto pela
palavra sufocando o rigor cientifico, suas idealiza¢des e tudo o que, contrariando
seus argumentos era simplesmente esquecido.

Para Cardoso (2006, p. 19), é indutil rebatermos as criticas ao livro, pois elas
procedem. “Pode-se fazé-las com mordacidade, impiedosamente ou com ternura,
com compreensdo, como seja. O fato € que até j4 perdeu a graca repeti-las ou
contesta-las. Vieram para ficar, assim como o livro” (CARDOSO, 2006, p. 19).

Entretanto, reconhecemos que “Casa-grande & senzala” eleva a condigao de

mito o paradigma da ‘democracia racial’, que mostra 0 movimento da sociedade

4 Em 1931, a convite da Universidade de Stanford, seguiu para os Estados Unidos, como professor
extraordindrio daquela universidade. Voltou, no fim do ano, para a Europa, permanecendo um tempo
na Alemanha, em novos contatos com museus de antropologia, de onde regressa ao Brasil
(FREYRE, 2006, p. 647). No Rio de Janeiro, em 1932, continuou as pesquisas para a elaboracdo de
“Casa-grande & senzala” em bibliotecas e arquivos. Recusou convites para empregos feitos por
membros do governo brasileiro e viveu, entdo, com grandes dificuldades financeiras, hospedando-se
em casas de amigos e em pensfes baratas do Distrito Federal. Estimulado pelo seu amigo Rodrigo
M. E. de Andrade, contratou com o poeta Augusto Frederico Schmidt, entdo editor, a publicacdo do
livro por 500 mil réis mensais, que recebeu com irregularidades constantes. Regressou ao Recife,
onde continuou a escrever “Casa-grande & senzala”, na casa do seu irmao Ulysses Freyre (FREYRE,
2006, p. 647). Em 1933, concluiu o livro, enviando os originais ao editor Schmidt, que o publicou em
dezembro (FREYRE, 2006, p. 647).
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escravocrata e o patriarcalismo vigente no Brasil pré-urbano-industrial (CARDOSO,
2006, p. 21).

Segundo Cardoso (2006, p. 21), latifundio e escraviddo, casa-grande e
senzala eram, de fato, pilares da ordem escravocrata. Para Cardoso (2006, p. 21),
se Freyre tivesse abordado s0 isso, seria possivel dizer que outros ja o haviam feito
e com mais precisdo. Porém, “é no ir além que esta a forga de Gilberto Freyre”
(CARDOSO, 2006, p. 21).

Sendo correta ou ndo a mindcia descritiva € mesmo quando a juncéo dos
personagens faz-se em uma estrutura imagindria e idealizada, brota algo
que, independentemente do método de analise, e as vezes mesmo das
conclusBes parciais do autor, produz o encantamento, a iluminacdo que
explica sem que se saiba a razao (CARDOSO, 2006, p. 21).

Conforme Cardoso (2006, p. 21), a analise do nosso antropologo-sociologo-
historiador ganha relevo quando Freyre nos mostra como, no cotidiano, nossa

estrutura social, que € fruto do nosso sistema de producdo, recria-se.

As estruturas sociais e econdmicas sdo apresentadas como processos
vivenciados. Apresentam-se ndo sO situacBes de fato, mas pessoas e
emocdes que ndo se compreendem fora de contextos. A explicagdo de
comportamentos requer mais do que a simples descricdo dos
condicionantes estruturais da acdo. E aparece no livro como
comportamento efetivo e ndo apenas como padrdo cultural (CARDOSO,
2006, p. 21).

Para Cardoso (2006, p. 21), assim fazendo, Gilberto Freyre inova nas
analises sociais da época, uma vez gue sua sociologia incorpora a vida cotidiana,
ndo apenas a vida publica ou o exercicio de fun¢bes sociais definidas (do senhor de
engenho, do latifundiario, do escravo, do bacharel), mas, também, a vida privada.

Observa Cardoso (2006, p. 21), que hoje ninguém mais se espanta com a
sociologia da vida privada; mas, nos anos 1930, descrever a cozinha, 0s gostos

alimentares, mesmo a arquitetura e, sobretudo, a vida sexual, era inusitado no pais.

Mais ainda, ao descrever os habitos do senhor, do patriarca e de sua
familia, por mais que a andlise seja edulcorada, ela revela ndo sé a
condicdo social do patriarca, da sinha e dos ioids e iaids, mas das
mucamas, dos moleques de brinquedo, das mulatas apetitosas, enfim,
desvenda a trama social existente (CARDOSO, 2006, p. 22).

Ainda que Gilberto Freyre tenha deixado de dar importancia aos escravos do
eito, @ massa dos negros que mais penava nos campos, nesse desvendar aparecem

fortemente o sadismo e a crueldade dos senhores. Contudo, € indiscutivel que a
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visdo do mundo patriarcal de Freyre assume a perspectiva do branco e do senhor
(CARDOSO, 2006, p. 22).

De acordo com Fernando Henrique Cardoso (2006, p. 22), por mais que
Freyre valorize a cultura negra e mesmo o comportamento do negro como uma das
bases da “brasilidade” e que proclame a mesticagem como algo positivo, no
conjunto foram maus tempos, sem duvida, para a maioria dos brasileiros.

Assim sendo, “Casa-grande & senzala” € um livro perene porque ao enunciar
tdo abertamente como valiosa uma situacdo cheia de aspectos horrorosos, Gilberto
Freyre desvendou uma dimensao que, gostemos ou ndo, conviveu com quase todos
os brasileiros até o advento da sociedade urbanizada, competitiva e industrializada
(CARDOSO, 2006, p. 22).

Para Cardoso (2006, p. 22), a histdria que ele conta era uma histéria que,
pelos menos, a elite que lia e escrevia sobre o Brasil queriam ouvir. Nesse sentido,

de acordo com Gilberto Freyre:

A forca, ou antes, a potencialidade da cultura brasileira parece-nos residir
toda na riqueza de antagonismos equilibrados [...] Ndo que no brasileiro
subsistam, como no anglo-americano, duas metades inimigas: a branca e a
preta; o ex-senhor e 0 ex-escravo. De modo nenhum. Somos duas metades
confraternizantes que se veem mutuamente enriquecendo de valores e
experiéncias diversas; quando nos completarmos num todo, ndo serd com o
sacrificio de um elemento ao outro (FREYRE, Gilberto. Casa-grande &
senzala, Rio de Janeiro: Maia e Schmidt Ltda., p. 376-377, 1933).

Segundo Cardoso (2006, p. 24), essa nogao de ‘equilibrio dos contrarios’ é
extremamente rica para entendermos o modo de apreensdo do mundo real utilizado
por Gilberto Freyre. “Até porque também ela é ‘plastica’. E tem tudo a ver com a
maneira pela qual Gilberto Freyre interpreta seus objetos de analise” (CARDOSO,
2006, p. 24).

Primeiro, porque transforma seus “objetos” em processos continuos nos quais
0 proprio autor se insere. E a convivialidade com a anélise, o estar & vontade na
maneira de escrever, o tom moderno de sua prosa, que envolvem ndo s6 o autor,
como o leitor, o que distingue o estilo de “Casa-grande & senzala” (CARDOSO,
2006, p. 24).

Depois, porque Gilberto Freyre, explicitamente, ao buscar a autenticidade,
tanto dos depoimentos e dos documentos usados quanto dos seus préoprios
sentimentos, e ao ser tdo antirretérico que as vezes perde 0 que 0S pretensiosos

chamam de “compostura académica”, ndo visava propriamente demonstrar, mas
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convencer, isto é, vencer junto: autor e leitor. “Este procedimento supbe uma certa
‘revelacdo’, quase uma epifania, e ndo apenas um processo logico ou dialético”
(CARDOSO, 2006, p. 24).

Por isso mesmo, destaca Cardoso (2006, p. 24), Gilberto Freyre “ndo conclui”
em “Casa-grande & senzala”, mas ele sugere, é incompleto, € introspectivo, mostra
0 percurso, talvez mostre o arcabouco de uma sociedade, mas nao “totaliza”. “Nao
oferece, nem pretende, uma explicacdo global. Analisa fragmentos e com eles faz-
nos construir pistas para entender partes da sociedade e da histéria” (CARDOSO,
2006, p. 24). Assim, ao se afastar da visdo metddica e exaustiva, Freyre abre-se,
naturalmente, a critica facil (CARDOSO, 2006, p. 24).

Quando contrastamos as interpretacdes valorativas de Gilberto Freyre com as
opcdes posteriores, percebemos que sua visdo do Brasil patriarcal, da casa-grande,
da plasticidade cultural portuguesa e do sincretismo esta baseada na valorizacéo de
uma ‘ética dionisiaca’. “As paixdes, seus excessos, sdo sempre gabados, e esse
‘clima cultural ndo favorece a vida publica e menos ainda a democracia”
(CARDOSO, 2006, p. 26).

De acordo com Cardoso (2006, p. 26), Gilberto Freyre opta por valorizar um
ethos que, se por um lado garante uma identidade cultural dos senhores, por outro
isola os valores da casa-grande e da senzala em seus muros. Da moral permissiva,
dos excessos sexuais ou do arbitrio selvagem dos senhores, ndo ha passagem para
uma sociabilidade mais ampla; com isso, ficamos atolados no patrimonialismo
familistico, que Freyre confunde frequentemente com o feudalismo (CARDOSO,
2006, p. 26).

Desta forma, ndo se entrevé o ethos democratico buscado por Sérgio
Buarque de Holanda e tantos outros (CARDOSO, 2006, p. 26), como Florestan
Fernandes.

Concordamos com a visada de Cardoso (2006, p. 26), segundo a qual a
“politica” de Gilberto Freyre enfraquece o “mundo dos negros” de fora da casa-
grande, pois se nés considerarmos, apenas, as caracteristicas culturais e a situacao
social dos senhores do latifindio, ndo desenvolveremos economicamente NoOSso
pais e, menos ainda, poderemos construir uma sociedade democratica.

Segundo Cardoso (2006, p. 27), o patriarca de Gilberto Freyre poderia ter sido
um déspota doméstico, mas seria, ao mesmo tempo, ludico, sensual, apaixonado.

De novo, no ‘equilibrio entre contrarios’, aparece uma espécie de racionalizagao
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que, em nome das caracteristicas “plasticas”, tolera o intoleravel, o aspecto arbitrario
do comportamento senhorial se esfuma no clima geral da cultura patriarcal, vista
com simpatia por Freyre (CARDOSO, 2006, p. 27).

Nesse sentido, os pensadores mais democraticos do passado, como Sérgio
Buarque de Holanda ou Florestan Fernandes e também os mais recentes, como
Simon Schwartzman ou José Murilo de Carvalho (este olhando mais para a
sociedade do que para o Estado), fizeram criticas implicitas quando ndo explicitas
ao iberismo e a visao de uma “cultura nacional”, mais préxima da emoc¢ao do que da
razdo; e outra ndo foi a atitude critica de Sérgio Buarque de Holanda, diante do
“‘homem cordial” (CARDOSO, 2006, p. 27).

Para Fernando Henrique Cardoso (2006, p. 27), o Brasil urbano,
industrializado, vivendo uma situacdo social na qual as massas estao presentes e
séo reivindicantes de cidadania e ansiosas por melhores condi¢cdes de vida, vai
continuar lendo Gilberto Freyre e aprendera com ele algo do que fomos ou do que

ainda somos em parte, mas ndo o que queremos ser no futuro.

De alguma forma Gilberto Freyre nos faz fazer as pazes com o que somos.
Valorizou o negro. Chamou atencdo para a regido. Reinterpretou a raca
pela cultura e até pelo meio fisico. Mostrou, com mais forca do que todos,
gue a mesticagem, o hibridismo, e mesmo (mistificacdo a parte) a
plasticidade cultural da convivéncia entre contrarios, ndo sdo apenas uma
caracteristica, mas uma vantagem do Brasil (CARDOSO, 2006, p. 28).

Segundo Cardoso (2006, p. 27-28), “é dificil prever como serao reapreciados
no futuro os aspectos da obra de Gilberto Freyre a que me referi criticamente”.
Concordamos com essa analise, por isso, precisamos entender os principios

da “Sociologia de Gilberto Freyre”, do ponto de vista de sua produgao intelectual.

2.1.1 Uma introducao a “sociologia de Gilberto Freyre”

De acordo com a socidloga Simone Meucci, a obra “Sociologia: uma
introducao aos seus principios” (2009), cuja primeira edicdo é de 1945, é Unica no
conjunto da produgédo intelectual de Gilberto Freyre. “Trata-se de um compéndio
elaborado por um autor que, com frequéncia, se autodefinia como pouco

vocacionado para atividades didaticas e académicas” (MEUCCI, 2009, p. 11).
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Segundo Meucci (2009, p. 11), passamos por um momento em que ocorre um
balanco acerca do legado de Freyre para as ciéncias sociais no Brasil, no sentido de
gue ha um resgate do papel de Freyre no processo de sistematizacdo da sociologia
e 0 reconhecimento de sua contribuicdo para a compreensdo da dinamica de
dominacéo social na sociedade brasileira.

Assim sendo, a obra ‘Sociologia’ pode nos ajudar a mapear algumas de suas
influéncias tedricas; compreender, no seu pensamento, as relacbes entre as
“variaveis” raca, cultura e geografia; e identificar os fundamentos tedricos da sua
interpretacdo (MEUCCI, 2009, p. 11).

De acordo com Meucci (2009, p. 16), Freyre acreditava que a sociologia ja
tinha autonomia de método, de técnica de pesquisa e de interpretacao. Para Freyre,

a sociologia tem, pois, uma maneira particular de aproximar-se do social.

E para definir a especificidade do olhar socioldgico, Freyre distingue
fenbmenos sociolégicos do amplo universo de fenémenos sociais: o social
compreende todas as relagfes, atividades e produtos que se referem a
associacdo entre seres humanos; ao passo que o socioldgico diz respeito,
t&o somente, aos processos de socializacdo (MEUCCI, 2009, p. 16).

Assim, na perspectiva de Freyre, do universo social amplo e heterogéneo de
fendbmenos, a sociologia retira para si 0 estudo dos fatos relacionados aos
processos de socializacao (MEUCCI, 2009, p. 16).

Segundo Meucci (2009, p. 16), Freyre demonstra grande influéncia de autores
norte-americanos como Robert Park e Georg Mead e, também, do socidlogo aleméo

Georg Simmel, na discussao sobre o conceito de socializagéo.

A ideia de socializagdo diz respeito ao processo no qual o individuo
biol6gico se transforma em pessoa socialmente situada no espacgo, no
tempo e no sistema de valores de um determinado grupo social. A
socializacao refere-se, afinal, ao processo de constituicdo do homem social
(MEUCCI, 2009, p. 16).

A constituicdo da pessoa socialmente situada é compreendida como um
processo complexo que envolve o condicionamento reciproco entre fatores
biologicos, psiquicos, geograficos, histéricos e culturais. O homem social €, para
Freyre, o resultado de uma sintese entre o legado psicobiologico do individuo e o
universo ecoldgico, historico e cultural no qual vive (MEUCCI, 2009, p. 16).

A partir dessa definicho do objeto da sociologia, Freyre entende que

diferentes ramos da ciéncia devem ser relacionados a analise da compreensao da
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dindmica de interacdo entre os fatores bioldgicos, psiquicos, ecoldgicos, historicos,
culturais e a dimenséo social propriamente dita (MEUCCI, 2009, p. 16).

Sao, pois, esses 0s ramos fundamentais da Sociologia apresentados no livro
“Sociologia” de Freyre (2009): a sociologia biologica; a sociologia psicoldgica; a
sociologia regional; a sociologia histérica; e a sociologia da cultura.

Freyre admite que disposicdes bioldgicas, psiquicas e geogréaficas tém efeitos
sociais importantes, mas alerta para o fato de que elas sédo principalmente
condicionadas pelo ambiente social. Cabe aos diferentes ramos da sociologia
comprovar como se da essa relacdo entre condicionantes sociais e 0s demais
condicionantes (MEUCCI, 2009, p. 16).

No caso particular da relacdo entre psique e sociedade, Freyre afirma que o
grupo social age fortemente sobre a formacdo da personalidade. Até mesmo nos
lembra, invocando exemplos variados baseados nos estudos de Ruth Bendict, que
cada sociedade produz determinados tipos e disposi¢des biopsiquicas (MEUCCI,
2009, p. 17).

Freyre ressalta, porém, que essa acao da sociedade sobre a psique individual
nao constitui uma via de méo Unica. O autor destaca que, a0 mesmo tempo que a
sociedade atua na formacédo das personalidades, frequentemente o grupo social
também recebe influéncias de personalidades capazes de modificar suas
disposicbes. Nesse complexo processo de interagao entre disposi¢oes individuais e
sociais € que, segundo Freyre, estdo inscritas as possibilidades de conservacdo
e/ou renovacao da heranca sociocultural de um grupo (MEUCCI, 2009, p. 17).

Portanto, de acordo com Freyre, os fenbmenos relativos a constituicdo da
pessoa social nunca sdo unicamente sociais, como nao sdo também unicamente
naturais ou psiquicos. Séo, segundo o autor, biossociais e psicossociais ha medida
em que os caracteres bioldgicos e psiquicos estao igualmente inscritos no ser social
(MEUCCI, 2009, p. 17).

Essa inter-relacdo entre os fendmenos biologicos, psiquicos, ecoldgicos e
sociais ndo produz, porém, no entender de Freyre, dificuldades para especificar a
particularidade dos processos sociais. Ainda que os ‘processos de socializagao’ de
gue se ocupa a sociologia tenham base biologica, ndo devem ser confundidos com
processos naturais. Os processos de socializacdo, no entender de Freyre, operam
pela acumulagcéo de cultura, por meio de contato, da comunicacdo e da interacao
social (MEUCCI, 2009, p. 17).
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Com efeito, dai a enorme importancia sociolégica das formas de contato e
interacdo social para a sociologia de Freyre. Nesse sentido, o autor afirma que o
desenvolvimento de caracteristicas gerais do grupo, ou, mais do que isso, a
producdo de uma unidade social, € decorréncia de contatos sociais que
compreendem desde relacdes fisicas e sensoriais propriamente ditas (contatos
primarios), até relacdes indiretas por meio de moedas e veiculos de comunicacdes
(contatos secundarios) (MEUCCI, 2009, p. 17).

Desse modo, dado o carater singular da interacdo social e do processo de
socializagdo dai decorrente, as disciplinas Biologia e Psicologia ndo bastam,
segundo Freyre, para explicar a complexidade do ser social. Entretanto, elas podem
e devem ser colaboradoras constantes do trabalho do socidlogo, que deve dispor de
seus conhecimentos e avancos para enfrentar os desafios que Ihes impde a sintese
dramatica entre sujeito, ambiente e sociedade (MEUCCI, 2009, p. 17).

Observemos que, para Freyre, a sociologia, ao ter por objeto o processo de
socializacdo assim definido, ocupa um lugar especialissimo entre as ciéncias. Pela
complexidade de seu objeto, ela tem a peculiaridade de se constituir no cruzamento
entre diversos saberes, sendo, portanto, interdisciplinar. Freyre a denomina de
disciplina “coordenadora”, ja que trabalha com um objeto multidimensional que
compreende igualmente fenbmenos bioldgicos, psiquicos, geograficos, histéricos e
culturais (MEUCCI, 2009, p. 17).

Assim, embora Freyre postule a especificidade do ‘sociolégico’, ndo teme,
contudo, reivindicar o auxilio de outras disciplinas cientificas. O socidlogo para
Freyre ndo € um especialista no sentido estreito do termo, tampouco € um diletante.
Por isso, é uma definicdo dificil e tensa a proposta por Freyre acerca da
especificidade da sociologia (MEUCCI, 2009, p. 18).

Ao longo do livro ‘Sociologia’ constatamos, pois, 0 esbo¢o de uma distingao
entre a posicao tedrica de Freyre (fundamentada na sociologia alema e norte-
americana) e daqueles filiados a tradicdo sociolégica de Emile Durkheim. Para
Freyre, a ciéncia social ndo é propriamente natural porque o seu objeto € um
processo continuo e sempre renovado de constituicio do homem social que
compreende fatores multiplos. A nocéo de processo se diferencia da no¢céo de coisa
(MEUCCI, 20009, p. 18).

Freyre sugere, pois, que a sintese dramatica entre o individuo e a sociedade -

que produz a “pessoa social’ - se opera efetivamente como resultado da relacéo
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social reciproca. Como para Simmel, parece também compreender que a
intermitente  coexisténcia entre as pessoas €é que produz a sociedade.
Rigorosamente, a sociedade constitui-se como um ‘sistema de relagdes’ e ndo como
um objeto dotado de exterioridade (MEUCCI, 2009, p. 19).

Por isso, Freyre sugere o entendimento dos processos de socializacdo que,
ainda que estejam distantes das formacdes amplas e oficiais, sdo manifestacoes
verdadeiras da sociedade em status nascens, ou seja, 0S processos sutis de
conversdo e reproducdo do individuo em “pessoa social” sdo o locus no qual a
sociedade €, a um s tempo, conservada e renovada num ir e vir continuo capaz de,
surpreendentemente, criar conexdo e unidade (MEUCCI, 2009, p. 19).

Dai se compreendem os fundamentos tedricos que inspiraram Freyre na
elaboracdo da maioria de suas analises: o olhar dedicado as manifestacbes
moleculares dos processos de socializagdo - as brincadeiras dos moleques, o
preparo da comida, os habitos de toucador, etc. (MEUCCI, 2009, p. 19).

Na casa-grande e na senzala, nos sobrados e nos mucambos, has memaorias
infantis e domésticas, Freyre notou a producéo e reproducdo de formas particulares
de cooperacédo, conflito, subordinacdo e submissao social. Freyre parte, pois, do
pressuposto de que 0s acontecimentos mais banais e microscépicos da vida social é
gue constituem os verdadeiros produtores da unidade social (MEUCCI, 2009, p. 19).

Nesse sentido, apesar de considerar o papel da intuicdo e da imaginagéo
fundamentais na analise socioldgica, Freyre pede que os soci6logos tenham cautela
para nao confundir a sociologia da filosofia (MEUCCI, 2009, p. 19-20).

Ainda que considere importante para o socidlogo a imaginacéo filosofica
voltada & interpretacdo e especulacdo das possibilidades sociais, defende ser
temerario que a ciéncia sociolégica se submeta a ideais filosoéficos, pois tal
submissdo lhe faria desviar o olhar sobre o funcionamento real dos processos
sociais (MEUCCI, 2009, p. 20).

Do mesmo modo, e até com maior énfase, Freyre procura diferenciar o
conhecimento sociolégico da politica e das ciéncias juridicas. Afirma que, entre
nos, 0s juristas e os politicos se atém a solucdes legais, doutrinarias e monoliticas,
confundindo-as com as solucdes socioldgicas. Tal situacdo causa, segundo Freyre,
perturbacdo séria para a atividade econdmica e para o desenvolvimento da cultura

brasileira regionalmente diversificada (MEUCCI, 2009, p. 20).
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Por isso, Freyre recomenda o urgente desembaraco das fungdes sociologica,
juridica e politica, pois possibilitaria que a sociologia pudesse orientar a prética
politica e juridica por meio de suas investigacbes e, com isso, ter repercussao na
vida pratica (MEUCCI, 2009, p. 20).

Assim, o grande papel da sociologia €, para Freyre, fazer reconhecer que
Direito e politica devem estar relacionados a experiéncia da vida social, ou seja,
Freyre acredita na sociologia como um instrumento precioso para substituir a
abstracdo juridica e politica por uma orientacdo mais ligada ao funcionamento da
sociedade (MEUCCI, 2009, p. 20).

Freyre, entdo, sugere uma sociologia dedicada a investigar as regularidades
das instituicdes, suas formas, funcdes e os processos tipicos que lhe correspondem.
Para ele, com efeito, as leis e as instituicdes sdo fenémenos sociolégicos e, como
tal, devem ser também tomados como objeto de reflexdo e analise da nova ciéncia
(MEUCCI, 20009, p. 20).

Segundo Freyre (2009), o mesmo ocorre com os fatos econdmicos. A
ciéncia econbmica nao é, para ele, uma ciéncia determinista regida por leis
universais univocas. Nesse sentido, Freyre parece se contrapor a ideia de
universalidade e inexorabilidade tanto dos principios liberais quanto das leis da
evolucdo dos modos de producédo em Karl Marx (MEUCCI, 2009, p. 20).

De acordo com Meucci (2009, p. 20), nas paginas de ‘Sociologia’ Freyre
dedicou-se a fazer criticas, também, a indisting&o entre religido e sociologia. Para o
autor, o fendbmeno religioso é, também, objeto do interesse sociologico, mas os
contetdos religiosos ndo podem, sob sua perspectiva, ser conciliados aos
conteudos cientificos. Tal conciliagdo s6 é, portanto, valida no campo da filosofia
social, e ndo no campo da sociologia (MEUCCI, 2009, p. 20).

Com efeito, ao longo das paginas de ‘Sociologia’ observamos o esfor¢o de
Gilberto Freyre de instituir um campo préprio para a sociologia no Brasil. Tal esforco
implicava uma definicdo do objeto, do método, das varidveis em jogo na analise;
bem como uma luta contra diletantes, legalistas, deterministas e misticos (MEUCCI,
2009, p. 20).

Essas caracteristicas tornam ‘Sociologia’ um testemunho precioso dos
esforcos exigidos, na década de 1940, a favor da consolida¢édo da ciéncia social no
Brasil. E, também, testemunho da efetiva participacido de Freyre nesse processo.

Por isso, defendemos que a leitura de ‘Sociologia” torna-se imperativa tanto aos
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estudiosos da trajetoria de Freyre, como aqueles que investigam a constituicdo do

pensamento socioldgico entre nés (MEUCCI, 2009, p. 20-21).

2.1.2 Os anos 1950 e a constituicdo da sociologia no Brasil

De acordo com Simone Meucci (2009, p. 22), € uma unanimidade entre 0s
pesquisadores de sociologia que a década de 1950 foi decisiva para a definicdo de
um rigido canone cientifico. Com efeito, ao longo do periodo compreendido entre o
aparecimento da primeira e da segunda edigdes de ‘Sociologia’ de Gilberto Freyre
(1945-1957), a constituicdo do campo sociolégico assumiu contornos cada vez mais
nitidos no Brasil (MEUCCI, 2009, p. 22).

A rotinizagdo de novas regras relativas a producdo do conhecimento
socioldgico levava ao rompimento com as formas anteriores de conhecimento da
vida social, consideradas pré-cientificas (MEUCCI, 2009, p. 22).

Nesse sentido, na década de 1950, a vigilancia quanto as fronteiras do campo
sociolégico passou a ser mais severa do que nos anos 1940. Houve, pois, uma
inflexdo importante no modo de producéo do saber socioldgico, em sua tematica e
narrativa. Nesse momento, a contribuicdo de Gilberto Freyre para a sistematizacao
dos estudos sociolégicos foi questionada (MEUCCI, 2009, p. 22).

Favorecia esse questionamento a auséncia de Freyre da Universidade.
Lembremos que, apos sua experiéncia na Universidade do Distrito Federal, Freyre
jamais ocupou com regularidade um lugar no meio universitario brasileiro (MEUCCI,
2009, p. 22).

Desde a experiéncia na Universidade do Distrito Federal, Freyre se afastara
do confronto de ideias sociologicas realizadas sob as regras da Universidade. Nao
participou de bancas, congressos e sociedades cientificas organizadas no Brasil.
Ficou, pois, ausente das instituicbes dominantes num periodo crucial para a
definicdo do canone cientifico (MEUCCI, 2009, p. 23).

Ausente do debate académico, Freyre lancava méo de recursos peculiares
para construir sua legitimidade e responder aos seus criticos: prefacios de seus
livros e artigos em periodicos e jornais de grande circulagdo eram os lugares
habituais onde dialogava com seus interlocutores. N&o enfrentava seus opositores

sendo em seu proéprio terreno (MEUCCI, 2009, p. 23).
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N&o obstante, & importante destacar que Freyre, embora estivesse ausente
do debate académico, ndo estava fora do debate social e sociolégico. Suas
estratégias foram eficientes para atualizar e tornar publica sua perspectiva. Atuou,
pois, como artifice rotinizador das suas préprias ideias sociolégicas (MEUCCI, 2009,
p. 23).

Prova da eficiéncia dessas estratégias € o confronto notavel entre o que se
convencionou chamar de ‘sociologia cientifica’ - representada, sobretudo, por
Donald Pierson e Florestan Fernandes - e a ‘sociologia de Freyre’. Com efeito, nos
anos 1950, Freyre foi classificado como um ensaista ndo especializado, insubmisso
as rigidas regras impostas pelo ambiente académico: a sua producao sociol6gica
nao era, pois, “cientifica” (MEUCCI, 2009, p. 23).

Segundo Meucci (2009, p. 23), o acirramento do debate no campo socioldgico
correspondia ao acirramento do embate acerca do destino da sociedade brasileira.
N&o esquecamos 0s sérios confrontos politicos no periodo que culminaram, entre
outros episodios dramaticos, no suicidio de Getulio Vargas em 1954. Os confrontos
eram, pois, reveladores dos impasses do processo de modernizacdo brasileira
(MEUCCI, 20009, p. 23).

Desta forma, o embate sociolégico entre a sociologia cientifica de
Fernandes e a sociologia de Freyre traduzia o embate sociopolitico do periodo. A
sociologia de Florestan Fernandes - que introduziu a tematica da desigualdade
social e exigiu a objetivacdo da linguagem socioldgica -, estava relacionada a um
projeto de universalizacdo dos direitos sociais e a conclusdo de um modelo
democratico-burgués no Brasil (MEUCCI, 2009, p. 23).

De acordo com Meucci (2009, p. 23), a consolidacdo da sociologia
empreendida por Florestan Fernandes, baseada na radicalidade da objetividade e da
severa vigilancia epistémica, estava indissociavelmente ligada a um desejo de
rompimento com o passado brasileiro e a possibilidade de constru¢cdo de um novo
destino nacional fundamentando na racionalizacéo, planificacdo e democratizacao
das institui¢des.

Ao passo que a sociologia de Gilberto Freyre, sob o registro da diversidade
regional e do patriarcalismo, dedicada a particularizar a historia brasileira a partir de
uma narrativa pessoal e literaria, fora vista como uma perspectiva conservadora que
queria singularizar ndo apenas o objeto e a descricdo sociolégica, mas também

alternativas politicas fundamentando-as no legado ibérico (MEUCCI, 2009, p. 23).
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Com efeito, no novo ambiente dos anos 1950, houve mudanca significativa na
natureza do debate social com repercussbes importantes sobre os temas da
sociologia, seus autores e teorias candnicas. A questdo dominante na pauta de
problemas socioldgicos deixou de ser a identificacdo das especificidades e
fundamentos da constituicdo da nagéo e da nacionalidade. A sociologia passou a se
ocupar com a reflexdo sobre as bases (os limites e as possibilidades) para a
consolidacdo da modernidade politica e econdmica, a partir da experiéncia recente
dos paises ocidentais (MEUCCI, 2009, p. 24).

Nesse contexto, o lugar ocupado por Freyre no campo sociolégico € revisto.
Passou a ser considerado representante de uma perspectiva “pré-cientifica”. A forma
ensaistica, o método microssocioldgico, o ndo pertencimento ao meio académico,
sua interpretacdo acerca da identidade nacional tributaria do legado ibérico
tornavam o autor anacronico do ponto de vista da nova sociologia que se
consolidava no meio académico, especialmente na Universidade de Séao Paulo
(MEUCCI, 20009, p. 24).

Destaca Meucci (2009, p. 24), que a segunda edigao de ‘Sociologia’ tornou-se
um testemunho importante dessa alteracdo no campo socioldgico, pois Freyre, ao
refazer o texto, reforcou a sua abordagem. A sua sociologia chamada de “mista” na
primeira edicdo ganhou, entdo, novos adjetivos: ‘ciéncia anfibia’, ‘existencial’,
‘barroca’ (MEUCCI, 2009, p. 24).

Na visada de Meucci (2009, p. 24), tantos termos demonstram o esfor¢co de
Freyre para demarcar que sua compreensao acerca da natureza da disciplina
sociolégica era radicalmente diferente da perspectiva que se tornava entdo
dominante no meio académico. Para Freyre (2009), a ciéncia socioldgica tinha algo
de arte, algo de intuitivo e ensaistico (MEUCCI, 2009, p. 24).

Segundo Meucci (2009, p. 24), no prefacio a edigdo de 1957 de ‘Sociologia’
verificamos, também, um notavel testemunho do debate de Freyre com seus criticos,
em especial Sérgio Buarque de Holanda. Freyre procura validar a sua
interpretacdo de que o patriarcalismo € uma instituicdo presente em todo o pais,
uma forma sociologica fundamental que se apresenta do Rio Grande do Sul ao Para.
Essa € uma tese cheia de consequéncias do ponto de vista politico, pois demarca a
generalidade e a profundidade do legado ibérico entre nés (MEUCCI, 2009, p. 24).

As alteragdes da segunda edi¢cdo de ‘Sociologia’ permitem, pois, demonstrar

que Freyre pretendia, no debate social que estava entdo em curso, afirmar um
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campo de estudos sociologicos que revelasse a vocacdo ndo burguesa do Brasil
(MEUCCI, 2009, p. 24).

Nesse sentido, fez acréscimos ao contetdo do livro propondo um campo novo
de estudos socioldgicos: a luso-tropicologia. O objetivo desse campo de estudos
seria 0 modo portugués de estar no mundo e de se relacionar com o0s tropicos.
Dentro dessa perspectiva, o papel do cientista social seria o de identificar,
compreender e reconhecer a sabia engenharia social legada da cultura ibérica
(MEUCCI, 20009, p. 24).

A luso-tropicologia tinha, pois, algo de policy-science, uma vez que Freyre
alertava para 0s equivocos da universalizacdo das experiéncias sociais e politicas
burguesas, assinalando o nosso pertencimento a uma comunidade luso-tropical
(MEUCCI, 20009, p. 24).

O luso-tropicalismo se fundamenta no pressuposto de que 0s portugueses
tém grande capacidade de harmonizacdo de contrastes étnicos, culturais e sociais.
Tal capacidade seria, pois, originaria de uma génese histérica peculiar dos povos
ibéricos que, no passado remoto, viveram, a um sO tempo, entre valores da cultura
oriental e ocidental. Essa experiéncia histdrica engendrou uma sociedade com uma
habilidade de harmonizar contrastes, nem puramente oriental, nem puramente
europeia (MEUCCI, 2009, p. 25).

Desta maneira, Freyre - em intenso contato com Portugal, envolvido com o
luso-tropicalismo - passou a reivindicar, para o interior do campo de estudos
socioldgicos, uma area propria da sociologia dedicada ao estudo comparativo das
diferentes experiéncias sociais que compdem a comunidade luso-tropical. Trata-se
da luso-tropicologia (MEUCCI, 2009, p. 25).

De acordo com Meucci (2009, p. 25), observa-se, aqui, o desejo de
formulacdo de um novo padrdo de modernidade para o Brasil, engendrado
especialmente no ambiente tropical e ibérico, relacionado a capacidade de
acomodacéo de diversidades raciais e culturais (MEUCCI, 2009, p. 25).

Por tudo isso, entendemos que ‘Sociologia” de Freyre (2009) é uma obra rica,
densa, povoada de revelacbes e ocultacbes para o leitor decifrar. Portanto, € um
livro precioso para compreensdo de Gilberto Freyre e da tessitura de suas ideias
socioldgicas, mas também para a compreensdo do estado da arte do debate
intelectual do periodo (MEUCCI, 2009, p. 25).
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2.1.3 Raca, cor e Administragao Publica

De acordo com a antropéloga Lilia Moritz Schwarcz (2007, p. 12), é um fato
que racga, cor, ou mistura sempre foram assuntos essenciais entre nés e sobre nés,
surgindo ora como motivo para exaltacéo, ora como sinal de descrédito.

No contexto da Administracdo Publica, o cruzamento de racas e culturas virou
um simbolo do Estado brasileiro, uma vez que essa questdo se vincula a ideia da
identidade nacional, pois sobretudo a partir do século XIX, era por meio da raga que
definiamos a nossa particularidade (SCHWARCZ, 2007, p. 12).

Um Brasil branco e indigena na imagem idealizada do Segundo Reinado;
um pais branqueado na concepc¢dao corrente na virada do XIX para o XX ou,
ja nos anos 1930, uma nagado “divinamente mestica”, nesse contexto em
gque o cruzamento de ragcas e culturas virava simbolo do Estado

(SCHWARCZ, 2007, p. 12).

Porém, segundo Schwarcz (2007, p. 12), essa era uma representacao
basicamente retérica, considerando que as contrapartidas que levassem a
valorizagédo dessas populagdes nao foram devidamente implementadas. “Os negros
continuavam a margem das maiores benesses do Estado, tendo acesso diferenciado
ao trabalho, ao lazer, a educagao e a infraestrutura mais basica” (SCHWARCZ,
2007, p. 12).

No entanto, sob o jargdao da ‘democracia racial’ - expressao que parecia
resumir uma “autenticidade” nacional - uma série de simbolos mesticos tornavam-se

nacionais, tanto dentro como fora do Brasil.

A feijoada, de prato de escravos virava quitute brasileiro (com o arroz a
representar o branco da populacdo e o feijdo o preto); o samba antes
proibido era agora exaltado e até mesmo a capoeira de pratica coibida
transformava-se em esporte local. Isso sem esquecer de simbolos como
Carmen Miranda (a portuguesa mais mestica e brasileira), o futebol (que de
inglés tornava-se tropical) e Zé Carioca, que criado por Walt Disney em
1942 resumia a malandragem e a mesticagem exaltadas no Brasil
(SCHWARCZ, 2007, p. 12).

Para Schwarcz (2007, p. 12), a obra fundamental para a compreenséo desta
guinada na conformacao desses icones de identidade é “Casa-grande & senzala”,
de Gilberto Freyre, cuja primeira edicdo data de 1933.

Ao retomar a tematica da convivéncia entre as “trés racas”, Freyre traz para

seu livro a experiéncia privada das elites nordestinas e faz desse caso um exemplo
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de identidade, propondo um novo modelo para a sociedade multirracial brasileira, ao
inverter o antigo pessimismo dos anos 1870 e introduzir os estudos culturalistas de
andlise (SCHWARCZ, 2007, p. 12).

Foi o estudo de antropologia sob a orientacdo do professor [Franz] Boas
gue primeiro me revelou o negro e o mulato no seu justo valor, separados
dos tracos da raca os efeitos do ambiente ou da experiéncia cultural
(FREYRE, Gilberto, Casa-grande senzala, 8 ed. Rio de Janeiro: Maia &
Schmidt, p. 18, 1933).

Segundo Schwarcz (2007, p. 12), Freyre fez da mesticagem uma questao de
ordem geral no Brasil. “O ‘cadinho das ragas’ aparecia como uma versao otimista do
mito das trés ragas, que seria por aqui mais evidente do que em qualquer outro
lugar” (SCHWARCZ, 2007, p. 12). Defendia Freyre (1933, p. 307) que “todo
brasileiro, mesmo o alvo, de cabelo louro, traz na alma, quando ndo na alma e no
corpo, a sombra, ou pelo menos a pinta, do indigena e ou do negro”.

Na visada de Freyre, era 0 cruzamento de ragas que passava a singularizar a
nacéo brasileira, e era esse processo que fazia que a miscigenagao surgisse como
sindnimo de toleréncia e os habitos sexuais da nossa intimidade se transformassem
em modelos de sociabilidade (SCHWARCZ, 2007, p. 13).

De acordo com Schwarcz (2007, p. 13), o impacto dessa interpretacao, que
destacava a situacdo racial idilica vivenciada no pais, levou a aprovagéo, em 1951,
de uma grande pesquisa financiada pela Unesco e intermediada por Alfred Métraux.

Esse projeto era resultado do trabalho de Arthur Ramos que, em finais de
1949, dois meses apOs assumir um posto oficial junto a Unesco, concebeu um plano
de trabalho no qual estava previsto ‘0 desenvolvimento de estudos sociais e
etnoldgicos no Brasil” (SCHWARCZ, 2007, p. 13).

Segundo Schwarcz (2007, p. 13), Ramos acreditava que o Brasil poderia
oferecer “a solugdo mais cientifica e mais humana para o problema, tdo agudo entre
0s povos, da mistura de ragas e de culturas” (RAMOS, 1943, p. 179).

Entretanto, Schwarcz (2007, p. 13) esclarece que essa hipotese ndo impediu
que o antropologo reconhecesse a existéncia de “preconceito de cor” no nosso pais.

N&o obstante, o importante € que o projeto de Ramos correspondia as

expectativas da organizacdo e de cientistas sociais europeus e norte-americanos,
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preocupados com as concepc¢des ideoldgicas e politicas sobre raca e cultura que
haviam de certa forma resultado do nazismo® (SCHWARCZ, 2007, p. 13).

Informa Schwarcz (2007, p. 14), que por parte da Unesco havia a expectativa
de que os estudos apresentassem um elogio da mesticagem, assim como
enfatizassem a possibilidade do convivio harmonioso entre diferentes grupos
humanos nas sociedades modernas.

No entanto, se por um lado algumas obras - como “As elites de cor”’ (1955),
de Thales de Azevedo -, engajaram-se no projeto de ideologia antirracista
desenvolvido pela Unesco, outras realizaram uma revisdo nesses modelos quase
oficiais (SCHWARCZ, 2007, p. 14).

De acordo com Schwarcz (2007, p. 14), esse é o0 caso das analises de Costa
Pinto para o Rio de Janeiro e de Roger Bastide e Florestan Fernandes para Sao
Paulo, que denunciaram as falacias do mito da ‘democracia racial’, pois em vez de
democracia surgiam indicios de discriminagdo e no lugar da harmonia, o
preconceito.

Antes, porém, de analisarmos a obra de Florestan Fernandes, analisaremos
as ideias de Sérgio Buarque de Holanda. Para tanto, descreveremos o ‘homem
cordial’ e o ‘jeitinho brasileiro’ na nossa cultura em busca de integridade, no contexto

da Administracdo Publica.

2.2 ‘HOMEM CORDIAL’ E ADMINISTRAGAO PUBLICA: O ‘JEITINHO BRASILEIRO’
NUMA CULTURA EM BUSCA DE INTEGRIDADE

De acordo com André Botelho (2019, p. 276), o baralhamento entre o publico
e o privado esta no centro do debate sobre patrimonialismo no pensamento social
brasileiro. Para Botelho (2019, p. 276), o patrimonialismo pode ser apontado, com
razdo, como um desafio para a plena realizacdo da republica e da democracia no
Brasil (BOTELHO, 2019, p. 276).

5 Conforme “Unesco Launches Major World Campaign Against Racial Discrimination”, Paris, Unesco,
19/7/1950, p. 1; Paris, 1950, 40, e Marcos Chor Maio, “A histdria do projeto Unesco: estudos raciais
e ciéncias sociais no Brasil’, Rio de Janeiro, luperj, tese de doutorado, 1997 (SCHWARCZ, 2007, p.
13, nota 10).



42

O “lugar” do patrimonialismo néo é, apenas, “no” Estado, embora seja mais
frequente pensa-lo dessa forma, acentuando-se seu peso sufocante sobre a
sociedade e o mercado. Todavia, como as instituicbes politicas ndo existem
apartadas da sociedade, é preciso pensarmos 0 patrimonialismo como um
movimento de mao dupla, ndo apenas do Estado para a sociedade, mas também

desta para aquele (BOTELHO, 2019, p. 277).

Como uma apropriacdo privada do publico, o patrimonialismo ndo apenas
borra fronteiras entre 0 que € comum e o que € particular, como também
acaba por distorcer o sentido de publico numa trama de relagdes de
dominacgdo que envolve fidelidades pessoais e contraprestacdo de favores
em torno de toda sorte de bens materiais, prestigio, controle de cargos,
recursos publicos etc. (BOTELHO, 2019, p. 276).

Segundo Botelho (2019, p. 277), foi o sociélogo alemdo Max Weber (1864-
1920) que forjou teoricamente de modo mais elaborado o termo “patrimonialismo”
para qualificar e definir um tipo muito especifico de dominacado, o qual, sabemos, é
uma substantivacdo de um termo de origem adjetiva: “patrimonial”.

Assim, “dominagao” foi o conceito-chave empregado por Weber em sua
sociologia politica como uma alternativa a nogdo de “poder’, que Ihe parecia
demasiado genérica. Derivado de “poder’, dominagcdo seria um conceito mais
especifico e historicamente concreto. Dominacdo, na verdade, € um poder
socialmente legitimo, pois os fundamentos sobre 0s quais se baseia sdo conhecidos
e aceitos tanto por aqueles que gozam do poder (seus sujeitos), como por aqueles
sobre quem o poder se exerce (seus objetos). Estamos diante, pois, da questdo da
“legitimidade”, cuja crenga é crucial nas relagbes de dominagdo para Weber
(BOTELHO, 2019, p. 277).

Segundo Weber, quaisquer instituicbes ou outras formacgdes sociais sao
sempre compreendidas como resultado de acdes e do entrelacamento dessas acdes
de homens comuns que, ao atribuirem sentidos aos seus atos, ndo deixam de levar
em conta as possibilidades, mas também as proprias restricbes da sua situacao
(BOTELHO, 2019, p. 277).

De acordo com Botelho (2019, p. 277), esse processo social também ocorre
com o patrimonialismo que, na sociologia politica weberiana, constitui um subtipo da
“dominacdo tradicional”. E tradicional a dominacdo que se baseia na crenga da
legitimidade de uma autoridade que, digamos, “sempre existiu”. Ela é legitima, pois
esta de acordo com o costume (BOTELHO, 2019, p. 277).
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Existem, ainda, outros dois tipos: a “dominacao legal”’, em que as pessoas
sujeitas as ordens sao iguais perante a lei e devem obedecé-la - e ndo as pessoas
que a implementam; e a “dominacgao carismatica”, em que as pessoas obedecem a
lideres acreditando em suas qualidades extraordinarias, mais do que em regras
estipuladas ou numa posicdo consagrada pela tradicdo (BOTELHO, 2019, p. 277).

Assim, o patrimonialismo consiste numa forma de dominacgéao (uma alternativa
a categoria genérica de poder) que é tradicional (pois ndo se confunde nem com a
racional-legal nem com a carismatica) (BOTELHO, 2019, p. 277-278).

De acordo com Botelho (2019, p. 278-279), devemos ao jurista Raymundo
Faoro (1925-2003) e, sobretudo, a segunda edi¢ao revista e ampliada de “Os donos
do poder: formagao do patronato politico brasileiro”, de 1975 (sendo a primeira de
1958), a interpretacdo mais influente sobre o Estado patrimonial brasileiro
(FAORO, 2012).

Segundo Botelho (2019, p. 278-279), o livro enfatiza a subordinacdo da
sociedade ao Estado ao longo da histéria brasileira e portuguesa, em que “a
independéncia sobranceira do Estado sobre a nacdo ndo € a excecdo de certos
periodos, nem o estagio, é o degrau para alcangar outro degrau” (FAORO, 2012).

Afinal, para Botelho (2019, p. 279), o patrimonialismo parecia um achado feito
sob medida para explicar, em meio ao autoritarismo da ditadura militar, tanto o papel
preponderante do Estado no Brasil, em diferentes setores - incluindo a economia
(um capitalismo politicamente orientado) -, quanto o comportamento das Forcas
Armadas como um verdadeiro estamento burocratico (BOTELHO, 2019, p. 279).

Para Faoro (2012), estamento burocratico seria o grupo que se apropriaria
dos cargos que exercem para definir, com base em seus interesses préprios e
particulares, a soberania do Estado (BOTELHO, 2019, p. 279).

De acordo com André Botelho (2019, p. 279), a historia do conceito de
patrimonialismo no pensamento brasileiro ja havia se iniciado em 1936 com “Raizes
do Brasil”, de Sérgio Buarque de Holanda (1902-82) e, ndo por acaso, esse inicio se
deu pela vertente do “patrimonialismo societario”, em razao da presenca estruturante
do patriarcalismo e da familia patriarcal no baralhamento entre publico e privado ao
longo da nossa formacao social.

Segundo Botelho (2019, p. 280), é isso que, com sentidos intelectuais e
politicos divergentes, Oliveira Viana (1883-1951) assinalou na obra “Populagdes

meridionais do Brasil” (1920), e que Gilberto Freyre (1900-87) consagrou em “Casa-



44

grande & senzala” (1933), sem, contudo, mencionarem o conceito weberiano de
patrimonialismo.

Destaca Botelho (2019, p. 280), que no caso da obra “Raizes do Brasil”,
Sérgio Buargque de Holanda nédo deixou de considerar o outro lado da questado, o do
“patrimonialismo estatal’, quando, por exemplo, lembrou a oposi¢cdao entre
“funcionario patrimonial” e o “puro burocrata”, ou seja, quando chamou a atengao
para aquilo que Weber considerava crucial no processo de formacdo da dominacao
racional-legal e que nao teria se verificado no Brasil e noutros contextos
patrimonialistas: a expropriacdo do servidor publico dos meios privados de
administracdo, que € justamente 0 que permite separar com nitidez, no ambito do
Estado, os recursos publicos dos recursos privados.

Porém, de acordo com Botelho (2019, p. 280), a formulacdo sobre
patrimonialismo realizada em “Raizes do Brasil” trata do patrimonialismo societario.
Embora também constate “uma invasdo do publico pelo privado, do Estado pela
familia” na formacdo da sociedade brasileira, Sérgio Buarque ndo s6 nega a
validade de qualquer gradacao entre publico e privado, como ainda considera que a
ruptura entre esses diferentes principios de coordenacdo social representaria
condicdo para a constituicdo de uma ordem social moderna no Brasil (BOTELHO,
2019, p. 280).

Entendida fundamentalmente como um legado da colonizagdo portuguesa, a
precedéncia do privado em relagdo ao publico configuraria uma restricdo da
solidariedade social aos circulos domésticos, cujos lacos afetivos seriam
“forcosamente restritos, particularistas e antes inimigos que favorecedores das
associagoes estabelecidas sobre plano mais vasto” (HOLANDA, 2014).

Na visada de Botelho (2019, p. 280), a discussdo emblematica de Holanda
sobre a “cordialidade” como forma particularista de orientagcdo das condutas na
esfera publica, que tenderia a permanecer rivalizando com outras formas mais
universalistas e igualitarias, expressa bem essa posicéo.

Mais do que um conceito “correto”, o patrimonialismo permite trazer a tona
relacbes de dominacédo e de legitimacdo fundadas na pessoalizacdo das relacdes
sociais, em geral, e das praticas de poder, em particular, a partir de uma visédo de
conjunto dos seus usos na comunidade (BOTELHO, 2019, p. 282).

Entretanto, ndo defendemos a visdo do patrimonialismo e do embaralhamento

entre publico e privado que o acompanha como uma espécie de esséncia dos
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brasileiros ou um impasse cultural intransponivel a consolidacdo de uma vida publica
propriamente republicana entre nds, que exige valores e préaticas universalistas e
igualitarios (BOTELHO, 2019, p. 282).

Todavia, o patrimonialismo pode romper 0 seu espectro ideoldgico e politico e
se impor nas préticas rotinizadas na Administracdo Publica (BOTELHO, 2019, p.
282).

Por isso, a ‘“republicanizacdo” da nossa Republica exige, hoje, mais
democracia do que nunca para combatermos as persistentes desigualdades sociais
que enviesam, envenenam e tornam nossa Administracdo Publica cada vez mais
estreita entre nés (BOTELHO, 2019, p. 282), bem como nossa sociedade cada vez

mais fechada e menos plural.

2.2.1 Corpo e alma do Brasil: a psicologia social de Sérgio Buarque de Holanda

Em 1935, Sérgio Buarque de Holanda (2011, p. 59) publicou o texto “Corpo e
alma do Brasil: ensaio de psicologia social”, no qual defendeu que o jornalista,
jurista, diplomata, poeta e romancista brasileiro Ribeiro Couto (1898-1963) formulou
uma hipotese feliz quando disse que a contribuicdo brasileira para a civilizacdo sera
de cordialidade: daremos ao mundo o “homem cordial™.

Segundo Holanda (2011, p. 59), nossa lhaneza no trato, nossa hospitalidade
e nossa generosidade - virtudes tdo alardeadas pelos estrangeiros que nos visitam -,
formam um aspecto bem definido do caréater nacional.

Entretanto, Holanda (2001, p. 59) afirma que seria um engano supormos que,
no caso brasileiro, essas formas possam significar “boas maneiras” e civilidade, uma
vez que sdo, antes de tudo, expressdes legitimas de um fundo emocional
extremamente rico.

Na civilidade ha qualquer coisa de coercitivo - ela pode exprimir-se em
mandamentos e em sentencas. Entre os japoneses, por exemplo, a polidez envolve

0s aspectos mais comuns do convivio social, chegando ao ponto de confundir-se,

6 Texto originalmente publicado na revista Espelho, no Rio de Janeiro, em marco de 1935.
(HOLANDA, 2011, p. 59, nota de rodapé).

7 Referéncia ao texto El hombre cordial, producto americano, publicado pelo escritor santista Ribeiro
Couto, na revista Monterrey: Correo Literario de Alfonso Reyes, n. 8, em marco de 1932 (HOLANDA,
2011, p. 59, nota 1).
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por vezes, com uma reveréncia religiosa que nao difere essencialmente das
maneiras sociais de demonstrar respeito (HOLANDA, 2011, p. 59-60).

Porém, de acordo com Sérgio Buarque de Holanda (2011, p. 60), nenhum
povo esta mais distante dessa nocao ritualista da vida que o brasileiro, pois nossa

forma comum de convivio social é, no fundo, justamente o contrario da polidez.

Ela pode iludir na aparéncia - e isso explica-se pelo fato de a atitude polida
consistir precisamente em uma espécie de mimica deliberada de
manifestagbes que sdo esponténeas no “homem cordial”: é a forma natural
e viva, que se converteu em formula. Além disso, a polidez é de algum
modo organizagdo de defesa ante a sociedade. Detém-se na parte exterior,
epidérmica do individuo, podendo mesmo servir, quando necessario, como
peca de resisténcia. Equivale a um disfarce, que permitira a cada um
preservar intactas sua sensibilidade e suas emocdes (HOLANDA, 2011, p.
60).

Assim sendo, armado dessa mascara, o individual consegue manter sem
dano a sua supremacia sobre o social, por meio de uma estandardizacédo das formas
exteriores da cordialidade, as quais ndo precisam ser legitimas para que se
manifestem; com isso, efetivamente, “a polidez implica uma presencga continua e
soberana do individuo” (HOLANDA, 2011, p. 60).

Para Holanda (2011, p. 60), no “homem cordial” a vida em sociedade é, de
certo modo, uma libertacdo do pavor que ele sente em viver consigo mesmo, em
apoiar-se sobre si proprio em todas as circunstancias da existéncia. Sua maneira de
expansao para com os demais reduz a pessoa a parcela social, periférica, que no
brasileiro € a que mais importa, ou seja, “ela é antes um viver nos outros”
(HOLANDA, 2011, p. 60).

Segundo Holanda (2011, p. 60), a manifestacdo normal do respeito, em
outros povos, tem aqui a sua réplica, em regra geral, no desejo de estabelecermos
intimidade. E isso é especifico de nossa gente, quanto é o apego dos portugueses
aos titulos e aos sinais de reveréncia (HOLANDA, 2011, p. 61).

No dominio da linguistica, esse modo de ser peculiar reflete-se no nosso
pendor para o emprego de diminutivos, pois a terminagao “inho”, aposta as palavras,
serve para familiarizar-nos mais com o0s objetos e, ao mesmo tempo, para dar-lhes
relevo, como uma maneira de fazé-los mais acessiveis aos sentidos e também de
aproxima-los do coracdo (HOLANDA, 2011, p. 61).

Por outro lado, nosso catolicismo tdo caracteristico, que permite tratar os

santos com intimidade quase desrespeitosa - 0 que deve parecer tdo escandaloso
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as almas verdadeiramente religiosas -, provém dos mesmos motivos (HOLANDA,
2011, p. 61).

Nesse contexto, de acordo com Sérgio Buarque de Holanda (2011, p. 60), o
socibélogo Gilberto Freyre, que tdo bem se ocupou dessa ‘liturgia antes social que
religiosa”, possui uma obra que representa o ensaio mais sério e mais completo que
ja se tentou sobre a formacao social do Brasil, ao nos falar dos anjos e dos santos
que soO falta tornarem-se carne e descer dos altares nos dias de festa para se
divertirem com o povo, dos bois entrando pelas igrejas para serem benzidos pelos
padres, das mé&es ninando os filhos com as mesmas cantigas de louvar o menino
Deus (HOLANDA, 2011, p. 62).

Para Holanda (2011, p. 63), aqui nés nos comportamos de modo
perfeitamente contrario a atitude anteriormente assinalada entre os japoneses, onde
0 espirito do ritualismo invade o terreno da conduta social para dar-lhe mais rigor.
“No Brasil, € o préprio rigorismo do rito que se afrouxa e se humaniza” (HOLANDA,
2011, p. 63).

Nossa antipatia instintiva pelas formas ritualisticas pode justificar-se em
parte por isso, que no fundo tais formas ndo nos sdo necessérias.
Normalmente nossa rea¢do ao meio social ndo € uma reacéo de defesa. A
vida intima no brasileiro ndo é bastante coesa, nem bastante disciplinada,
para envolver e dominar toda a personalidade, ajustando-o como uma pega
consciente ao ambiente social (HOLANDA, 2011, p. 63).

Assim sendo, segundo Holanda (2011, p. 63), o brasileiro é livre, pois para
abandonarmos todo o repertério de formas e de gestos que encontramos em Nosso
meio, ainda quando obedecemos ao mais rigoroso formalismo, nossa assimilagao
desses gestos e formas tem carater puramente mecéanico, por iSso mesmo que nao
nos sao necessarios (HOLANDA, 2011, p. 63).

2.2.2 Origens do estatismo brasileiro e ‘jeitinho brasileiro’
De acordo com Sérgio Buarque de Holanda (2011, p. 63), € um engano
supormos que nossa “aptidao para o social” se constitui uma tendéncia aproveitavel

para a nossa organizacao coletiva.
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Segundo Holanda (2011, p. 63), “nossa vida em sociedade é um simples
gesto de retirada, descompassado e sem controle; esta muito longe de regular-se
como livre iniciativa”.

Diante disso, resta-nos o expediente, sempre precario, de confiarmos na
“sabedoria politica das leis teodricas”, acreditando ou fingindo acreditar em sua
onipoténcia (HOLANDA, 2011, p. 63).

Destaca Holanda (2011, p. 63) como € diversa, nesse ponto, a atitude dos
ingleses, que formaram uma nacao virtualmente sem Estado, que ndo possuem uma
Constituicdo escrita em documento Unico, que se regem por um sistema de leis
confuso e anacronico e que, no entanto, demonstram uma capacidade de disciplina
espontanea sem rival em nenhum povo da Terra.

Para nos, ao contrario, € a rigidez, a impermeabilidade e a perfeita
homogeneidade da legislacdo que nos parecem 0s requisitos sine qua non de toda
disciplina social: como n&do conhecemos outro recurso, ai reside o principal
fundamento de nosso tdo acentuado estatismo (HOLANDA, 2011, p. 63-64).

Critica Holanda (2011, p. 63) o fato de que a nossa maturidade precoce, 0
estranho requinte de nosso aparato de Estado, é realmente uma das consequéncias
mais interessantes dessa situacdo. No Brasil, temos uma Administracdo Publica
cara, antes de nos tornarmos um pais rico.

Defende Holanda (2011, p. 66) que é justamente a pretensdo de compassar
0S acontecimentos pelos sistemas, as leis e 0os programas, a origem da distancia em
que se encontra o Brasil de sua vida politica. Nosso autor ndo acredita,
ingenuamente, que a letra morta de uma lei pode influir de modo enérgico sobre os
destinos de um povo (HOLANDA, 2011, p. 66).

De acordo com Sérgio Buarque de Holanda (2011, p. 67), “a democracia no

Brasil foi sempre um lamentavel mal-entendido”.

Uma aristocracia rural e semifeudal importou-a e tratou de acomodar-se
como pode aos seus preceitos que tinham sido justamente a bandeira de
combate da burguesia europeia e iSso somente porque esses preceitos
pareciam os mais acertados para os tempos e eram exaltados nos livros e
nos discursos (HOLANDA, 2011, p. 67).

Diante disso, o pecado original dessa atitude livresca nunca mais se apagou
de nossa vida publica, pois pusemo-nos a viver fervorosamente contra n0s mesmos
a vida pelo espirito e ndo pelo sangue; com isso, perdemos toda capacidade de
experiéncia real (HOLANDA, 2011, p. 67).
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Como Plotino de Alexandria, que sentia vergonha do préprio corpo,
procuramos esquecer tudo quanto fizesse pensar em nossa riqueza emocional, a
Unica realidade criadora que ainda nos restava, para nos submetermos a palavra
escrita, a gramatica, a retorica e ao Direito abstrato (HOLANDA, 2011, p. 67).

Questiona Holanda, com ironia: “por pouco nao seguiriamos o ideal daqueles
revolucionarios pernambucanos que queriam impor o tratamento de ‘cidadao’
inclusive na vida privada dos individuos” (HOLANDA, 2011, p. 67).

No Brasil, ainda hoje, temos o mito do “cidaddo de bem” utilizado de forma
generalizada como retdrica estratégica na politica e na vida social em geral, para
privilegiar e escamotear interesses pessoais e familiares no &mbito da Administragéo
Publica.

Nesse contexto, segundo o antropélogo Roberto DaMatta (2006, p. xx-
xxi), o livro “O jeitinho brasileiro: a arte de ser mais igual do que os outros” da
antropéloga Livia Barbosa (20068), se preocupa em desvendar sociologicamente
o ‘jeitinho brasileiro’, seguindo a trilha aberta por uma tradicao ensaistica e
hermenéutica apaixonada pela investigagdo de “‘quem somos”, que marcou a
producao sociolégica ibero-americana

Para DaMatta (2006, p. xxii), a importancia do estudo de Livia Barbosa
esta na sua tentativa de procurar entender uma pratica social brasileira
conhecida e legitimada por todos os segmentos sociais.

Assim, de acordo com DaMatta (2006, p. xxii), ap6és uma avaliacdo critica
de outros estudos do ‘jeitinho’, Barbosa detecta o seu centro na dificuldade do
brasileiro de lidar com o principio constitucional da igualdade.

Para DaMatta (2006, p. xxii), se o Brasil enquanto sociedade opera por
meio de “estilos” de falar e fazer que usam o ‘jeitinho’ e apelam para a simpatia
pessoal e para a generosidade humana do interlocutor - que deve nos
compreender e acolher a nossa caréncia e a nossa necessidade -; por outro
lado, o pais funciona desenhando e instituindo leis baseadas no individualismo
igualitario, que nega as hierarquias e as rela¢des instrumentais.

Segundo DaMatta (2006, p. xxiii), Barbosa salienta que esses estilos

8 O livro “O jeitinho brasileiro: a arte de ser mais igual do que os outros” publicado em 2006, pela
editora Elsevier, € uma versdo modificada da tese de doutorado defendida em 1986 por Livia
Barbosa, no programa de POs-Graduacdo em Antropologia Social do Museu Nacional da
Universidade Federal do Rio de Janeiro, sob orientacdo do professor Roberto DaMatta (BARBOSA,
2006, p. Vii-ix).
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‘pessoalizantes” e relacionais entram em choque com as leis, ocasionando
multiplas situagcdes nas quais a letra da norma s6 pode ser “amaciada” com o
‘jeitinho’, um estilo de sociabilidade que permite “religar” a norma com a pessoa,
fazendo com que o sistema todo readquira suas “qualidades humanas”.

Observa DaMatta (2006, p. xxiii), que Barbosa revela que, diferentemente
do abusivo “vocé sabe com quem esta falando?”, que resolve o problema
assumindo uma postura hierarquizante, o ‘jeitinho’ resolve os embaragos das
normas por meio de um englobamento no qual a igualdade e a fraternidade sao
fundamentais.

A partir, portanto, da estrutura do ‘jeitinho’, DaMatta (2006, p. xxiii)
entende que Livia Barbosa conduz seu estudo para a discussao da igualdade no
Brasil, utilizando a comparacédo por meio de contraste e observacdes sobre a
vida social norte-americana e a brasileira, de modo a poder salientar e testar um
conjunto de teorias e hipoteses para o desenvolvimento de sua tese.

Assim, de acordo com DaMatta (2006, p. xxiii), a antropdloga revela como
o ‘jeitinho’ exprime a dificuldade brasileira em lidar com leis universais. Sua

conclusdo é que o ‘jeitinho’ “acasala” a nossa vertente igualitaria com o nosso
Viés hierarquico e que isso é possivel porque, no caso brasileiro, o individuo é o
“sujeito normativo das situagcdes”. Por isso, “no Brasil € muito mais importante
conhecer a pessoa implicada do que a lei que governa uma dada situagao”
(BARBOSA, 2006, p. xxiii).

Segundo Livia Barbosa (2006, p. xv), embora o titulo do seu estudo
remeta o leitor ao ‘jeitinho brasileiro’, o subtitulo - “a arte de ser mais igual do
que os outros” - direciona para uma discussdo sobre o contetdo simbodlico da
igualdade na sociedade brasileira.

Assim, o que Barbosa (2006, p. xvi) afirma em sua tese é que (i) em
primeiro lugar, o ‘jeitinho’ € um mecanismo que transforma individuos em
pessoas, escorando-se em um discurso de igualdade entre os seres humanos e
na capacidade de eles se colocarem no lugar dos outros; (i) em segundo
lugar, a igualdade € o atributo do individualismo mais enfatizado
simbolicamente pela sociedade brasileira; e (iii) em terceiro lugar, a concepcao
brasileira de igualdade é de igualdade substantiva, predominantemente, em
relacdo a outros tipos como, por exemplo, igualdade de oportunidade.

Defende Barbosa (2006, p. xvi), que essa énfase simbdlica na igualdade
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substantiva talvez seja uma forma brasileira de incluir o outro tripé da
modernidade - além da igualdade e da liberdade -, qual seja, a fraternidade e
a solidariedade.

Para Barbosa (2006, p. xvi), na argumentacao classica do ‘jeitinho’ o que
se invoca €, metaforicamente, que “uma mao lava a outra e ambas o rosto”, ou
seja, um clamor em prol da capacidade humana de entendimento da situacao do
outro.

Questiona Barbosa (2006, p. xvi): se esta capacidade é exercida para
coisas comezinhas, banais e muitas vezes socialmente injustas - o que contraria
0 sentido da fraternidade -, é uma discussédo que tem de ocorrer a partir de um
contraponto entre a dimenséo simbodlica e os valores para os quais ele nos

remete e sao articulados a nossa pratica social.

De resto, fica a provocagdo: Esta énfase simbodlica na
igualdade/fraternidade, expressa em varias dimensdes que nao apenas
o jeitinho, ndo seria uma estratégia para atribuirmos riqueza simbdlica
a varias situacdes e grupos, a0 mesmo tempo em que alteramos pouco
a realidade social a nossa volta? (BARBOSA, 2006, p. xvii).

De acordo com Barbosa (2006, p. 40), o ‘jeitinho brasileiro’ é uma
caracteristica do povo brasileiro que possui um carater “universal’, como algo
utilizado por todos na sociedade brasileira: “do continuo ao presidente” ou do
“faxineiro ao empresario”.

Segundo Barbosa (2006, p. 41), embora tenha tentado definir o ‘jeito’ de uma
forma mais ou menos objetiva e sintética, esta ndo € uma categoria de contornos tao
nitidos, pois nao existe um elemento cuja presenca configura uma situacdo definida
por todos como ‘jeito’. “Sabemos que o ‘jeito’ se distingue de outras categorias afins

no universo social brasileiro como favor e corrupcédo” (BARBOSA, 2006, p. 41).

Mas onde, nitidamente, termina um e comega o outro € dificil de precisar.
Uma forma melhor de entender e distinguir essas categorias € pensa-las
como um continuum que se estende de um pélo, caracterizado como
positivo pela sociedade e no qual estaria a categoria favor, até um outro,
visto como negativo, em que se encontraria a corrup¢cdo. No meio, o jeito
gue é visto tanto de uma perspectiva negativa como positiva (BARBOSA,
2006, p. 42).

Barbosa (2006, p. 41) propde uma representacdo grafica dessas trés

categorias:
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(+) (+)/(-) ()

favor jeito corrupcgao

Assim, 0 que caracteriza o ‘jeito’ como algo positivo ou negativo depende
muito mais do contexto em que a situacao ocorre e do tipo de relagdo que
existe entre as pessoas envolvidas, do que de uma natureza peculiar a cada
uma delas (BARBOSA, 2006, p. 43).

Para Barbosa (2006, p. 46), a burocracia é o dominio por exceléncia do “dar
um jeito”, tendo em vista a rigidez e o formalismo da Administracdo Publica

brasileira.

Aqui, procura-se prever todas as situacdes possiveis. [..] O Estado
desconfia de seus cidadédos e esses, do Estado. O primeiro, por intermédio
do sistema burocrético, checa e recheca cada afirmacao de seus usuarios;
esses veem-se mergulhados numa rede de exigéncias, muitas vezes
incompativeis umas com as outras (BARBOSA, 2006, p. 46).

Assim, no ambito da Administragcdo Publica, o jeitinho’ identifica, em sua
dimensédo negativa, comportamentos voltados a resolucdo de problemas e tomadas
de decisao por via inconstitucional, valendo-se as pessoas envolvidas de recursos
que podem variar do uso de métodos pessoais até a corrupgao.

No momento em que o fjeitinho’ é utilizado de forma a beneficiar
inconstitucionalmente alguém em detrimento da comunidade, estaremos diante
da dimensao negativa do ‘jeito’, e, portanto, de pessoas corruptas.

O feitinho’, do ponto de vista negativo, envolve a “pessoalizacdo” da
Administracdo Publica - em ofensa ao principio constitucional da impessoalidade
-, para o fim de criar regras particulares, flexibilizando ou quebrando normas

juridicas ou ndao juridicas que deveriam se aplicar a todos.

Obviamente, a magnitude do jeito que o continuo e o presidente podem dar
ou pedir é inteiramente diferente. A quantidade de recursos materiais,
simbdlicos e humanos que um e outro podem mobilizar explica a diferenca,
mas nao desqualifica nem um nem outro como usuario do jeito. [...]
Portanto, a diferenca que se pode estabelecer entre os segmentos sociais
em relagdo ao jeito estd mais ligada a sua magnitude do que a sua
incidéncia (BARBOSA, 2006, p. 40-41).

Segundo Barbosa (2006, p. 41), em relagcdo a definicdo do que € o fjeitinho

brasileiro’, ndo ocorreram grandes variagdes em seus estudos.



53

Para todos, grosso modo, o jeitinho é sempre uma forma “especial’ de se
resolver algum problema ou situagdo dificil ou proibida; ou uma solugéo
criativa para alguma emergéncia, seja sob a forma de burla a alguma regra
ou norma preestabelecida, seja sob a forma de conciliagdo, esperteza ou
habilidade. Portanto, para que uma determinada situacdo seja considerada
jeito, necessita-se de um acontecimento imprevisto e adverso aos objetivos
do individuo. Para resolvé-la, € necessario uma maneira especial, isto &,
eficiente e rapida, para tratar do “problema”. Nao serve qualquer estratégia.
A que for adotada tem de produzir os resultados desejados a curtissimo
prazo. E mais, a ndo ser estas qualificacbes, nenhuma outra se faz
necessaria para caracterizar o jeito. Nao importa que a solu¢do encontrada
seja definitiva ou nao, ideal ou proviséria, legal ou ilegal (BARBOSA, 2006,
p. 41)

No contexto da sociedade brasileira contemporéanea, o risco € essa facilidade
em desrespeitar normas sociais, em um passo, se transformar em violacao direta e
aberta da Constituicao de 1988.

Considerando que algumas manifestagbes do ‘jeitinho’ s&o constitucionais,
outras s&o inconstitucionais, o ‘jeitinho brasileiro’ na Administragdo Publica, no
ambito do Poder Executivo, oscilaria, entdo, em uma escala que vai do favor legitimo
a corrupcao mais escancarada.

Por isso, precisamos distinguir entre o “jeito” constitucionalmente adequado e
o “jeito” constitucionalmente inadequado, ou seja, entre o bem e o mal.

A pergunta chave feita pelo sistema de Compliance Constitucional para saber
se o ‘jeitinho’ é legitimo ou ndo é a seguinte: esta conduta traz prejuizo para alguma
pessoa - cidadao ou servidor publico -, para a nossa comunidade ou para a nossa

Administragcdo Publica? Se a resposta for afirmativa, dificilmente havera salvagéo.

2.2.3 O complexo de inferioridade e 0s maus governos

Segundo Sérgio Buarque de Holanda (2011, p. 67), nosso espirito legistico,
tdo caracteristico de nosso povo - “um povo de advogados” -, é uma das
consequéncias de nossa atitude livresca: fugirmos do real por meio das leis.

Para Holanda (2011, p. 67), em nosso processo formativo intervém uma
projecdo para o exterior, que entre nos € tao verdadeira em relacdo as coletividades
como aos individuos, e que resulta bem mais de um abandono de si, que de uma

iniciativa livre e consciente.
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Essa projecdo é fungdo do terror do nosso préprio isolamento, que leva
cada individuo a buscar sua razéo de ser fora de si mesmo, fora da vida, no
ambiente social ou no mundo das ideias. Ndo € outro o motivo da ansia
pelos meios de vida definitivos, que ddo seguranca e estabilidade, exigindo,
ao mesmo tempo, um minimo de esforco pessoal, como ocorre téo
frequentemente com os empregos publicos (HOLANDA, 2011, p. 67).

De acordo com Holanda (2011, p. 67), os homens representativos da
mentalidade politica dominante chamam atencdo frequentemente para as
plataformas, o0s programas e as instituicbes, como Unicas realidades
verdadeiramente dignas de respeito e julgam que esse respeito aos preceitos
coordenadores nos programas e expressos nas instituicdes é o meio adequado de
se assegurar a nossa nagao um porvir préspero.

Acreditam, sinceramente, que da sabedoria e da coeréncia das leis depende
diretamente a perfeicdo dos povos e dos governos (HOLANDA, 2011, p. 67-68).

Entretanto, seja como for, o fato € que o espirito legistico ndo conseguiu até
hoje modificar profundamente a atitude natural do povo brasileiro que pretende
orientar: quando muito conservou-se a margem dos acontecimentos, exacerbando,

por contraste, as for¢cas que queria neutralizar (HOLANDA, 2011, p. 70).

As constituicBes que foram feitas para serem cumpridas, as leis que existem
para serem violadas, tudo em beneficio de individuos e de oligarquias, sao
fendmenos correntes em toda histéria da América Latina (HOLANDA, 2011,
p. 70).
Diante disso, Holanda (2011, p. 70) defende que é em vao que os politicos
fingem interessar-se mais pelos principios do que pelas pessoas, pois seus proprios

atos sao o desmentido flagrante dessas pretensdes.

O grau das relagdes, da intimidade e do parentesco com os detentores do
poder decide sempre do éxito de uma carreira, muito mais que o0s
argumentos de ordem legal ou doutrindria. Quaisquer que sejam as
revolugdes “regeneradoras” nunca chegarao a frear de maneira eficiente a
importancia dos empenhos e dos “pistoldes” (HOLANDA, 2011, p. 70).

Critica Holanda (2011, p. 70), que a verdadeira solidariedade s6 se pode
sustentar, realmente, nos circulos restritos (entre os “iniciados”), e nossa predilegao,
confessada ou ndo, pelas pessoas e 0s interesses concretos, nao acha alimento
muito substancial nos ideais tedricos em que se ha de apoiar, necessariamente, um
grande partido.

Segundo Holanda (2011, p. 70-71), podemos dizer que ndo existe no Brasil

nenhum contrato, nenhum territério, comum entre a nacdo e o Estado, pois as
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conquistas liberais foram feitas aqui de surpresa, ou seja, ndo emanavam de uma
predisposicao espiritual e emotiva particular, de uma concep¢cédo de vida bem
definida e especifica, que tivesse chegado a plena maturidade entre nés; a grande
massa do povo recebeu-as sempre com displicéncia, quando ndo com hostilidade.

Alids, defende Holanda (2011, p. 70-71) que essa distancia entre o elemento
“consciente” e a massa brasileira, entre 0 nosso ethos e 0 nosso eros, patenteou-se
em todos instantes supremos da vida nacional.

Para o estudioso, a fermentacao liberalista que precedeu a Proclamacao da
Independéncia foi obra de minorias exaltadas e sua repercusséao foi bem limitada
entre o povo, “bem mais do que querem fazer crer os compéndios de histéria patria”
(HOLANDA, 2011, p. 71).

Para Holanda (2011, p. 71), seria um exagero considerar a dissonancia entre
a politica e a nagdo como sintomética de uma intromissédo absolutamente ilegitima
dos principios da Revolucéo Francesa de 1789 - liberdade, igualdade e fraternidade
- em nossa estrutura social.

Assim, entende que poderiam acentuar-se até algumas zonas de
convergéncia e simpatia bastante notaveis entre alguns ideais do liberalismo e
condicOes peculiares de nossa formacéo nacional (HOLANDA, 2011, p. 71).

Nesse contexto, Holanda (2011, p. 71-72) cita dois fatores que podem ter
influido na eleicdo do ideal do liberalismo por parte dos responsaveis de nossa
orientagdo politica, além de certos elementos puramente exteriores, de carater antes
literario e demagogico: (i) a repulsa, instintiva nos povos americanos, descendentes
dos colonizadores e da populacdo aborigene, por toda hierarquia racional, por
qualquer composicdo da sociedade, que possa se tornar obsticulo sério a
autonomia do individuo; (i) a auséncia de uma tradicdo bem fundada, que
opusesse resisténcia enérgica a certas influéncias novas, por exemplo a do primado
da vida urbana e do cosmopolitismo.

Nesse caso, fica patente a importancia extraordinaria do exame dos
fundamentos antropolégicos das sociedades para a compreensdo das teorias do
Estado (HOLANDA, 2011, p. 72).

De acordo com Holanda (2011, p. 76), 0 que se evidencia € que somos um
povo pouco especulativo e que as teorias ndo tém forca entre n6s a ndo ser

indiretamente, como simples pretextos.
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Podemos organizar campanhas, formar fac¢cfes, armar motins, se preciso
for, para fazer vencer uma ideia. Todos estamos lembrados do enorme
poder de sugestdo que até had bem pouco tempo exercia, sobre muitos
homens de boa-fé e de boa vontade, a férmula magica do voto secreto ouve
mesmo gquem demonstrasse, acenando com o exemplo de outros povos
mais felizes, que essa formula nos asseguraria ndo s6 o respeito devido ao
sufragio popular, como ainda a prosperidade material, a paz, o bem-estar
econdmico e muitas outras coisas inapreciaveis (HOLANDA, 2011, p. 76).

Diante desse confronto entre personalismo pratico e ideias tedricas, questiona
Holanda (2011, p. 76): “quem ignora, porém, que o aparente triunfo de um principio
jamais significou no Brasil - como no resto da América Latina - mais de que a vitoria
de um personalismo sobre outro?”

No Brasil, percebemos que regras e principios sdo manipulados por pessoas
em beneficio proprio ou familiar para adquirir, manter ou aumentar seu poder politico
e econdmico na comunidade.

Segundo Holanda (2011, p. 77), pelos motivos psicologicos ja abordados, o
personalismo é entre n0s uma nocdo positiva - talvez a Unica verdadeiramente
positiva que conhecemos e, a seu lado, todos os temas da democracia liberal séo
conceitos meramente decorativos, sem raizes fundas na realidade.

Isso explica bem como paises latino-americanos - onde o personalismo, ou
mesmo a oligarquia, que é o prolongamento do personalismo no espago e no tempo,
conseguiu abolir as resisténcias da demagogia liberal, acordando os instintos e o0s
sentimentos mais vivos do povo - conseguiram assegurar uma estabilidade politica
gue de outro modo nao conseguiriam (HOLANDA, 2011, p. 76).

Nesse sentido, a formacdo de elites de governantes, em torno de
personalidades prestigiosas, tem sido, a0 menos por enquanto, o principio politico
mais fecundo em nossa América (HOLANDA, 2011, p. 76).

Em contrapartida, Holanda (2011, p. 76) entende que a ideia de uma entidade
imaterial e impessoal, pairando sobre as pessoas e presidindo aos seus destinos, é
absolutamente incompreensivel para a mentalidade dos povos da América Latina.

No Brasil, para Holanda (2011, p. 77), a Republica ndo melhorou os habitos
politicos que nos dominavam: “o Brasil ia entrar em um novo rumo, porque ‘se
envergonhava’ de suas instituicdes, reflexos de sua imagem secreta; porque se
envergonhava de si mesmo, de sua realidade bioldgica” (HOLANDA, 2011, p. 77).

Para Holanda (2011, p.77), o regime agrario e patriarcal que compde o

esqueleto de nossa organizacao social aliado a nossa politica menos representativa
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de ideologias que de personalidades e de familias, satisfaz nossa necessidade
fundamental de solidariedade e de luta.

Assim, segundo nosso pensador (2011, p.77), a monarquia brasileira trazia
em si alguns elementos verdadeiramente afirmativos e construtivos, e havia certa
grandeza no ideal que se propds: “hoje somos apenas um povo endomingado; uma
periferia sem um centro”.

Para o socidlogo Robert Wegner (2017, p. 290), ao salientar a natureza
ensaistica de “Raizes do Brasil”, ao descrever o carater nacional e dizer aos seus
contemporaneos que eram “homens cordiais”, Sérgio Buarque de Holanda fazia uma
constatacdo e, ao mesmo tempo, uma provocacao.

Ao lembrar que a sociedade brasileira vinha passando por uma revolucao
silenciosa, ao menos desde 1888, Sérgio defendia que a identidade do brasileiro se
encontrava em processo de reconstru¢cdo (WEGNER, 2017, p. 290).

Portanto, fazia todo sentido discutir e pensar a cordialidade nos espacos
publicos, pois a forma do Estado antes teria que ver com o0 que 0s brasileiros, ao
menos o0s das classes médias urbanas, desejassem fazer daquilo que eram
(WEGNER, 2017, p. 290-291).

Apesar de pretender apresentar a “alma do brasileiro” em “Raizes do Brasil”,
Sérgio Buarque ndo considerava que este ato fosse uma palavra final: o livro era o
“‘penultimo degrau” da escalada e o que importava era o que o leitor faria a partir dai
(WEGNER, 2017, p. 291).

Na visada de Wegner (2017, p. 291), a recepgao de “Raizes” se deu de forma
guase inversa a que intencionava Sérgio Buarque, pois seus leitores elogiaram a
descricdo do carater nacional brasileiro, enquanto o autor propunha que eles - ao
menos o0s das classes médias urbanas - se interrogassem e pusessem em questdo
a cordialidade como algo a ser superado com a urbanizacdo (WEGNER, 2017, p.
291-292).

Complementarmente, de um lado, os leitores sentiram falta de um projeto
politico para a construcao do Estado brasileiro, de outro, o ensaista sugeriu que
deveriamos deixar de esperar a formulacdo de um aparato estatal
constitucionalmente adequado advindo, apenas, do estamento burocratico
(staternakers). Para Sérgio Buarque, “a forma do Estado brotaria da dindmica social
e do debate no espacgo publico” (WEGNER, 2017, p. 292).
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Entdo, mesmo se considerarmos que a democracia nem sempre foi o ponto
de chegada da discusséo de “Raizes do Brasil”, o carater ensaistico da obra e a sua
forma resgata a ideia de que sua publicacdo tenha sido um “lance” democratico de
Sérgio Buarque em favor de um “radicalismo de classe média” (WEGNER, 2017, p.
292).

Para concluirmos o capitulo, analisaremos a obra de Florestan Fernandes.
Para tanto, descreveremos o ‘império da escravidao’ e a integracdo do negro no
“mundo dos brancos”, no contexto da nossa sociedade fechada a nossa sociedade

aberta.

2.3 ‘IMPERIO DA ESCRAVIDAO’ E INTEGRAGCAO DO NEGRO DO “MUNDO DOS
BRANCOS”: DA SOCIEDADE FECHADA A SOCIEDADE ABERTA

De acordo com a antropdloga Lilia Moritz Schwarcz (2007, p. 17), em 1953,
Florestan Fernandes publicou, com Roger Bastide, “Brancos e negros em S&o
Paulo”, mas é nos livros “A integracdo do negro na sociedade de classes” (1965) e
em “O negro no mundo dos brancos” (1972) que o autor aborda, de forma
contundente, os impasses que a situacao racial estava gerando no Brasil.

Conforme explica Florestan Fernandes (2007, p. 25) na obra “O negro no
mundo dos brancos”, o livro foi publicado em 1972, mas é o resultado de uma longa
jornada: os ensaios foram elaborados na época da pesquisa da Unesco no Brasil
(entre 1942 e 1943 e 1951 e 1958) e redigidos, porém, entre 1965 e 1969
(SCHWARCZ, 2007, p. 15).

Segundo Schwarcz (2007, p. 15), a posicdo de Florestan Fernandes foi
diretamente contraria a explicacdo culturalista de Gilberto Freyre e, ainda mais, a
nogao de ‘democracia racial’, dominante a época.

Para Gilberto Freyre, se ndo havia conflito racial, uma vez que “ndo existia
problema racial no Brasil”; ja para Fernandes se nao existia um conflito explicito
havia, sim, um “problema”. Dessa maneira, os estudos de Fernandes abordaram a
mesma tematica racial, mas a partir do angulo da desigualdade e da discriminacao
(SCHWARCZ, 2007, p. 15).

De acordo com Lilia Schwarcz (2007, p. 15), enquanto Freyre e Pierson viam

no branqueamento um modelo de harmonizacdo e destacavam uma certa
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mesticagem cultural, a novidade da pesquisa de Florestan Fernandes estava na
andlise dos dados do censo brasileiro de 1950, que permitiram entender o
processo de exclusdo existente no pais, mais evidente a partir da vigéncia de uma
nova ordem social capitalista e competitiva (SCHWARCZ, 2007, p. 15).

Para Schwarcz (2007, p. 15), o soci6logo afirmava que sua “complexidade”
era proposital, uma vez que um de seus propositos era fundar uma sociologia
cientifica no Brasil; uma teoria e uma producédo engajadas e que lidassem com o0s
impasses existentes no proprio pais. Para Schwarcz (2007, p. 15-16), podemos
afirmar que Florestan tinha para o Brasil pretensdes semelhantes as de Emile
Durkheim para a Franca.

O Brasil aparecia no mundo como um modelo de boa convivéncia racial e as
grandes referéncias no tema eram Gilberto Freyre e Donald Pierson, que defendiam
um certo “mulatismo” da cultura brasileira e a auséncia de conflito (SCHWARC/Z,
2007, p. 17).

Florestan Fernandes iniciou suas investigacdes sobre relacdes raciais quando
ja havia completado sua formagédo académica. E a entrada nesse campo deu-se a
partir do convite de Roger Bastide, que, por sua vez, teve a pesquisa encomendada
pela Unesco (SCHWARCZ, 2007, p. 17).

Para Schwarcz (2007, p. 17), se o objetivo da Unesco era confirmar a
existéncia de um verdadeiro “paraiso racial”’, as conclusdes de Fernandes e Bastide

viriam a desautorizar 0 consenso.

Na visada tedrica desses dois estudiosos, as relagdes raciais passam a ser
entendidas como estruturas sociais e modelos de exclusdo; impasses
efetivos para que o pais construisse uma ordem democrética e promovesse
uma integracgéo efetiva (SCHWARCZ, 2007, p. 17).

Segundo Schwarcz (2007, p. 17-18), nessas obras estardo em questdo nao
sO a tese da ‘democracia racial’, como as bases de sua construcdo. “A auséncia de
tensdes abertas e de conflitos permanentes €, em si mesma, indice de ‘boa’
organizagdo das relagbes raciais?” (FERNANDES, 1972, p. 21) perguntava o
socidlogo Florestan Fernandes, questionando a fragil decorréncia entre uma e outra
afirmacdo e introduzindo a ideia de mito: o mito da ‘democracia racial’ (SCHWARCZ,
2007, p. 18).

Ao enfrentar as ambiguidades criadas por essa sociedade recém-egressa
da escraviddo, o socidlogo problematizava a nog¢do de “tolerancia racial”,
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contrapondo-a a um certo cddigo de decoro que, na pratica, funcionava

cl:g;no um fosso a separar diferentes grupos sociais (SCHWARCZ, 2007, p.

Schwarcz (2007, p. 18) destaca que Florestan Fernandes (1972, p. 23)

notava, ainda, a existéncia de uma forma particular de racismo: “um preconceito de

nao ter preconceito”, ou seja, a tendéncia do brasileiro seria continuar discriminando,

apesar de considerar tal atitude ultrajante (para quem sofre) e degradante (para
quem a pratica)

De acordo com Schwarcz (2007, p. 18), essa polarizacdo de atitudes era,

segundo Fernandes, uma consequéncia da permanéncia de um ethos catélico entre

nés, resultado da desagregacdo da ordem tradicional vinculada a escraviddo e a

dominacédo senhorial.

Seriam 0s mores cristdos os responsaveis por tal visdo de mundo cindida,
gue fazia com que se seguisse uma orientacdo pratica adversa as
obrigacdes ideais. E por isso mesmo que o preconceito de cor no Brasil
seria condenado sem reservas, como se representasse um mal em si
mesmo; ndo obstante, a discriminagcdo presente na sociedade continuava
intocada (SCHWARCZ, 2007, p. 18).

Segundo Schwarcz (2007, p. 18), isso nos leva a confundirmos miscigenacao
com auséncia de estratificacdo e a construirmos uma idealizacdo voltada para o
branqueamento. Com efeito, esse é o paradoxo da situacdo racial brasileira: “uma
alentada mobilidade social teria eliminado algumas barreiras existentes no periodo
escravocrata, mas criado outras; de ordem econdmica e moral” (SCHWARCZ, 2007,
p. 18).

Entdo, destaca Schwarcz (2007, p. 18), que um racismo dissimulado e pouco
sisteméatico foi diagnosticado por Florestan Fernandes, que analisou de forma
inovadora os dados estatisticos do censo de 1950 para fundamentar suas
interpretacdes sociologicas.

Dessa forma, as pesquisas do socidlogo apontaram para novas facetas da
“‘miscigenacdo brasileira” em um momento no qual sobrevivia, enquanto legado
histérico, um sistema enraizado de hierarquizacéo social que introduzia gradacdes
de prestigio a partir de critérios como classe social, educacao formal, origem familiar
e de todo um carrefour de cores (SCHWARCZ, 2007, p. 18).

Na visada de Schwarcz (2007, p. 18-19), o “preconceito de cor” fazia as vezes
da raca quase como uma referéncia nativa, tornando ainda mais escorregadios 0s

mecanismos de compreensao da discriminacdo (SCHWARCZ, 2007, p. 18-19).
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Nesse contexto, chamado por Florestam (1965) de “metamorfose do escravo”,
0 processo brasileiro de exclusdo social desenvolveu-se de modo a empregar
termos como “preto” ou “negro” - que formalmente remetem a cor de pele - em lugar
da classe subalterna; num movimento que, constantemente, apaga o conflito
(SCHWARCZ, 2007, p. 19). “Invertia-se, pois, a questao: a estrutura social brasileira
€ que era um problema para o negro, uma vez que bloqueava sua cidadania plena”
(SCHWARCZ, 2007, p. 19).

De acordo com Schwarcz (2007, p. 19), nas pesquisas de Florestan, a
questdo racial surgia como tema estratégico para entender os problemas vividos
pela sociedade brasileira, em sua passagem da ordem patriarcal para a ordem
competitiva e supostamente democratica.

Para Schwarcz (2007, p. 19), as perguntas que orientam a pesquisa de
Fernandes sdo diretas: “como se coaduna a modernidade com a integracdo do
negro? Como combinar ordem capitalista e racional com ordem estamental e
escravocrata?”. Por isso, Schwarcz (2007, p. 19) diz que Florestan Fernandes nao
estudou propriamente a questao negra no Brasil, mas, antes, as descontinuidades
da modernidade, tendo como suporte a problemética racial.

Segundo Schwarcz (2007, p. 19), para responder a estas perguntas, o
soci6logo desenvolveu uma pesquisa histérica abrangente e uma investigacao

etnografica original no livro “O negro no mundo dos brancos” (FERNANDES, 2007).

Além do mais, a analise é calcada no ponto de vista das classes populares
e retoma a tradicdo dos estudos sobre folclore e etnologia realizados
anteriormente. No entanto, desta vez o problema central desloca-se para a
dualidade - ordem social moderna versus estamental - no sentido de
entender a situagdo do negro a partir de perspectivas ndo s6 sincronicas
como diacrdnicas (SCHWARCZ, 2007, p. 19).

Perspectivas sincrbénicas, pois tais relacfes estariam condicionadas pelo
modelo social praticado antes de 1888 e seriam, assim, “ndo modernas’
(SCHWARCZ, 2007, p. 19) e diacrbnicas, uma vez que a cidade de Sdo Paulo,
objeto da pesquisa e palco da revolucdo burguesa, representaria 0 modelo mais
acabado de uma ordem social competitiva (SCHWARCZ, 2007, p. 19-20).

Assim, destaca Schwarcz (2007, p. 20), sdo dois tempos distintos que se
articulam no livro: “a discussdo do mito da ‘democracia racial’ liga-se ao atraso da

ordem racial (a ideologia da ordem estamental), de ajustamento mais lento as
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mudancas em relagcdo a ordem social mais sincronizada com as alteragdes
econémicas” (FERNANDES, 2007).

Dessa maneira, os desajustes experimentados pelos negros na dinamica de
modernizacdo ilustram impasses proprios a nossa sociedade, pois a rapida
transformacao ocorrida em S&o Paulo teria impossibilitado a inser¢cédo do negro e do
mulato no estilo de vida urbano e os inferiorizado na competicdo com a mao de obra
imigrante branca (SCHWARCZ, 2007, p. 20). “O resultado é a pauperizacédo e
desorganizacdo social dessa populacdo; condicionada pelos mores da ordem
estamental” (SCHWARCZ, 2007, p. 20).

Dessa forma, o livro permite pensarmos e contrastarmos permanéncias e
mudancas: de um lado a heranca, de outro a modernidade. A partir de Florestan, o
mito da ‘democracia racial’ surge como um legado da escravidao que implicou o
desenraizamento da populacdo negra, que carrega consigo pesadas marcas

histéricas (SCHWARCZ, 2007, p. 20).

O negro no mundo dos brancos sintetiza, pois, as conclusbes de tantos
anos de estudo de Florestan Fernandes. Nos diferentes ensaios que
compdem esse livro 0 autor denuncia a supremacia da “raga branca”, acusa
a “acomodacao racial vigente” e seu papel no sentido de obstar ao negro
seu lugar como protagonista da prépria histéria (SCHWARCZ, 2007, p. 20).

Defende Schwarcz (2007, p. 20), que a obra publicada em 1972 significou e
ainda significa uma delagcdo contundente as “convicgdes etnocéntricas” de nossa

sociedade.

[...] a ideia de que o negro ndo tem problemas; a ideia de que por conta da
indole do povo brasileiro ndo existem distingdes raciais; a ideia de que
houve igualdade no acesso a riqueza, ao poder e ao prestigio; a ideia de
que “o preto esta satisfeito”; a ideia de que nao existiu nem existe problema
de justica social com referéncia ao negro” (FERNANDES, 1965-1978, p.
256).

De acordo com Schwarcz (2007, p. 20-21), apontando as clivagens sociais,
ou seja, a divisdo ou diferenciacdo de grupos sociais por razdes ideoldgicas,
religiosas, culturais, econbmicas ou étnicas, como centrais na analise e conducéo
desses problemas, Florestan Fernandes desmonta o mito nacional da ‘democracia
racial’ e clama para que a populacdo negra tome papel ativo na construgcéo de seus
destinos ou que nao se identifique com o “branqueamento psicossocial e moral” do

“mundo dos brancos”.



63

Segundo Schwarcz (2007, p. 21), em um momento em que, com a ditadura,
as esferas tradicionais de manifestacdo politica estavam controladas ou reprimidas,
o discurso de Florestan Fernandes ganhou nova forca académica e politica no pais.

Nesse contexto, concordamos com Lilia Schwarcz (2007, p. 21), quando a
antropologa afirma que as ideias de Fernandes tiveram impacto relevante, uma vez
que, hoje em dia, € mais facil denunciar o mito da ‘democracia racial’ do que
defendé-lo. No entanto, criamos um modelo de sociabilidade particular no Brasil,
pois a0 mesmo tempo que convivemos com um ideal de ‘democracia racial’, vigora
entre nés um racismo brutal (SCHWARCZ, 2007, p. 21).

De acordo com Florestan Fernandes (2007, p. 81), o aspecto da situacéo
racial no Brasil que mais impressiona aparece sob a negacéo incisiva de qualquer
problema “racial” ou “de cor”. No pais, 0 preconceito e a discriminacao raciais, bem
como a segregacao racial, sdo encarados como uma espécie de pecado e de
comportamento vergonhoso (FERNANDES, 2007, p. 81-82).

Dessa maneira, temos dois niveis diferentes de percepcao da realidade e de
acao ligados com a “cor” e a “raga”. (i) primeiro, o nivel manifesto, em que a
igualdade racial e a democracia racial se presumem e proclamam; e (ii) segundo, 0
nivel disfarcado, em que funcbes colaterais agem através, abaixo e além da
estratificacdo social (FERNANDES, 2007, p. 82).

Segundo Fernandes (2007, p. 82), essa superposicdo nao é exclusiva das
relagdes raciais, pois aparece em outros niveis da vida social. No caso das relagfes
de raca, surge como produto da ideologia racial e da utopia racial preponderantes,
ambas construidas durante a escraviddo pelo estrato branco dominante - os
senhores rurais e urbanos (FERNANDES, 2007, p. 82).

Para Florestan Fernandes (2007, p. 82), no Brasil, a escravidao nao entrava
em conflito com as leis e a tradicdo cultural portuguesas. A legislacdo romana
oferecia as ordenacdes da Coroa os elementos mercé dos quais seria possivel
classificar os “indios” ou os “africanos” como coisas, como bens moéveis, estabelecer
a transmissao social da posi¢do social através da mae (de acordo com o principio
partus sequitur ventrem), e negar ao escravo qualquer condicdo humana (servus
personam non habet) (FERNANDES, 2007, p. 82).

Todavia, na visada de Fernandes (2007, p. 82), a escraviddo entrava em
conflito com a religido e com os costumes criados pela concepc¢do catdlica do

mundo. Mas esse conflito, de natureza moral, ndo proporcionou ao escravo, de um
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modo geral, melhor condigcdo nem um tratamento mais humano. “Provocou, apenas,
uma tendéncia para disfarcar as coisas, separando o permissivel do real”
(FERNANDES, 2007, p. 82).

Nao obstante, Fernandes (2007, p. 82) defendia que o Brasil tem uma boa
tradicdo intelectual de conhecimento penetrante, realista e desmascarador da
situacao racial.

Nesse sentido, descreveremos as analises de Florestan Fernandes (2007) a
partir de trés tépicos: (i) as raizes da ordem social competitiva no Brasil: a
“‘metamorfose do escravo”; (i) o0 modelo brasileiro de preconceito e discriminagao
raciais; e (i) algumas provas objetivas de desigualdade racial e o seu significado

socioldgico.

2.3.1 As raizes da ordem social competitiva: a “metamorfose do escravo” de

Florestan Fernandes

De acordo com Florestan Fernandes (2007, p. 83), assim como ocorreu em
todos os paises modernos em que a escravidao esteve ligada a exploracao colonial
e ao sistema de plantacdo, a sociedade brasileira enfrentou grandes dificuldades na
difusdo e na integracdo da ordem social competitiva.

Segundo Fernandes (2007, p. 83), nossa ordem social surgiu com a ruptura
do velho sistema colonial até o final do século XIX, mas a sua evolucdo foi um
fendbmeno urbano (FERNANDES, 2007, p. 83).

Entretanto, para Fernandes (2007, p. 83), a escraviddo e a relativa
importancia dos libertos como origem de uma categoria social com poder aquisitivo
foram grandes obstaculos a diferenciacdo e a universalizacdo da ordem social
competitiva.

Defende Florestan Fernandes (2007, p. 83), que a razdo € bem conhecida: a
desvalorizagcdo e a degradacao do trabalho produzidas pela escravidao impediram
ou estorvaram a constituicdo de uma classe assalariada nas areas urbanas como
nas areas rurais e a emergéncia de um setor de pequena agricultura.

Em razdo disso, até o meado do século XIX, a economia de mercado
brasileira ndo deu origem a uma organiza¢cdo moderna tipica, no sentido capitalista,
do trabalho e das relacdes econémicas (FERNANDES, 2007, p. 83-84).
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De acordo com Fernandes (2007, p. 84), no final do século XIX a crise do
sistema escravista - que atingiu uma tendéncia estrutural e irreversivel na década de
1860 - alcancou o seu climax. “A partir de entdo, a moderniza¢do do setor urbano
tornou-se uma forca social vigorosa e autbnoma, que operava simultaneamente
através dos niveis econémico e politico” (FERNANDES, 2007, p. 84).

Defende Fernandes (2007, p. 84), que este foi um periodo histérico de
inflexdo no Brasil, em que surgiram como fendmenos sociais concomitantes, de um
lado, a (i) desintegracdo da ordem social escravocrata e senhorial e, de outro,
(i) aintegracéo da ordem social competitiva.

Como concluséo, a vitima da escraviddo foi, também, vitimada pela crise do
sistema escravista de producdo. Desta maneira, na visada de Florestan Fernandes
(2007, p. 85), a revolucao social da ordem social competitiva iniciou-se e concluiu-se
como uma “revolugdo branca”. “Em raz&o disso, a supremacia branca nunca foi
ameacada pelo abolicionismo” (FERNANDES, 2007, p. 85-86).

Ao contrario, foi apenas reorganizada em outros termos, em que a
competicdo teve uma consequéncia terrivel - a excluséo, parcial ou total, do
ex-agente da mao de obra escrava e dos libertos do fluxo vital do
crescimento econdmico e do desenvolvimento social (FERNANDES, 2007,
p. 86).

Portanto, advoga Florestan Fernandes (2007, p. 86) que no “ponto zero” da
sua inclusdo numa nova ordem social, 0 negro e o mulato depararam com varias

opcOes, todas espoliativas e deploraveis.

Primeira, o regresso as regifes de origem (ou de origem dos seus
ascendentes), isto é, alguma area rural do nordeste ou a alguma
comunidade estagnada ou atrasada do interior de S&o Paulo, Minas Gerais
ou Rio de Janeiro. Tal solucdo implicava a submersdo numa economia
natural de subsisténcia. Segunda, a permanéncia como trabalhador rural,
passando, em geral, do antigo senhor para um novo empregador. Como o
ex-escravo ndo possuia as instituicbes nem as tradicdes culturais dos
imigrantes, e precisava, por outro lado, competir com eles em termos de
baixo pagamento, essa solucdo supunha uma incapacidade permanente
para utilizar a cooperagdo doméstica, as técnicas resultantes da poupanca e
da mobilidade social como mecanismo de acumulacdo de capital e
competicdo. Terceira, a concentragdo numa cidade grande, como S&o
Paulo, e a conglomeragdo nas favelas. Esta solucdo subentendia o
desemprego permanente ou temporario para o homem, o parasitismo e a
sobrecarga para a mulher e a anomia geral para todos. [...] Quarta, a fuga
para cidades pequenas, em que o trabalhador semiespecializado, o
trabalhador especializado ou o artesdo poderiam resguardar-se da
competicdo com 0s brancos, estrangeiros ou nacionais, e comegar vida
nova. Tal solucdo implicava uma aceitagdo voluntaria de posicdes
desvantajosas, sem esperancas em relacdo ao futuro (FERNANDES, 2007,
p. 86).
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Segundo Fernandes (2007, p. 87), encarados por essa perspectiva,
evidencia-se que os problema dos negros ou mulatos brasileiros sao, acima de tudo,
um problema gerado pela incapacidade da sociedade brasileira de criar rapidamente
uma economia capitalista expansiva, capaz de absorver os ex-escravos e os libertos
no mercado de méo de obra.

Em virtude disso, eles foram expulsos para a periferia da ordem social
competitiva ou para estruturas semicoloniais e coloniais herdadas do passado, as
quais desempenharam importantes fungées na manutencdo da economia rural,
especialmente onde as plantacdes, as fazendas de criacdo ou as aldeias dependiam
(ou dependem) de formas de trabalho semicapitalista (FERNANDES, 2007, p. 87).

Nesse sentido, Florestan Fernandes (2007, p. 87) argumenta que 0S ex-
escravos e os alforriados sofreram o destino comum de todos os “pobres” no Brasil.
“A indigéncia dos escravos e a eliminacdo dos libertos pelos efeitos da competicao
com o0s imigrantes europeus livres explicariam sociologicamente o0 processo”
(FERNANDES, 2007, p. 87).

N&o obstante, como defendeu Caio Prado Junior (1952, p. 341-342), a
escraviddao ndo preparou o seu agente humano para tornar-se um trabalhador livre,
nem mesmo como trabalhador n&o especializado ou semiespecializado
(FERNANDES, 2007, p. 87).

Por trds da estrutura social da ordem social escravocrata e senhorial, o
“escravo” e 0 “negro” eram dois elementos paralelos. Eliminado o “escravo”
pela mudanga social, o “negro” se converteu num residuo racial. Perdeu a
condicdo social que adquirira no regime da escravidado e foi relegado, como
“negro”, a categoria mais baixa da “populagéo pobre”, no momento exato
em que alguns dos seus setores partiihavam das oportunidades
franqueadas pelo trabalho livre e pela constituicdo de uma classe operaria
assalariada (FERNANDES, 2007, p. 87).

Dessa maneira, Florestan Fernandes (2007, p. 87) conclui que o negro foi
vitima da sua posicao e da sua condi¢ao racial no Brasil.

Iniciou, com o0s proprios meios, o0 processo pelo qual poderia ser
metamorfoseado de “negro” num novo ser social (IANNI, 1962), mas quando ele
estava tentando impor a si mesmo e aos brancos indiferentes a “segunda aboli¢ao”,
a tentativa foi recusada e condenada, como manifestacdo de racismo

(FERNANDES, 2007, p. 87-88).
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Nas palavras de Florestan Fernandes (2007, p. 87), negamos a autoafirmacao

como “negro” a despeito da sua marginalidade social como tal.

2.3.2 O modelo brasileiro de preconceito e discriminacgao raciais

Como vimos, somente a partir da década de 1950 que os cientistas sociais
passaram a tentar descobrir a verdadeira explicacdo da deploravel situacdo do
“mundo dos negros” no Brasil (FERNANDES, 2007, p. 90).

Como assinalou Florestan Fernandes (2007, p. 90), o fator explicativo basico
€ inerente a persisténcia de algumas atitudes e orientacdes raciais dos brancos,
profundamente arraigadas, no sentido de tratar 0os negros e mulatos como

subalternos e depois subalterniz-los.

Para muitos brasileiros, as citadas atitudes e orientacdes raciais sao
produtos de “influéncias externas”, uma contribuicao negativa de imigrantes
e dos meios modernos de comunicacdo de massa. Foram e sao
consideradas como um “cancer importado”, que precisa ser extirpado pela
lei e pelo controle formal (FERNANDES, 2007, p. 90).

Entretanto, pesquisas levadas a efeito por Oracy Nogueira, Roger Bastide e
Florestan Fernandes, L. A. Costa Pinto, Octavio lanni, Fernando Henrique Cardoso e
Renato Jardim Moreira manifestaram que as mencionadas atitudes e orientacdes
raciais sdo um padrao cultural herdado tao difundido na sociedade brasileira quanto
o foi a escravidédo no passado (FERNANDES, 2007, p. 90).

Assim, Florestan Fernandes (2007, p. 91) concluiu que no fundo do problema
racial brasileiro esta a persisténcia de um modelo assimétrico de relagbes de raca,
construido para regular o contato e a ordenacgao social entre “senhor”, “escravo” e
“liberto”.

Para Fernandes (2007, p. 91), como aconteceu no sul dos Estados Unidos,
esse tipo de relacdo assimétrica de raca envolve uma espécie de ritualizacdo do

comportamento racial.

A dominacao do senhor e a subordinacdo do escravo ou do liberto sdo parte
do mesmo ritual, por meio do qual as emoc¢fes e 0s sentimentos poderiam
ser controlados e mascarados. No Brasil, esse tipo de ritualizacdo teve
idénticas funcdes, reforcado pela presséo catélica para preservar, em algum
sentido aparente, o estilo de vida cristdo dos senhores, escravos e libertos
(FERNANDES, 2007, p. 91).
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De acordo com Fernandes (2007, p. 91), o preconceito racial era inerente ao
modelo assimétrico de relacdes de raca, por causa de dois elementos: (i) era um
elemento necessario para basear as relagcdes escravo-senhor, ou liberto-branco na
“inferioridade natural” dos negros e no eficiente rendimento da escraviddao na
subjugacdo dos escravos e libertos; e, a0 mesmo tempo, (i) a discriminagao era
inerente & ordem social escravocrata e senhorial, em que eram rigorosamente
prescritos o comportamento adequado, os trajes, a linguagem, as ocupacoes,
obrigacdes e direitos do escravo e do liberto. “A persisténcia dos dois elementos
apos a desintegracdo da escraviddo explica-se pelo fato de ndo haver o sistema de
classes destruido todas as estruturas do ancien regime, principalmente as estruturas
das relacdes de raca” (FERNANDES, 2007, p. 91).

Todavia, segundo Fernandes (2007, p. 91), esse resultado faz parte de um
processo de atraso cultural, mas também é fruto de um atraso socioeconémico,
pois como o Brasil € submetido a um capitalismo dependente, o sistema de
classes € incapaz de exercer todas as funcdes destrutivas ou construtivas que
exerceu nos paises capitalistas desenvolvidos.

Para Fernandes (2007, p. 91-92), dois processos se verificam conjuntamente
no Brasill - a modernizagdo do arcaico e a arcaizacdo do moderno -, como fator
normal de integracdo estrutural e de evolucdo da sociedade. “Na realidade, assim
que o negro e o mulato foram predominantemente alijados da reconstrucao
econdmica, social e politica, passaram a ser um parceiro marginal” (FERNANDES,
2007, p. 92).

Desta maneira, a crise do modelo assimétrico da relacdo da raca comecou
antes da prépria abolicdo, entretanto, havendo o negro e o mulato perdido a
importancia como agente social histérico, sofreram o efeito estatico da sua nova
posicdo social (FERNANDES, 2007, p. 92).

Como individuos, mas principalmente como minoria de cor, 0 negro e o
mulato ndo tém liberdade para se utilizar de uma competicdo agressiva
contra os brancos e explorar o conflito social no intuito de lutar contra a
desigualdade racial. Nesse contexto, é evidente que o preco da tolerancia e
da acomodacdo racial é pago pelo negro e pelo mulato (FERNANDES,
2007, p. 92).

Por essas razdes, Florestan Fernandes defende que a cor ndo € um elemento

importante na percepcdo e na consciéncia racial do mundo pelo branco, uma vez
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que “até agora, ele nunca se sentiu ameacado pela desintegracédo da escravidao e
pela competicdo ou conflito com negros e mulatos” (FERNANDES, 2007, p. 92).

Para Fernandes (2007, p. 92), o branco s6 percebe o negro ou o mulato e tem
consciéncia dele quando enfrenta uma situacdo concreta, inesperada, ou quando a
sua atencdo é dirigida para questdes relacionadas com o “problema da cor”.

Pelas mesmas razdes, de acordo com Fernandes (2007, p. 92), o “dilema
racial brasileiro” também é complicado, ndo tanto por desempenharem os brancos,
negros e mulatos os papéis que deles se esperam de disfarcar ou negar o
“preconceito de cor” e a “discriminagcao de cor’, mas porque o unico caminho aberto
a mudanca da situacdo racial depende da prosperidade gradativa, muito lenta e
irregular, dos negros e mulatos.

Assim sendo, “sob esse aspecto, é fora de duavida que o preconceito e a
discriminag&o, nas formas que assumem no Brasil, contribuem mais para manter o
modelo assimétrico das relagdes de raca do que para elimina-lo” (FERNANDES,
2007, p. 92-93).

Para Fernandes (2007, p. 93), isso significa que o0 preconceito e a
discriminag&o de cor, considerados sociologicamente, sdo uma causa estrutural e
dindmica da “perpetuacao do passado no presente”.

No Brasil, com base nas visadas de Fernandes (2007, p. 93) e de Sérgio
Buarque de Holanda, concluimos que os brancos “cordialmente” ndo vitimizam
consciente e deliberadamente os negros e os mulatos, uma vez que sao os efeitos
“normais” e indiretos das funcfes do preconceito e da discriminacdo de cor € que 0
fazem, sem tensdes raciais e sem inquietacdo social até determinados limites,
porém incertos.

Afinal, ao restringirmos as oportunidades econdmicas, educacionais, sociais e
politicas do negro e do mulato, mantendo-os “fora do sistema” ou a margem e na
periferia da ordem social competitiva, 0 preconceito e a discriminagcdo de cor
impedem a existéncia e o surgimento de uma democracia racial no pais
(FERNANDES, 2007, p. 93).
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2.3.3 As provas da desigualdade racial e o seu significado socioldgico

Os resultados da sondagem de Florestan Fernandes (2007, p. 28) na cidade
de Sdo Paulo comprovaram a hipétese, demonstrando que a maior miscigenacao e
a maior visibilidade do “negro” e do “mulato”, em condi¢gbes de suposta tolerancia
humana “ideal’, ndo se associam a transformacgdes estruturais significativas na
participacéo racial e, portanto, na estratificacao racial.

Em consequéncia, Fernandes (2007, p. 28) admite que o mito da ‘democracia
racial fomenta outros mitos paralelos, que concorrem para esconder ou “para
enfeitar a realidade”, e que esses mitos sédo perfilhados sem base objetiva, mesmo
pelos “negros” e pelos “mulatos”.

No Brasil, de acordo com Florestan Fernandes (2007, p. 33) 0 negro
permaneceu sempre condenado a um mundo que ndo se organizou para trata-lo
como ser humano e como “igual”. Para participar do “mundo dos brancos”, o negro e
o mulato se viram compelidos a se identificar com o “branqueamento” psicossocial e
moral, ou seja, tiveram de “sair de sua pele”, simulando a condicdo humana-padrao
do “mundo dos brancos” (FERNANDES, 2007, p. 33).

Para Fernandes (2007, p. 33), essa situacao constitui, em si mesma, uma
terrivel provacao. Que equilibrio podem ter o “negro” e o “mulato” se sdo expostos,
por principio e como condigdo de rotina, a formas de autoafirmacdo que sado, ao
mesmo tempo, formas de autonegacdo?; questiona o sociélogo (FERNANDES,
2007, p. 33).

Segundo Fernandes (2007, p. 35), antes de atingir a democracia - em termos
parciais ou completos: um processo para o futuro -, o negro e o mulato tém de
aceitar a padronizacdo e a uniformizacdo; com isso, eles se perdem como raga e
como raca portadora de cultura.

Nesse contexto, Florestan Fernandes (2007, p. 35) defende que as portas do
“mundo dos brancos” ndo sao intransponiveis. Porém, para atravessa-las, os negros
e 0s mulatos passam por um “abrasileiramento” que é, inapelavelmente, um
processo sistematico de “branqueamento” (FERNANDES, 2007, p. 35).

No Brasil, de acordo com Fernandes (2007, p. 35), a “unidade nacional’, a
“civilizagdo moderna” e a dominagado dos setores privilegiados da “ragca branca”

estdo tdo intricadamente misturadas, que a socializagdo predominante
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institucionaliza uma visdo pobre e monolitica da dindmica da economia, da
sociedade e da cultura.

Diante disso, defende Fernandes (2007, p. 35-36) que a democracia racial
impOe a participagdo como um “desafio ativo™ para participar dela, o negro e o
mulato precisardo dar de si mesmos 0 que eles possuem de mais criador e
produtivo.

Para tanto, temos de aprender a ndo expurgar os diferentes grupos raciais e
culturais do que eles podem proporcionar de maneira criadora ao N0Sso processo de
fusdo e unificacédo, para que tenhamos um padrdo de brasilidade autenticamente
pluralista, plastico e revolucionario (FERNANDES, 2007, p. 36).

Portanto, o que pretendemos para 0 nosso presente imediato e futuro remoto
nao € a fixacdo imobilista dos dois polos - separando o negro, de um lado, e o
‘mundo dos brancos”, de que ele participa marginalmente, de outro -; mas que o
‘mundo dos brancos” dilua-se e desapareca, para incorporar, em sua plenitude,
todas as fronteiras do humano, que hoje apenas coexistem “mecanicamente” dentro
da sociedade brasileira (FERNANDES, 2007, p. 36).

Nesse sentido, o estudo de Florestan Fernandes obteve provas da
desigualdade racial e analisou o seu significado sociolégico no Brasil. Com efeito,
para Fernandes (2007, p. 90), o significado dos dados coletados do censo brasileiro

de 1950 era evidente.

A estrutura racial da sociedade brasileira, até agora, favorece o monopdlio
da riqueza, do prestigio e do poder pelos brancos. A supremacia branca é
uma realidade no presente, quase tanto quanto o foi no passado. A
organizacdo da sociedade impele o negro e o mulato para a pobreza, o
desemprego ou o subdesemprego, e para o “trabalho de negro”
(FERNANDES, 2007, p. 90).

Segundo Fernandes (2007, p. 93), sociologicamente considerado, o elemento
estrutural da situacao racial brasileira tem duas dimensdes distintas: (i) uma,
especificamente social, associada a impossibilidade com que se defrontam as
sociedades capitalistas e de classes subdesenvolvidas da América Latina de criar
uma ordem social competitiva capaz de absorver os diferentes setores da
populacao, ainda que parcialmente, nos estratos ocupacionais e sociais do sistema
de producdo; (ii) outra, que €, por sua natureza, o “problema da cor”, complexa
heranca do passado, continuamente reforcada pelas tendéncias assumidas pela

desigualdade sob o capitalismo dependente, e preservada através da manifestacao
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conjunta de atitudes preconceituosas e comportamento discriminativo baseados na
“cor”.

Para Fernandes (2007, p. 93), esses dois elementos trabalham juntos, de tal
maneira que produzem efeitos cumulativos, dinamicamente adversos a mudanca da
estrutura racial da sociedade, herdada do passado. “A ordem social estd se
modificando e, com ela, os modelos de relacdes de raca. Ndo obstante, a posicao
relativa dos grupos de cor tende a ser estavel ou a mudar muito ligeiramente”
(FERNANDES, 2007, p. 93).

De acordo com Florestan Fernandes (2007, p. 93), ndo ha davida de que o
fator mais importante é a estrutura de uma sociedade de classes sob o capitalismo
dependente. “O efeito estatico da extrema concentracdo da riqueza, do poder e do
prestigio social impede ou restringe severamente a propria mobilidade social
ascendente e a integracdo na ordem social competitiva de familias raciais brancas”
(FERNANDES, 2007, p. 93-94).

As cifras fornecidas pelo nimero e proporcbes de brancos que atingiram
posicoes de empregadores (ou que monopolizam as melhores oportunidades
educacionais) sao chocantes e os efeitos estaticos sdo evidentemente mais fortes
guando consideramos 0s negros e os mulatos (FERNANDES, 2007, p. 94).

Apesar das vantagens relativas dos mulatos em relacdo aos negros, aqueles
também sdo vitimas das injusticas econ6micas, sociais e politicas da sociedade
brasileira de uma forma muito dura se confrontarmos as percentagens relativas a
composicdo da cor e a concentracdo da populacdo com a distribuicdo das posicoes
de empregadores e as melhores oportunidades educacionais (FERNANDES, 2007,
p. 94).

Por outro lado, a pesquisa de Fernandes com Bastide demonstrou que o
imbricamento ou o cruzamento, em termos de linhas de cor, sdo mais complicados
do que se havia presumido. Assim como certos mulatos “claros” tentam “passar por
brancos”, outros se recusam a fazé-lo e até preferem classificar-se como “negros”.
Na verdade, o importante € que isso sugere uma situagdo dramatica no Brasil, que
nao pode ser negada nem escondida (FERNANDES, 2007, p. 94).

Assim, concluiu Fernandes (2007, p. 94), que a condi¢cdo econdmica, social e
cultural dos negros é o aspecto mais terrivel de todo o quadro fornecido pelos dados

do recenseamento.
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No censo de 1950, os negros compreendiam quase 14 milhdes (11% da
populacdo total), mas participavam de menos de 20 mil oportunidades como
empregadores (0,9%), predominantemente em niveis modestos, e apenas
6.794 (0,6%) e 448 (0,2%) tinham completado, respectivamente, cursos em
escolas secundarias e universidades (FERNANDES, 2007, p. 94).

Diante destes dados, Florestan Fernandes (2007, p. 94) defendeu que uma
situacdo como esta envolve mais do que desigualdade social e pobreza insidiosa no
Brasil, pois pressupde que as pessoas afetadas ndo estdo incluidas, como grupo
racial, na ordem social existente, como se ndo fossem seres humanos nem cidadéos
normais da nossa comunidade de principios.

Em 2022, corroborando as conclusdes de Florestan Fernandes (2007), o
Instituto de Pesquisa Aplicada (Ipea®) publicou o estudo “Atlas das periferias no
Brasil: aspectos raciais de infraestrutura nos aglomerados subnormais”, resultante
de um esforco colaborativo entre a Coordenacdo de Estudos e Pesquisas de
Igualdade de Género, Raca e Geracgdes (Cogrg), pesquisadores da Coordenacao de
Cultura e do Nucleo de Informacgdes Sociais (Ninsoc) e da Diretoria de Estudos e
Politicas Sociais (Disoc), do Ipea (BRASIL, 2021, p. 13).

O projeto, iniciado em 2019, tem como objetivo a elaboragdo de uma
metodologia de anélise dos microdados da pesquisa em aglomerados subnormais
realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) durante o censo
demografico de 2010 (BRASIL, 2021, p. 13).

A metodologia do estudo inova no sentido de adotar uma perspectiva racial,
uma vez que apresenta um recorte racial dos dados sobre a infraestrutura do
entorno dos domicilios nos aglomerados subnormais no Brasil, consideradas as
cinco grandes regides administrativas brasileiras - Norte, Nordeste, Centro-Oeste,
Sul e Sudeste -, conforme as caracteristicas de infraestrutura externas as moradias
(BRASIL, 2021, p. 13).

Os resultados estatisticos podem ser observados por meio de mapas dos
servigos publicos e de infraestrutura urbana e de acordo com a classificacéo
racial utilizada pelo IBGE e incorporada no Ipea, destacando brancos,
negros e indigenas (BRASIL, 2021, p. 13).

% Fundacgdo publica vinculada ao Ministério da Economia, o Ipea fornece suporte técnico e
institucional as acdes governamentais - possibilitando a formulacéo de inimeras politicas puablicas e
programas de desenvolvimento brasileiros - e disponibiliza, para a sociedade, pesquisas e estudos
realizados por seus técnicos (BRASIL, 2021).
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O estudo apresenta, entéo, a visualizacdo de aspectos como (i) presenca de
lixo acumulado e de esgoto a céu aberto e (ii) auséncia de iluminacdo publica, de
pavimentacdo, de calcada, de meio fio e guia, de bueiro, de rampa para cadeirante,
de arborizacdo e de identificacdo no logradouro. Com isso, essas imagens tecem
uma “cartografia racial” das condi¢gdes de vida nas periferias brasileiras (BRASIL,
2021, p. 13).

Segundo o censo demografico de 2010, a populacédo do Brasil naquele ano
contabilizava 190.755.799 pessoas (BRASIL, 2011b). Ao todo eram 6.329
aglomerados subnormais, com uma populacéo residente de 11.425.644, em que
brancos eram 30,6% e negros 68,6%. Nas areas regulares residiam 179.324.180
pessoas, das quais 48,8% eram brancas e 49,6% negras. Naquele mesmo ano, o
grupo de negros somou maioria populacional com 50,7%, enquanto 47,7% eram
brancos (BRASIL, 2021, p. 29).

Portanto, em 2010 havia nas periferias brasileiras maior presenca de negros
em comparacao ao grupo de brancos, com uma sobrerrepresentacdo da populacao
negra naqueles aglomerados em situagdo de maior dificuldade (BRASIL, 2021, p.
29).

Assim, segundo o Ipea (BRASIL, 2021, p. 29), seria razoavel concluir que as
periferias brasileiras sdo espacos de residéncia com concentracdo da populacéo
negra: o territério de resisténcia negra.

Nesse sentido, o diagnéstico do entorno dos domicilios da populacdo nas
periferias brasileiras € uma questdo atinente as desigualdades raciais e, mais
especificamente, ao racismo estrutural (BRASIL, 2021, p. 29).

Com base nessa concluséo, o Ipea analisou as caracteristicas do entorno dos
domicilios nos aglomerados subnormais do pais. Uma das primeiras questdes a
serem abordadas nas periferias esta relacionada a prestacdo de servigos publicos
e a infraestrutura (BRASIL, 2021, p. 29).

O primeiro servigo analisado foi 0 acesso a iluminagéo publica, considerado

relativamente universalizado no pais.

Apesar do esforco de politicas publicas como o Programa Nacional de
Universalizacdo do Acesso e Uso da Energia Elétrica - Luz para Todos -,
ainda havia um grupo de 6 milhdes de pessoas sem iluminacéo publica no
entorno do domicilio em 2010. Destes, 0s negros eram 62,2% e os brancos,
36,4% (BRASIL, 2021, p. 29-30).
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O segundo servico analisado esta relacionado a Politica Nacional de
Residuos Sdlidos (PNRS), cuja universalizacao do acesso a servi¢cos de coleta de
residuos soélidos, bem como de material reciclavel foi favorecido pela Lei n°® 12.305,
de 2010 (BRASIL, 2021, p. 30).

De acordo com o Ipea (2021, p. 30), em 2010, 8 milhdes de pessoas residiam
em domicilios com lixo acumulado no entorno, sendo que aproximadamente 808 mil
pessoas em aglomerados subnormais, 0 que aponta o servico de coleta como um

problema para além das periferias, presente também nas areas regulares.

No total, os negros eram 59% e os brancos, 39,7%, percentuais préximos
aos das areas regulares, 58% e 40,7%, respectivamente. Nos aglomerados
subnormais, os percentuais sobem para 67,9% para negros e 30,9% para
brancos (BRASIL, 2021, p. 30).

O terceiro servico se trata de um dos principais desafios do pais, 0 acesso a
saneamento basico. “Em 2010, quase 19 milhdes de pessoas conviviam com
presenca de esgoto a céu aberto no Brasil, dos quais 65,8% eram negros e 32,8%
brancos” (BRASIL, 2021, p. 30).

Das diversas conclusdes a que se chegou o estudo, a opgcao pelo uso de
microdados com valores absolutos nos mapas confirmou o conhecimento do senso
comum de que a maioria da populacao residente nas periferias no Brasil é negra
(BRASIL, 2021, p. 432).

Com relacdo as caracteristicas apresentadas no estudo, o Ipea observou que
a auséncia de servicos publicos e de infraestrutura de responsabilidade do Estado
compromete a vivéncia dos grupos que residem nos aglomerados subnormais em
diversas areas de convivéncia (BRASIL, 2021, p. 432).

Concluiu que no Brasil ha, ainda, enormes caréncias (BRASIL, 2021, p. 432).

Quanto a acessibilidade individual nas calcadas, que ndo dispdem de meio-
fio e rampa, e ao transporte coletivo em ruas que apresentam lacunas de
pavimentacao; quanto a salde coletiva pela presenca de lixo acumulado no
entorno dos domicilios e a falta de rede de esgoto com tratamento; quanto a
seguranca em funcdo da auséncia de iluminacdo publica; e quanto ao
desenvolvimento sustentavel causado pela inexisténcia de bueiros, de
arborizacdo e mesmo de localizag&o espacial oficial (BRASIL, 2021, p. 432).

Assim, para o Ipea (BRASIL, 2021, p. 432), ficou evidente que o racismo
ambiental instalado no contexto que permeia as periferias se sustenta na
manutencdo da desvalorizacdo das necessidades de grupos assentados a margem

da estrutura urbana socialmente compartimentada.
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Nesse sentido, o Ipea (BRASIL, 2021, p. 432) reconheceu que algumas
lacunas permaneceram apés o término do estudo. Entre os limites do trabalho,
sintetizou dois: (i) a distancia do ano de realizacao da pesquisa (2011) para o ano de
publicacdo (2022); e (ii) as dificuldades de metodologias disponiveis, visto que
algumas periferias sequer aparecem nos dados e, quando presentes, havia poucas
informacgdes disponiveis. “Porém, nenhuma desses empecilhos impossibilitou a
conclusao da pesquisa” (BRASIL, 2021, p. 432).

De acordo com o Ipea (BRASIL, 2021, p. 433), os estudos presentes no “Atlas
das periferias no Brasil” sdo uma contribuicdo para estimular o debate sobre os
aglomerados em situacdo de vulnerabilidades diante das precariedades impostas
pela auséncia do Estado, em prol do propdsito de construirmos uma sociedade
eguanime, solidaria e justa.

Afinal, “é nosso proposito que as periferias brasileiras se consubstanciem em
vivos assentamentos de territorios populares negros, brancos e indigenas, livres de
qualquer situacao de vulnerabilidade e precariedade” (BRASIL, 2021, p. 433).

Assim sendo, diante das conclusfes de Florestan Fernandes (2021; 2007); e
dos estudos contemporaneos'® da jurista Maria Sueli Rodrigues de Sousa (2020, p.
313), partimos do pressuposto de que o racismo é um obstaculo na formacao de
uma comunidade politica entre pessoas livres fundada no igual pertencimento, valor
e consideracao.

Portanto, o ndo enfrentamento ao racismo pela Administracdo Publica, no
ambito do Poder Executivo, em suas diretrizes politicas e, também, em seu
sistema de compliance, inviabiliza a formacdo de um constitucionalismo
verdadeiramente democratico no Brasil.

Para Sousa (2020, p. 313), a raiz do enfrentamento est4 na verdade e na
memoria sobre a escravidao negra, pois em grande medida desconhece-se o0 que
ocorreu durante os 388 anos de escravidao no Brasil, especialmente, em razdo de a
histéria ser contada a partir do ponto de vista da pessoa branca, que tornaram mais
suave a redacdo dos capitulos cruéis do passado, em forma de uma pretensa

democracia racial.

10 Nesse contexto, importante mencionarmos as obras sobre escravizacdo no Brasil escritas pelo
jornalista Laurentino Gomes (2019; 2021; 2022).
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Nesse sentido, segundo Sousa (2020, p. 321), é possivel sintetizarmos que (i)
na Constituicdo de 1988 ha as garantias fundamentais!! e os instrumentos da
tipificacdo do racismo, da protecdo a cultura afro-brasileira e a garantia de terras
para os remanescentes dos quilombos; e (i) na legislacdo especializada ha a
garantia de promog&do do ensino da histéria da Africa, a condenacio da pratica de
racismo, além dos direitos fundamentais especificos para atender a especificidade
da desigualdade racial; portanto, configuram-se, no plano legislativo, todas as
garantias para 0S negros como iguais.

Entdo, questiona Sousa (2020, p. 321): como se justifica a situacado de
racismo e de intolerancia diante de leis tdo boas e tdo precisas na garantia dos
direitos fundamentais aos negros?

Diante deste cenario, propomos um sistema de Compliance Constitucional
que ndo trata apenas de leis, mas estd implicado especialmente nas instituicdes
gue tornam concretas as diretrizes politicas publicas que enfrentam a desigualdade
racial e nas equipes de compliance que produzem as normas de compliance, as
guais também devem ser antipatrimonialistas e antirracistas.

De acordo com Sousa (2020, p. 322), o ponto de partida de um direito de
pertencer do povo negro configura-se nos artigos 215 e 216 da Constituicdo de
1988, que reconhece a cultura do povo negro como patrimdnio brasileiro, bem como

no artigo 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT).

Partimos do pressuposto de uma timida e silenciada discussdo sobre os
temas de etnicidade negra, cultura, histéria afro-brasileira, direitos territoriais
e socioambientais de comunidades rurais negras, como questdo enraizada
na forma de constituicho da nacdo brasileira, sendo consequéncia das
relacbes secularmente hierarquizadas entre brancos e negros, e o reflexo
da invisibilizagdo dessa questéo pela historiografia oficial (SOUSA, 2020, p.
322).

Para Sousa (2020, p. 322), a problematica da realidade historica e social do
povo negro se configura a partir da heranca de 388 anos de escraviddo no Brasil. “A
abolicdo da escraviddo ndo se seguiram politicas ou direitos ao povo negro que

minimamente promovessem sua integragao” (SOUSA, 2020, p. 322).

11 Com destaque para o Decreto n° 10.932, de 10 de janeiro de 2022, que promulga a Convencéo
Interamericana contra o Racismo, a Discriminagdo Racial e Formas Correlatas de Intolerancia,
firmado pela Republica Federativa do Brasil, na Guatemala, em 5 de junho de 2013 (BRASIL, 2022).
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Dentre as politicas ausentes para a integracdo de pessoa hegra a
comunidade politica brasileira, Souza (2020, p. 322) destaca o direito a meméoria,
numa dinamica na qual os negros tenham a oportunidade de contar sua versédo da
histéria e a sociedade, em sua plenitude, se disponha a conhecer e entender essa
condicdo de resisténcia, na tentativa de produzir um outro capitulo constitucional,
nao mais com subjugacdo ao povo negro, mas com incluséo, igualdade e liberdade.

Segundo Sousa (2020, p. 323), o abandono da populagdo negra no Brasil é
mais do que ndo escutar suas dores da escraviddo - e, até mesmo, mais do que
abandono -, trata-se de projeto genocida contra o povo negro. “Sem duvida a maior
tragédia provocada pela histéria da humanidade de modo racionalizado” (SOUSA,
2020, p. 323).

Para Sousa (2020, p. 323), o desafio é da escuta: os descendentes de
escravocratas, a elite branca, precisa querer escutar as verdades da escravidao
negra. “A escuta precisa ser feita inclusive como condi¢do para esquecer ou para
perdoar a tragédia da escraviddao como estratégia necessaria para que 0 povo negro
se sinta integrado a comunidade constitucional” (SOUSA, 2020, p. 324).

Defende Sousa (2020, p. 324) que h4, no Brasil, a garantia constitucional de
direito a memoaria do povo negro que, na perspectiva de Direito como integridade de
Ronald Dworkin, configura-se um direito fundamental, considerando que o direito a
memo©ria diz respeito a igualdade constitucional prevista no artigo 5° da Constituigéo
de 1988.

Porém, adverte Souza (2020, p. 324), que a existéncia dessa garantia
constitucional pouco alterou as dinamicas sociais brasileiras; ou seja, saimos de

uma ditadura, mas ainda com pouco sentimento de democracia constitucional.

Os debates da Constituicdo foram importantes para alcancar as garantias,
porém o aprendizado da experiéncia foi negligenciado na sua transmisséo
e, dentre as negligéncias, ha o ndo enfrentamento ao racismo com politicas
publicas estruturantes capazes de alterar os espacgos de convivéncia social
(SOUSA, 2020, p. 324).

Segundo Sousa (2020, p. 324), as duas garantias defendidas por Dworkin, a
de pertencer a comunidade politica e a de ser tratada com igual respeito e
consideracdo, configuram-se como necessidade basica para 0 exercicio da
cidadania e sendo a pessoa negra pertencente ao escopo constitucionalista
brasileiro, lhe cabe o protagonismo da sua vida como sujeito constitucional no

exercicio de sua liberdade.
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Portanto, é dever do Poder Executivo concretizar um constitucionalismo
democratico que enfrente com eficiéncia o racismo e promova a memoria sobre a
escravidao no Brasil.

Assim sendo, ao reconhecer a importancia a memaria sobre a escraviddo no
Brasil, o sistema de Compliance Constitucional pode cumprir a pretensdo de
fortalecer a concretizacdo de diretrizes politicas em favor do povo negro como

pertencente da comunidade politica e do pacto constitucional brasileiro.
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3 CRISES DO PODER EXECUTIVO: OPORTUNIDADES DA INTEGRIDADE NO
PARADIGMA DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

3.1 O GIRO HERMENEUTICO DE HANS-GEORG GADAMER E AS CRISES NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Por que estudar Gadamer, Dworkin e Popper no Brasil?

Coube ao filésofo alemdo Hans-Georg Gadamer - nascido no dia 11 de
fevereiro de 1900 e morto aos 102 anos de idade no dia 13 de margo de 2002 -, com
base em Heidegger, a tarefa de repensar a hermenéutica sem um perfil instrumental,
o0 qual havia sido estabelecido por uma tradicdo que vai desde os pensadores
biblicos, passando por Schleiermacher e por Dilthey (PEDRON; OMMATI, 2020, p.
7).

Dworkin desenvolveu sua filosofia juridica com base na hermenéutica
proposta por Gadamer. Defendemos, aqui, que o conceito dworkiano de Direito se
assemelha ao conceito de compliance, pois ambos ndo se esgotam num catélogo
fixo de regras e principios. Assim, compreendemos que o Direito e 0 compliance sao
conceitos interpretativos que fazem parte do departamento do valor, ou seja, sao
interpretativos do inicio ao fim.

Como devemos, entdo, nos apropriar dos textos normativos numa sociedade
desigual como a do Brasil? De uma maneira que a histéria seja digna de ser contada
e faca sentido para as presentes e futuras geracfes, ou seja, para que pessoas
diferentes sejam iguais em respeito e consideracao.

Segundo Gadamer, a tradicdo, na realidade, € uma condicao de possibilidade
existencial de qualquer ser, como ser historico e finito. Assim, a autoridade da
tradicdo ndo se estabelece de modo coercitivo, mas, ao contrario, pela via de um
reconhecimento: a pessoa toma consciéncia de que a tradicdo se constitui como um
“outro” em constante e permanente dialogo (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 26).

Uma tradicao (juridica, filoséfica, etc.) € uma maneira como uma sociedade
conta uma histéria. Estudar esses autores exige adaptacbes necessarias ao
contexto brasileiro, porém, cada vez menores. Assim, a compreensdo correta da
autoridade nao tem nenhum sentido de obediéncia cega a um comando, isto €, nédo
ha arbitrariedade (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 26-27).
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Direito e compliance nédo se resumem a um meétodo: sdo praticas que nao
destoam da teoria, pois visam dar e atribuir sentido ao que ocorre, por meio da
reflexdo dos fatos e, ao mesmo tempo, reflexdo das teorias (organizadas e nao-
organizadas).

Por isso, defendemos que para entendermos o compliance, temos que leva-lo
a sério. Para tanto, precisamos entender Ronald Dworkin e, também, Karl Popper; e
para entendermos esses génios, devemos, antes, compreender outro: Hans-Georg

Gadamer.

3.1.1 Arevolucao ontoldégica da hermenéutica de Hans-Georg Gadamer

Segundo Cordén e Martinez (2020, p. 769), a hermenéutica € uma questao
antiga, mas também um dos problemas fundamentais da filosofia contemporanea.
Além disso, é um problema muito complexo, devido as diferentes interpretacdes da
sua natureza e procedimentos (desde Dilthey, Nietzsche e Heidegger, até Gadamer,
Apel e Ricoeur), mas também por causa da sua relagdo estreita com outras
correntes do pensamento contemporaneo, tais como a filosofia analitica, a
psicandlise e a teoria critica da sociedade, por exemplo (CORDON; MARTINEZ,
2020, p. 769).

Para Gadamer, a hermenéutica ndo € apenas um problema de metodologia
das ciéncias humanas nem tao pouco uma questéo resultante das discussdes atuais
sobre os modos cientificos de pensar e de filosofar; €, antes, um problema sobre a
prépria possibilidade da existéncia humana, na medida em que a dimensao
hermenéutica é fundamental para a nossa compreensdo do mundo em todas as
suas formas: desde a comunicacéo inter-humana até a manipulacao social; desde a
vida do individuo em sociedade até as formas de experiéncia como o Direito, a arte
e a religido (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 771).

A hermenéutica também quer ser uma experiéncia da verdade: ndo porque o
ambito cientifico seja desprovido de verdade, mas sobretudo porque o fenémeno da
verdade ultrapassa esse ambito, pois tem outros modos de se expressar e mostrar;
em todo o caso, é também necessario justificar por que razao € possivel existir algo
como a verdade (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 771).
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Com esse movimento, a hermenéutica aparece como um conteddo
ontoldgico, que constitui a prépria pratica cotidiana da pessoa que busca conhecer
algo no/sobre o mundo, ndo se reduzindo, apenas, a um instrumental capaz de
afastar uma obscuridade de um texto (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 7).

Foi esta a diligéncia a que Hans-Georg Gadamer se propds (CORDON;
MARTINEZ, 2020, p. 769). Usando a sua terminologia, falaremos da universalidade

da hermenéutica e da sua revolucdo ontoldgica, no contexto do compliance.

3.1.1.1 A tarefa da hermenéutica

De acordo com Corddn e Martinez (2020, p. 769), no final do século XIX a
hermenéutica era considerada a metodologia das ciéncias do espirito, por oposi¢do
a metodologia das ciéncias da natureza. Nesse sentido, 0 ambito da hermenéutica
era muito particular, restringindo-se a algumas ciéncias, e a sua significacdo era
basicamente metodoldgica: consistia na observagéo precisa de uma série de regras
gue permitissem a interpretacdo correta em determinadas ciéncias.

Entdo, por hermenéutica entende-se a teoria ou arte da interpretacéo, ou
seja, o método adequado para uma interpretacdo correta de um texto (CORDON;
MARTINEZ, 2020, p. 769).

Foi a crise radical da cultura (Nietzsche) e a procura das condicbes
ontolégicas que instituem a compreensdao como um modo de ser do homem
(Heidegger) que conferiram a hermenéutica o caracter de universalidade, e
a tarefa de radicalidade e de fundamentacdo (CORDON; MARTINEZ, 2020,
p. 769).

Assim, segundo Gadamer, a questdo fundamental da nossa época consiste
em saber (e ajuizar criticamente) como € que a nossa imagem natural do mundo se
refere a essa autoridade intangivel e andénima que é a ciéncia. Na verdade, o fato e
fenbmeno da compreensdo de que a hermenéutica se ocupa estdo longe de se
reduzirem a razao cientifica, e muito menos de verem o seu ambito genuino regido e
determinado pela prépria ciéncia (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 770).

A compreensdo, para Gadamer, € 0 momento essencial e ontologicamente
definidor da pessoa, orientando a experiéncia humana do mundo, seja ela cientifica,
pré-cientifica, estética, histérica, etc.; a linguagem, por sua vez, € o modo

fundamental pelo qual se opera o nosso ser-no-mundo, é a forma que engloba e



83

orienta toda a experiéncia e constituicdo do mundo (CORDON; MARTINEZ, 2020, p.
770).

Comparativamente com esta estrutura prévia e ontoldégica de compreensao
(na qual a linguagem é a matriz de uma experiéncia rica e complexa do
mundo), a ciéncia estad sempre sujeita as condi¢des de uma determinada
abstracdo metddica e s6 tem éxito se puser de lado outras questdes
possiveis, outros modos de compreensdo e outras maneiras de significar e
descobrir a verdade (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 770).

A hermenéutica gadameriana pretende superar a abstracdo da ciéncia e 0
seu metodologismo peculiar, o0 que nao significa opor-se a ciéncia ou erigir uma
espécie de anticiéncia: quer, sobretudo, ultrapassar essa concep¢do da
hermenéutica como uma metodologia de compreensao nas chamadas ciéncias do
espirito, também submetida a essa peculiar abstracdo ou “mutilagao
epistemolégica” (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 770-771).

Dito de modo mais rigoroso, mais do que superar, a hermenéutica de
Gadamer prop0e-se recuar ao tempo anterior a essa estrutura prévia de
compreensao que, constituindo o carater essencial linguistico, historico e finito da
pessoa fundamenta e justifica a sua pretenséo e alcance universal e abarca todas as
formas de experiéncia humana do mundo, desde a que € estritamente cientifica até
a estética, a ética, etc. (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 771) e, até mesmo, a

experiéncia do compliance.

3.1.1.2 O problema hermenéutico

Gadamer utiliza a experiéncia estética para demonstrar como ela pode ser
compreendida como uma experiéncia de verdade e como pode ultrapassar 0 ambito
do que estaria adstrito ao controle de um método cientifico, ou seja, verdade e
método nado sao, na realidade, interligados, isto €, 0 método ndo encerra o caminho
para se chegar a verdade. Com isso, a hermenéutica ndo pode ser
instrumentalizada, como entendiam os pensadores anteriores (PEDRON; OMMATI,
2020, p. 24-25).

De acordo com Gadamer (2015), desde a sua origem histérica que o
problema da hermenéutica ultrapassa as fronteiras impostas pelo conceito de

método da ciéncia moderna, pois compreender e interpretar textos ndo é somente
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uma instancia cientifica, mas também algo que, com toda a evidéncia, pertence a
experiéncia humana do mundo (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 771).

Assim, na visada gadameriana, a ontologia inerente a hermenéutica faz com
gue sua experiéncia se dé a todo momento (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 25).

A interpretacdo, tal como hoje a entendemos, se aplica ndo apenas aos
textos e a tradicdo oral, mas a tudo que nos é transmitido pela historia:
desse modo falamos, por exemplo, da interpretagdo de um evento histérico
ou ainda da interpretacdo de expressdes espirituais e gestuais, da
interpretacdo de um comportamento, etc. Em todos esses casos, 0 que
gueremos dizer é que o sentido daquilo que se oferece a nossa
interpretacdo ndo se revela sem mediacdo, e que é necessario olhar para
além do sentido imediato a fim de descobrir o “verdadeiro” significado que
se encontra escondido. Essa generalizacdo da nocdo de interpretacao
remonta a Nietzsche. Segundo ele, todos os enunciados provenientes da
razdo sdo suscetiveis de interpretacdo, posto que o seu sentido verdadeiro
ou real nos chega sempre mascarado ou deformado por ideologias
(GADAMER, 2003, p. 19).

Para Gadamer (2015), na sua origem, o problema hermenéutico ndo é um
problema metddico, ndo se interessando por um método da compreensdo que
permita submeter os textos (tal como qualquer outro objeto da experiéncia) ao
conhecimento cientifico; também n&o se ocupa em constituir um conhecimento
seguro e de acordo com o ideal metddico da ciéncia - no entanto, trata de ciéncia,
mas também de verdade -, pois quando compreendemos nossa tradicdo, nao
compreendemos, apenas, textos, nds adquirimos perspectivas e conhecemos
verdades (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 771-772)

Assim, para Gadamer (2015) o fenbmeno da compreensao esta presente em
todas as referéncias humanas ao mundo; com isso, tem validade prépria dentro da
ciéncia, e, a0 mesmo tempo, resiste a qualquer tentativa de o transformar em
método cientifico, pois o0 seu objetivo é rastrear a experiéncia da verdade onde quer
gue se encontre, e indagar sobre a sua legitimacao, e isso transcende o ambito do
controle da metodologia cientifica (GADAMER, 2015; CORDON; MARTINEZ, 2020,
p. 772).

Deste modo, entende Gadamer (2015) que as ciéncias do espirito confluem
com formas da experiéncia que estdo fora da ciéncia: com a experiéncia da filosofia,
com a da arte e com a da prépria histéria, nas quais se expressa uma verdade que
ndo pode ser verificada com os meios de que a metodologia cientifica dispde
(CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 772).
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3.1.1.3 A estrutura da hermenéutica

A condicdo de possibilidade da metodologia da compreenséo cientifica (e do
objetivismo que ela procura e que a caracteriza) pressupde aquilo que Gadamer
designa como distanciacédo alienante (Verfremdung), ou seja, p6r a distancia aquilo
que se pretende conhecer. SO essa distanciacdo pode possibilitar o juizo e a
compreensao justa e verdadeira que da origem a objetividade (o referido
objetivismo), na medida em que nos libertamos de pré-supostos e de pré-conceitos
que dificultariam a compreenséao; sé assim é que a compreensao se liberta do peso
da tradicdo e de todas as suas mediacdes e intermediarios (CORDON; MARTINEZ,
2020, p. 772).

Segundo Corddn e Martinez (2020, p. 772), neste sentido, Descartes tragara

ja um caminho nitido: evitar cuidadosamente a precipitacao.

A compreensdo cientifica e a prépria filosofia moderna (fundada sobre a
experiéncia e o0 modelo da ciéncia) apoiam-se nessa distanciacdo
alienante para transformarem subjetividade abstrata e o juizo
desinteressado e isento de qualquer pressuposto na situacdo e na exigéncia
fundamentais da compreensdo (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 772-773).

Face a isto, segundo Gadamer (2015), a compreensdo e a experiéncia
hermenéutica possuem uma estrutura com quatro momentos principais, sao eles:

No primeiro, cada compreensao esta de algum modo previamente orientada
para uma pré-compreensao, isto é, para determinados pré-juizos. Diz Gadamer
(2015) que “sa@o 0s NOssOs pré-juizos e nao tanto 0S NOSSOS juizos que constituem o
nosso ser”. O prejuizo ndo tem que ser necessariamente injustificado ou erréneo.
Para Gadamer (2015), a historicidade da nossa existéncia implica que os prejuizos
(no sentido etimoldgico da palavra) constituam as linhas de orientacdo prévias e
provisorias que possibilitam a nossa experiéncia (CORDON; MARTINEZ, 2020, p.
773).

No sentido indicado, estes prejuizos ndo sado apenas 0s da nossa presente
situacao particular, mas também os de uma tradicdo passada, que nos fazem
pertencer a ela. Esta pertenca deriva da historicidade da nossa existéncia e nos
vincula a uma histéria que nos precede, nos marca e nos ultrapassa; dai, pois, a
reabilitacdo da tradicdo e da autoridade que possa corresponder criticamente a dita
tradicio (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 773).
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No segundo, como a compreensao esta previamente orientada por prejuizo e
se reporta a tradicdo para participar numa comunidade de sentido, possui por isso
uma estrutura circular e acontece num movimento circular. Neste sentido, Gadamer
(2015) fala de circulo hermenéutico; este circulo €, no entanto, singular, pois
permanece sempre aberto (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 773).

No terceiro, por conseguinte e longe de ser imediata, a compreensao
encontra-se submetida a uma complexa rede de media¢cdes: neste contexto é que
Gadamer (2015) designa por histéria efeitual (Wirkungsgeschichte) ou, mais
precisamente, “consciéncia da historia efeitual” ou “consciéncia exposta aos efeitos
da historia” (wirkungsgeschichtliche Bewusstsein) (CORDON; MARTINEZ, 2020, p.
773).

De acordo com Cordén e Martinez (2020, p. 773-775), isto significa que nao
podemos fugir nem distanciarmo-nos do devir histérico até tornarmos o passado
em mero objeto; a nossa propria consciéncia sofre as determinacbes de um
acontecer histérico efetivo que nado lhe permite situar-se perante o passado; ao
inserir-se no devir historico, a consciéncia recebe a acéo que se exerce sobre si, fica
submetida a ela e, de certo modo, assume a verdade dessa acgéo.

Por fim, no quarto momento, de qualquer modo, a compreensdo acontece na
e a partir da nossa situacao presente, no horizonte que a define; a essa situacéo
aplicamos o compreendido e transmitido (tradi¢cdo) na histéria efeitual, ao mesmo
tempo que dele nos apropriamos (ou seja, fazemos do assim aplicado algo préprio
e apropriado para nés na nossa situacao particular). Deste modo, segundo Gadamer
(2015), a compreensdo cumpre-se em e mediante uma fusdo de horizontes
(CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 775).

A partir da ideia de horizonte, entdo, € que se tem acesso ao mundo, ou seja,
€ que a compreensao acontece, sempre no interior de uma dada tradicdo, mas
preservando-se a circularidade, pois o horizonte fornece ao intérprete a consciéncia
de seus proprios pré-conceitos - antecipacdes de sentido (PEDRON; OMMATI,
2020, p. 28).

Por isso, para Gadamer (2015), a compreensao sempre se da na imersao de
uma determinada tradicdo e de uma maneira circular, de modo a sempre se buscar
a revisdo das pré-compreensdes da pessoa (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 28). Essa

circularidade é aberta, ou seja, a compreensdo nao retorna nunca para 0 mesmo
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local de onde partira, se expandido, continuadamente (PEDRON; OMMATI, 2020, p.
29).

Nessa dinamica é que se da a chamada fusdo de horizontes: momento no
qual obra e intérprete dividem o mesmo horizonte comum. Assim sendo, € por meio
desse didlogo que a compreensdo se desenvolve, uma vez que compreender é
trazer para a situacdo presente do intérprete: compreenséo €, também, aplicacao
(PEDRON; OMMATI, 2020, p. 30).

Além disso, o didlogo se move a partir de um jogo de perguntas e repostas,
logo, no ato de perguntar coloca-se e conquista-se o horizonte hermenéutico: para
Gadamer (2015), a tradicdo com a qual se dialoga ndo estd morta, mas, ao
contrario, é viva e dinamica (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 32).

3.1.1.4 O circulo hermenéutico

Para Pedron e Ommati (2020, p. 15-16), a grande contribuicdo de Gadamer -
e de Heidegger - foi o chamado giro hermenéutico, o qual retrata e fundamenta a
impossibilidade de reduzir a linguagem a perspectiva cientifico-moderna. O foco,
aqui, € a passagem do epistemoldgico para o ontologico: este engloba aquele e
afeta a pessoa nela envolvido e, por isso, ela se justifica como um modo de ser,
mais do que um ato de conhecer (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 16).

Com isso, a compreensédo se da a partir de um mundo circundante articulado
em uma forma linguistica, pois a linguagem é compreendida como condi¢cdo de
acesso ao mundo e ndo apenas como mecanismo para transmissao de informacgdes
(PEDRON; OMMATI, 2020, p. 17-18).

Segundo Gadamer (2015), na nossa relacdo com a tradicdo, a nossa
comunidade estd submetida a um processo de formacdo continua. Nao é
simplesmente um pressuposto sob o qual nos encontramos sempre; somos nés
préprios que o instauramos na medida em que compreendemos e participamos do
acontecer da tradicdo, e continuamos a determina-lo assim a ndos proprios
(CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 774).

Por conseguinte, de acordo com Gadamer (2015), o circulo ndo é de natureza
formal; ndo é subjetivo nem objetivo, mas descreve antes a compreensdo como a

interpretacdo do movimento da tradicdo e do movimento do intérprete. A
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antecipacao de sentido que guia a nossa compreenséo de um texto ndo é um ato da
subjetividade, mas é determinada a partir da comunidade que nos une a tradicao.
Neste sentido, o circulo da compreensao nao € um circulo metodolégico, mas algo
que descreve um momento estrutural ontolégico da compreensdo (CORDON;
MARTINEZ, 2020, p. 774).

3.1.1.5 Tradicao, linguisticidade e o giro decolonial, antipatrimonialista e antirracista

do compliance no Brasil

Gadamer foi responsavel pela critica ao solipsismo e pela transformacéo da
filosofia contemporanea, ao colocar - como Heidegger - a linguagem na posi¢cédo de
centralidade (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 8).

Podemos compreender o solipsismo como uma atitude do intérprete que
compreende o mundo e o texto como algo privado dele, pois acredita que existe uma
consciéncia independentemente de outras consciéncias e da linguagem publica que
constitui o mundo e que d& sentido as proprias palavras (PEDRON; OMMATI, 2020,
p. 8, nota 2). “O sujeito solipsista € aquele que acredita que pode manipular as
palavras e o proprio mundo ao seu bel prazer” (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 8, nota
2).

A proposta de Gadamer (2015) parte das descobertas feitas por Heidegger e
vai além: pretende se desvencilhar da “ansiedade cartesiana”, que é uma atitude
segundo a qual ou somos completamente objetivos ou estamos condenados a cair
no relativismo e na impossibilidade da verdade (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 24).

Para tanto, Gadamer (2015) eleva a ideia de experiéncia a categoria de
principio fundamental da hermenéutica filoséfica: como cada ser é Unico, cada
experiéncia, também, o € (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 24).

A histéria, como construgdo linguistica, € uma estrutura ontologica vista sob o
prisma das vivéncias da pessoa e por “histérico” se designa os acontecimentos
passados, mas ainda o0 acontecer préprio da existéncia que surge do porvir da pre-
senca (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 18).

Segundo Gadamer (2015), o fato de a esséncia da tradicdo se caracterizar
pela sua linguagem também acarreta consequéncias hermenéuticas. Perante

qualquer forma de tradicdo, a compreensdo da tradicao linguistica mantém uma
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primazia particular (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 773). A tradi¢cdo linguistica é
tradicdo no verdadeiro sentido da palavra, o qual quer dizer que nao € apenas um
residuo que foi preciso investigar e interpretar na sua qualidade de reliquia do
passado (GADAMER, 2015; CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 774).

De acordo com Gadamer (2015), o que chega a ndés pelo caminho da tradi¢cao
linguistica ndo é o que restou, mas sim algo que se transmite, algo que se nos diz a
nos: quer sob a forma do relato direto, na qual o mito, a lenda, os usos e 0s
costumes tém a sua vida; quer sob a forma da tradicdo escrita cujos sinais estao
imediatamente destinados a qualquer leitor em condicbes de os ler (CORDON,;
MARTINEZ, 2020, p. 774).

Para Gadamer (2015), toda pessoa se vé imersa em um contexto historico-
linguistico, o que ele denomina de tradicdo: ao contrario do iluminismo, as pessoas,
através do uso da razdo, devem ser capazes de se desvencilhar dos dominios da
tradicdo e de sua autoridade, para que seja possivel construir um conhecimento
verdadeiro (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 26).

O fato de a tradicdo se caracterizar pela sua linguisticidade adquire o seu
significado hermenéutico pleno no momento em que a tradi¢cdo se torna escrita. Na
escrita, a linguagem liberta-se relativamente a sua realizacdo. Sob a forma de
escrita, tudo o que é transmitido da-se simultaneamente para qualquer presente. Da-
se nela uma coexisténcia, Unica no seu género, de passado e presente, pois a
consciéncia presente tem a possibilidade de aceder livremente a tudo quanto foi
transmitido por escrito (GADAMER, 2015; CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 774).

Para Gadamer, a linguagem é a condicao de possibilidade do préprio mundo
e da existéncia da pessoa, uma vez que tudo o que pode ser compreendido &,
unicamente, linguagem, a qual é a morada do ser e onde o ser se desvela
(PEDRON; OMMATI, 2020, p. 8).

Assim, mediante a distanciacdo alienante e uma compreensédo livre de
prejuizos, Gadamer (2015) mostra o cardcter circular da compreensao e a relagao
primordial de pertenca a uma tradicio e a uma comunidade de sentido (CORDON;
MARTINEZ, 2020, p. 775).

Todos estes momentos da compreensdo (Verstandnis), inclusive a prépria
possibilidade de uma compreenséo errada (Missverstandnis), pressupdem
um acordo sustentador e guia (tragendes Einverstandnis) que, além disso,
fundamenta a pretenséo de universalidade da experiéncia hermenéutica
(CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 775).
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A linguagem é o medium e o elemento universal, o pressuposto fundamental
da compreensao; e compreender é estar de acordo com a coisa ou assunto tratado
e 0 processo da compreensao € um processo linguistico: a linguagem é o meio em
que se realiza o acordo dos interlocutores e o consenso sobre a coisa; dai a relacao
interna e muito proxima entre a linguagem, compreensdo e experiéncia do mundo
(CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 775).

Para Gadamer (2015), a linguagem ndo é apenas uma mera faculdade da
pessoa que estd no mundo, mas é nela que se baseia, e nela que é representado
aquilo que as pessoas entendem por mundo. Para a pessoa, o mundo surge-lhe
como mundo, numa forma que ndo tem existéncia para mais nenhum outro ser vivo
a nao ser para ela. E esta existéncia do mundo constitui-se linguisticamente, pois o
mundo s6 é mundo quando acede a linguagem: a linguagem sé tem verdadeira
existéncia porque representa o mundo (GADAMER, 2015; CORDON; MARTINEZ,
2020, p. 775).

Assim, a dimensédo ontoldgica da hermenéutica e a sua pretensdo e carater
de universalidade funda-se no carater linguistico da compreenséo e na aceitacéo do
mundo que a linguagem comporta (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 776).

Segundo Pedron e Ommati (2020, p. 39), Dworkin assumiu positivamente as
influéncias da hermenéutica gadameriana, mas néo atentou para o fato de que a
tradicdo - que € linguagem, na perspectiva gadameriana -, tem varias vozes, em
decorréncia de a historicidade ser a esséncia do proprio ser. Assim, cabe ao
intérprete, ao dialogar com a tradi¢cdo, decidir qual voz devera ouvir e qual devera
deixar no passado como mecanismo de aprendizagem de erros cometidos
(PEDRON; OMMATI, 2020, p. 39).

De acordo com Pedron e Ommati (2020, p. 39), Dworkin ndo percebeu que
tradicdo e tradicionalismo s&o coisas diferentes, como demonstrou Gadamer. Assim,
aceitar a tradicdo é um processo de dialogo e que implica a prépria razao critica: dai
a importancia do pensamento de Hans-Georg Gadamer para a teoria juridica de
Ronald Dworkin (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 39).

Mostraremos, aqui, como aspectos fundamentais do pensamento de Dworkin
devem muito a hermenéutica de Gadamer e como toda essa teoria sobre tradicdo e
linguisticidade pode contribuir para a pratica de um giro decolonial,

antipatrimonialista e antirracista do compliance no Brasil.
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Segundo Repolés (2020, p. 297), desde pelo menos a década de 1970
estudiosos das ciéncias sociais no Brasil se debrucam sobre a critica em torno de
uma perspectiva eurocéntrica do Direito, que perpetua violéncias transversais que
tocam - como um verdadeiro sistema totalitario - todos os aspectos da vida.

Partimos do pressuposto de que o Direito e o compliance se organizam no
pais com uma influéncia cada vez mais significativa da cultura de paises do common
law, por isso, requer-se uma compreensédo do Direito e do compliance como disputa,
isto &, “como resultado de lutas que definem seus contornos e sua aplicabilidade,
assim como seus riscos e violagdes” (REPOLES, 2020, p. 298).

No esforgco construtivo de uma teoria do compliance adequada ao
constitucionalismo brasileiro, inclusdo e exclusdo sdo pressupostos uma da outra.
Assim, “queremos indagar quais metodologias e conceitos seriam mais adequados
para analisar essas disputas” (REPOLES, 2020, p. 298).

De acordo com Repolés (2020, p. 308), o Direito moderno se assenta sob a
premissa do sentido normativo da emancipacdo humana ao mesmo tempo em que
perpetua violéncias transversais que tocam todos os aspectos da vida; “reivindica a
razdo ao mesmo tempo em que sua pratica mostra como a razao enlouquece no
processo de ser racional”.

E é nesse contexto que os corpos que sofrem no Brasil merecem que o
Direito - e o compliance - seja definido através de varias vozes, de maneira que
possamos ouvir, também, a voz das pessoas despossuidas e oprimidas, na luta pela
Constituicdo (REPOLES, 2020, p. 308).

Desfoquemos nossos olhares para os feminismos-outros, decoloniais,
Iésbicos, negros, indigenas, de cor, para as ocupacdes urbanas, para as
favelas, as vilas, para a cultura de rua, para os atingidos por barragens e
pela mineracdo. Enfim, desloquemo-nos para vozes dispostas a enfrentar,
em sua agenda geopolitica e estratégica, lutas pelos sentidos dos direitos,
da democracia, da liberdade, da igualdade (REPOLES, 2020, p. 308).

Para tanto, o giro decolonial, antipatrimonialista e antirracista do compliance
traduz-se como um conjunto de praticas politicas, sociais, juridicas, econémicas e
culturais que confronta e busca modos de liberar o compliance da colonialidade, do
patrimonialismo e do racismo.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988, além de consagrar um amplo
rol de direitos, atribui a uma série de instituicbes publicas o dever de garantir os

direitos fundamentais e de atuar quando desrespeitados, ameacados ou néo
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realizados. Depreende-se, pois, que os direitos fundamentais concretizados € que
geram o cidadao: ser cidadao, pois, € ser um sujeito de direitos e direitos implicam
igualdade e rejeicdo de determinadas desigualdades, além disso, contrapfem-se a
privilégios, a discriminacdes (SADEK, 2019, p. 107).

Contudo, de acordo com Maria Tereza Aina Sadek (2019, p. 107), a realidade

brasileira mostra um largo contingente de desiguais, de “pseudocidadéos”.

De fato, em um pais que ostenta niveis gritantes de desigualdade
econdmica e social, com um numero significativo de excluidos dos bens
publicos, falar de igualdade soa antes como discurso retérico do que como
uma imagem fiel da realidade. Um retrato, ainda que superficial, revela um
pais desigual, com indicadores que o classificam como um dos mais iniquos
do mundo (SADEK, 2019, p. 107).

Dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) de 2018 apontam
a alta concentracdo da renda nacional nos estratos mais altos: a renda per capita
dos 10% mais ricos é 32 vezes maior do que a dos 40% mais pobres. O relatério
Oxfam de 2018 aponta que o Brasil ocupa a nona posi¢cdo entre 189 paises mais
desiguais do mundo: o 1% mais rico recebe mais de 25% de toda a renda nacional,
e 0s 5% mais ricos possuem o mesmo que os demais 95% (SADEK, 2019, p. 107).

Segundo Sadek (2019, p. 107), essa situacdo é agravada pelo fato de a
desigualdade ser cumulativa, isto €, a desigualdade econémica se reproduz nas
distancias verificadas nos graus de escolaridade, de salde e de habitacdo, em todos

indicadores de qualidade de vida.

A cobertura da rede de agua alcanca 94% e a de esgoto 80% para 0s 5%
mais ricos, mas diminui para 62% e 25%, respectivamente, para 0os 5% mais
pobres. Na area da educacdo, por exemplo, nos estratos de mais baixa
renda h4 mais de 10 milhdes de adultos analfabetos; apenas 40% dos
jovens terminam o ensino médio (SADEK, 2019, p. 107).

Na visada de Sadek (2019, p. 108-109), apesar da forca normativa da
Constituicdo, as experiéncias brasileiras e as internacionais mostram que a
legalidade, por si s6, ndo é suficiente, uma vez que sao inumeros os fatores que
podem atuar com potencial de enfraquecer, de corroer ou mesmo de erodir a

democracia e abalar o Estado Democratico de Direito.

Nessa constelacdo estdo o corporativismo, que se nutre de privilégios; o
populismo, que despreza as instituicdes representativas; o desequilibrio
entre os trés Poderes, que leva a auséncia de controles mutuos; a
opacidade das instituices, que nado respeita a prestacdo de contas e o
dever de responsividade; solu¢des miraculosas de combate a violéncia, que
desrespeitam direitos; a corrupgdo, que além de desmoralizar as instituicGes
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desvia recursos da saude, da educagdo, da habitacdo, da infraestrutura; a
censura a imprensa ou a publicacdes, que impede a livre informacédo ou a
circulacdo de ideias; ideias radicais, que combatem o pluralismo e a
tolerancia e supdem a qualificacdo de opositores como inimigos e ndo como
adversarios; uma cultura hierarquica, que naturaliza benesses e impede a
consolidagdo e a expansdao de uma cultura igualitaria e republicana
(SADEK, 2019, p. 109).

Ademais, concordamos com Sadek (2019, p. 109), quando defende que as
exclusbes e as desigualdades sociais provocam consequéncias nao apenas de
natureza individual - transformando alguns em mais iguais do que outros -, como
tornam as pessoas mais vulneraveis a discursos populistas, a xenofobia e a forcas
politicas antidemocraticas, patrimonialistas e racistas.

Por isso, defendemos que a cidadania tem um papel ativo na consolidacao da
democracia, como um pilar sem o0 qual toda a estrutura constitucional ndo se
sustenta (SADEK, 2019, p. 109).

Afinal, sabemos que o preco da democracia, da liberdade, da igualdade e dos
valores republicanos € a eterna vigilancia e que esse combate nao cabe, apenas, as
instituicbes, mas, sobretudo, aos cidadaos (SADEK, 2019, p. 109). “A democracia é
um empreendimento compartilhado. Seu destino depende de todos” (SADEK, 2019,
p. 109).

Nesse contexto, além do respeito e da defesa a Constituicdo de 1988, nossa
democracia necessita de lideres e de cidadaos atuantes e vigilantes que conhecam
e acatem as normas - juridicas e nao juridicas - da nossa comunidade de principios,
contribuindo de forma decisiva na concretizacdo do direito fundamental a boa

Administragdo Publica.

3.1.2 Crises e desigualdade racial no contexto do Poder Executivo

Segundo Mora (2004, p. 613), o sentido original de ‘crise’ (kpioi¢) € ‘juizo’
(enquanto decisao final sobre um processo), ‘escolha’ e, em geral, conclusdo de um
acontecer num sentido ou em outro. Esse sentido se encontra em expressoes tais

como ‘o governo entrou em crise’, etc. (MORA, 2004, p. 613).

A crise “resolve”, portanto, uma situagdo, mas ao mesmo tempo designa o
ingresso numa nova situacdo gque suscita seus proprios problemas. No
significado mais habitual de ‘crise’, € essa nova situagdo e seus problemas
gue se acentuam. Por esse motivo, costuma-se entender por ‘crise’ uma
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fase perigosa da qual pode resultar algo benéfico ou algo pernicioso para a
entidade que a experimenta. Em geral, ndo se pode, por conseguinte,
avaliar uma crise a priori positiva ou negativamente, visto que ela oferece
por igual possibilidades de bem e de mal (MORA, 2004, p. 613).

Entre as multiplas manifestacées da crise, interessa ao presente estudo duas,
intimamente relacionadas entre si: (i) a crise humana (individual) e (i) a crise
historica (institucional) ligadas ao ‘jeitinho brasileiro’ no contexto da Administragao
Plblica, com recorte no Poder Executivo, que engloba a Unido, os Estados, o0s
Municipios e o Distrito Federal. Ambas designam uma situacdo na qual a realidade
brasileira emerge de uma etapa “normal” - ou pretensamente “normal” - para
ingressar numa fase acelerada de sua existéncia, fase cheia de perigos, mas
também de possibilidades de renovacéo e de reinvencgéo.

De acordo com Mora (2004, p. 613), uma caracteristica comum a toda crise é
seu carater subito e, de modo geral, acelerado. “A crise nunca oferece um aspecto
‘gradual’ e ‘normal’; além disso, parece ser sempre o contrario de toda permanéncia
e estabilidade” (MORA, 2004, p. 613).

Pressupomos que é caracteristica da instituicdo publica a aspiragdo a uma
governanca constitucionalmente adequada, orientada e confiante, a qual, tdo logo
entre em crise, seus gestores procurem uma solugéo para sair dela. Essa solugao
pode ser de tipos muito diversos - ocasionalmente, € proviséria (como quando 0s
gestores publicos se entregam aos extremos opostos do fanatismo ou da ironia
desesperada); outras vezes € definitiva (como quando o0s gestores publicos
conseguem realmente substituir suas crengas perdidas por outras).

Pressupomos, também, que a crise e a tentativa de resolvé-la devem ser
simultaneas. Para Mora (2004, p. 613), em virtude da crise, abre-se uma espécie de
“abismo” entre um passado (que ja ndo se considera vigente e influente) e um futuro
(que ainda ndo esta constituido). Em geral, a crise humana (individual) e a crise
histérica (institucional) sé@o crises de crencas, e, portanto, o ingresso na fase critica
equivale a entrada num ambito em que reinam, de acordo com 0 caso, a
desorientacdo, a desconfianca ou o desespero (MORA, 2004, p. 613).

Segundo Mora (2004, p. 614), € melhor falarmos, pois, de “crises”, no plural, e
supormos que, se elas existem, devem ser concebidas em relagdo com periodos
nao criticos, isto €, com periodos relativamente “normais”. Ha multiplas diferencas
nas crises no ambito da Administracdo Publica. Algumas sdo consideradas mais

“normais” que outras: s&o as crises tipicas para as quais sempre se tentou solugdes
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“pré-fabricadas”. Outras sdo de carater unico e exigem, para se sair delas, um
verdadeiro esfor¢co de invencao, inovagao e criagdo. Algumas sao efémeras; outras
sdo mais “permanentes”. Umas sdo “parciais”, outras de maneira relativa sao “totais”
(MORA, 2004).

Adverte Mora (2004, p. 614), que qualquer “descricdo cuidadosa das
caracteristicas especificas de cada crise deve preceder toda analise geral dela e, em
particular, toda formulacéo de hipéteses sobre suas causas”.

Assim sendo, propomos que as “crises” na Administracido Publica brasileira,
com recorte no ambito do Poder Executivo - Unido, Distrito Federal, Estados e
Municipios - possuem uma natureza hibrida, em funcdo de nossas herancas da
escraviddo e da dimensdo negativa do ‘jeitinho brasileiro’; assim, seriam: (i)
normais, pois sdo crises tipicas para as quais sempre se propds solugdes “pré-
fabricadas”; (ii) de carater unico, em fungao do carater unico do ‘jeitinho brasileiro’ e
porque exige, para sair dela, um verdadeiro esforco de invencéo e criacéo; e (iii)
permanentes, uma vez que ndo sao efémeras.

Todavia, alerta Mora (2004, p. 614), que o numero de caracteristicas que se
apresentam para se descrever - de forma mais ou menos abstrata - uma crise é tao
grande que descri¢cdes desse tipo tendem a perder-se numa miriade de tracos com
frequéncia vagos e contraditérios.

Assim, considerando apenas os aspectos “filoséficos” do problema ou os
aspectos “ideologicos”, esse autor menciona, entre outros, os seguintes tracos

aplicados na chamada “crise ocidental moderna”:

Hiperconsciéncia; aumento de possibilidades (portanto, ndo forcosamente
decadéncia); perplexidade; desarraigamento; desvanecimento de certas
crencas firmes, usualmente irrefletidas; inadequacdo entre o vivido e o
vagamente desejado; inadequagéo entre teorias ou doutrinas e “praticas”;
proliferagdo de “salvagdes parciais” (e, por isso, de seitas, grupos etc.);
antropologismo e as vezes antropocentrismo (preocupacdo priméaria com o
ser e com o destino do homem); exagero - por reacdo - de tendéncias
anteriores (“retornos ao antigo”); tendéncia a confuséo e a identificacdo do
diverso; penetracdo reciproca de todo tipo de influéncias; particular
inclinagcdo a certos saberes que imediatamente se popularizam - psicologia,
sociologia, pedagogia ou seus equivalentes; ironia; caricatura deformadora;
intervencdo frequente das massas, muitas vezes por meio de um
cesarismo; aparecimento de crencas ainda ndo bem formadas que disputam
entre si o predominio em forma de ideologias; estoicismo em grupos
seletos; transcendéncias provisOrias; desumanizacdo unida ao
sentimentalismo exagerado; irracionalismo (exaltacdo do irracional, distinta
de seu reconhecimento ontoldgico); descoberta de verdades imediatamente
exageradas e que apenas a época estavel reduzird as justas propor¢des; ao
mesmo tempo, descoberta de no¢gBes em germe que apenas essa época
explorard em todas as suas possibilidades; aparecimento de grupos
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aparentemente irredutiveis, mas separados por diferencas muito sutis;
predominio do homem de acéo; retiro do intelectual a uma soliddo néo
apenas espiritual, mas também social; “traicdo dos intelectuais”; utilitarismo
e pragmatismo; aparecimento do dinamismo sem doutrina; conflito entre a
moral individualista e as ideologias em luta; “realismo roméantico” e
“pessimismo realista”; historicismo ou seus equivalentes; profusao de
consolacdes e guias de desencaminhados; aparecimento de um sistema

=

metafisico que costuma ser uma ‘“recapitulagdo” (Plotino, Santo Tomas,
Hegel) e, depois, de uma filosofia programatica que contém a época
posterior em germe (Parménides?, Santo Agostinho, Descartes) (MORA,
2004, p. 614).

Considerando que algumas caracteristicas citadas precisam de especificacao;
outras pertencem a determinados momentos num processo histérico e outras sao
mais ou menos “repetiveis”, € dbvio que o conceito de “crise histérica” para fins do
presente estudo s6 pode assumir sentido mediante descricdes histéricas de crises
determinadas.

Por isso, analisaremos as crises contemporaneas do Poder Executivo
brasileiro - econbmica; politica; e sanitaria -, no contexto das oportunidades de uma

cultura de integridade no paradigma do Estado Democratico de Direito.

3.1.2.1 As crises contemporaneas no contexto do Poder Executivo

Segundo Bresser-Pereira (2021), desde 2013 o Brasil enfrenta uma triplice
crise - politica, econémica e moral - a qual se somou, em 2020, uma crise sanitaria:

a pandemia do Covid-19.

A crise econémica € a mais antiga, porque a economia brasileira sofre de
semiestagnacdo ou de quase estagnacdo desde 1980. Desde entdo até
hoje nossa taxa de crescimento foi de 0,8% per capita contra 1,7% per
capita dos paises ricos e 3% dos paises em desenvolvimento. Ou seja,
estamos ficando para tras ha muito tempo (BRESSER-PEREIRA, 2020).

Para Bresser-Pereira (2021), a relacdo do desenvolvimento econémico com
0s outros objetivos da republica ndo sdo excludentes: “eles possuem contradigdes, €
verdade, mas nao sao incompativeis”. Contudo, todos os objetivos dependem do
desenvolvimento econdmico: ele € prioritario, pois é necessario para combater a
desigualdade (BRESSER-PEREIRA, 2021).

De acordo com o relatério “Covid-19 e desenvolvimento sustentavel:

avaliando a crise de olho na recuperagao”, elaborado pelo Programa das Nacdes
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Unidas para o Desenvolvimento em parceria com o Fundo das Nac¢des Unidas para
a Infancia; a Organizacdo das Nac¢Oes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a
Cultura; e a Organizacdo Pan-Americana da Saude (PNUD; UNICEF; UNESCO;
OPAS, 2021, p. 28), a pandemia da Covid-19 desencadeou uma crise que atinge
duramente todas as dimensdes do desenvolvimento humano: renda (maior retragao
da atividade econdmica registrada desde a Grande Depressao), saude (nimero de
mortes acima de 4,5 milhGes até setembro de 2021) e educacao (estudantes fora da

escola e sem acesso a internet para continuar a educacdo e muitos que

provavelmente ja ndo voltardo a estudar, ampliando desigualdades j& existentes).

Sem contar os efeitos indiretos menos visiveis, como o trabalho infantil e o
aumento da violéncia doméstica, provavelmente ainda subnotificados. O
fechamento das escolas, por sua vez, inviabiliza importantes mecanismos
de alerta em relacao a possiveis violagBes contra criancas e adolescentes,
como violéncias de diferentes formas, além de produzir riscos relacionados
a segurangca alimentar e nutricional, uma vez que muitas criangas
dependem dos programas de alimentacdo escolar para terem garantida
uma alimentacdo saudavel e adequada. Em algumas dimensfes do
desenvolvimento humano as condi¢des de hoje sdo equivalentes aos niveis
de privacdo vistos em meados da década de 1980 (PNUD; UNICEF;
UNESCO; OPAS, 2021, p. 28).

Assim, segundo o PNUD, UNICEF, UNESCO e OPAS (2021, p. 28), a
pandemia se sobrepds as tensdes ndo resolvidas entre as pessoas e os padrées
tecnolégicos, entre as pessoas e 0 meio ambiente, e entre 0s que tém acesso a

oportunidades e os que nao tém.

As populacbes de origem indigena e/ou afrodescendentes sado
especialmente vulneraveis, sobretudo as familias com criancas, mais
propensas a viver em piores condi¢cdes socioecondmicas e com acesso
limitado a protecdo social em comparacdo com o restante da populagéo,
além de enfrentarem altos niveis de discriminacdo no mercado de trabalho
(PNUD; UNICEF; UNESCO; OPAS, 2021, p. 30).

Nesse contexto, segundo os dados do relatério de mercado Focus, divulgado
em dezembro de 2021 pelo Banco Central (BRASIL, 2021a), a inflacdo no pais
(IPCA) em 2021 foi de 10,18% e em 2022 sera de 5,02%. A variacdo do Produto
Interno Bruto (PIB) esta prevista para 2022 em 0,51%, que indica estagnacgéo

econdmica.
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Figura 1 - IPCA, PIB, CAMBIO, SELIC (2021-2022)
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Fonte: BRASIL (2021a).

Segundo os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua
(PNAD Continua) divulgada pelo IBGE (BRASIL, 2021b), a taxa de desemprego no
Brasil estd em 12,6% da populacdo (com isso, 0 nimero de pessoas em busca de
emprego no pais é de 13,5 milhdes). A taxa de subutilizacdo esta em 26,5% (com
isso, a populacdo subutilizada no pais € de 30,7 milhdes de pessoas. J& 0s

ocupados sao 93 milhdes de pessoas.

Figura 2 - PNAD (Jul/Ago/Set 2021)
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Fonte: BRASIL (2021b).

Nesse contexto, compreendemos que dois principios devem ser observados
para moldar uma resposta a crise econdmica: (i) olhar a resposta pela lente da
integridade: comunidades e grupos em desvantagem (COmo negros e pessoas com
deficiéncia) serdo afetados pela crise de maneira diferente, e deixa-los para tras

trard ainda mais impactos a longo prazo; e (ii) estruturar uma abordagem
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interdisciplinar: capaz de guiar a resposta a partir de questdes relacionadas a raca,
etnia, idade, género e deficiéncia, considerando as normas juridicas e, também, as
normas néo juridicas da nossa comunidade de principios.

Na era pandémica dos anos 2020-2022, em termos politicos, para a revista

britanica The Economist*? (2021) “poucos paises cairam tdo rapido quanto o Brasil”.

A democracia no Brasil esta mais fragil do que em qualquer momento desde
o fim da ditadura. Sua economia esta menor agora do que era em 2011.
Para se recuperar, € preciso reconhecer o que deu errado (THE
ECONOMIST, 2021).

A capa da edicdo de junho de 2021 na América Latina nos provoca sobre a
necessidade do Brasil se recuperar diante dos desafios impostos pela pandemia da

Covid-19 e de reconhecer o que deu errado politicamente.

Figura 3 - Imagem do Cristo Redentor na edi¢cdo de junho de 2021 da The Economist

Culllsin Casaslis
Fonte: The Economist (2021).

Para o PNUD, UNICEF, UNESCO e OPAS (2021, p. 48), apesar de todos
serem potencialmente afetados de uma maneira ou de outra pela pandemia,
algumas pessoas e grupos sdo mais vulneraveis, sofrem mais e, certamente, terdo

um caminho mais longo em direcdo a recuperacgao.

Entre as populagdes mais vulneraveis estdo trabalhadores informais,
mulheres, criancas, jovens, idosos, afrodescendentes, povos indigenas,
pessoas com deficiéncia, populacées LGBTI+, migrantes, refugiados e
minorias, bem como a populacdo de rua e as pessoas que vivem em
instituicbes de assisténcia social, inclusive adolescentes que cumprem

12 Disponivel em: https://www.economist.com/leaders/2021/06/03/jair-bolsonaro-is-not-the-only-
reason-his-country-is-in-a-ditch. Acesso em: 29 nov. 2021.
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penas socioeducativas (PNUD; UNICEF; UNESCO; OPAS, 2021, p. 48).

Segundo Vecchio e Vieira (2020, p. 20), durante o periodo pandémico
diversos escandalos de corrupcao se multiplicaram pelo pais, sendo que, entre abril
e agosto de 2020, a Controladoria-Geral da Unido e demais 6rgdos de controle
participaram de 27 operagdes especiais com a Policia Federal a fim de apurar

irregularidades na destinag¢éo dos recursos publicos em diversos Estados brasileiros.

Esse dado, por si s6, evidencia que um cenario de crise pode constituir um
campo propicio para a multiplicacdo de atos irregulares, sobretudo nas
contratacdes publicas. Entretanto, para além do desperdicio do dinheiro
publico, outros diversos efeitos negativos podem ser sentidos tanto na
esfera publica quanto na privada, o principal deles: a falta de confianca nas
instituicGes e no proprio regime democratico (VECCHIO; VIEIRA, 2020, p.
20).

De acordo com Vecchio e Vieira (2020, p. 21), pelo menos R$ 14,5 bilhdes
investidos na saude sdo desperdicados anualmente no Brasil, segundo estimativas
do Instituto Etica Saude (IES), que aponta que a ocorréncia de fraudes, corrupcao,
ma gestédo e distor¢cbes de outros tipos custam 2,3% de todo o orgamento destinado
ao setor, incluindo dinheiro publico e privado.

Para o PNUD, UNICEF, UNESCO e OPAS (2021, p. 11), a crise da Covid-19,
mais do que uma emergéncia de saude global, € uma crise sistémica de
desenvolvimento humano. Neste contexto, as assimetrias dificultam a acdo de
combate aos impactos da pandemia ao descortinar os diferentes graus de preparo
da Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo, e de vulnerabilidade
social, econdémica, politica e institucional da sociedade brasileira, que € desigual e
injusta.

De acordo com o PNUD, UNICEF, UNESCO e OPAS (2021, p. 76), a medida
que os governos foram pressionados a enfrentar crises e incertezas, fornecer
servigos digitais, permitir acesso a informagcdes e protecdo social e funcionar de
maneira transparente, responsavel e eficaz, a governanca tornou-se uma das areas
prioritarias.

Governos, setor privado e sociedade civil precisardo trabalhar juntos para
promover a coesao social e a igualdade de género ao mesmo tempo que
defendam os direitos humanos e o estado de direito, especialmente em
contextos frageis e afetados por conflitos, nos quais as questdes de justica

e seguranca podem ser mais sensiveis (PNUD; UNICEF; UNESCO; OPAS,
2021, p. 76).
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Nesse contexto, sera importante o Poder Executivo fornecer servigos
inclusivos e abrir espaco civico para estabelecer as bases para o futuro - uma nova
cultura de integridade - que reflita a participacdo popular, construa confianca nas
instituicées publicas e feche a lacuna entre as pessoas e a Administracao Publica.

Além disso, é impossivel considerar qualquer trajetoria de desenvolvimento
humano sem incluir as reais vitimas do Brasil - os pobres, os negros, as pessoas
com deficiéncia, as mulheres, as pessoas LGBT -, para quem 0s impactos, incluindo
0S socioecondmicos, ja sdo concretos, mas podem ser ainda piores no médio e no
longo prazo. E por isso que o didlogo entre a Administragéo Publica e a comunidade
de principios deve inclui-los.

Para o PNUD, UNICEF, UNESCO e OPAS (2021, p. 77), o foco em
governanca compreende: (i) apoiar o Estado de Direito, os direitos humanos e as
instituicbes governamentais nacionais e locais para alicercar a governanca
eletrbnica; gerenciar crises e incertezas; desenvolver e implementar politicas de
emergéncia; regulamentar e planejar contingéncias; garantir a continuidade de
servigos essenciais e combater a corrupgédo e as informacoes falsas; (i) romper
esteredtipos de género e propulsores de discriminagdo, garantindo a continuidade
de servicos para apoiar o empoderamento de mulheres, de pessoas LGBT e
sobreviventes da violéncia de género; (iii) apoiar os governos a criar espaco fiscal,
investir em mercados prioritarios, fortalecer o engajamento com o setor privado e
desenvolver estratégias inclusivas de recuperacdo econémica verde; (iv) fortalecer o
“capital social” de uma cultura de integridade - habitos, normas e sistemas para
expressao, inclusdo e solidariedade - e 0 engajamento com a sociedade civil na
comunidade personificada; (v) manter o impeto de prevencdo de conflitos e
transicdes pacificas como parte de esfor¢cos continuos para promover resultados
conjuntos humanitarios, de desenvolvimento e de paz em contextos frageis.

A pandemia, as crises brasileiras e seus impactos apresentam um enorme
potencial e oportunidade para remodelar o pais para as presentes e futuras
geracoes.

A medida que as consequéncias da crise se desdobram - incluindo os efeitos
das respostas em meio a grandes incertezas - o Poder Executivo, em todas as suas
esferas, precisa articular diretrizes e politicas publicas que permitam uma
recuperacdo apl0s a crise da Covid-19 que seja duradoura e resiliente,

impulsionando mudancas estruturais, culturais e institucionais que reduzam a
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probabilidade de futuras crises e aumentem a resiliéncia da populacao face a elas,
caso ocorram (PNUD; UNICEF; UNESCO; OPAS, 2021, p. 85).

Neste contexto, € essencial buscarmos a realizacdo da dignidade humana;
para isso, precisamos nos concentrar nas pessoas. Para tanto, entendemos que trés
elementos sdo essenciais para uma visdo de resposta a recuperacgdo: (i) um olhar
para a resposta através de uma lente de integridade; (ii) concentrar-se no
desenvolvimento das capacidades das pessoas para ajudar a construir resiliéncia; e
(iif) seguir uma abordagem interdisciplinar, uma vez que as crises tem mudltiplas

dimensdes interligadas.

3.1.2.2 A desigualdade racial no Brasil nas trés ultimas décadas

De acordo com o pesquisador do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(Ipea) Rafael Guerreiro Osorio (2021, p. 7), a desigualdade e a discriminacao racial
andam juntas no Brasil desde a chegada dos portugueses, que erigiram a colénia
com base na escraviza¢do dos negros da terra e da Africals,

Segundo Osorio (2021, p. 7), a desigualdade racial entre os senhores brancos
e 0S escravos negros, indigenas, e mesticos era justificada, de inicio, pela suposta
superioridade religiosa; depois, com a emergéncia do racismo pseudocientifico do
século XIX, também por fantasias de superioridade biolégica e cultural4.

Defende Osorio (2021, p. 7), que durante a maior parte da historia brasileira, a
desigualdade racial foi reconhecida, preservada e garantida contra a resisténcia dos
negros, pois objetivava-se manté-la, ndo combaté-la.

Como vimos, somente depois da Independéncia do Brasil, quando comeca
a se formar um pensamento social propriamente brasileiro, a composicéo racial da
populacdo se tornou um problema para a construcdo da identidade nacional
(OSORIO, 2021, p. 7).

De acordo com Osorio (2021, p. 8), para desenvolver o pais e construir a

nacao brasileira, modelada pelas poténcias europeias, era preciso “melhorar a raga”

13 Sobre a exploracdo e a escraviddo de indigenas e africanos, ver Monteiro (1994), Alencastro
(2000) e Gomes (2019).

14 Sobre o preconceito racial no Brasil col6nia, ver Carneiro (1988). Boas descri¢des das falacias do
racismo do século XIX sao oferecidas por Benedict (1940), Montagu (1998) e Hofbauer (2006).
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da populacéo, neutralizando os elementos negros e indigenas, por meio de politicas
que estimulavam a imigragéo europeia para “branquear” a populacdo (HOFBAUER,
2006).

Sob inspiracdo de teorias racistas, as elites politicas e intelectuais se
convenceram de que pretos e pardos, a maior parte da populac¢éo, eram um
entrave ao desenvolvimento e, possivelmente mais importante, uma
ameaca aos donos do poder (OSORIO, 2021, p. 7-8).

Segundo Osorio (2021, p. 8), 0 que se almejava com o0 “branqueamento” era
garantir a prevaléncia dos elementos eugénicos “superiores” dos brancos europeus,
diluindo as herancas africana e indigena na populagdo miscigenada.

Na virada para o seéculo XX, a intelectualidade brasileira discutia as
consequéncias para o progresso nacional da composicao racial da populacéo, e, em
particular, da mesticagem, mediante a chegada de grandes contingentes de
imigrantes brancos (OSORIO, 2021, p. 8).

Destaca Osorio (2021, p. 8), que os autores racistas que liam, como a maior
parte da ciéncia da época, eram categoéricos ao afirmar a inferioridade do mestico,
logo, a impossibilidade de a estratégia de “branqueamento” dar resultado. Euclides
da Cunha'®, por exemplo, descreveu o mestico como um “desequilibrado”, pois
abrigaria em si as tendéncias contraditorias das racas misturadas (OSORIO, 2021,
p. 8).

Na primeira metade do século XX, as teorias racistas perdem
progressivamente a hegemonia, e a desigualdade racial comeca a ser explicada nao
como consequéncia da suposta inferioridade religiosa, bioldgica ou cultural dos
grupos discriminados, mas, sim, da historia e das instituicbes sociais (OSORIO,
2021, p. 8).

Como vimos, o racismo aberto da intelectualidade da geracdo de 1870
acaba, paradoxal e rapidamente, substituido pelo mito da ‘democracia racial’, a
ideologia que sustentava ser o Brasil um paraiso das relacfes amistosas entre as

ragas, onde nao existia animosidade, e 0s brancos n&o discriminavam o0s pretos e 0s

15 “A mistura de ragas mui diversas é, na maioria dos casos, prejudicial. Ante as conclusdes do
evolucionismo, ainda quando reaja sobre o produto o influxo de uma raca superior, despontam
vivissimos estigmas da inferior. A mesticagem extremada € um retrocesso” (Cunha, 1984, p. 54). “[...]
0 mesti¢o - traco de unido entre as racgas, breve existéncia individual em que se comprimem esfor¢os
seculares - é, quase sempre, um desequilibrado. Foville compara-os, de um modo geral, aos
histéricos” (idem, ibidem)
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pardos (OSORIO, 2021, p. 8).

De acordo com Osorio (2021, p. 8-9), o preconceito e a desigualdade eram
essencialmente “de classe”, e a maior presenga dos negros nas classes menos
abastadas devia-se ao pouco tempo transcorrido desde a Abolicdo da Escravatura'®.
‘A desigualdade racial de condigbes socioeconOmicas transformava-se em um
problema de classe e mobilidade social” (OSORIO, 2021, p. 9).

A visdo de que o Brasil seria uma ‘democracia racial’ teve vida curta e foi logo
desmentido por uma série de estudos sobre as causas da desigualdade racial, que
afirmavam a existéncia de preconceito e discriminacdo, ainda que operando sob
formas, meios e mecanismos particulares, genuinamente brasileiros (OSORIO,
2021, p. 9).

Segundo Osorio (2021, p. 9), como vimos, esses estudos tinham como pano
de fundo a escravidao e a abolicdo, momento inicial a partir do qual se buscava
entender a desigualdade racial e sua transformacado, na transicdo do Brasil para a

modernidade.

Enquanto alguns estudavam a integracdo do escravo metamorfoseado em
proletario na emergente sociedade urbana e industrial, outros estudavam
sua insercdo nas comunidades, ou a preservacao dos costumes e tradigbes
variados trazidos de diferentes culturas africanas®’ (OSORIO, 2021, p. 9).

Apesar da denuncia do racismo e do preconceito de cor, da discriminagéo e
de suas consequéncias, esses estudos auxiliaram a consolidar a percepcao,
hegemobnica até a década de 1980, de que, no periodo apdés a abolicdo, a
desigualdade racial era consequéncia da desigualdade de classe, pois as barreiras
que faziam 0s negros permanecerem na nova estratificagdo socioeconémica em
posicdo semelhante a ocupada na sociedade colonial derivariam da escassez de

oportunidades econdémicas de ascensao social (OSORIO, 2021, p. 9).

O racismo e o preconceito eram vistos como arcaismos, herancas da ordem
escravocrata, ideologias e atitudes que perderiam fungdo no mundo secular
e racional da sociedade burguesa industrial e urbana que emergia e
tenderiam a desaparecer (OSORIO, 2021, p. 9).

Até os anos 1980, a perspectiva tedrica hegemonica na sociologia brasileira

16 Representam esta linha os trabalhos de Pierson (1945), Wagley (1952) e Azevedo (1996), todos
elaborados no ambito do Projeto Unesco (MAIO, 1999; OSORIO, 2009).

17 Na segunda leva do Projeto Unesco, Pinto (1998), Nogueira (1998), Cardoso e lanni (1960) e
Fernandes (1965) questionaram a ideia de preconceito de classe sem preconceito racial que marcara
a primeira leva (OSORIO, 2009).
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era a de que, da abolicdo até entdo, a persisténcia devia-se essencialmente as
barreiras de classe para a mobilidade social intergeracional (OSORIO, 2021, p. 10).

A discriminacdo racial tenderia a diminuir com o tempo até desaparecer, pela
incompatibilidade do racismo com a racionalizacdo dos costumes na transi¢cdo para
modernidade, mas ndo se negava Sua presenga e suas consequéncias, e se
questionava o mito da “democracia racial”’. Sobre este, Florestan Fernandes (2007)
ponderou que era o ideal mais bonito a ser buscado por uma sociedade, mas que o
Brasil estava bem longe de ter alcancado coisa parecida (OSORIO, 2021, p. 10).

De acordo com Osorio (2021, p. 10), novas e melhores evidéncias sobre a
desigualdade racial colocaram em xeque o0 mito da ‘democracia racial’ e a ideia de
gue o racismo e a discriminacdo desapareceriam com o tempo por serem arcaismos
sem lugar na sociedade liberal, ou meros epifenbmenos da desigualdade de classe,
gue seria superada por uma guinada socialista ou comunista.

A escravidao fora abolida ha quase um século, e a sociedade urbana e
industrial se desenvolvia em ritmo forte, se a raca ndo importasse ou tivesse sua
importancia diminuindo, negros e pardos deveriam progressivamente se distribuir de
forma mais uniforme nas camadas da estratificacdo socioeconémica. Porém, as
novas evidéncias mostravam o0s negros ainda muito concentrados na base da
piramide social, algo incompativel com o mito da sociedade de classes sem racismo
(OSORIO, 2021, p. 10).

Nesse contexto, o estudo “A desigualdade racial no Brasil nas trés dltimas
décadas” desenvolvido pelo pesquisador do Ipea Rafael Guerreiro Osorio (2021, p.
5) realizou uma revisdo das principais teorias sociolégicas sobre a desigualdade
socioeconbmica entre negros e brancos no Brasil e analisou os indicadores da
desigualdade de renda para o periodo 1986-2019, com base na Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD), divulgada pelo IBGE.

Defende Osorio (2021, p. 15), que entre os indicadores da desigualdade
racial, poucos a expressam tdo bem quanto a renda®. “A renda é fortemente
correlacionada com virtualmente todo indicador de bem-estar que se possa imaginar
e indica diretamente o poder de compra dos individuos e de suas familias”
(OSORIO, 2021, p. 15-16).

18 Sobre as vantagens e desvantagens do uso da renda como indicador de pobreza, ver Atkinson
(1987) e Sen (1981).
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Segundo Osorio (2021, p. 16), o nivel de renda néo define os estilos de vida
das pessoas, suas opinides e acdes, mas é um fator que limita as escolhas dos
pobres enquanto amplia as dos ricos.

Para Osorio (2021, p. 16), a desigualdade racial pode ser abordada sob
perspectivas distintas a partir da renda. Na sua visada, comparar a renda média das
pessoas classificadas como brancas a das pessoas que se declaram negras, pardas
ou indigenas é um bom ponto de partida. Podemos calcular!® as médias desde
1986, quando o IBGE passou a perguntar anualmente, na PNAD, a cor dos
entrevistados (OSORIO, 2021, p. 16).

Os indicadores analisados revelaram que, apesar de todas as transformacdes
nas relacbes raciais no periodo 1986-2019 - como a derrocada do mito da
‘democracia racial’, a crescente valorizacdo da negritude e a maior dendncia e
repudio do racismo e da discriminacgéo -, na dimensdo da renda houve apenas uma
minuscula reducdo, e a desigualdade racial persiste sem abalos substantivos
(OSORIO, 2021, p. 5).

A renda média dos brancos é ao menos duas vezes a dos negros e a
contribuicdo da desigualdade de renda entre negros para a desigualdade total no
Brasil aumentou, acompanhando a parcela da populacdo que se declara negra e
parda na PNAD, que se tornou majoritaria no periodo 1986-2019 (OSORIO, 2021, p.
5).

De 2005 a 2014, a renda cresceu até sofrer o baque da crise em 2015. Em
2018, a renda média voltou ao nivel de 2014. Mas as variacbes nao
contribuiram muito para a reducdo da desigualdade racial, medida pela
razdo entre as rendas. De 1986 a 2001, a renda média dos brancos era em
torno de 2,4 vezes maior que a dos negros. De 2002 a 2008, essa razéo
diminui um pouco, mas se encontra estavel desde 2009, com a renda média

dos brancos aproximadamente duas vezes maior que a dos negros
(OSORIO, 2021, p. 16).

De acordo com Osorio (2021, p. 22), com boa vontade, podemos registrar
uma pequena reducdo dessa desigualdade, todavia deve ser vista com alguma

suspeicdo, pois pode, em parte, ter sido artificialmente produzida pelo maior

19 para permitir a comparacdo temporal, os valores foram ajustados pelo indice Nacional de Precos
ao Consumidor (INPC) para dezembro de 2011. No caso dos dados de 2012 em diante, os valores da
PNAD Continua anual foram ajustados pelo INPC do segundo més do trimestre da entrevista.
Dezembro de 2011 é a referéncia para aplicar o fator de paridade do poder de compra, usado para a
conversdo de reais para dolares. Por mera coincidéncia, nesse més, R$ 50 (cinquenta reais) mensais
correspondiam a quase US$ 1 (um ddlar) por dia (OSORIO, 2021, p. 16).



107

aumento relativo da declaracdo de cor negra ou parda entre 0s mais ricos.

O estudo identificou que a renda média dos brancos permanece ao menos
duas vezes maior que a dos negros. Com isso, nas Ultimas trés décadas, a
desigualdade racial de renda persistiu quase intocada no Brasil e os casos de
racismo e discriminacdo ainda permanecem. Entretanto, a tolerancia social ao
racismo parece menor que no passado e a valoriza¢do da negritude nesse periodo é
inegavel, bem como a ampliacdo da presenca negra em posicdes sociais
destacadas (OSORIO, 2021, p. 23).

Concordamos com Osorio (2021, p. 24), quando afirma que as desigualdades
racial e de renda sao faces da mesma moeda; e que ndo € possivel vencer uma sem
atacar a outra, pois a valorizacdo da negritude e as politicas para a populacao
negra, dissociadas do combate as desigualdades socioecondmicas e regionais que
afetam a todos, ndo levardo a grandes reducbes para a desigualdade racial no
Brasil.

No campo das politicas publicas, da mesma forma que avancamos na
constatacdo da necessidade de programas e a¢fes de combate ao racismo e a
discriminagéo, é preciso avancarmos no entendimento de que todas as iniciativas
que contribuem para a reducédo da desigualdade de renda constituem politicas em
favor da populacdo negra e da superacdo da desigualdade racial no Brasil
(OSORIO, 2021, p. 24).

Assim sendo, o estudo apresentou evidéncias atualizadas que mostram a
estabilidade da desigualdade racial de renda no Brasil nas trés ultimas décadas. No
Brasil, as estatisticas socioecondmicas invariavelmente tém indicado que a situacao
das pessoas brancas € melhor que a das pretas e pardas (OSORIO, 2021, p. 7).

Nitidamente, mostrou que pessoas brancas tém mais renda, mais
escolaridade, moradias mais salubres e seguras, tém mais de tudo que é bom, e
menos de tudo que é ruim (OSORIO, 2021, p. 7).

Enfim, o Brasil precisa criar uma recuperacao que “reconstrua melhor” o pais,
0 que significa recuperarmos nossa economia e 0s meios de nossa subsisténcia,
mas também salvaguardarmos a nossa prosperidade a longo prazo.

Para tanto, é necessario levarmos a sério as diretrizes politicas
constitucionais previstas no artigo 3° da Constituicdo de 1988, com vistas em
transformacdes sociais que facilitem a transicdo para uma sociedade menos

desigual, mais livre e plural.
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Nesse sentido, defendemos um sistema de Compliance Constitucional na
Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo, segundo o qual servidores
publicos devem seguir 0 seguinte slogan nos bons e nos maus momentos do pais:
“Nao importa o que esteja acontecendo a sua volta: sirva o povo da melhor maneira
gue puder e ndo se sirva do povo e aja da maneira constitucionalmente adequada

mesmo quando ninguém estiver olhando”.

3.2 REQUISITOS PRAGMATICOS DA INTEPRETACAO JURIDICA NO AMBITO DO
COMPLIANCE NA ADMINISTRACAO PUBLICA SOB O PARADIGMA DO ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

Segundo Menelick de Carvalho Netto (2021, p. 53), € por intermédio da
Constituicdo que o sistema da politica ganha legitimidade operacional e € por meio
dela que a observancia ao Direito pode ser imposta na comunidade.

Para Carvalho Netto (2021, p. 54), as tradicbes de qualquer comunidade
politico-juridica sdo sempre plurais, por mais autoritdrias que possam ser as
eventualmente vitoriosas ao longo de sua historia.

Por isso, torna-se relevante discutirmos 0s requisitos pragmaticos da
intepretacdo juridica no ambito do compliance na Administracdo Publica sob o
paradigma do Estado Democratico de Direito, a comecar pela analise sobre o
problema da divergéncia tedrica sobre o compliance. Apds, analisaremos o0 que € a

prépria interpretacao.

3.2.1 O problema da divergéncia tedrica sobre o compliance

Por que o compliance no Brasil é tdo controverso? A responsabilidade é do
texto ou do intérprete? De acordo com Souza (2019), somos reféns de uma heranca
colonial marcada por clichés e imposturas intelectuais e essa tradicdo se apresenta
como uma reminiscéncia critica. Para ter integridade € preciso comprometimento,
compromisso e fidelidade com o texto e isso s6 ocorre com o tempo, com mudancga
da cultura.

Defendemos que o Direito e o compliance ndo séo so6 texto: aqui, ambos sao
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praticas sociais que devemos nos comprometer. Direito e compliance sao
compromissos publicos e privados com as normas juridicas e néo juridicas da nossa
comunidade de principios. Compliance € interpretacdo e compliance na
Administracdo Publica s6 faz sentido se estiver a servico da comunidade:
compliance, entdo, é servir a comunidade de principios. Por isso, estudar Gadamer,
Dworkin e Popper é uma necessidade urgente no Brasil.

Para Gadamer, o homem é fruto do seu tempo e toda interpretacdo é criativa.
Assim sendo, todos os textos devem ser lidos a sua melhor luz. Assim, o papel da
hermenéutica é desvelar os preconceitos e pressupostos, através do circulo
hermenéutico (influéncia entre observador e observado). H&, aqui, uma critica a
crenga na “neutralidade” do método cientifico. Ha, pois, preconceitos legitimos para
Gadamer.

Assim sendo, adotamos a visada filosofica de Gadamer, segundo a qual a
linguagem constitui 0 pensamento, ou seja, ndo €& algo que estd “fora do
pensamento”. Os signos moldam a forma de ver o mundo. A filosofia da linguagem
gadameriana conecta todos os sujeitos da linguagem.

Nessa perspectiva gadameriana, o Direito e o compliance s&o construgdes
interpretativas e pratica social, cujos principios sdo deduzidos das normas juridicas e
nao juridicas e construidos pela histéria de maneira argumentativa. Os seus limites
nao estao contidos na semantica, nem na gramatica, mas na linguagem (que é viva)
e na pratica social. Assim sendo, a linguagem comunica ideias mas, também, “faz

coisas”.

3.2.2 O que é interpretacdo? Apenas interpretamos textos?

Para Carvalho Netto (2021a, p. 55), 0os supostos da atividade de interpretacéo
de todos os operadores juridicos, do legislador ao destinatario da norma, sao da
maior relevancia para implementacdo de um ordenamento, 0 que nos remete para a

tematizacao das “gramaticas” subjacentes as praticas sociais instauradas.

Uma delas é a que revela a crenca de que todos as problemas e virtudes de
nossa vida juridica dependeriam da qualidade literal de nossos textos
legislativos. Esquece-se que o0s textos sdo o objeto da atividade de
interpretacdo e nao o seu sujeito (CARVALHO NETTO, 2021a, p. 55).
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Segundo Carvalho Netto (2021a, p. 55), “o anseado aprimoramento de
nossas instituicbes pode requerer algo muito mais complexo do que a simples
reforma de textos constitucionais e legislativos”.

Assim, tudo indica que a reforma, para ser produtiva, deve dar-se no ambito
das posturas e das praticas sociais, ou seja, das “gramaticas” mediante as quais
implementamos nossa vida cotidiana (CARVALHO NETTO, 2021a, p. 55).

Nesse sentido, o que € interpretacdo? Apenas interpretamos textos? Segundo
Carvalho Netto, para responder a essas perguntas, temos que nos referir a Hans-
Georg Gadamer e a denominada virada hermenéutica que empreendeu
(CARVALHO NETTO, 2021a, p. 55).

De acordo com Carvalho Netto (2021a, p. 55-56), Gadamer vincula-se a
tradicdo teorética da hermenéutica filos6fica, uma corrente do pensamento na
histéria da filosofia que se dedica ao estudo do estatuto das denominadas ciéncias
do espirito, das ciéncias humanas e sociais.

A sua importancia, para nos brasileiros, “reside no impacto que sua obra
produziu sobre o conceito de ciéncia em geral, encontrando-se na raiz do conceito
de paradigma de Thomas Kuhn a informar toda a atual filosofia da ciéncia”
(CARVALHO NETTO, 2021a, p. 56).

Uma concepcao adequada acerca da atividade hermenéutica ou interpretativa
do compliance nos permite detectar uma grande e significativa transformagéo na
visdo dessa atividade, bem como um incremento correspondente de exigéncias
quanto a postura do profissional de compliance em face das normas juridicas e néo
juridicas das quais hauriria a norma de compliance, e também diante do processo
publico especifico a ser modelado, dos elementos faticos que séo igualmente
interpretados e que, na realidade, integram necessariamente 0 processo de
densificacdo normativa ou de aplicacdo do compliance, a luz da teoria do direito

como integridade desenvolvida por Ronald Dworkin.

3.2.2.1 Por que os supostos da atividade de interpretacdo sdo da maior relevancia

para a implementacdo de um sistema de compliance na Administracdo Publica?

Segundo Carvalho Netto (2021a, p. 55), uma das caracteristicas essenciais

do Direito moderno € o seu carater textual, isto €, o fato de que s6 temos acesso as
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suas normas mediante textos discursivamente construidos e reconstruidos.

Na mesma linha, uma das caracteristicas essenciais do compliance também é
0 seu carater textual, ou seja, o fato de que sO temos acesso as suas normas
mediante textos discursivamente construidos e reconstruidos.

Por isso, 0s supostos da atividade de interpretacdo de todos os operadores
juridicos, do profissional de compliance ao cidadao, sdo da maior relevancia para a
implementacédo de um sistema de compliance na Administracéo Publica.

Carvalho Netto (2021a, p. 55) defende a relevancia da atividade de
interpretacdo das normas em razao do papel central na arquitetura constitucional
atribuido ao Poder Judiciario (logo, no exercicio da fungdo de “dizer o Direito”, de
interpretar) de promover o fortalecimento da seguranca juridica e da crenca no
Direito e na justica.

Defendemos, aqui, a relevancia da atividade de interpretacdo das normas em
razdo do papel central na arquitetura constitucional que o sistema de Compliance
Constitucional atribui ao profissional de compliance no Poder Executivo (logo, no
exercicio da fungdo de “dizer o que € o compliance”, isto &, de interpretar) de

promover o fortalecimento da integridade institucional e da crencga nas pessoas.

3.2.2.2 O incremento das exigéncias relativas a atividade interpretativa no ambito da

Administracdo Publica, sob o paradigma do Estado Democrético de Direito

Propomos uma concepcdao distinta e constitucionalmente adequada acerca da
atividade hermenéutica ou interpretativa do compliance na Administracao Publica, no
ambito do Poder Executivo, a luz da teoria do Direito como integridade desenvolvida
por Ronald Dworkin.

Assim, a partir deste delineamento, verifica-se um incremento das exigéncias
relativas a postura do profissional de compliance no ambito da Administracdo
Publica, considerando que é o responsavel pela elaboracdo das normas de
compliance que se assentam em uma crescente capacidade de sofisticacdo da
doutrina para fazer face aos desafios decorrentes do processo de continuo aumento
da complexidade da sociedade brasileira.

Segundo Carvalho Netto (2021a, p. 64), podemos verificar a profundidade

dessas exigéncias pressupostas sob o paradigma do Estado Democratico de Direito
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se tomarmos, com Habermas?°, “a teoria do Direito de Dworkin como nosso fio
condutor, pois, lidamos inicialmente com o problema da racionalidade, tal como
posto por uma prestacdo jurisdicional (Rechtsprechung) cujas decisdes devem
cumprir simultaneamente os critérios da certeza juridica e da aceitabilidade
racional”.

Desse modo, no paradigma do Estado Democratico de Direito, € de se
requerer do Poder Executivo, também, que tome decisdes que, ao retrabalharem
construtivamente os principios e regras constitutivos do Direito vigente, satisfacam, a
um sO tempo, a exigéncia de dar curso e reforcar a crenca tanto na legalidade,
entendida como seguranca juridica, como certeza do Direito, quanto ao sentimento
de justica realizada que deflui da adequabilidade da norma de compliance as
particularidades do processo publico especifico por ela modelado.

Para tanto, é fundamental que o profissional de compliance saiba que a
propria composicao estrutural do ordenamento juridico é mais complexa que a de

um mero conjunto hierarquizado de regras, em que acreditava o positivismo juridico.

Ordenamento de regras, ou seja, de normas aplicaveis a maneira do “tudo
ou nada”, porque capazes de regular as suas proprias condi¢cdes de
aplicacdo na medida em que portadoras daquela estrutura descrita por
Kelsen como a estrutura mesma da norma juridica: “Se é A, deve ser B’
(CARVALHO NETTO, 2021a, p. 64).

Segundo Carvalho Netto (2021a, p. 64-65), os principios sdo também normas
juridicas, muito embora ndo apresentem essa estrutura, pois eles operam
ativamente no ordenamento ao condicionarem a leitura das regras, suas
contextualizacdes e interrelacdes, e ao possibilitarem a integragdo construtiva da
decisédo constitucionalmente adequada de um “caso dificil” - ou de um “processo

publico dificil”, para o ambito do compliance.

Os principios, ao contrario das regras, como demonstra Dworkin, podem ser
contrarios sem ser contraditorios, sem se eliminarem reciprocamente. E,
assim, subsistem no ordenamento principios contrarios que estdo sempre
em concorréncia entre si para reger uma determinada situacdo
(CARVALHO NETTO, 20214, p. 65).

A sensibilidade do profissional de compliance para as especificidades do

processo publico que tem diante de si para ser modelado é fundamental, portanto,

20 HABERMAS, Jurgen. Faktzitat und Geltung. Beitrage zur Diskurstheorie des Rechts und des
demokratischen Rechtsstaats. Frankfurt sobre o Meno, Suhrkamp, 1994, p. 292.
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para que possa encontrar a norma de compliance constitucionalmente adequada
naquela situacao especifica.

E precisamente a diferenca entre os discursos legislativos de justificacéo,
regidos pelas exigéncias de universalidade e abstracdo, e os discursos executivos
de aplicacéo, regido pela exigéncia de respeito as especificidades e a concretude de
cada processo publico, ao densificarem as normas gerais e abstratas na producao
das normas individuais e especificas de compliance, que fornece o substrato do que
Klaus Gunther?! denomina senso de adequabilidade, que, no Estado Democrético de
Direito, é de se exigir do profissional de compliance ao modelar suas normas de
compliance.

E desse modo que, com base no referencial teérico de Ronald Dworkin,
também critico literario e profundo conhecedor da teoria da linguagem, podemos
afirmar que h4 uma Unica norma de compliance correta para um processo publico
especifico modelado (the right answer).

Carvalho Netto (2021a, p. 65) afirma que Dworkin, é claro, sabe tdo bem
guanto Kelsen que qualquer texto possibilita varias leituras. O problema da norma de
compliance, no entanto, € que a mesma se d4 como modelo de um processo publico
especifico e envolve igualmente a interpretacdo dos fatos que configuram uma
situacao de aplicacao Unica e irrepetivel.

Esses fatos, como revelam a ciéncia e sua teoria, através do conceito de
“paradigma” em Thomas Kunh, sdo equivalentes a texto, ou seja, somente
apreensiveis por meio da atividade de interpretacdo, mediante uma
atividade de reconstrucéo da situacao fatica profundamente marcada pelo

ponto de vista de cada um dos envolvidos (CARVALHO NETTO, 2021a, p.
65).

Por isso mesmo, no sistema de Compliance Constitucional, no dominio dos
discursos de aplicacdo normativa, faz-se justica na medida em que o profissional e a
equipe de compliance sejam capazes de elaborar uma norma de compliance
consistente com as normas juridicas e nao juridicas vigentes, mas para isso eles tém
qgue ser igualmente capazes de se colocar no lugar de cada um dos envolvidos, de
buscar ver a questao de todos os angulos possiveis e, assim, proceder com razéo e,
ao mesmo tempo, emocdo e fundamentadamente na escolha da Unica norma

constitucionalmente adequada a complexidade e a unicidade do processo publico

21 GUNTHER, KLAUS. The sense of appropriateness. Trad. John Farrel. New York: State University of
New York Press, 1993.
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que se apresenta a ser modelado.

Com essa abertura para a complexidade de toda situagdo de aplicagéo, o
aplicador deve exigir entdo que o ordenamento juridico apresente-se diante
dele, ndo através de uma Unica regra integrante de um todo passivo,
harménico e predeterminado que ja teria de antemao regulado de modo
absoluto a aplicacdo de suas regras, mas em sua integralidade, como um
mar revolto de normas em permanente tensdo concorrendo entre si para
regerem situaces (CARVALHO NETTO, 2021a, p. 66).

A imparcialidade aqui se traduz na capacidade de o profissional de
compliance levar em conta a reconstrugao fatica de todos os afetados pela norma de
compliance e, desse modo, fazer com que o0 sistema como um todo, enquanto
pluralidade de normas que concorrem entre si para reger situacOes, se faca
presente, buscando entdo qual a norma que mais se adequa constitucionalmente ao
processo publico modelado; qual a norma que, em face das peculiaridades
especificas daquele processo visto como um hard case, promove eficiéncia e
moralidade para as partes envolvidas, “sem deixar residuos de injusticas
decorrentes da cegueira a situagao de aplicagao” (CARVALHO NETTO, 2021a, p.
66).

Na visada de Ronald Dworkin, toda norma de compliance deve ser tratada

como uma “norma dificil”. Analisaremos, agora, o porqué.

3.2.3 Por que, a luz de Ronald Dworkin, toda norma de compliance deve ser

tratada como uma “norma dificil”?

Por que adotar Ronald Dworkin em uma dissertagdo sobre sistema de
Compliance Constitucional no @mbito do Poder Executivo no Brasil?

Ora, embora Dworkin ndo tenha escrito, especificamente, sobre esse
movimento sociolégico (e filos6fico?) denominado compliance, entendemos que sua
contribuicéo para a teoria do Direito nos ajuda a pensar alternativas e solucdes para
a teoria do compliance que possam contribuir para a concretizacdo da boa
governanca no Poder Executivo brasileiro - situacdo que € desastrosa, em muitos
casos -, ‘como também permite denunciar como determinada compreensdo do
Direito pode contribuir para a manutencao da exclusdo, ao contrario do que previsto

em nosso projeto constitucional” (OMMATI, 2021, p. xix).
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Defendemos que a filosofia juridica desenvolvida por Ronald Dworkin pode
ajudar a nés, brasileiros, a pensarmos e modificarmos nossa pratica juridica e,
também, nossa pratica do compliance na Administracdo Publica, pois partimos do
pressuposto de que a teoria do autor norte-americano, apesar de tipica de paises de
common law, &, sim, compativel com nossa tradicdo de Direito romano-germanico
(OMMATI, 2021, p. xix).

Assim, buscaremos demonstrar, a partir de textos de autores brasileiros
renomados, o0 equivoco da assertiva segundo a qual a teoria do autor norte-

americano seria imprestavel para a realidade brasileira (OMMATI, 2021, p. Xix).

Ora, a tese juridica central de Dworkin, de que o direito deve ser visto como
integridade, é completamente compativel com o direito brasileiro e, além
disso, possibilita que pensemos alternativas para 0s nossos problemas
juridicos e politicos (OMMATI, 2021, p. xix).

O verdadeiro potencial critico e transformador que a teoria do Direito como
integridade pode legar a teoria do Compliance Constitucional € a ideia de que nos
constituimos, apesar de tudo, em uma comunidade de pessoas livres e iguais, e que
0s intérpretes institucionais dessa pratica social interpretativa denominada
compliance, ndo podem fazer do compliance aquilo que eles querem, mas devem
desenvolver esse projeto coletivo de modo a afirmar em cada norma de compliance

modelada e em cada momento historico:

[...] que nds somos uma comunidade fraterna, de principios, que, apesar de
profundamente divididos em relacdo aos nossos projetos individuais de
felicidade, encontramo-nos unidos na realizacdo desse projeto comum: nao
somos governados por caprichos de quem quer que seja, mas sSomos
governados por nés mesmos, por normas gque nds mesmos aprovamos e
desenvolvemos em nossa prética coletiva cotidiana (OMMATI, 2021, p. Xix).

Assim, a obra de Ronald Dworkin possibilita repensar nossa teoria e pratica
do compliance na Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo, de modo a
exigir integridade de nossos profissionais de compliance - e dos cidadaos -, seja na
elaboracdo das normas de compliance - levando a sério as diretrizes politicas
constitucionais contidas no artigo 3° da Constituicdo de 1988 -, seja na aplicacéo
das normas de compliance, pois somente assim podemos levar nosso compliance
na Administracdo Publica a sério e, quem sabe, concretizar as promessas do direito
democrético fundado com a Constituicao de 1988.

Para Ronald Dworkin, a unicidade e a irrepetibilidade que caracterizam todos
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0s eventos historicos, ou seja, também qualquer processo publico especifico sobre o
qual se pretenda modelar e elaborar norma de compliance, exigem do profissional e
da equipe de compliance herculeo esforco no sentido de encontrar no sistema
considerado em sua inteireza a Unica norma de compliance correta para este
processo publico especifico, irrepetivel por defini¢éo.

Em outros termos, para ndés, a luz da teoria de Ronald Dworkin, todo e
qualquer processo publico deve ser tratado pelo profissional e pela equipe de

compliance como uma norma dificil ao ser modelado, como um hard case.

3.2.3.1 Por que a atividade do profissional de compliance ocupa um papel central na

arquitetura constitucional brasileira?

Carvalho Netto (2021a, p. 55) acredita que o Poder Judiciario ocupa um papel
central na ardua tarefa de promover a seguranca juridica e a crenca no Direito e na
justica.

Nesse aspecto, entende que a atividade jurisdicional é sempre o pélo em
torno do qual se desenvolveu e se desenvolve a discussao teorética e teorica sobre
a leitura e a aplicacdo dos textos legislativos, ou seja, sobre a atividade de
interpretacdo, na medida em que lhe é atribuida um papel central na arquitetura
constitucional para o assentamento das expectativas juridicas prevalentes na
sociedade (CARVALHO NETTO, 2021a, p. 55).

Propomos que a atividade do profissional de compliance, também, ocupa um
papel central na arquitetura constitucional no ambito do Poder Executivo.

Para tanto, desenvolvemos uma discussao teorética e tedrica sobre a melhor
leitura e a aplicacdo das normas juridicas e nao juridicas no ambito de um sistema
de compliance na Administracdo Publica, ou seja, sobre a atividade de interpretacao
que é exigida na elaboracdo e na aplicagdo das normas de compliance, na medida
em que podem ser atribuidas a essas normas um papel central na arquitetura
constitucional para o assentamento das expectativas legitimas prevalentes na
nossa sociedade.

Para Dworkin, a moralidade publica esta presente na sociedade de pessoas
livres iguais. Para ele, existem outros padrbes que ndo sao regras, de conteudo

moral, que séo os principios deduzidos do sistema juridico e construidos de maneira
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argumentativa.

Assim, a integridade dworkiana traduz respeito a uma tradicdo. Por isso,
aplicar a teoria dworkiana no Brasil ndo € uma questdo de simples transposicao,
precisa de uma certa adaptacao cultural, mas a cada dia em menor intensidade.

“Construir’ o Direito e o compliance, entdo, depende do acervo historico,
moral e cultural de uma comunidade de pessoas iguais e livres. No Brasil real, uns
sao mais iguais e livres que outros?

Nesse contexto complexo, o sistema de Compliance Constitucional € uma
pratica interpretativa e construtiva viva: seu sentido é limitado; seu contetado é movel
na histoéria; seu controle da linguagem é argumentativo e ele ndo é positivado.

Um sistema de compliance gadameriano € como uma obra de arte. Para
tanto, € preciso haver dialogo entre as pessoas envolvidas na interpretacdo dos
textos e das normas, para possibilitar a fusdo de horizontes’, que é o fenbmeno de
fortalecer os argumentos da outra pessoa por meio das perguntas ao texto.

Afinal, ndo é possivel conhecer sozinho, por isso a abertura para o outro

‘conhecer junto’ diante da poténcia de que (ainda) néo sei, mas ‘saberemos juntos’.

3.2.3.2 A proposta de uma compreensdo do compliance a partir de uma

interpretacéo construtiva, com base em Ronald Dworkin

Para Carvalho Netto (2021a, p. 67-68), o Direito, tal como a moral, é também
integrado por principios, sobretudo no dominio constitucional, o que requer uma
aplicacdo das normas sensivel as distintas situacdes de aplicagéo.

As propostas de Dworkin para uma interpretacdo construtiva teoricamente
dirigida ao compliance na Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo,
podem, assim, ser defendidas nos termos de uma leitura que altera as exigéncias
idealizadas da construcdo de uma teoria sobre o conteldo dos principios
necessarios a concretizacao do direito fundamental a boa Administracdo Publica, a
operar no interior dos limites requeridos pelo principio da separacdo de Poderes,
sem que o Executivo invada as competéncias legislativas e judiciarias e subverta os

limites constitucionais da Administracao.

E claro que aqui o principio da separacéo de poderes ganha o contetido da
distincdo entre o dominio das atividades legislativas ou discursos de
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justificacdo, ou seja, daqueles discursos que tém por critério de
imparcialidade a universalidade, e o dominio da atividade de aplicacdo de
normas, ou seja, dos discursos que, por sua vez, tém por critério de
imparcialidade a sensibilidade para com as especificidades de cada
situacdo de aplicacdo consoante a 6tica de todos os afetados (CARVALHO
NETTO, 2021a, p. 68).

A legitimidade da ordem juridico-democrética requer normas de compliance
na Administragdo Publica consistentes com o sistema de normas juridicas e ndo
juridicas vigentes e pressupfe, igualmente, que sejam racionalmente e
emocionalmente fundadas nos fatos do processo, de tal modo que os cidadaos
possam conhecé-las, questiona-las e aceitd-las como normas integras, eficientes e
dotadas de moralidade.

Apenas assim, no ambito de um sistema de Compliance Constitucional na
Administracdo Publica, a proposta de uma compreensdo do compliance a partir de
uma interpretagcéo construtiva, com base em Ronald Dworkin, pode ganhar solidez,
buscando-se compreender a modelagem de normas de compliance em seu aspecto
funcional especifico referente a implantacdo, consolidacdo, desenvolvimento e
reproducdo ndo somente da integridade do Direito, bem como, a um sé tempo, do
“sentimento de Constituicdo”: “Unico sentimento capaz de adequadamente assegurar
solidez a ordem juridica de um Estado Democratico de Direito” (CARVALHO
NETTO, 2021a, p. 68).

N&o levar a sério o compliance, ou seja, simplificar uma situagdo de
interpretacdo e aplicacdo de normas juridicas e ndo juridicas de modo a
simplesmente desconhecer os direitos e deveres dos envolvidos por se enfocar a
questao do angulo de um unico principio aplicado ao modo do “tudo ou nada”, tipico
das regras, subverte o proprio valor da integridade que se pretende assegurar.

Por isso mesmo, uma norma de compliance deste tipo, que considera apenas

um dnico principio, possui mera aparéncia de consisténcia.

Os principios ndo podem, em nenhum caso, ganharem aplicacdo de regra,
ao preco de produzirem injusticas que subvertem a crenca na propria
juridicidade, na Constituicdo e no ordenamento” (CARVALHO NETTO,
2021a, p. 69).

Nesse contexto, segundo Carvalho Netto (2021a, p. 69), € tempo de nos
conscientizarmos da importancia do que Pablo Lucas Verdu denomina “sentimento
de Constituicao” para a efetividade da prépria ordem constitucional em um Estado

Democratico de Direito, no qual a elaboracdo das normas de compliance na
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Administragdo Publica devem requerer que apresentem um nivel de racionalidade e
emocdo discursiva compativel com o conceito de cidadania de Peter Haberle da
comunidade aberta de intérpretes da Constituicao.

Ou para dizer em outros termos, ao profissional de compliance compete
assumir a guarda da Constituicdo, de modo a densificar os principios da
Administracdo Publica da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
eficiéncia e da publicidade constitucionalmente acolhidos que, no ambito do sistema
de Compliance Constitucional, encontra traducdo na satisfacdo da exigéncia
segundo a qual a norma de compliance modelada possa ser considerada
consistentemente fundamentada tanto a luz das normas juridicas vigentes quanto
das normas néo juridicas e, também, dos fatos especificos do processo publico
modelado, de modo a se assegurar a um s6 tempo a integridade do Direito e a
corregao constitucional da norma de compliance.

Assim, conclui Carvalho Netto (2021a, p. 69), que sob as exigéncias da
hermenéutica constitucional insita ao paradigma do Estado Democratico de Direito,
requer-se do aplicador do Direito - e, também, do profissional de compliance -, que
tenha claro a complexidade de sua tarefa de intérprete de textos e equivalentes a
texto (fatos especificos), que jamais a veja como algo mecanico, sob pena de se dar
curso a uma insensibilidade, a uma cegueira, ja ndo mais compativel com a
Constituicdo que temos e com a doutrina constitucional dworkiana que a histéria nos
incumbe, hoje, de produzir.

As ideias até aqui apresentadas tentam compreender os dilemas brasileiros,
cujas explicacbes ndo se esgotam na leitura dos pensadores classicos que
moldaram nossas ciéncias sociais, como Caio Prado Junior (2011); Celso Furtado
(2007); Darcy Ribeiro (2015); Gilberto Freyre (2009; 2006; 2004a; 2004b);
Raymundo Faoro (2012); Sérgio Buarque de Holanda (2014); e Victor Nunes Leal
(2012), principalmente.

Devemos ler também, com muita atencdo, autores da hermenéutica negra,
como o0 sociélogo Florestan Fernandes (2021; 2007); o sociologo Jessé Souza
(2021a; 2021b; 2020a; 2020b; 2019; 2018; 2015); o geodgrafo Milton Santos (2021a;
2021b; 2020; 2008); e os juristas antirracistas do Direito Antidiscriminatério Luiz
Gama (2021a; 2021b); Adilson José Moreira (2022; 2020a; 2020b; 2019; 2017); e
Silvio Luiz de Almeida (2021).

No paradigma do Estado Democratico de Direito podemos, até, criticar essas
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ideias, mas o racismo ndo é um tema que provoca a indiferenca. Por isso, merece
ser debatido para buscarmos compreender o momento historico atual brasileiro e as
crises que assolam o Poder Executivo e as pessoas.

Na sequéncia, no terceiro capitulo, analisaremos e defenderemos a
existéncia de um direito fundamental a boa Administracdo Publica no Brasil e o
relacionaremos com o sistema de Compliance Constitucional.

Mostraremos que a boa Administracéo Publica orienta e estimula a instituicao
no 6timo desempenho de sua funcéo, refletindo uma pluralidade de acbes de
integridade para gue 0s objetivos institucionais delineados sejam alcancados.

Para tanto, a insercao da boa Administracdo Publica no catalogo de direitos
fundamentais concede forca normativa ao seu conteudo, por configurar-se como um

direito do cidadao assegurado e protegido pelo Estado, sendo, portanto, exigivel.
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4 O DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL E
O SISTEMA DE COMPLIANCE CONSTITUCIONAL

Nesse capitulo, relacionaremos o direito fundamental a boa Administracéo
Publica e o sistema de Compliance Constitucional, no sentido de propor um
arcabouco teorico para esse sistema.

Entendemos que a posicdo de direito fundamental reconhecida a boa
Administragdo Publica repercute no cotidiano administrativo de maneiras diversas,
especialmente na discricionariedade. Por isso, ndo se sustenta a discricionariedade
que beira o arbitrio, nem mesmo uma discricionariedade em fracdes minimas - e
insuficientes -, a ponto de encontrar-se presa a demasiado formalismo (FREITAS,
2014, p. 48).

Assim, defendemos a viabilidade do reconhecimento da existéncia do direito
fundamental a boa Administracdo Publica no contexto constitucional brasileiro. Para
tanto, adotamos a teoria do Direito como integridade desenvolvida por Ronald
Dworkin como referencial teoérico para tal andlise, combinada com normas

constantes no texto da Constituicdo de 1988.

41 O DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO PUBLICA NO
PARADIGMA DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Para concretizarmos o direito fundamental a boa Administragdo Publica e
atendermos as demandas dos cidaddos no Brasil contemporaneo da alta
complexidade, é necessario utilizarmos novas linguagens e técnicas disruptivas no
ambito da Administracdo Publica, e entre elas destacam-se o compliance, numa
perspectiva de integridade, a qual podemos identificar pela expressédo sistema de
Compliance Constitucional.

Assim sendo, o problema que permeia o estudo consiste na possibilidade de
verificar ser possivel identificarmos a existéncia do direito fundamental a boa
Administracdo Publica no contexto constitucional vigente, mesmo que nao expresso
no texto constitucional, utilizando como referencial teérico a teoria do Direito como
integridade formulada por Ronald Dworkin (RECK; BEVILACQUA, 2019, p. 1).
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A hipétese é a de que a existéncia do direito fundamental a boa
Administracdo Publica pode ser revelada pela conjugacdo da forca normativa das
normas expressas do texto da Constituicdo de 1988 - como o0s principios da
dignidade da pessoa humana e da Administracdo Publica, previstos no artigo 37 -,
com a teoria do Direito como integridade dworkiana, enquanto referencial tedérico
para essa construcdo, por meio do estudo dos institutos que permeiam a tematica do
direito fundamental a boa Administracdo Publica no Brasil e da verificacdo da
viabilidade e da plausibilidade teorica de defender a existéncia de tal Direito
fundamental, com base na teoria do Direito como integridade de Ronald Dworkin
(RECK; BEVILACQUA, 2019, p. 2).

Com o fim de elucidar o tema, propomos a divisdo em dois estudos: (i) o
primeiro analisa dentro do texto da Constituicdo de 1988 a possibilidade de se
depreender a existéncia do direito fundamental & boa Administracdo Publica; (i) o
segundo analisa a teoria do Direito como integridade e verifica a compatibilidade
desse aporte tedrico para fins de reconhecimento do direito fundamental em anélise
(RECK; BEVILACQUA, 2019, p. 2).

Apos essa analise, verificamos que a existéncia de um direito fundamental a
boa Administracdo Publica € um tema que ainda encontra-se em fase de
desenvolvimento no cenario brasileiro, mas cujas matizes jA podem ser observadas
a partir da experiéncia europeia (RECK; BEVILACQUA, 2019, p. 2).

4.1.1 O direito fundamental a boa Administracdo Publica no Brasil

No Brasil, os principios constitucionais estruturantes da cidadania?? (art. 1°,

inciso Il) e da dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso lll), além dos principios

da Administracdo Publica?® previstos no artigo 37, caput - legalidade,

22 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unigo indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado democrético de direito e tem como fundamentos: | - a
soberania; Il - a cidadania; 1l - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa; V - o pluralismo politico. Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituic&o.

2 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redag¢do dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)
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impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia -, e da abertura propiciada pelo
artigo 5°, paragrafo 2°%* da Constituicdo de 1988, permitem afirmar que o direito a
boa Administracdo Publica € um direito constitucional fundamental - mesmo

gue nao conte com previsdo expressa no texto constitucional (KOHLS; LEAL, 2015).

Nessa esteira, a Administracdo Publica, por forca dos enunciados
constitucionais referentes aos direitos fundamentais, e em observancia ao
conjunto de principios que orientam o0 seu comportamento, deve
implementar as politicas publicas como forma de evitar negligéncias estatais
na efetivacdo de direitos, nomeadamente aqueles pendentes de uma
energia prestacional positiva. E nesse contexto, a boa administracédo projeta
0 seu conteudo nas atividades que estruturam as politicas publicas, para
gue sejam realizadas de maneira adequada e compativel com as demandas
até se atingir o destinatario (MENDONGCA, 2020, p. 1360-1361).

Segundo Hachem (2014, p. 268), o direito a boa Administracdo sé adquire
real importancia quando transcende a literalidade de sua positivacdo e passa a ser
concebido como um norte para a atuacao estatal e para a atribuicdo de sentido ao

Direito Administrativo e aos seus institutos.

A principal contribuicdo do direito fundamental a boa Administracdo Publica
estda em reconectar a organizacdo estatal com o ser humano,
reaproximando-a do objetivo para o qual foi criada. Sua afirmacao
demonstra a inadequacédo de se pensar 0 aparato administrativo de maneira
fetichizada, autorreferencial e autopoiética, voltada exclusivamente aos
seus aspectos estruturais e organizacionais. Ele funcionaliza o Poder
Publico em favor do cidaddo, destacando o seu carater instrumental em
relagcéo a finalidade que justifica a sua existéncia: a promog¢éo do bem-estar
do povo, através de uma atuacdo responsavel, eficaz e direcionada a
consecucao dos interesses da coletividade estampados no ordenamento
juridico-constitucional, cujo cerne é composto pelos direitos fundamentais.
Com isso, o referido direito impde que se enxergue a Administracdo Publica
pela éptica da sua funcdo serviente, isto €, de servico a sociedade
(HACHEM, 2014, p. 269).

De acordo com Reck e Bevilacqua (2019, p. 2), o direito fundamental a boa
Administracdo Publica pode também ser justificado por meio de um outro viés, qual
seja, o do Direito como integridade, formulado pelo norte-americano Ronald
Dworkin. Operamos, aqui, uma reinterpretacdo das potestades publicas a partir dos
alicerces erigidos pela roupagem constitucional do Estado Democratico de Direito,
em prol da dignidade da pessoa humana e da concretizacdo dos direitos
fundamentais (CORVALAN, 2013, p. 66-68).

2 Art. 5° [...] 82° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicido nido excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte.
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Nesse contexto, partindo do desenho federalista brasileiro, surgem os
sistemas de compliance como possiblidade de auxilio na concretizacdo dos planos
da Constituicdo de 1988, constitucionalizando a vida e viabilizando as diretrizes e
politicas publicas idealizadas. Afinal, os direitos fundamentais se materializam por
meio da uma boa Administracdo Publica, proba e eficiente, que corresponda as
expectativas legitimas das pessoas de viver seus direitos numa comunidade de
principios.

Nessa ordem de ideias, Juarez Freitas assim conceitua o direito fundamental

a boa Administracédo Publica, a luz do Estado Democratico de Direito brasileiro:

Trata-se do direito fundamental a Administracdo Publica eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia,
sustentabilidade, motivacdo proporcional, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participacdo social e a plena responsabilidade por suas

condutas omissivas e comissivas (FREITAS, 2014, p. 167).

Ora, se a vida se vive pagando tributos e contando com o auxilio do Poder
Executivo - federal, distrital, estadual e municipal - para concretizar nossos direitos
fundamentais e se existe o direito fundamental & boa Administracdo Publica no
Brasil, € inexoravel a indispensabilidade de um sistema de compliance
constitucionalmente adequado no contexto de uma Administracdo Publica proba e

eficiente.

Nesse diapasdo, a Constituicdo da Republica pde a cobro a configuracéo de
um aparato administrativo de exceléncia, cada mais pronto e habil para
ofertar aos cidadéos - diretamente, por seus delegados e/ou em decorréncia
do melhor exercicio de suas competéncias regulatérias e de controle -
sempre melhores condi¢cdes concretas ou potenciais para o gozo de seus
direitos fundamentais, dentre os quais emerge, por elementar, aquele de
dispor de boa Administracdo Publica e de fruir de suas sempre proficuas e
aprimoradas prestacdes (ZACCARIOTTO, 2020, p. 15).

Entrementes, importante destacar, que ao direito fundamental a boa
Administracdo Publica das pessoas corresponde o dever de a Administracédo Publica
observar, nas relacdes administrativas, a cogéncia da totalidade dos principios
constitucionais e correspondentes prioridades (FREITAS, 2014, p. 21).

De acordo com Freitas (2014, p. 20-21), no conceito de direito fundamental a

boa Administracao Publica, abrigam-se, entre outros, os seguintes direitos:

(&) o direito a administracdo publica transparente [..], com especial
destaque para o direito a informacdes inteligiveis, inclusive sobre a
execucdo orcamentaria e sobre o processo de tomada das decisbes
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administrativas que afetarem direitos; (b) o direito a administracdo publica
sustentavel [...], de molde a assegurar o bem-estar multidimensional das
geracdes presentes sem impedir que as geracdes futuras alcancem o
proprio bem-estar multidimensional; (c) o direito a administracdo publica
dialégica, com amplas garantias de contraditério e ampla defesa - é dizer,
respeitadora do devido processo, com duracdo razoavel e motivagdo
explicita, clara e congruente; (d) o direito & administracdo publica imparcial
e desenviesada [...]; () o direito a administracdo publica proba, que veda
condutas éticas ndo universalizaveis, sem implicar moralismo ou confuséo
entre o legal e moral, uma vez que tais esferas se vinculam, mas séo
distintas; (f) o direito & administracdo publica respeitadora da legalidade
temperada, ou seja, que nado se rende a “absolutizagdo” irrefletida das
regras; (g) o direito a administracdo publica preventiva, precavida e eficaz
(ndo apenas economicamente eficiente), eis que comprometida com
resultados compativeis com os indicadores de qualidade de vida, em
horizonte de longa duracao.

Para Zaccariotto (2020, p. 15-16), a previsdo contida no artigo 41° da Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia pode ser considerada timida se
comparada com a dimensdo dada a esse direito fundamental no Brasil, ainda que
ndo expresso no texto da Constituicdo de 1988, méaxime consideradas as
formulacbes de seus artigos 1°, 3°, 5°, 6° e 37, onde expressamente provisionados
critérios, diretrizes politicas e principios que norteiam e permitem a concretizacao

dessa ideia de boa Administracéo Publica.

Assim, no Brasil, e de ha muito, a ideia e o ideal de boa administracao se
encontram plasmados pelo conjunto de principios explicita ou
implicitamente insculpidos na Constituicdo e nas leis, com o intuito de
balizar coerentemente essa fundamental atividade publica (ZACCARIOTTO,
2020, p. 17).
Diante desse contexto, torna-se impositivo correlacionar a boa Administracéao
Publica com as posic¢des, decisdes e condutas publicas sincronizadas, no minimo,
com 0s principios constitucionais da legalidade, moralidade, impessoalidade,

publicidade e eficiéncia e, também, com a integridade dworkiana.

A esséncia da boa administracdo, assim, estimula ativamente a atividade
administrativa no sentido de assegurar um apropriado planejamento e uma
adequada execucdo de politicas publicas para que os membros da
sociedade sejam efetivamente alcancados em suas demandas por
efetivacdo de direitos fundamentais (MENDONCA, 2020, p. 1361).

Assim, é uma oportunidade e, sobretudo, uma conquista republicana a
possibilidade de adocdo da teoria do Compliance Constitucional no Brasil como
suporte metodolégico para a implementacdo de um sistema de compliance
constitucionalmente adequado no ambito do Poder Executivo apto a ser um

BN

instrumento para a concretizacdo do direito fundamental a boa Administracao
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Publica no paradigma do Estado Democratico de Direito, a luz da teoria do Direito
como integridade desenvolvida por Ronald Dworkin.

Desta forma, a luz da filosofia dworkiana, faremos uma proposta radical: que
o direito a boa Administracdo Publica seja considerado como um direito
constitucional fundamental das pessoas no Brasil, uma vez que as normas
constitucionais, mais do que indicar programas e intengdes para o futuro, expressam
as influéncias e diretrizes politicas de se construir uma sociedade integra, livre e
igualitaria hoje, calcada numa hermenéutica construtiva constitucionalmente
adequada.

E perante tal estado da arte que a integridade do e no ordenamento juridico
brasileiro entrega a existéncia de um direito fundamental a boa Administracéo

Publica.

4.2 O SISTEMA DE COMPLIANCE CONSTITUCIONAL

Propomos o sistema Compliance Constitucional como uma tentativa de
concretizacdo do direito fundamental & boa Administracdo Publica no ambito do
Poder Executivo, nas esferas federal, distrital, estadual e municipal do Brasil, além
das respectivas autarquias e fundacgdes publicas.

Propomos que a adocdo do compliance colabora para a consolidacdo de uma
cultura de integridade na Administracdo Publica, tornando as instituicbes mais
propicias a concretizac¢édo do direito fundamental & boa Administracdo Publica, frente
a facilitacdo na gestdo dos processos publicos e no compartilhamento de dados com
os cidadaos, quando da adocao de praticas de conformacao interna e externa.

Para entendermos como 0s mecanismos de compliance podem contribuir
para a concretizacdo do direito fundamental a boa Administracdo Publica no
paradigma do Estado Democratico de Direito brasileiro, em primeiro lugar,
apresentaremos uma explicacao sobre o que é compliance, e, depois, explicaremos

0 gque € o sistema de Compliance Constitucional.
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4.2.1 O que é sistema de Compliance Constitucional?

Segundo a Academia Brasileira de Letras (2021), a cria¢do, 0 uso e a difusao
de uma nova palavra ou expressdo vém da necessidade que temos de nomear algo
que faz parte da nossa realidade ou que nossa inteligéncia e percepgao foram
capazes de identificar com mais intensidade.

Conhecer o significado de novas palavras enriquece nosso vocabulario e
nos faz mergulhar na atmosfera intelectual em que vivemos. Mais do que
isso, contribui para o pleno desenvolvimento de nossa capacidade de
comunicacdo, amplia a compreensdo que temos do mundo e nos torna
aptos a identificar problemas, buscar solucbes e sermos agentes de
mudanga em prol de uma sociedade mais humana, ética e justa (BRASIL,
2021).

Nesse contexto, a Academia (2021) apresenta toda semana uma palavra ou
expressao que passou a ter uso corrente na lingua portuguesa, podendo ser um
neologismo, um empréstimo linguistico ou mesmo um vocabulo que, apesar de ja
existir ha algum tempo na lingua, tem sido usado com mais frequéncia ou com um
novo sentido nos dias de hoje.

Na terceira semana de abril de 2021, - em pleno pico?® da pandemia do novo
coronavirus no Brasil, o Covid-19 [Sars-CoV-2] -, a nova palavra ou expressao foi
compliance.

De acordo com a Academia Brasileira de Letras (2021), compliance pertence

a classe gramatical dos substantivos masculinos (s.m.), e sua definicéo é:

Sistema de gestdo, area ou disciplina dedicados a observancia e garantia
do cumprimento de normas legais e regulamentares, da conformidade com
padrfes éticos, politicas e diretrizes estabelecidos para as atividades de
determinada instituicdo ou empresa, bem como a prevenc¢ao, deteccéo e
corregdo de quaisquer desvios, fraudes, atos ilicitos ou irregularidades
(geralmente envolvendo casos de corrupcdo, obrigacBes trabalhistas,
fiscais, regulatorias, concorrenciais, entre outros); conjunto de medidas e
procedimentos que tém esta finalidade (BRASIL, 2021).

Segundo a Academia (2021), a expressdo tem origem no anglicismo -
fenbmeno no qual um termo ou expressédo da lingua inglesa € introduzido a outra

lingua, seja devido a necessidade de designar objetos ou fendmenos novos, para 0s

25 De acordo com a atualizagio de 1° de julho de 2022, as 13h, o Brasil contava 32.358.451 casos de
coronavirus; 671.466 mortes e 30.846.850 recuperado(a)s. Entre os dias 6 e 9 de abril de 2021
ocorreu o pior periodo desde o inicio da pandemia, com cerca de 90 mil novos casos diarios e 4 mil
novos 6bitos diarios: dia 6 de abril foram 4.211 6bitos e dia 7 de abril 90.973 novos casos. Disponivel
em: https://www.worldometers.info/coronavirus/country/brazil/. Acesso em: 1 jul. 2022.
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quais nao existe designacdo adequada na lingua alvo, seja por qualquer motivo -,
pois deriva do inglés to comply, que significa “agir conforme um conjunto de regras,
uma instrugdo ou comando”.

Para Cueva (2018, p. 54), de modo mais geral, pode-se entender o
compliance ndo apenas como a observancia de comandos legais e regulatorios, mas
também como o cumprimento de outras exigéncias, tais como normas éticas e
padrées de conduta fixados no seio das instituicbes e expectativas dos
stakeholders?®.

A origem do compliance é antiga. De acordo com Tomaz (2018, p. 22), sua
origem vem da Italia, no século Xll. A expressdo compliance derivaria do italiano
antigo compire/complire, tendo sido encontrada pela primeira vez em um texto da
carta Fabrianese de 1186 (CASTELLANI, 1976, p. 189-200).

No século XX, o compliance se desenvolveu a partir da legislagdo americana,
com a criacdo da Prudential Securities, em 1950; a regulacdo da Securities and
Exchange Commission (SEC), em 1960; e a criacdo do Foreign Corrupt Practices
Act (FCPA), em 1977 (DONELLA, 2021).

Desde o caso Watergate, em 1974, e apos a aprovagdo do Foreign Corrupt
Practices Act - FCPA (criminal risk management) em 1977, nos Estados
Unidos da América, diretrizes e regras vém sendo adotadas com o escopo
de assegurar padrdes de ética e governabilidade para as corporacdes e no
setor publico. Ndo que a vigéncia e validade, acompanhada do carater
imperativo de normas juridicas, ndo fosse de per si ja suficiente. Mas a
introducdo de programas de compliance traz insito um cambio cultural que
se pretende efetivo, sobretudo para prevencdo de riscos (COUTINHO,
2021, p. 7).

Cerca de 25 anos depois, o Reino Unido criou o Bribery Act, e, em 2013, foi a
vez do Brasil criar a Lei n® 12.846, conhecida como Lei Anticorrupcdo (DONELLA,
2021).

Nesta esteira seguiram a Convencdo sobre o combate da corrupcdo de
funcionérios publicos estrangeiros em transa¢des comerciais internacionais
da OCDE em 1997, o Pacto global contra a corrupgéo (Global Pact) da ONU
em 2004, seguido de varias legislac6es adotadas por distintos paises, tais
como como a Lei de responsabilidade empresarial do Chile em 2009 (Lei
20392), a UK Bribery Act e UK Corporate Governance Code, ambas no
Reino Unido, respectivamente de 2010 e 2018, a Corporate Law Economic
Reform Program Act - ASX na Austrdlia em 2003, a Deutscher Corporate
Governance Kodex na Alemanha de 2017. Nos Estados Unidos da América,

%6 S&0 as pessoas naturais e juridicas - publicas ou privadas - impactadas, de alguma forma, pelas
acles de outras pessoas haturais ou juridicas - publicas ou privadas (traducdo nossa).
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de tradicdo de um sistema de common law, foram editadas varias
normativas, tais como os informes COSO da Tradeway Comission (National
Comission on Fraudulent Financial) na década de 80, a Sarbanes-Osley Act
- SOX, em 2002, como resposta a uma série de escandalos, por erros e
fraudes contébeis, que envolveram a Enron e a WorldCom, bem como a
Federal Information Security Management - FISMA, ambas em 2002, além
da Can Spam Act de 2003, Payment Card Industry Data Security Standard -
PCI DSS em 2004 ou a Dodd-Frank Act - Compliance guidelines para
tecnologia da informacéo em 2010, além de inimeros documentos pelo U.S.
Department of Justice, por sua Criminal Division, por meio de Memorandum,
inclusive o New Memorandum on Standards and Policies for Retention of
Corporate Compliance Monitors, além de inUmeras decisdes da Securities
and Exchange Commission - SEC (COUTINHO, 2021, p. 7).

A Lei Anticorrupcao brasileira define a responsabilidade da pessoa juridica
por atos contra a Administracdo Publica. Tais atos incluem oferecer vantagem a
agentes publicos, financiar ou custear a pratica de atos ilicitos, e ocultar interesses
ou a identidade dos beneficiarios destes atos. A Lei Anticorrupgdo também define
penalidades, como a perda de bens, suspensao de atividades, proibicdo de receber

incentivos e doacdes, entre outras (DONELLA, 2021).

O mundo segue sob um mesmo olhar. E o Brasil segue a mesma trajetoria,
editando a lei de improbidade administrativa (Lei 8429) em 1992, a lei de
lavagem de dinheiro (Lei 9613) em 1998, com alterac¢des introduzidas pela
lei 12683 em 2012 e a lei anticorrupgdo em 2013 (Lei 12846), dentre
inmeras outras, encontradas até mesmo no ambito estadual e municipal
(COUTINHO, 2021, p. 8).

No Brasil, 0 segmento ganhou destaque inicial em 1992, no inicio da abertura
do mercado nacional a empresas estrangeiras. O Brasil voltou a abordar o tema em
2014, com a descoberta de esquemas de corrupcdo envolvendo empresas publicas
e privadas, bem como agentes publicos. A operacdo Lava Jato foi iniciada nesta
época e abordou lavagem de dinheiro e, posteriormente, desvios de verbas publicas
de empresas como a Petrobras, que tem capital publico e privado (SANTOS, 2019,
p. 35).

De acordo com dados levantados pela Policia Federal, entre 2014 e 2017,
cerca de 48 bilhdes foram apurados como supostos desvios de dinheiro
publico, que deveriam ser alocados para a salde, educacgdo, para O

crescimento  econdbmico e, consequentemente, social (LEITE;
ARCOVERDE, 2021).

Termo do momento, nas instituicdes publicas e privadas, o compliance esta
cada vez mais presente no vocabulario de todo o Brasil. A fama aumentou apés
aprovacao da Lei n° 13.709, de 2018 (Lei Geral de Protegdo de Dados - LGPD), a
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qual dispbe sobre o tratamento de dados pessoais, inclusive nos meios digitais, por
pessoa natural ou juridica de direito publico ou privado, com o objetivo de proteger
os direitos fundamentais de liberdade e de privacidade e o livre desenvolvimento da
personalidade das pessoas, sendo que as normas gerais contidas nesta lei sdo de
interesse nacional e devem ser observadas pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.

De acordo com Oliva e Silva (2018), a nocdo de compliance envolve o
estabelecimento de mecanismos de autorregulacdo e de auto-responsabilidade

pelas pessoas juridicas - publicas ou privadas.

A nocdo de compliance envolve o estabelecimento de mecanismos de
autorregulacao e auto-responsabilidade pelas pessoas juridicas. Quando se
pensa em compliance, se reconduz imediatamente a ideia de autovigilancia.
Estrutura-se o ambiente corporativo a partir da adocdo de normas de
conduta que devem ser por todos acatadas, com particular destaque para a
necessidade de comprometimento da alta administragdo em assegurar a
efetividade de programa de compliance (OLIVA; SILVA, 2018, p. 31).

Nessa toada, estipulam-se normas de conduta a serem seguidas, de maneira
a se garantir o respeito a constitucionalidade, a integridade, a eficiéncia e a ética,
bem como a auséncia de conivéncia com qualquer tipo de infracdo ou ilicito
praticados pelos servidores publicos. “Cuida-se da adoc&do de sistemas para
assegurar o bom funcionamento do ambiente corporativo a luz ndo apenas das
politicas internas, como também das normas externas em vigor’ (OLIVA; SILVA,
2018, p. 31).

Segundo Oliva e Silva (2018, p. 33), no Brasil, sobretudo a partir da transicao
da década de 1990 para a primeira década do século XXI, verificou-se o
progressivo reconhecimento legislativo da relevancia do compliance. “Nesse sentido,
o compliance passou a ser exigéncia da Comisséo de Valores Mobilidrios (CVM) e
do Banco Central do Brasil (BACEN) para atuacdo em certas atividades (OLIVA,;
SILVA, 2018, p. 32-33).

Além disso, o compliance passou a ser considerado parametro de dosimetria
das penas administrativas impostas as pessoas juridicas por ilicitos corporativos
previstos na Lei Anticorrupcdo. Também passou a ser exigido das empresas
publicas, sociedades de economia mista e de suas subsidiarias a instituicdo de
programa de compliance (OLIVA; SILVA, 2018, p. 33).

Dessa forma, no Brasil, assiste-se, progressivamente, a atribuicdo de efeitos
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juridicos ao compliance, que é tratado na legislacdo como: (i) pratica incentivada por
meio da previséo legal de consequéncias favoraveis (v. g. dosimetria da pena) ou (i)
obrigacdo legal em sentido estrito (como no caso da imposicédo, pela legislacéo
federal, da obrigatoriedade de as empresas estatais adotarem programas de
compliance) (OLIVA; SILVA, 2018, p. 33).

Além disso, verifica-se uma gradual expansao, por parte da jurisprudéncia, da
utilizacdo da nocédo de compliance como parametro interpretativo para a resolucao
de questdes as mais variadas envolvendo a atividade empresarial (OLIVA; SILVA,
2018, p. 33).

Aspecto mais recente, e ainda pouco explorado no Brasil, é a tendéncia de se
utilizar o compliance como canone interpretativo, ou seja, como método
hermenéutico para auxiliar na tomada de decisdo no ambito da Administracéo
Publica ou para esta atuar de acordo com boas praticas de governanca publica.

Assim sendo, o termo Compliance Constitucional estabelece-se nesse
contexto, como uma pratica interpretativa constitucional.

No Brasil, a Administragdo Publica, no ambito do Poder Executivo, em todos
os niveis da federacgédo - federal, estadual, distrital e municipal -, pode implementar
sistemas de compliance como método de prevencao, deteccdo e solucdo de riscos,
além de modelo de boa governanca e de mecanismo de concretizacdo do direito
fundamental a boa Administracao Publica.

Para Senna (2019, p. 297), uma das principais causas para o florescimento
de atos de corrupcdo na Administracdo Publica € a ma governanca, do que se
conclui a importancia de tutelar o direito fundamental & boa Administracdo Publica
no Brasil.

Dessa forma, surge como medida fundamental fomentar nas Administragbes
Plblicas a criagcdo de sistemas de integridade, seja para o ambito do Poder
Executivo, bem como para o Legislativo, o Judiciario e instituicdes como o Ministério
Publico, os quais poderdo, de acordo com a sua realidade, regulamentar
adequadamente o tema (SENNA, 2019, p. 298).

Assim sendo, sistemas de compliance adotados na Administracdo Publica
exsurgem como um instrumento social de pacificacdo e mecanismo de
concretizagdo do direito fundamental & boa Administracio Publica.

Para tanto, existem elementos que serdo necessarios existir na realidade para

obtencdo do sucesso na aplicacdo do compliance no contexto da Administracéo
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Pdblica, como a mudanca de postura dos servidores publicos diante dos impactos
das herancas da escraviddo e da predominancia da dimensao negativa do ‘jeitinho
brasileiro’ na solugao de problemas.

Além disso, € preciso termos cuidado com o risco de um “sistema de
integridade de fachada”, implementado como mero discurso de uma retorica
irrealista pela entidade. Alias, um “sistema de integridade de fachada” na
Administracdo Publica configura-se em um sistema de compliance inconstitucional:
por isso, proibido.

Apébs essa explicagdo sobre o que € o compliance, explicaremos o que € o
sistema de Compliance Constitucional.

O sistema de Compliance Constitucional € uma proposta que defende que o
Poder Executivo deve levar a sério, em suas politicas publicas, as diretrizes
politicas previstas nos objetivos fundamentais do Brasil, constantes no artigo 3°
da Constituicdo de 1998: (i) construir uma sociedade livre, justa e solidaria; (i)
garantir o desenvolvimento nacional; (iii) erradicar a pobreza e a marginalizacéo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; e (iv) promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacéo.

Os objetos especificos do sistema de Compliance Constitucional passam
pela modelagem minuciosa dos processos publicos; pela analise das causas
(internas ou externas) dos problemas e das solucdes eficazes, numa perspectiva
interdisciplinar, que compreende o discurso juridico - denominadas, aqui, de hormas
juridicas - como “piso”, uma vez que outros saberes e outras ciéncias -
denominadas, aqui, de normas néo juridicas -, além do Direito, interessam e devem
fazer parte da modelagem das normas do sistema de compliance.

Com isso, o sistema de Compliance Constitucional visa trazer maior
integridade na consecucao dos fins publicos constitucionalmente exigidos do Poder
Executivo brasileiro, em especial na concretizagdo de direitos fundamentais,
contribuindo para a reducéo da desigualdade social.

O sistema de Compliance Constitucional pode ser entendido como um
conjunto de normas, regras, padrdes e procedimentos ético-morais que, uma vez
implementado, seré a linha mestra que orientard a cultura da instituicdo, bem como
a atitude dos seus colaboradores internos (servidores publicos) e externos

(cidadaos), com vistas a concretizacdo do direito fundamental a boa Administracéo
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Publica, no ambito do Poder Executivo.

Assim, o sistema de Compliance Constitucional propde-se a ser uma
ferramenta no paradigma do Estado Democratico de Direito contra a ineficiéncia, a
imoralidade e a corrupcdo e em favor da eficiéncia, da moralidade e da ética na
Administracdo Publica, favorecendo a realizacdo de diretrizes e politicas publicas
constitucionalmente adequadas que concretizam direitos fundamentais, a luz da
teoria do Direito como integridade desenvolvida por Ronald Dworkin.

No Brasil, a Administracdo Publica vem adotando sistemas de compliance
como método de prevencao, deteccdo, sancdo e solucédo de riscos. Além disso, o
sistema de compliance pode contribuir como modelo de boa governanca e de
mecanismo de concretizacao de direitos fundamentais.

No paradigma do Estado Democréatico de Direito brasileiro, o sistema de
Compliance Constitucional pode ser instituido por meio de uma lei aprovada no
Poder Legislativo competente ou por meio de um decreto expedido pelo chefe do
Poder Executivo.

Entre os objetivos do sistema de Compliance Constitucional estdo: (i) modelar
0S processos publicos relevantes (atividades-fim das instituicbes); (i) prevenir e
avaliar riscos operacionais; (iii) gerenciar os controles internos, (iv) detectar e
solucionar riscos, desvios e irregularidades que possam prejudicar a concretizacao
do direito fundamental & boa Administragéo Publica, com eficiéncia e moralidade.

Por intermédio do sistema de Compliance Constitucional, a partir das normas
juridicas e néo juridicas da comunidade de principios, a instituicdo cria internamente
um conjunto de normas e procedimentos, com a finalidade de alcancar e manter
uma cultura de integridade em suas atividades.

Desta maneira, a instituicdo estabelece critérios formais e substantivos de
prevencdo, controle e responsabilizacdo de condutas inconstitucionais. Nesse
sentido, o sistema de Compliance Constitucional pode resultar em maior
accountability da atividade administrativa, o que, de alguma maneira, pode contribuir
para a higidez e eficiéncia funcional e finalistica da institui¢&o.

Outro objetivo do sistema de Compliance Constitucional € fazer cumprir
normas juridicas - constitucionais, infraconstitucionais e infralegais -, além de
normas nao juridicas e procedimentos internos da instituicdo, numa améalgama que
direcione aos objetivos estratégicos, misséo e visdo institucionais, com vistas a

concretizacdo de direitos fundamentais, tendo como limites de atuacdo as garantias
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constitucionais individuais.

O Compliance se presta, assim, como uma ferramenta de integridade, habil
a preservar a conformidade de qualquer tipo de Organizacéo, garantindo
gue ela aja em consonéancia com sua missdo, visao e principios éticos aos
guais de enquadrar-se (CAMARAO; TOMAGNINI, 2020, p. 313).

Nesse contexto, o sistema de Compliance Constitucional consubstancia-se
como interdisciplinar e integro, composto por um conjunto de ferramentas,
subsistemas, diretrizes politicas e acfes, que tém o objetivo de manter a instituicao
em conformidade com os principios da comunidade personificada, a ética e as
normas aplicaveis - sejam elas juridicas (a Constituicdo, os principios, as regras e 0s
precedentes) ou ndo juridicas (contdbeis, administrativas, financeiras, de
engenharia, de informatica, etc.), vocacionado a estabelecer mecanismos de gestao
constitucionalmente adequada de processos que atuem em quatro dimensdes: (i)
prevencao; (ii) deteccéao; (iii) solucéo e (iv) sanc¢éo, cuja funcao primordial consiste
em promover uma cultura de respeito a integridade, em prol da concretizacdo do
direito fundamental a boa Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo -
federal, distrital, estadual e municipal.

Para compreender o papel do compliance na Administracdo Publica brasileira,
ha que se contextualizar o referido instituto diante da tendéncia crescente de se
ressaltar a importancia das consequéncias praticas das decisdes do Poder publico,
qguaisquer gue sejam elas: judiciais ou administrativas, regulatérias ou nao.

E o que fica claro, por exemplo, com o artigo 20?’ da Lei de introducéo as
normas do Direito brasileiro - LINDB (BRASIL, 1942), incluido pela Lei n°® 13.655, de
2018 (BRASIL, 2018), regulamentado pelo Decreto n° 9.830%8, de 2019 (BRASIL,
2019), no qual destacam-se o0s artigos 2° e 3° (motivacdo e decisdo); 8°
(interpretacdo de normas sobre gestdo publica); 11 (termo de ajustamento de

gestao) e 19 (seguranca juridica na aplicacdo das normas), entre outros.

Em suma, a boa administracdo estimula a Administracdo Publica a

27 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidirA com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da deciséo. (Incluido pela
Lei n® 13.655, de 2018)

Paragrafo Gnico. A motivagdo demonstrard a necessidade e a adequacao da medida imposta ou da
invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das
possiveis alternativas. (Incluido pela Lei n°® 13.655, de 2018)

28 Regulamenta o disposto no art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942,
que institui a Lei de Introduc&o as normas do Direito brasileiro.
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simplesmente bem administrar. O bom desempenho das atuagbes
administrativas, conduz o alcance de bons resultados, estes, em termos
praticos, atendem as demandas sociais, nomeadamente quanto ao nucleo
de direitos fundamentais (MENDONCA, 2020, p. 1358).

Nesse sentido, defendemos que a nossa Constituicio Federal de 1988
(BRASIL, 1988) € o marco normativo juridico central para o sistema de
Compliance Constitucional na Administracao Publica, no ambito do Poder Executivo,
a luz do paradigma do Estado Democratico de Direito.

Assim, a integridade, no sistema de Compliance Constitucional, deve ser
encarada como pilar central de sustentacdo de qualquer instituicdo publica, pois
configura a Unica maneira de desenvolver uma cultura interna sélida que desperte
na consciéncia dos servidores publicos a certeza de que o caminho da correcéo € o
Unico a ser seguido (ZENKNER, 2019, p. 500).

Todavia, o sistema de Compliance Constitucional ndo possui uma dimensao
exclusivamente juridica, uma vez que é interdisciplinar, pois considera todas as
normas nao juridicas que o processo publico modelado - normatizado pela equipe de
elaboracdo das normas de compliance - deve obedecer.

Assim, a norma de compliance aproveita outros saberes de outras ciéncias
além do Direito - como a Administracdo, a Contabilidade, a Informatica, etc. - para
concretizar a boa governanca dos negocios publicos e assegurar, de forma
institucionalizada, que 0s processos de entregas publicas sejam mais eficientes,
eficazes e transparentes, passiveis de auditoria e realizados em conformidade com
todas as normas juridicas e nao juridicas aplicaveis, legitimadas pela comunidade de
principios.

Assim sendo, o sistema de Compliance Constitucional pode ser utilizado para
modelar processos publicos no ambito da Administracdo Publica e propor solucdes
constitucionalmente adequadas a fim de que os gestores publicos possam alcancar
a finalidade publica e concretizar diretos fundamentais com maior eficiéncia e
moralidade, antecipar-se aos eventuais riscos e problemas e corrigi-los, caso
aparecam.

Destaque-se, a propésito, que o sistema de Compliance Constitucional no
ambito da Administracdo Publica precisa adequar as normas de compliance
modeladas as especificidades de cada instituicao.

Além disso, exige permanente analise de riscos e revisdo das normas

juridicas e ndao juridicas aplicaveis.
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Nessa direcdo, cada sistema a ser implementado tem amplo espaco de
conformacéo pela entidade, que pode instituir o modelo de compliance que
melhor se adeque as suas particularidades, desde que seja efetivo e atenda
ao objetivo primordial de efetivamente evitar infracBes a ordem juridica e de,
uma vez verificadas, contribuir para sua pronta reparacdo e para o retorno
ao estado de normalidade (OLIVA; SILVA, 2018, p. 2711).

A aplicacdo principiolégica dworkiana é a base do sistema de Compliance
Constitucional para que possa atingir o melhor resultado. Assim, principios
constitucionais e aqueles internalizados por tratados internacionais podem ser
utilizados a todo momento.

Desta maneira, o sistema de Compliance Constitucional, no ambito do Poder
Executivo, consiste, peremptoriamente, em um projeto estratégico que visa
concretizar o direito fundamental a boa Administracdo Publica no paradigma do
Estado Democratico de Direito, possibilitando eficacia, ou seja, cumprimento real
aos principios constitucionais da Administracao Publica previstos no caput do artigo
372° da Constituicdo (BRASIL, 1988).

Os resultados na concretizacdo do direito fundamental a boa Administracao
Pldblica somente serdo alcancados quando houver o entendimento e
comprometimento das pessoas envolvidas, em especial da cupula dos gestores
publicos, de que a integridade acoplada a boa governanca vale a pena.

Assim sendo, propomos que a trajetéria para a concretizacdo do direito
fundamental a boa Administracédo Publica no paradigma do Estado Democratico de
Direito brasileiro perpassa pelo sistema de Compliance Constitucional, pela gestéao
constitucionalmente adequada de processos e pelo envolvimento dos stakeholders -
servidores publicos e cidaddos - na modelagem de processos publicos e na
implementacdo de sistemas de compliance publicos com boa governanca,
integridade e interdisciplinaridade.

Para tanto, o constitucionalismo e a democracia séo os pilares do sistema
de Compliance Constitucional, estabelecendo controles que diminuam a
probabilidade de materializacdo de riscos e danos e, caso o problema ocorra,

minimizam o0 impacto causado e solucionem a questdo de uma maneira

29 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...].



137

constitucionalmente adequada.

4.2.2 Compliance Constitucional e constitucionalismo

O constitucionalismo € o leitmotiv do sistema de Compliance Constitucional.
Esse sistema defende a superacdo do projeto positivista no Direito, por meio da
necessaria intrusdo da moral e das diretrizes politicas no sistema de compliance do
Poder Executivo e a consequente abertura democratica que ela provoca nos
processos publicos que serdo modelados.

Sabemos que a concretizagcdo das normas da Constituicio de 1988 na
realidade brasileira faz-se diante de uma duavida instigante: “como propiciar a reduzir
o tamanho desse enorme fosso entre o discurso tdo altruista e uma prética téo
egocéntrica?” (BRITTO, 2010, p. 51).

Nesse contexto, o sistema de Compliance Constitucional implementado no
ambito do Poder Executivo objetiva entregar a sociedade as solugcdes
constitucionalmente adequadas e aptas a concretizacdo do direito fundamental a
boa Administracdo Publica, aperfeicoando as dimensbes procedimental e
substancial dos processos publicos por meio da énfase na integridade dworkiana, a
fim de superar a dimensdo negativa do fjeitinho brasileiro’, materializada por uma
indevida cultura do improviso nos processos publicos.

O resultado da conciliacdo do constitucionalismo, da democracia, e dos trés
principios do sistema de Compliance Constitucional - boa governanca, integridade
e interdisciplinaridade - pode resultar na elevacdo progressiva da eficiéncia e da
moralidade institucional, bem como da mitigacdo dos riscos e da possibilidade de
maior controle e transparéncia (accountability), respeitados os limites impostos pelas
garantias constitucionais individuais.

E inequivoco, portanto, que a republica brasileira possui uma excelente
oportunidade de disciplinar de uma maneira constitucionalmente adequada o seu
sistema de compliance na Administracédo Publica, no ambito do Poder Executivo.

A mensagem principal € que, para garantir integridade nas instituicbes
publicas, é necessario a Administragcdo Publica criar um sistema de compliance
constitucionalmente adequado, cujas normas de integridade sejam um resultado

colaborativo de um esforco sem precedentes entre pessoas (servidores publicos e
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cidadaos) e instituicdes (publicas e privadas) para que, juntos, possamos concretizar
o direito fundamental a boa Administracdo Publica por meio de uma abordagem
sistémica e interdisciplinar, que combine elementos baseados em normas juridicas e
nao juridicas, conformidade e valores morais arraigados na comunidade
personificada de pessoas livres e iguais em valor e dignidade.

Para tanto, propomos trés pressupostos para que o sistema de Compliance
Constitucional cumpra, na Administracdo Publica do Brasil, seu mister constitucional,
como instrumento para concretizar o direito fundamental a boa Administracéo
Publica, no ambito do Poder Executivo, a luz do paradigma do Estado Democratico

de Direito: (i) boa governanca,; (ii) integridade; e (iii) interdisciplinaridade.

4.2.2.1 O desafio da Constituicdo de 1998: o rompimento com 0 autoritarismo

Concordamos com Menelick de Carvalho Netto e Ricardo Machado Lourenco
Filho (2021, p. 234), quando afirmam que nossa Constituicdo de 1988 tem um
desafio: superar a ordem autoritdria anterior e inaugurar uma nova ordem
democrética. “O fato de os direitos fundamentais estarem previstos logo no inicio do
texto € um reflexo do seu carater progressista e libertarioc” (CARVALHO NETTO;
LOURENCO FILHO, 2021, p. 234).

De acordo com o magistério de Carvalho Netto (2021b, p. 114-115), a relacao
das Constituicbes com o tempo revela a plasticidade inerente a formalidade
constitucional que incorpore, por coeréncia, a permanente abertura da identidade ou
sujeito constitucional para o futuro, no labor de densificacdo e concretizacdo dos
direitos fundamentais em uma sociedade pluralista, dinamica, que vé a Constituicao
como um processo complexo que, a cada nova inclusdo de direitos, produz
exclusoes. “Por isso mesmo, esse processo jamais pode se concluir, se fechar, sob
pena de se transformar no oposto do constitucionalismo” (CARVALHO NETTO,
2021, p. 115).

Segundo Vera Karam de Chueiri (CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2020, p. 7-
8), Carvalho Netto é certamente um dos constitucionalistas criticos mais
proeminentes do pais, cuja intervencdo tedrica e prética se vé nas principais escolas
de Direito do Brasil, bem como nas instancias decisdrias do parlamento, da

jurisdicdo e do governo.
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Lembra Chueiri (CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2020, p. 9), que as escolas de
Direito no Brasil sdo pouco ou quase nada reflexivas, tradicionalmente, mas hoje
estdo profundamente afetadas por uma nova eticidade e pelo radical compromisso
com o constitucionalismo e a democracia, gracas a intelectuais da monta de
Menelick, o qual tem formado novas geracbes de talentosos e importantes

constitucionalistas.

4.2.2.2 A tensao entre o constitucionalismo e a democracia

Segundo Carvalho Netto (2021b, p. 115), Maurizio Fioravanti, ao reconstruir a
histéria do conceito de Constituicdo, localiza, no interior do constitucionalismo
moderno, uma tensdo permanente e inafastavel entre a democracia e o proprio
constitucionalismo, ou seja, a propria ideia de Constituicdo, e governo limitado.

Com isso, Carvalho Netto (2021b, p. 115) afirma que podemos hoje constatar
que o que antes fora visto como uma oposi¢cdo antitética, a exigir que se assumisse
um dos polos e se recusasse 0 outro, precisa, ao contrario, ser enfocado como uma
tensdo permanente e, na verdade, produtiva, entre a exigéncia de democracia, de
afirmacdo da soberania popular, por um lado, e, por outro, a cobranca de um
governo que se deixe limitar pelo respeito aos direitos fundamentais, pela
Constituicdo. “Constituicdo esta que, enquanto tensdo entre opostos
(constitucionalismo e democracia) - que a um sO tempo se complementam e se
requerem mutuamente - revela-se bastante produtiva” (CARVALHO NETTO, 2021b,
p. 115).

No entanto, como condi¢cdo para que possamos visualizar a potencialidade
dessa tensdo, é imprescindivel que sejamos capazes de aprender com o0s
enganos de nossa prépria histéria, tanto no campo da vivéncia institucional
qguanto no da producao teodrica que justificou e alicergou praticas anteriores
(CARVALHO NETTO, 2021b, p. 115).

Advoga Carvalho Netto (2021b, p. 115) que € requerida, aqui, a superagédo da
postura tradicional que enfocava essas duas dimensdes como simplesmente
opostas - no sentido de antagonicas e antitéticas -, exigindo a opcao por uma delas.
Ao se analisar mais profundamente essa oposicdo, contudo, verifica-se que essa
relacdo ndo € assim tdo simples, pois ndo se reduz a um mero antagonismo, como
até entdo enfocado pela tradicdo (CARVALHO NETTO, 2021b, p. 116).
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Se, por um lado, democracia e constitucionalismo efetivamente se opdem,
se esses dois conceitos operam, eles préprios, como principios opostos,
como principios contrarios - e ha, de fato, uma grande tensao entre eles -,
por outro lado, é fundamental ter em conta que, ainda que contrarios, eles
ndo se contradizem, mas supdem-se mutuamente. Esse é o problema do
constitucionalismo anterior que, seja pela via da tradicdo liberal, seja pela
via da tradicdo republicana, tanto no paradigma do Estado de Direito como
no do Estado Social, enfocava essa tensdo constitutiva do proprio
constitucionalismo como uma oposicdo antitética. Esses principios, se séo
efetivamente contrarios, atrevemo-nos a afirmar, ndo sdo contraditorios
entre si, mas precisamente ao contrario, sdo equiprimordiais e co-originarios
(CARVALHO NETTO, 2021b, p. 116).

No contexto brasileiro, a partir dessa perspectiva, ao contrario da abordagem
tradicional tanto na seara da teoria constitucional quanto da ciéncia politica,
Carvalho Netto (2021b, p. 116-117) afirma que se reexaminarmos a nossa historia
institucional, poderemos constatar 0os custos em termos de anomia e de crise de
legitimidade pela incapacidade tedrica e pratica de vé-los como principios opostos
gue, no entanto, sdo simultdnea e reciprocamente constitutivos um do outro, aptos a
instaurar uma tensao rica, complexa e produtiva, sem a qual ndo pode haver nem

democracia nem constitucionalismo.

Sempre que se buscou na histéria Constitucional instaurar um deles em
detrimento do outro, produziram-se apenas simulacros, ou uma ditadura
travestida de democracia, ou um arremedo de Constituicao que, ao invés de
garantir a formacdo e a manifestacdo institucional da opinido e vontade
publicas constitucionais, as impede e a elas se op8e, transformando o texto
constitucional em mera letra morta e dando azo a graves processos de
anomia (CARVALHO NETTO, 2021b, p. 117).

Isso porque, ensina Carvalho Netto (2021b, p. 117), como nos revelam tanto a
histéria do constitucionalismo como a histéria da democracia representativa, essa
relagdo ha que ser necessariamente complexa, requerendo um uso criativo desse
aparente paradoxo - dessa tensdo produtiva - entre os dois termos, pois s0 assim
essa imprescindivel tensdo entre os dois principios pode se produzir e se tornar
permanente, contribuindo para evitar tanto o desgaste do texto constitucional e a
desestima a Constituicdo, quanto a ditadura, a substituicdo da res publica pela res
total.

Desta forma, aprendemos dolorosamente que a democracia sé é democratica
se for constitucional, uma vez que a vontade ilimitada da eventual maioria é ditadura,
a negacao da propria ideia de democracia, cujo conceito, depois dos abusos sofridos

pelo povo por parte de regimes autoritarios (tanto de esquerda quanto de direita) no
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século XX, passou a requerer como caracteristica constitutiva o respeito as minorias
(CARVALHO NETTO, 2021b, p. 117). “Ha que ser garantida institucionalmente,
portanto, a possibilidade de que a minoria de hoje venha a se tornar a maioria de
amanhd” (CARVALHO NETTO, 2021b, p. 119).

A teoria democratica avancou até esse ponto a partir de experiéncias
bastante dramaticas, como o0 nazismo, o fascismo, o stalinismo e outros
movimentos autoritarios que tiveram curso sobretudo na primeira metade do
século XX (CARVALHO NETTO, 2021b, p. 119).

De acordo com Carvalho Netto (2021b, p. 117), do mesmo modo, ndo menos
dolorosamente e no mesmo processo, aprendemos também que o
constitucionalismo so é constitucional se for democrético.

A elaboracdo ou a apropriacdo técnico-burocratica do texto constitucional
para moldar passivamente o povo como o seu objeto, como objeto do Estado (poder
estatal), como massa (de manobra), é autoritarismo, e, assim, a negagado do proprio
constitucionalismo (CARVALHO NETTO, 2021b, p. 117).

Havera, entdo, sempre uma tensdo entre o0 constitucionalismo e a
democracia, a qual o sistema de Compliance Constitucional ndo ignora, mas a
compreende como uma relagdo de complementariedade, pois ndo sédo contraditérios
entre si, por serem equiprimordiais e co-originarios.

Essa compreensdo pela comunidade de principios é fundamental para o
momento da implementacdo do sistema de compliance e, também, para os
momentos posteriores de elaboracéo e de aplicagcdo das normas de compliance

pelas instituicdes publicas.

4.2.2.3 Qual é o papel de uma Constituicdo?

O papel de uma Constituicdo, para Menelick de Carvalho Netto e Paulo
Henrique Blair de Oliveira (2021, p. 258-259), ndo é medido pela extensdo de seu
texto, mas pelo balizamento principiolégico que ela permite tematizar em uma

sociedade.

Nenhum texto sera completo o suficiente para abranger, de forma
antecipada, todas as possibilidades futuras que essa tematizacdo pode
levantar. E, por outro lado, nenhum texto, por sua “clareza” ou “precisao”,
prescindira de interpretacdes que busquem a adequacdo dos principios
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contidos nele a cada situagcdo concreta (CARVALHO NETTO; OLIVEIRA,
2021, p. 258-259).

Para esses autores (2021, p. 259), uma Constituicdo, por si, ndo implementa
direitos: ela pode exigir o cumprimento deles, confrontando nossas praticas e, desse

modo, colocando em pauta nossos conflitos.

Em uma demaocracia, o texto constitucional ndo é o apaziguador de nossas
divergéncias, mas o campo onde s&o travados os embates em torno delas.
A paz perfeita s6 pode ser experimentada, em uma sociedade
contemporanea, como a paz dos mortos em um cemitério. A Constitui¢éo,
ao contrario, reverbera continuamente as crises que se instalam em torno
de uma garantia fundamental na democracia: o direito de reivindicar novos
direitos (CARVALHO NETTO; OLIVEIRA, 2021, p. 259).

No contexto brasileiro, as falhas e retrocessos - sempre possiveis em uma
democracia - ndao devem ser tomadas como licbes da invalidade das garantias
fundamentais contidas na Constituigdo, mas como momentos nos quais a exigéncia
constitucional por igualdade e liberdade torna-se ainda mais relevante (CARVALHO
NETTO; OLIVEIRA, 2021, p. 259).

Tais garantias sdo fundamentais exatamente para que sejam invocadas nos
momentos de maior crise e de maior risco. E, em meio a tais riscos, 0 que se deve
analisar € que sentidos temos dado a igualdade e a liberdade na trajetdria da
Constituicao de 1988 (CARVALHO NETTO; OLIVEIRA, 2021, p. 259).

As reivindicagbes nas ruas por liberdade e por igualdade levantam
publicamente a pretenséo constitucional de que as diferengas especificas
do grupo que as conduz sejam reconhecidas, daguele momento em diante,
como igualdade, e exigem o respeito publico a sua liberdade de serem
diferentes. Os debates sobre diferencas de género, de cor, de orientacdo
sexual, de arcaboucos culturais, de praticas religiosas ou mesmo
antirreligiosas revelam a todos a inconstitucionalidade concreta de toda
forma de discriminacdo. De outra parte, para a efetiva igualdade no respeito
as diferencas, é necessario assegurar-se a esfera de liberdade para o
exercicio dessas diferencas. Tal esfera ndo requer (nem pode exigir) que
tenhamos simpatia ou afeto por valores diversos dos nossos. Mas, a
Constituicdo imp6e, sim, o respeito a liberdade, o respeito as diferengas
reconhecidas como igualdade (CARVALHO NETTO; OLIVEIRA, 2021, p.
259).

De acordo com Carvalho Netto e Oliveira (2021, p. 259-260), é na tensao
desses campos € que se encontra 0 sucesso mais retumbante da Constituicdo de
1988.

A sua exigéncia principioldgica de igualdade e liberdade, em um ambiente
institucional democrético, permite a compreensado de que a igualdade é o
direito a diferenca, e de que a liberdade é a exigéncia publica (oponivel a
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todos) do respeito ao direito privado de ser diferente. Trata-se de um
processo continuo, inesgotavel precisamente por que a cada ato de
inclusdo, a cada momento de respeito constitucional pela liberdade e pela
igualdade, torna-se visivel que outros ainda ndo foram incluidos, e que suas
vozes ndo podem ser silenciadas em uma democracia (CARVALHO
NETTO; OLIVEIRA, 2021, p. 259-260).

Para esses autores (2021, p. 260), é por esse motivo que o rol de nossas
garantias fundamentais expressamente ndo se apresenta como uma relacao
fechada de direitos, ja que o texto constitucional admite no 8§2° de seu artigo 5° que
os direitos e garantias expressos la “[...] ndo excluem outros decorrentes do regime
e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte” (BRASIL, 1988). “A Constituigédo, portanto,
€ um documento que, no embate pelo sentido presente de seu conteudo, permanece
aberta para o futuro. Tal abertura é o pulsar de um documento vivo” (CARVALHO
NETTO; OLIVEIRA, 2021, p. 260).

Por isso, segundo Carvalho Netto e Oliveira (2021, p. 260), temos o0 que
comemorar! Desde 1988, as pretensdes de respeito a cidadania vindas da rua
ressoam como exigéncias irrefutaveis, como gritos pelo reconhecimento da forca
normativa da Constituicdo tornando cada vez mais plausivel que a Republica
Federativa do Brasil seja vista e vivenciada como um Estado Democratico de Direito
fundado na dignidade da pessoa humana (CARVALHO NETTO; OLIVEIRA, 2021, p.
260).

Desse modo, advogamos que quem faz o balizamento principiolégico de
nossas praticas do compliance na nossa comunidade de principios € a Constituicao
de 1988, confrontando e colocando em pauta nossos conflitos.

Por isso, defendemos que quem faz o balizamento principiolégico do sistema
de Compliance Constitucional, também, é a Constituicdo de 1988, confrontando e
colocando em pauta nossos conflitos, seja na implementacdo do sistema de

compliance, seja na elaboracédo e na aplicacdo das normas de compliance.

4.2.2.4 Afinal de contas: para Dworkin, o0 que uma Constituicdo constitui?

Segundo Carvalho Netto e Scotti (2020, p. 11), uma compreensao

normativamente consistente dos direitos fundamentais na ordem constitucional de

1988 requer que se leve a sério o disposto nos §81° e 2° do artigo 5° da Constituicao
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da Republica, ou seja, que o leitor, enquanto intérprete e cidadao que é, seja capaz
de alterar sua postura diante dela, a assumir como sua uma perspectiva de quem
operou o0 giro linguistico (hermenéutico/pragmatico) no campo da teoria
constitucional.

Aqui, a questdo fundamental deixa de ser vista como um dado: “o que € uma
Constituicdo?” e passa a ser uma abordagem que tem como foco central a
indagacao: “o que a Constituicao constitui?”.

De acordo com Carvalho Netto e Scotti (2020, p. 11), a abordagem do
constitucionalismo passa, agora, a ser determinada pela postura de um participante
interno que tem como foco a indagacao acerca da comunidade de pessoas que se
reconhecem reciprocamente como livres e iguais na concretude de suas vivéncias
cotidianas.

Afinal de contas: para Dworkin, o que uma Constituigdo constitui? Para
Dworkin, a Constituicdo constitui uma comunidade fundada por principios
(CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2020, p. 98).

Uma Constituicdo constitui uma comunidade de principios; uma
comunidade de pessoas que se reconhecem reciprocamente como iguais em suas
diferencas e livres no igual respeito e consideracdo que devotam a si proprios
enquanto titulares dessas diferencas (CARVALHO NETTO; PAIXAO, 2021, p. 102).

Por isso mesmo, também, a organizacdo constitucional dos Poderes publicos
€ ela mesma uma garantia e condicdo de possibilidade da afirmagcédo dos direitos
fundamentais, da complexidade e da igualdade na diversidade (CARVALHO
NETTO; PAIXAO, 2021, p. 102).

Para Carvalho Netto e Paixdo (2021, p. 102), “povo é o resultado do processo
de deliberacdo sobre quem somos e como vivemos”. Com isso, a maturidade
democratica requer uma eticidade reflexiva capaz de rever inadmissiveis antigas
praticas naturalizadas no Brasil (CARVALHO NETTO; PAIXAOQ, 2021, p. 102).

Diante do contexto de crises brasileiras, advertem Carvalho Netto e Paixao
(2021, p. 103): na verdade, ndo ha nada que possa ser abertamente apresentado ao
debate publico como uma justificativa para a ruptura institucional que se propde, seja
através de uma assembleia constituinte exclusiva, seja mediante uma revisdo nao
autorizada pela propria Constituicao.

Assim, para Carvalho Netto e Paixdo (2021, p. 103), usar o icone “povo”

contra a democracia é hoje uma pratica constitucionalmente inadmissivel. E o
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momento, segundo Carvalho Netto e Paixao (2021, p. 102), de reiterar um conceito
histérico de Constituicdo, que permite estabelecer uma graméatica de praticas e
usos do texto constitucional.

A crenca de que a literalidade do texto constitucional seja capaz de
determinar o sucesso ou fracasso da vida institucional € por demais simpléria. J& ha
muito sabemos que textos constitucionais por si s6s nada significam. O problema é o
de qual aplicacdo somos capazes de dar a eles. Os textos constitucionais, sintéticos
ou analiticos, sdo sempre principiolégicos tdo s6 por serem constitucionais
(CARVALHO NETTO:; PAIXAO, 2021, p. 102).

Aqui, os direitos fundamentais, ou seja, a igualdade e a autonomia ou
liberdade reciprocamente reconhecidas a todos os membro da comunidade, passam
a ser compreendidos, portanto, como principios, a um sé tempo, opostos e
complementares entre si (CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2020, p. 11-12).

De acordo com Carvalho Netto (2021b, p. 114), a Constituicdo, do mesmo
modo que o Direito, deve ser compreendida como uma conquista evolutiva,
sobretudo no nivel formal, consubstanciando-se no documento basilar de uma

sociedade em permanente crescimento de complexidade.

Assim, importa reconhecer que ela s6 pode regular o presente de forma
aberta para o futuro, principiologicamente, possibilitando, a um s6 tempo, a
diferenciacdo ou o fechamento operacional do Direito em relagdo a politica,
e vice-versa, permitindo, assim que Direito e politica se articulem
complementarmente, ou seja, é também precisamente em razdo da
perspectiva e distinta especializacdo funcional desses sistemas que eles
podem contribuir para a reproducéo dessa sociedade complexa, prestando-
se servigos mutuos (CARVALHO NETTO, 2021b, p. 114).

O Direito moderno, enquanto conjunto de normas gerais e abstratas validas
para a sociedade como um todo, ndo é nada sem a imperatividade que somente a
politica pode lhe emprestar, e a politica moderna, por sua vez, s6 goza de
legitimidade quando atua autorizada pela Constituicdo, pelo Direito (CARVALHO
NETTO, 2021b, p. 114).

Nesse sentido, valorizar ndo apenas a dimensdo do procedimento, mas
sobretudo valorizar a dimenséo substancial na modelagem das normas do sistema
de compliance na Administracdo Publica é dimensionar adequadamente as
garantias consagradas na Constituicdo ao longo do tempo e das quais ndo se deve
desvincular, pois configuram pressuposto e limite para barrar interesses oriundos de

estruturas de dominacao, infelizmente reproduzidas no seio da sociedade e que
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ameacam permanentemente incidir no desfecho das decisdes publicas.

4.2.2.5 Os cinco valores éticos do sistema de Compliance Constitucional

O sistema de Compliance Constitucional defende que a importancia do dever
de agir com integridade deve ser enfatizado pela Administracdo Publica, no ambito
do Poder Executivo, em todos o0s seus niveis, de forma generalizada, para promover
uma cultura de responsabilidade pessoal entre os servidores publicos.

Para Dworkin (2014b, p. 258), uma comunidade de principios, fiel a promessa
de aceitar a integridade, pode reivindicar a autoridade de uma verdadeira
comunidade associativa, podendo, portanto, reivindicar a autoridade moral - suas
decisbes coletivas sdo questbes de dever, ndo apenas de poder - em nome da
fraternidade.

O espirito de integridade, que Dworkin (2014b, p. 314) situa na fraternidade,
seria violado se o Estado - Hércules - tomasse suas decisfes de outro modo que
nao fosse a escolha da interpretacédo que Ihe pareca a melhor do ponto de vista da

moral politica como um todo.

Aceitamos a integridade como um ideal politico porque queremos tratar
nossa comunidade politica como uma comunidade de principios, e o0s
cidaddos de uma comunidade de principios ndo tém por Gnico objetivo
principios comuns, como se a uniformidade fosse tudo que desejassem,
mas os melhores principios comuns que a politica seja capaz de encontrar.
A integridade é diferente da justica e da equidade, mas esta ligada a elas da
seguinte maneira: a integridade s6 faz sentido entre pessoas que querem
também justica e equidade (DWORKIN, 2014b, p. 314).

Assim, na visada de Dworkin, a escolha do profissional de compliance da
interpretacéo que ele considera mais bem fundada em sua totalidade na modelagem
das normas de compliance - mais equitativa e mais justa na correta relacdo - decorre
de seu compromisso inicial com a integridade, ou seja, “ele faz essa opgédo no
momento e da maneira que a integridade tanto o permite quanto o exige”
(DWORKIN, 2014b, p. 314).

Além disso, os servidores publicos devem refletir sobre os valores éticos que
norteiam o servigo publico. Por isso, o sistema de Compliance Constitucional propde
cinco valores éticos fundamentais e principios de agdo no servico publico: (i)
responsabilidade; (ii) fraternidade; (iii) justica; (iv) evitar causar danos; e (v) fazer o
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bem.
Quadro 1 - Valores éticos do sistema de Compliance Constitucional

Valor 1 - Responsabilidade Valor 3 - Justica

Principios de acéo: Principios de acéo:

1.1 Rejeitar incompeténcia 3.1 Cumprir a Constituicdo e as normas

1.2 Buscar eficiéncia juridicas e nao juridicas

1.3 Buscar eficacia 3.2 Buscar justi¢a substantiva (real)

1.4 Assumir a responsabilidade pelo que é 3.3 Buscar distribuicao justa de beneficios

feito e como publicos

1.5 Facilitar a transparéncia 3.4 Dar acesso equitativo e justo aos servigos

1.6 Ouvir e ser responsivo publicos

Valor 2 - Fraternidade Valor 4 - Evitar causar danos

Principios de acéo: Principios de acéo:

2.1 Evitar conflito de interesses 4.1 Colaborar com solu¢cédo ou melhorias

2.2 Buscar inclusao 4.2 Usar imaginacdo moral

2.3 Servir as minorias

2.4 Buscar o interesse publico Valor 5 - Fazer o bem

2.5 Ser fraterno
Principios de acgéo:
5.1 Ser empético
5.2 Ajudar afirmativamente
5.3 Esforcar para o mundo das teorias se
concretizar em boas praticas no mundo
empirico

Fonte: Elaborado pelo proprio autor.

Portanto, defendemos que a incluséo da boa Administragdo Publica no rol dos
direitos fundamentais constitui a fundacdo de parametros minimos de atuacdo do
Poder Executivo na organizacéao ética do Brasil.

Além disso, as garantias constitucionais que preenchem o conteudo do direito
a boa Administracdo Publica correspondem a instrumentos essenciais a tutela dos
demais direitos fundamentais dos cidad&os, além de evitarem condutas abusivas ou
arbitrarias praticadas pela Administracédo Publica.

A seguir, buscaremos compreender em que sentido é necessario reconhecer
uma coesdo interna entre o Compliance Constitucional e o0s principios
constitucionais da Administracdo Publica - legalidade; impessoalidade; moralidade;

publicidade; e eficiéncia.
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4.3 EM QUE SENTIDO E NECESSARIO RECONHECER UMA COESAO INTERNA
ENTRE O SISTEMA DE COMPLIANCE CONSTITUCIONAL E OS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRACAO PUBLICA?

O exercicio de uma cultura de integridade na Administracdo Publica brasileira
contemporénea precisa de parametros filosoficos consistes e diretrizes politicas
coerentes.

Afinal, sem um referencial teorico consistente e constitucionalmente
adequado a realidade histérica do Brasil, o compliance pode trazer mais problemas
do que solucgdes.

No Brasil, apesar das diferencas sociais, culturais e econémicas com o pais
de origem de Dworkin - os Estados Unidos da América -, defendemos que os
pressupostos filoséficos e juridicos desse autor sdo convergentes com 0s
pressupostos do sistema de Compliance Constitucional, na medida em que tal
sistema visa restringir a discricionariedade forte dos profissionais de compliance ao
modelarem processos publicos por meio de normas de compliance de interesse
geral da comunidade.

Segundo Bahia e Silva (2021, p. 11), desde logo, é preciso saber o que
gueremos com nossa democracia, ja que € a unica forma legitima de governo que
conhecemos, destinada a tomar as decisdes coletivas substantivas para nossa
comunidade.

O sistema de Compliance Constitucional visa oferecer uma interpretacao que
leve em consideracdo a melhor luz do artigo 3° da Constituicdo de 1988 e, de
modo mais geral, que propicie uma construgao constitucionalmente adequada para
um sistema de compliance no @mbito do Poder Executivo entre nés.

Para tanto, Dworkin nos auxiliar4 a construir a compreensao de um conceito
de compliance que ndo seja apenas formal, mas material, de acordo com o0s
principios de moralidade politica da comunidade de membros livres e iguais.

De fato, adotamos um governo democrético, nos termos do artigo 1° da
Constituicdo de 1988, que exige de nés mesmos, de nossas instituicbes politicas e
de nossos governantes que assumam um compromisso com a democracia (BAHIA,
SILVA, 2021, p. 11).
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Dworkin aborda a democracia, em seus ultimos escritos, a partir de duas
concepcdes: (i) concepcado majoritaria ou majoritarista e (i) concepcao
associativa ou coparticipativa.

Pelo primeiro modelo de democracia, denominada de concepcdo majoritaria

Oou majoritarista:

La democracia es el gobierno de la voluntad de la mayoria, es decir, el
gobierno de acuerdo com la voluntad del nimero mayor de personas
expresada en elecciones con sufragio universal o casi universal. Nada
garantiza que las decisiones de la mayoria sean justas; dichas decisiones
pueden resultar injustas para minorias cuyos intereses sob ignorados
sistematicamente por aquélla®® (DWORKIN, 2008, p. 167).

A outra concepcdo de democracia é denominada por Dworkin de associativa

ou coparticipativa. Segundo essa ideia,

Democracia significa que las personas se gobiernan a si mesmas cada cual
como associado de pleno de derecho de una empresa politica colectiva, de
tal manera que las decisiones de una mayoria son democraticas solo si
cumplen ciertas otras condiciones que protegen la condicion y los intereses
de cada ciudadano en tanto asociado de pleno derecho de esa empresas!
(DWORKIN, 2008, p. 168).

Dentre essas duas concepg¢Oes de democracia propostas por Dworkin,
defendemos que aquela que promove o valor da dignidade e que leva a sério a
igualdade e a liberdade € a concepcao associativa ou coparticipativa.

Dessa forma, o autogoverno s6 € possivel se nossa comunidade permitir a
participagcdo moral, isto €, que as pessoas sintam parte de um empreendimento
politico comum (BAHIA; SILVA, 2021, p. 17). “Sé existira democracia na medida em
que essas condigdes forem atendidas” (BAHIA; SILVA, 2021, p. 17).

Nessa medida, importante considerar que uma das condicbes para a
democracia é fazer com que toda pessoa, para se sentir membro moral, possa
participar da decisdo coletiva sobre a qual tenha um interesse e que seja
independente em relacdo a essa decisdo (DWORKIN, 2006, p. 37-38; BAHIA,
SILVA, 2021, p. 17).

30 “A democracia € o governo da vontade da maioria, ou seja, o governo segundo a vontade do maior
nuamero de pessoas expressa em eleicBes com sufragio universal ou quase universal. Nada garante
que as decisfes da maioria sejam justas; essas decisdes podem ser injustas para as minorias cujos
interesses séo sistematicamente ignorados pela minoria” (tradugdo nossa).

31 “Democracia significa que as pessoas se governam como membros de pleno direito de uma
empresa politica coletiva, de modo que as decisdes da maioria s6 sejam democraticas se atenderem
a certas outras condi¢des que protejam a condi¢éo e os interesses de cada cidaddo como membro de
pleno direito daquela empresa” (tradugdo nossa).
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Assim sendo, compreendemos que o modelo da democracia coparticipativa
promove, do modo mais veemente possivel, a igual consideracdo e respeito para
cada uma das pessoas da comunidade brasileira de principios.

Portanto, toda leitura que se faca do sistema de Compliance Constitucional,
ao menos de acordo com nossa intengcdo comunitaria de estabelecer um Estado
democrético, deve ser moralmente adequada as exigéncias dessa concepcao
democratica (BAHIA; SILVA, 2021, p. 18).

Defendemos, entdo, que a concepcdo majoritaria de democracia é apenas
procedimental; ja o modelo coparticipativo liga a democracia a questbes
substantivas de legitimidade, promovendo o valor da dignidade e possibilitando uma
coesdo interna entre o sistema de Compliance Constitucional e o0s principios
constitucionais da Administracdo Publica.

Assim, nos filiamos ao modelo coparticipativo de democracia e propomos que
a Constituicdo de 1988 seja interpretada como marco normativo juridico central

do sistema de Compliance Constitucional na Administracdo Publica.

As normas administrativas devem estar em conformidade com os principios
constitucionais expressos no art. 37 da Constituicdo Federal, a saber:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. E também
deverdo estar de acordo com outros principios reconhecidos no
ordenamento juridico brasileiro (VASCONCELOS; LOPES; FERNANDES,
2019, p. 692).

Compreendemos, entdo, a Constituicdo brasileira como marco normativo
juridico central, pois defendemos que € da esséncia do sistema de Compliance
Constitucional na Administracdo Publica o respeito aos direitos e aos deveres
fundamentais constitucionais, mas, também, as garantias constitucionais individuais,

tanto dos servidores publicos, quanto dos cidadaos.

4.3.1 Compliance Constitucional e legalidade

O sistema de Compliance Constitucional esta interligado ao principio
constitucional da legalidade no sentido de que a institucionalizacdo e a
implementacdo de um sistema de compliance na Administragdo Publica, no ambito
do Poder Executivo, necessita de uma lei aprovada pelo Poder Legislativo ou de um

decreto expedido pelo chefe do Poder Executivo.
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Segundo Vasconcelos, Lopes e Fernandes (2019, p. 696), o significado de
compliance relaciona-se com a legalidade, mas nédo apenas com o cumprimento de

regras.

Na Constituicdo Federal, o compliance tem integracdo com o principio da
legalidade (art. 5°, XXXIX); principio da irretroatividade (art. 5°, XL); principio
da intranscendéncia da pena (art. 5°, XLV); principio do devido processo
legal (art. 5°, LIV); e principio da ampla defesa e do contraditério (art. 5°, LV)
(VASCONCELOS; LOPES; FERNANDES, 2019, p. 703).

Nessa toada, a lei - ou decreto - que disponha sobre a institucionalizagdo do
sistema de compliance pode - e deve - ser revisitada e atualizada constantemente
caso seja necessario aperfeicoar o sistema de integridade pelas eventuais novas
concepcgdes de mundo e novos valores que ingressam na comunidade de principios.

Outrossim, o procedimento adotado pela Administracdo Publica para modelar
0S processos publicos e elaborar as normas de compliance deve permitir uma
participacdo efetiva de todos os membros da equipe de compliance, com dialogo e
interacdo, numa perspectiva pragméatica, descolada de praticas meramente
simbdlicas ou prolixas.

E necessario que haja exteriorizacdo de argumentos sélidos que subsidiem a
motivacdo das decisdes sobre a escolha dos processos publicos que serdo
modelados, as quais deveréo ser constitucionalmente adequadas.

Além disso, a lei ou decreto devera prever o procedimento de revisédo
periodica das normas de compliance da instituicdo, cujas balizas normativas
maximizam o controle sobre o agir pragmatico administrativo.

Segundo Motta (2021, p. 237), a legalidade, enquanto valor (value) ligado a
igualdade de consideragcao das pessoas pelo Direito, preconiza que o emprego do
poder de coercdo de uma comunidade politica so se justifica a partir da existéncia de
critérios prévios a sua utilizacao.

Por outro lado, h4 também a dimensédo do ajuste (fit) da interpretacdo da
pratica juridica, que diz respeito ao autogoverno, o qual se processa por meio da
adequacdo da legalidade a situacdo presente e as futuras, sem descurar da
participacdo dos interessados no processo de decisdo acerca dessa adequacao
(MOTTA, 2021, p. 237).

Essa é a dimensdo mais complexa que deve ser assimilada para que se

interprete corretamente a tarefa de implementar o sistema de Compliance



152

Constitucional e de modelar uma norma de compliance na Administragao Publica em
um ambiente democratico.

Na dimensdo da legalidade, defendemos que, independentemente da
implementacéo dar-se por meio de lei ou de decreto, 0 que importa € que 0 processo
seja democrdtico e que o Poder Executivo modele processos publicos que
promovam a dignidade de todas as pessoas.

Assim, todo e qualquer ato do Poder Executivo no ambito do sistema de
Compliance Constitucional deve ser coerente com o valor que se pretende
promover. “Vale dizer, todo ato deve estar fundado em principios morais que se
adequam e justificam os valores que o mesmo pretende compartilhar” (BAHIA,
SILVA, 2021, p. 12).

Valores ndo representam preferéncias ou compromissos e, portanto, nao
podem ser ponderados. Ha verdades objetivas sobre valores, ja que os
valores tém foco nédo apenas na vida privada, mas também na vida politica
de cada cidaddo. Os varios valores estao interligados mutuamente em uma
ampla rede de coeréncia e unidade (BAHIA; SILVA, 2021, p. 12).

Uma norma de compliance na Administracdo Publica, no ambito do Poder
Executivo, portanto, por mais banal que seja o processo publico modelado, deve
estar adequada e fundamentada em uma concepcao de democracia que promova a
dignidade, entendida como igualdade e liberdade, se se pretende ser legitima num
Estado Democratico de Direito.

Essa € a exigéncia de integridade, grandiloquente projeto teérico de Ronald
Dworkin que muito pode servir de inspiragcdo para o nosso sistema de Compliance
Constitucional.

Afinal, o sistema de Compliance Constitucional aqui proposto ndo procura
complicar ou tornar filoséficas as coisas do compliance no ambito do Poder
Executivo: as coisas do compliance na Administracdo Publica € que sdo complexas
e filosdficas.

4.3.2 Compliance Constitucional e impessoalidade

O constitucionalismo moderno articula uma dimensao retrospectiva, que se
vale dos usos do passado, da memoria e da histéria (DUARTE; QUEIROZ, 2020, p.
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419) com uma dimensdo prospectiva, que ilumina - ou obscurece - 0s rumos do
nosso futuro.

Diante desses elementos, a melhor interpretacdo sobre o principio
constitucional da impessoalidade no ambito do Poder Executivo € aquela que
compreende a impessoalidade como uma necessidade de igualdade, “diante dos
imperativos do pluralismo e do reconhecimento de um passado e de um presente
atravessado por profundas violagdes de direitos humanos” (DUARTE; QUEIROZ,
2020, p. 419).

A costura do estudo é permeada, sobretudo, por dois ensinamentos de
Menelick de Carvalho Netto: (i) de que ndo ha histéria constitucional sem luta por
direitos - e que essas lutas devem ser rastreadas nos textos positivados, mas,
sobretudo, nas lacunas, nas auséncias e nos siléncios; (ii) e que essas lutas por
direitos fundamentais possuem um carater universal: por mais que demandas
possam ser historicamente determinadas, os dramas e dilemas dessas lutas dizem
respeito a toda humanidade (DUARTE; QUEIROZ, 2020, p. 419).

A poténcia dessas questbes para pensar o campo de conhecimento em
torno do constitucionalismo decorre do fato de que elas estdo na base do
pensamento politico moderno. Como ponto de articulacdo de identidades
especificas a modernidade (cidadania, nacionalidade, liberdade, igualdade,
propriedade, individuo, etc.), o fenébmeno do direito constitucional pode e
deve ser repensado a partir de uma filosofia da histéria que dé conta da
didspora negra do mundo atlantico. E mais, é preciso que o0
constitucionalismo permita-se perceber como elemento, constituido e
constituidor, das marcacdes, identidades e discursos tanto da modernidade,
como do colonialismo (DUARTE; QUEIROZ, 2020, p. 428).

Assim, a ConstituicAo apresenta-se como uma aquisicdo evolutiva
relacionada as alteracdes na organizacédo politica e, especialmente, na possibilidade
de critica politca do mundo (FIORAVANTI, 2001). Neste sentido, o
constitucionalismo atua como mecanismo que permite e consolida a passagem das
sociedades estratificadas as sociedades diferenciadas por funcdes, complexas e
pos-tradicionais (PAIXAO, 2011).

Segundo Carvalho Netto (2004), esse mecanismo realiza-se por meio da
triade base da forma constitucional - direitos fundamentais; separacdo de poderes; e
soberania popular -, a qual estabelece procedimentos e garantias para que as
pessoas sejam capazes de exercitar uma postura impessoal e critica diante das

normas sociais em processos publicos permeados pela l6gica do reconhecimento.
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Assim, o carater supralegal da Constituicdo tem origem e é constituido pelas
lutas por direitos e pelas disputas em torno da justica e dos sentidos da humanidade:
“é a histéria dessas lutas e disputas que permite o olhar critico sobre os textos
constitucionais, no que eles afirmam e negam, positivam e silenciam” (DUARTE;
QUEIROZ, 2020, p. 420).

Por essa visada, a interpretacdo, a pratica e a teoria constitucional sao
moldadas por um repertorio cognitivo e por condutas sociais que articulam
constantemente a relacdo entre passado, presente e futuro (DUARTE; QUEIROZ,
2020, p. 420).

As dimensdes retrospectiva e prospectiva, de maneira sempre abertas, sao
imanentes ao constitucionalismo moderno. Essa incidéncia da temporalidade e da
histéria no habito constitucional dimensiona os vinculos existentes entre Constituicao
e demandas por reconhecimento e por direitos (DUARTE; QUEIROZ, 2020, p. 420).

Nesse contexto, sugerimos que a memoria constitucional - aquela
cotidianamente articulada na comunidade -, deve ser informada por uma
interpretacéo constitucional que reconhece o pluralismo da Constituigdo como uma
proposta de releitura do principio constitucional da impessoalidade, admitindo um
passado de uma sociedade moldada a partir da escravidédo, do colonialismo e do
racismo, e um presente de exclusdes deles decorrentes (DUARTE; QUEIROZ, 2020,
p. 420).

Essa leitura do sistema de Compliance Constitucional, inspirada na tradicao
forjada por Menelick de Carvalho Netto, possui certas preocupacdes norteadoras,

entre elas:

A primeira € a reflexdo de que toda afirmacdo sobre a Constituicdo e a
propria.  hermenéutica constitucional encarnam uma determinada
interpretacdo da histéria. Segundo, que a determinacdo do sentido e do
conteddo moral dos direitos fundamentais no presente requer uma
articulacdo argumentativa sobre o tempo, em que ndo s6 o passado €&
levado em consideracdo, mas também o futuro. Por fim, o terceiro aspecto
se refere a ideia de que esses direitos fundamentais e os principios
constitucionais sdo informados pelas lutas por liberdade e igualdade de
ontem e de hoje. Assim, essa tradicdo apresenta uma compreensdo do
constitucionalismo indissociavel da fina conexdo entre Constituicdo, moral e
historia (DUARTE; SA; QUEIROZ, 2019).

Assim, a narrativa juridica e a hermenéutica constitucional possuem um

carater criativo quando o Direito e o compliance se defrontam com o problema da
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concretizagdo do direito fundamental & boa Administracdo Publica em contextos
histéricos distanciados do momento em que o texto constitucional foi criado.

Constituicdo e historia entrelacam-se quando o Poder Executivo pretende
solucionar, no presente, problemas na comunidade sob sua responsabilidade que
guase sempre tém longa duracdo, mas que apresentam novas dimensdes, olhares e
perspectivas.

Isso pressupbde o entendimento de que as diretrizes politicas do Poder
Executivo sdo permanentemente constituidas por exclusbes, implicando uma
hermenéutica criativa na implementacdo do seu sistema de compliance que
guestiona as narrativas oficiais, especialmente quando tais narrativas decorrem a
violacdo da impessoalidade, da igualdade e da liberdade.

Nesse contexto, o sistema de Compliance Constitucional pretende ser uma
ferramenta de transformacdo cultural no ambito do Poder Executivo, na qual
servidores publicos tomem decisbes impessoais - mas, ndo “neutras” -, tendo
compromisso com a concretizacdo dos objetivos constitucionais da republica
previstos no artigo 3° da Constituicdo de 1988, cujas diretrizes politicas devem
estar materializadas nos objetivos e na missao institucional.

Por isso, a concretizacdo da representacdo de pensamentos, palavras e

acOes impessoais é algo complexo, que exige uma analise sistémica.

Deve-se tratar o sistema de compliance como um modo sistémico, pois para
prevenir e combater a corrupcdo € necessario reunir as atuagdes dos
governos, da sociedade civil e das empresas em nivel nacional, e
internacional (VASCONCELOS; LOPES; FERNANDES, 2019, p. 706).

O sistema de Compliance Constitucional aproveita essa oportunidade
desafiadora e orienta servidores publicos por meio de principios préprios e
cumulativos - boa governanca; integridade e interdisciplinaridade -, aptos a
concretizar o principio da impessoalidade em sua plenitude e de forma generalizada
na Administracdo Publica, ao tracar mecanismos constitucionalmente adequados na

modelagem de processos publicos, no contexto do Poder Executivo.
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4.3.3 Compliance Constitucional e moralidade

O sistema de Compliance Constitucional defendera o que Dworkin denominou
de leitura moral da Constituicdo, que de modo algum aponta para uma moralizacéo
do Direito ou do compliance ou para qualquer confusao entre moral e Direito.

Em seu ultimo livro, A Raposa e o Porco-espinho: Justica e Valor (Justice for
Hedgehogs), Dworkin (2014a) pretende promover um esforco para integrar de
maneira coerente seu projeto de filosofia moral e juridica, recuperando discussées
travadas ao longo de vérias décadas (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 208).

Nesse livro, Dworkin se reconhece como um “ourico” e com isso defendera
seu sistema de pensamento a partir de um principio fundamental: a unidade e
interdependéncia dos valores éticos e morais (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 208).

Segundo Pedron e Ommati (2021, p. 208, nota 20), na obra Justice for
Hedgehogs, Dworkin faz alusdo tanto a um fragmento do poeta grego Arquiloco

guanto a um célebre texto de Isaiah Berlin.

Segundo essa metafora, a raposa € um ser que sabe muitas coisas, ao
passo que o ouri¢co sabe apenas uma grande coisa. A principal diferenca é,
portanto, que este Ultimo - como postura filosofica - relaciona todo seu
pensamento a partir de um sistema coerente, ao passo que as “raposas”
defendem um universo de ideias que ndo guardam articulagdo e que sao
muitas até mesmo contraditérias (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 208, nota
20).

Dessa afirmacdo, Pedron e Ommati (2021, p. 208-209) identificam dois
desdobramentos: (i) tudo gira em torno de uma proposta ndo arquimediana, que
conjuga teorias da interpretacdo, da ética, da moral, do Direito e da politica acerca
da unidade e da integridade dos valores, que desafia todos nés a pensar essas
esferas sociais unidas a partir de um sistema coerente de principios, no qual elas se
interajam e se complementem. Afasta-se, assim, a ideia de origem positivista que
afirma a possibilidade de separacdo total da moral, da ética ou da politica,
desligadas de sua inter-relacdo com o Direito; e (ii) em sua visdo do que compde a
teoria moral, Dworkin afirma que devemos concebé-la como um conjunto de deveres
voltados a tratar uns aos outros como titulares de um direito de igual respeito e

consideracgao.
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Aqui, a ideia de dignidade humana é revisitada para explicar uma leitura que
integre os principios da igualdade e da liberdade, afirmando a inexisténcia de
qualquer conflito entre os mesmos (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 209).

A partir disso, e levando em conta uma importante reflexdo sobre a natureza
interpretativa dos conceitos morais e juridicos, Dworkin promovera uma teoria da
justica que traduza as duas dimensfes da dignidade em: (i) um principio do auto
respeito - que levanta exigéncias de que cada um de nos leve a serio sua propria
vida, tomando como importante a sua busca por sucesso; e (i) um principio da
autenticidade - para o qual todos nds temos uma responsabilidade pessoal em
identificar o que para nds pode ser denominado de uma vida de sucesso (PEDRON;
OMMATI, 2021, p. 210).

Todavia, sob um ponto de vista de uma teoria complementar entre ética e
moral, alguém que vive bem compreende e busca uma vida boa para si mesmo, ao
levar em conta a dignidade e suas dimensodes, ira respeitar, também, a importancia
da vida das outras pessoas (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 210).

Logo, a concepcdo de dignidade de Dworkin afirma a existéncia de uma
responsabilidade individual (quer ética, quer moral, quer juridica, quer politica) com a
vida das demais pessoas na sociedade (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 210). “Esse
vinculo normativo constituirdA o mecanismo de solidariedade social, capaz de unir
cada membro da sociedade ao compromisso de compor uma comunidade de
principios” (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 210).

Para Dworkin, € precisamente o conteado moral incorporado ao Direito como
direitos fundamentais, funcionando como Direito e ndo mais como moral, que
garante o pluralismo e a crescente complexidade da sociedade moderna
(CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2020, p. 42).

Segundo Carvalho Netto e Scotti (2020, p. 99), ha autores - como Richard
Posner - que ignoram ou acreditam impossivel uma relacdo complementar entre o
Direito e a moral.

De fato, a moral moderna é extremamente abstrata; contudo, ao serem
acolhidos como conteudo do Direito, esses principios morais extremamente
abstratos ganham densidade como direitos fundamentais, tornando-se obrigatérios e
impondo comportamentos externos (CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2020, p. 99).

Para Dworkin, a Constituicdo constitui uma comunidade fundada sobre

principios, que se alicerca sobre o reconhecimento reciproco da igualdade e da
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liberdade de todos e cada um de seus membros, numa complexa relacao
complementar que entre si guardam a moral, o Direito e a politica (CARVALHO
NETTO; SCOTTI, 2021, p. 98).

Para entender a teoria de Dworkin, compreender essa complementaridade é

vital.

Essa complementaridade é basica para que possamos efetivamente
compreender todo o potencial reconstrutivo, inclusivo e democratico, da
doutrina de Dworkin, que, no Brasil, é recorrentemente mal compreendida
em razdo, inclusive, de traduc¢des pouco cuidadosas (CARVALHO NETTO;
SCOTTI, 2021, p. 98).

De acordo com Carvalho Netto e Scotti (2021, p. 98), para Richard Posner
nao seria possivel falar de uma moral que transcendesse a moral individual nem de
principios morais universais. A moral seria, portanto, particular, local, pois ela
dependeria das tradicdes de uma cultura especifica, ndo sendo, assim, possivel um
denominador moral comum (CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2021, p. 98).

N&o seria possivel, entdo, por total auséncia de critérios unanimes, julgar
imoral, por exemplo, a discriminacdo dos judeus pelos nazistas, uma vez que
guando reprovamos atitudes como essas, o0 fariamos, apenas, a partir de nosso
proprio ponto de vista (CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2021, p. 98).

Para Posner, no contexto das sociedades modernas, s6 se poderia falar em
pluralismo moral; portanto, analisar o Direito a luz da moral ndo seria possivel, pois
os servidores publicos ndo poderiam decidir no ambito da Administracdo Publica
com base em suas crencas morais, dado o pluralismo intrinseco a sociedade
moderna (CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2021, p. 98).

Posner posiciona-se, assim, frontalmente contra o que ele denomina
moralismo académico, ou seja, a defesa da existéncia de uma moral
universal. Dentre os autores que Posner designa moralistas académicos ele
inclui com destaque Ronald Dworkin, com a sua teoria da Unica resposta
correta (CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2021, p. 98).

Advertem Carvalho Netto e Scotti (2021, p. 99), que o que Posner denomina
pluralismo moral, €&, na verdade, pressuposto da democracia e do
constitucionalismo. “Por heranga do liberalismo, reconhece-se precisamente a
possibilidade de distintas visbes de mundo concorrentes conviverem
simultaneamente” (CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2021, p. 99).
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Contudo, contra Posner, Dworkin defende que essa pluralidade de visdes de
mundo sé se torna possivel a partir do reconhecimento da igualdade e da liberdade
das pessoas. Ao declarar que todos sao livres e iguais por nascimento as
Constituicdes nao pretenderam dizer que todos os brasileiros, norte-americanos ou
todos os franceses seriam materialmente iguais. “A ideia € que todos, precisamente
por serem humanos, nascem livres e iguais” (CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2021, p.
99).

No Brasil, o constitucionalismo impde ao Poder Executivo o dever
fundamental de tornar os desiguais - negros, homossexuais e pessoas com
deficiéncia, por exemplo -, substancialmente iguais - aos brancos, heterossexuais e
pessoas sem deficiéncia, por exemplo, ha maior medida possivel.

Segundo Carvalho Netto e Scotti (2021, p. 99), a moral pds-convencional €,
pois, principiologica, reflexiva, € uma moral de principios extremamente abstratos,
objetivos, universais, e que guardam uma tenséo entre si.

Com isso, ao compreendermos gue a relacdo ndo ocorre no sentido de mera
sujeicdo do Direito & moral, torna-se possivel visualizar, assim, “como esses dois
sistemas distintos podem prestar-se mutuamente servigos reciprocos” (CARVALHO
NETTO; SCOTTI, 2021, p. 99).

Desse modo é que esse contelldo moral, quando incorporado ao Direito
como direitos fundamentais, como principios constitucionais, ou seja, como
a igualdade reciprocamente reconhecida de modo constitucional a todos e
por todos os cidaddos, bem como, ao mesmo tempo, a todos e por todos é
também reconhecida reciprocamente a liberdade, s6 pode significar, como
histérica e muito concretamente pudemos aprender, a igualdade do respeito
as diferencas, pois embora tenhamos diferentes condigBes sociais e
materiais, distintas cores de pele, diferentes credos religiosos, tenhamos
distintas identidades de género ou ndo tenhamos as mesmas orientagfes
sexuais, devemos nos respeitar ainda assim como iguais nas nossas
diferencas (CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2021, p. 99-100).

Assim, segundo Carvalho Netto e Scotti (2021, p. 99), o Direito e a moral
guardam uma relacdo de complementaridade, em que o Direito, ao recepcionar o
abstrato conteudo moral, fornece a moral maior densidade e concretude, recebendo
da moral, por sua vez, legitimidade.

Inspirado nessas ideias, defendemos que o compliance, o Direito e a moral
guardam, também, uma relacdo de complementaridade, em que o compliance, ao
modelar suas normas, fornece as normas juridicas e nédo juridicas maior densidade e

concretude, recebendo também da moral, por sua vez, legitimidade.
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4.3.4 Compliance Constitucional e publicidade

Com o advento da Constituicdo de 1988, o Estado Democrético de Direito
passou a exigir a participacdo dos cidaddos nos negocios publicos em prol da
concretizacdo do direito fundamental a boa Administracédo Publica.

O surgimento do compliance reforga essa ideia. A partir do paradigma
democratico, para evitar as arbitrariedades do passado, o poder emana do povo e 0s
servidores do Poder Executivo se sujeitam as normas de compliance por eles
estabelecidas, justamente por participarem de sua elaboracéo e aplicacéo.

Por isso, as discussdes sobre o sistema de Compliance Constitucional na
Administragcdo Publica, no &mbito do Poder Executivo, devem se voltar de maneira
mais intensa para os valores, como forma de conseguir que sua compreensao e
aplicacdo acontecam de maneira mais préxima da realidade e condizente com a
sociedade brasileira contemporanea.

Nesse sentido, entendemos que o principio constitucional da publicidade
possui estreita relacdo com a accountability publica, no contexto do sistema de
Compliance Constitucional na Administragdo Publica, no @mbito do Poder Executivo.

Assim, o compliance nao pode ser visto como mero sistema de normas ou
conjunto de técnicas de aplicacdo destas normas, mas como uma alianca
permanente entre servidores publicos e cidaddos que convivem em uma
comunidade de principios na luta diaria pela concretizacdo do direito fundamental a
boa Administragdo Publica.

O advento do Estado Democratico de Direito, resultante do processo de
rupturas de paradigmas decorrentes de lutas politicas e sociais, representou a
consagracdo da Constituicdo como eixo central do sistema juridico e politico e,
também, das relacbes entre a Administracao Publica e a comunidade.

Inspirado na concepcdo democratica radical de Dworkin como uma forma
sociopolitica constitucionalmente adequada no Brasil, propomos a superacdo da
discricionariedade em sentido forte no ambito do Poder Executivo e a consagragao
do fortalecimento das relagdes entre servidores publicos e cidadaos, para, juntos,
por meio de uma boa governanca, resolverem os problemas da comunidade (difusos

e coletivos) e das pessoas (individuais).

Abandonando a feicdo puramente autoritiria com adocdo de medidas
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administrativas sem prévia possibilidade de discussdao publica, a
Administracao Publica passou a encarnar um papel democrético, permitindo
uma maior participacdo dos cidaddos na esfera administrativa (MESSA,
2019, p. 23).

Desta forma, o desenvolvimento de sistemas de compliance para defender a
publicidade e a transparéncia administrativa pode contribuir para a reducdo da
ocorréncia de riscos e condutas corruptivas e, a0 mesmo tempo, para a legitimacao
democratica da Administracéo Publica.

Nesse contexto, a defesa da transparéncia depende da criagcdo de
mecanismos institucionais de visibilidade de todas as acbes e motivacdes
administrativas, numa “gestao dos assuntos publicos para o publico” (MESSA, 2019,
p. 21).

No Brasil, o principio da publicidade administrativa desenvolveu-se
primariamente com o objetivo de divulgacdo dos atos praticados pela Administracao
Publica.

Com o passar do tempo, surgiram novos desafios na compreensdo da
publicidade administrativa, em decorréncia do advento do Estado Democratico de
Direito, legitimados pela participacédo popular, como uma “ordem desejada pelo povo
e pelos direitos fundamentais” (MESSA, 2019, p. 25) e limitados pelas garantias
constitucionais individuais.

Segundo Messa (2019, p. 25), a abertura da Administracdo Publica a
sociedade, ocorre juntamente com trés movimentos na comunidade: (i) um primeiro
de natureza organizacional, com a introducéo da ideia da boa governanca; (i) um
segundo de natureza estrutural, por meio do desenvolvimento das novas
tecnologias da informacéo; e (iii) um terceiro de natureza comunicacional e ética,
com o movimento anticorrup¢do, os quais podem transformar os cidaddos em
parceiros ativos na fiscalizagdo da gestdo publica para preservacao e restauragado
da moralidade administrativa.

Hoje, de acordo com Messa (2019, p. 25), alargando-se o ambito formal, o
significado do principio constitucional da publicidade, condutor da atividade
administrativa, tem girado em torno da transparéncia administrativa.

Com o0s contornos que a particularizam e que permitem apresenta-la como
sentido material da publicidade administrativa, a transparéncia tomou conta dos
diversos debates em torno do aperfeicoamento da maquina publica, como uma

expressao da legitimidade democratica da Administracdo Publica (MESSA, 2019, p.
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25).

A ideia da transparéncia no pensamento contemporaneo deve ser repensada
na perspectiva da possibilidade de sua legitimidade, seja na remocao de barreiras
gue impedem a captura da Administracado Publica por interesses particulares, seja
na inclusdo de mecanismos democraticos internos a Administragdo Publica
relacionados com a formacédo das politicas publicas e decisbes, seja ha ampliacdo
do governo eletrbnico para garantir seu uso inclusivo, pedagoégico e aberto para os
cidadaos (MESSA, 2019, p. 26).

Essa defesa da transparéncia administrativa depende de uma justificativa
politica e juridica para o exercicio do agir administrativo, resultante de movimentos
gue sejam eficazes na efetivacdo do controle real do cidadao sobre a alocacéo de
recursos publicos, permitindo participacdo nas decis6es (MESSA, 2019, p. 26).

Neste sentido, Messa (2019, p. 26) defende o estudo - teoria e pratica - da
transparéncia administrativa de forma a desenvolver uma “capacidade coletiva” da
Administracdo Publica para atingir resultados publicos sob uma perspectiva
tridimensional, com a fundamentagdo em trés eixos fundamentais: (i)
organizacional; (ii) estrutural; e (iii) comunicacional e ético.

O primeiro eixo parte da perspectiva organizacional, com a introducéao da
ideia da boa governanca publica e da necessidade da modernizacdo administrativa,
que provoca desafios na redefinicdo da gestdo dos negocios publicos e do discurso
administrativo, por uma articulacdo da gestdo publica com a dimensdo democratica
da comunidade, a qual pode encontrar na pratica da boa governanca seu
fundamento de legitimidade (MESSA, 2019, p. 26).

O segundo eixo parte da perspectiva estrutural do “indicador digital”’, que é
0 uso das novas tecnologias de informacao no ambito da Administracdo Publica com
o intuito de melhorar a prestacdo de servicos para a sociedade (MESSA, 2019, p.
29).

O terceiro eixo parte da perspectiva comunicacional e ética do
movimento anticorrupgao, caracterizado pela elaboracéo de normas de compliance e
atuacao social e institucional no combate da corrupcdo na Administracdo Publica
(MESSA, 2019, p. 33) e, também, na Administracédo Privada.

Segundo Messa (2019, p. 33), no que se refere a concretizacdo de direitos
fundamentais, a accountability € um elemento de legitimacdo da transparéncia, ou

seja, possui um conceito expandido de um processo de prestacdo de contas para a
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responsabilizacdo publica, visando resultados sociais e sistémicos, delineando uma
concepcao democratica.

Para Messa (2019, p. 33), a nocdo de accountability democratica tem como
pano de fundo a utilizacdo da transparéncia como instrumento para combater e
reduzir a corrupcdo; porém, é centrada em possibilitar a participacdo da sociedade
na gestdo publica, objetivando uma nova legitimacdo para além da “democracia
eleitoral”, traduzida numa comunicagéao publica dialogica.

Neste sentido, compreende-se que a accountability democratica é
concretizada pelo esclarecimento compartilhado da gestdo publica em duas
dimensdes: (i) na dimensdo do esclarecimento garante-se a qualidade
informacional e a justificacdo administrativa, por meio do acesso claro e
compreensivel da informacdo publica; e (i) na dimensdo do compartilhamento
analisa-se 0 acesso fisico da informacdo publica e a intervencdo do cidaddo na
fiscalizacdo e na participacéo da gestdo publica (analisada sob o ponto de vista de
trés aspectos: reconhecimento do acesso a informacédo publica; democratizacéo
digital e gestao participativa).

Assim, neste contexto de visibilidade administrativa, o simples acesso a
informacédo publica ndo pode ser tido por suficiente para justificar e legitimar o
exercicio de um poder administrativo transparente, pois numa democracia
substancial é essencial que os cidadaos tenham o direito de esclarecimento e, mais
do que isso, a uma informacdo compreensivel para construir sua opinido e ter
condicOes de, realmente, fiscalizar a Administracdo Publica (MESSA, 2019, p. 34).

De acordo com Messa (2019, p. 34), um sentido constitucionalmente
adequado da transparéncia deve, entdo, promover a participacdo do cidaddo nos
processos decisérios com aumento do envolvimento dos membros da comunidade
nas arenas de debates publicos, democratizando a gestdo publica, com a
aproximacédo da sociedade ao Poder publico.

Com isso, permite-se abertura informacional, pois o cidaddo tem a
capacidade de conhecer e de compreender as informa¢des publicas divulgadas,
garantindo a possibilidade de avaliacdo nas acBes dos gestores publicos e
consequente responsabilizacdo (MESSA, 2019, p. 34).

Trata-se de um dever de expor com explicagbes e/ou justificacbes das
medidas tomadas em nome da prestacao de servi¢cos ao publico, que funciona como

instrumento na promocéao do desenvolvimento (MESSA, 2019, p. 34-35).
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Nesta relagdo social a Administragdo Publica, ao assumir a capacidade de
atender as expectativas da sociedade, cria o0 compromisso de alcancar
objetivos em conformidade com o interesse publico, com um ambiente
propicio de integridade publica, em que ndo haja abuso ou ma utilizagao
dos poderes administrativos, inclusive com sujeicdo a puni¢cdes, através de
uma interacdo com a coletividade para extrair as expectativas do publico
(MESSA, 2019, p. 35).

Assim, as relacdes que ligam a comunidade ao Poder Executivo sao
equacionadas em torno do cidad&o, interpretado como sujeito de direitos e deveres
e como protagonista na defesa da concretizacdo do direito fundamental & boa
Administracdo Publica e do respeito as garantias constitucionais individuais.

O agir administrativo deixa de se preocupar, exclusivamente, com conceitos e
formas, para dedicar-se a busca de mecanismos destinados a conferir a gestéo
publica uma cultura de integridade e um nivel de efetividade nos servigos publicos
que prestigie a parceria com a sociedade (MESSA, 2019, p. 35).

De acordo com Messa (2019, p. 35), “gestdo publica efetiva € aquela que,
observado o equilibrio entre os valores democracia e responsabilidade, proporciona
aos cidadaos a eficicia desejada para atingir resultados publicos”.

Trata-se de um movimento sociolégico de abertura do Poder Executivo a
comunidade de principios, proporcionando um modelo aberto, plural e democratico
de colaboracéo entre servidores publicos e cidadéos, entre a Administracdo Publica
e a Administragao Privada.

Aqui, a funcdo administrativa € compartilhada entre cidaddos iguais em valor
e dignidade, na luta por uma sociedade sem preconceito de racga, cor, sexo e classe,

de modo a garantir os nossos valores morais.

4.3.5 Compliance Constitucional e eficiéncia

O orcamento publico disponivel para o Poder Executivo executar suas
politicas publicas sera, sempre, limitado, por isso, deve ser executado com eficiéncia
na realizacdo da dignidade de todas as pessoas da nossa comunidade - aberta e
plural - de principios.

Para Carvalho Netto e Scotti (2020, p. 15), vivemos tempos obscuros e

canhestros para o constitucionalismo, nos quais o denominado “iliberalismo” pode
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alcancar o poder em varios paises, inclusive no Brasil. Essa investida se da,
segundo esses autores (2020, p. 15), precisamente contra a viva e complexa
comunidade aberta de principios inaugurada com o0s processos de elaboragao
constitucional no pais, cujo fluxo comunicativo de cidadania se provou cada vez
mais inclusivo e denso.

Assim sendo, “a crescente igualdade na diferenga ganhou for¢a e densidade
sem precedentes em nossa histéria institucional” (CARVALHO NETTO; SCOTTI,
2020, p. 15). Por isso, mais do que nunca € preciso defender a comunidade de
principios complexa, viva e dindmica que o Brasil constituiu e que, a um s6 tempo,
nos constitui (CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2020, p. 16).

Necessario, portanto, enfrentar na esfera publica - seja com a sociedade, seja
com as instituicoes -, as investidas iliberais de negacéo dos direitos fundamentais
mais basilares das diversas minorias conquistados nesse processo permanente de
luta por afirmacé&o de uma cidadania cada vez mais inclusiva (CARVALHO NETTO;
SCOTTI, 2020, p. 16).

Nesse contexto, o sistema de Compliance Constitucional se propfe a ser uma
resisténcia civica e institucional que se levanta em defesa da comunidade de
principios constituida no Brasil e que reforca a crenca em instituicbes vigorosas no
ambito do Poder Executivo.

Portanto, a luz da atualidade dos desafios postos ao Poder Executivo
brasileiro em todas suas esferas, o sistema de Compliance Constitucional “visa
combater o simplismo dual e maniqueista do iliberalismo” (CARVALHO NETTO;
SCOTTI, 2020, p. 16) e convida a resgatar a complexidade e a riqueza de que se
reveste a comunidade de principios que o Brasil foi, até agora, capaz de construir.

No sistema de Compliance Constitucional, (i) a Constituicdo € o territorio; (ii) o
constitucionalismo € a atitude; (iii) e a democracia € o processo. Desse modo, 0
sistema de Compliance Constitucional aposta, conjuntamente, no constitucionalismo
e na democracia.

O constitucionalismo, ao lancar na histéria a afirmacéo implausivel de que
somos e devemos ser uma comunidade de pessoas livres e iguais, langcou uma
tensao constitutiva a sociedade moderna brasileira que sempre conduzira a luta por
novas inclusdes, pois toda inclusdo é também uma nova exclusdo (CARVALHO
NETTO, 2021, p. 100).

E os direitos fundamentais sé poderdo continuar como tais se a propria
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Constituicdo, como a nossa expressamente afirma no 82° do seu art. 5° se
apresentar como a moldura de um processo de permanente aquisicdo de novos
direitos fundamentais (CARVALHO NETTO, 2021, p. 100).

Aquisicbes essas que, na visada de Carvalho Netto (2021, p. 100), ndo
representardo apenas alargamento de direitos, mas, na verdade, redefinicoes
integrais dos nossos conceitos de liberdade e de igualdade, requerendo nova
releitura de todo o ordenamento juridico a luz das novas concepcdes dos direitos
fundamentais.

Desta maneira, o sistema de Compliance Constitucional conecta a eficiéncia
na Administracdo Publica com a dignidade da pessoa humana. Com isso, cada
gestor publico e cada profissional de compliance, igual a um romancista de um
grupo, é responsavel pela redacao de um capitulo de uma obra ja iniciada.

Nessa logica, eles devem se preocupar com a ligacao de seus capitulos com
0 que ja foram escritos e, concomitantemente, garantir uma abertura para que 0s
escritores seguintes possam dar continuidade ao empreendimento de concretizar a
dignidade humana.

Segundo Dworkin (2014b, p. 228-229), a integridade também contribui para a
eficiéncia do Direito, pois se as pessoas sao governadas ndo apenas por regras
estabelecidas por decisfes politicas tomadas no passado, mas por quaisquer outras
regras que decorrem dos principios que essas decisdes pressupdem, entdo o
conjunto de normas publicas reconhecidas pode expandir-se e contrair-se
organicamente, a medida que as pessoas se tornem mais sofisticadas em perceber
e explorar aquilo que esses principios exigem sob novas circunstancias, sem a
necessidade de um detalhamento da legislagdo ou dos procedentes de cada um dos
pontos de conflito.

Essa ideia deixa claro o compromisso do sistema de Compliance
Constitucional com a integridade e sua dimensédo de adequacdao (fit), uma vez que
cada gestor publico e cada profissional de compliance, assim como cada
romancista, tem, ao mesmo tempo, a funcéo de intérprete e de criador.

Essa préatica interpretativa do compliance, inspirada em Gadamer e Dworkin,
faz com que se aproximem o servidor publico e o historiador, na medida em que o
sentido atual do texto deve ser contextualizado a partir da histéria, ndo como mera
repeticdo do passado, mas no sentido de atualizacdo das normas juridicas e nao
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juridicas, enquanto fusdo de horizontes de sentido entre o texto originario e o
intérprete atual (OMMATI, 2021, p. 206, nota 14).

Desta maneira, defendemos que o compliance e o Direito, como sendo esse
empreendimento coletivo de toda a sociedade, devem ser lidos como um sistema
Unico e coerente de principios (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 207).

Com isso, a interpretacdo do principio constitucional da eficiéncia levanta
exigéncias normativas de que todos na sociedade sejam tratados com igual respeito
e consideracdo no interior do sistema de Compliance Constitucional. E justamente
aqui que podemos alinhavar a dignidade humana com a vinculagdo do Poder
Executivo ao direito fundamental a boa Administracdo Publica no paradigma do
Estado Democratico de Direito.

Como demonstra Dworkin, a dignidade humana € o principio fundante de todo
o Direito democratico e das proprias dimensdes ética e moral da existéncia humana,
mas isso nao leva a conclusédo de que tal principio seja um antecedente I6gico em
relacdo aos demais principios ou um principio superior aos demais no ordenamento
juridico, como pretendem a doutrina majoritaria do Direito brasileiro (PEDRON;
OMMATI, 2021, p. 210-211).

Significa dizer que tudo comeca na dignidade humana, compreendida com
auto respeito e autenticidade e, a partir desse principio, os diversos
dominios da convivéncia humana (ética, moral, moral, politica e Direito),
densificam essa ideia, tornando-a mais concreta (PEDRON; OMMATI, 2021,
p. 211).

De acordo com Pedron e Ommati (2021, p. 211), a dignidade humana deve
ser utilizada na argumentacdo ética, moral e juridica apenas em situacdes
excepcionais, ja que, normalmente, havera um outro principio ou regra mais
especifico que densifique essa ideia.

Na visada dworkiana, se o viver bem esta ligado a ética, a vida boa esta
ligada a moral; e ambas estdo interligadas. Ha essa interligacdo necessaria, na
medida em que as pessoas ndo vivem isoladas, mas sim em comunidade. Portanto,
nao posso ser feliz e ter uma vida boa se as outras pessoas nao conseguem
igualmente ser felizes e terem vidas boas (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 211).

Sua teoria abragca um modelo de justica distributiva fundada na igualdade de
recursos, partindo de um modelo imaginario de mercado, no qual todos 0s recursos

disponiveis sdo disputados em um leildo hipotético que s6 tem fim quando nenhum
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participante inveje o feixe de recursos obtidos pelo outro participante - teste da
inveja (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 209).

Assim, estariamos respeitando o principio do valor intrinseco a vida de cada
um. Contudo, a construcdo imaginaria € complementada com a possibilidade de se
adquirir nesse mesmo leildo apdlices de seguro que minorariam as consequéncias
advindas da boa ou ma sorte dos seus participantes; e com isso, também
observariamos a dimensdo da responsabilidade pessoal pelas proprias escolhas
(PEDRON; OMMATI, 2021, p. 209).

Portanto, Dworkin defende que, em algumas situag¢des, algum paternalismo
comunitario é necessario, desde que se perceba que a pessoa esta estragando sua
vida (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 212).

E é justamente aqui que entra o dever do Poder Executivo no Brasil agir com
eficiéncia, vinculando-se ao principio da dignidade humana, por meio da

concretizacdo do direito fundamental a boa Administracédo Publica.

Se a Administracdo Publica, a partir da Constituicdo de 1988, como
mostramos, vincula-se a todos os principios constitucionais e tem como
funcdo primordial realizar direitos fundamentais, €é dever dessa
Administracao cuidar, zelar, para que todas as vidas humanas sob seu
cuidado e responsabilidade, ndo apenas vivam, mas flores¢gam e frutifiquem.
Assim, essa Administracdo deve agir de modo a que todos os projetos de
felicidade e de vida boa possam coexistir em uma comunidade que se
pretende fraterna, uma comunidade de principios, em que as relagdes entre
Estado e individuos e dos individuos entre si sejam pautadas pelo igual
respeito e consideracgéo. Eis ai a interdependéncia entre Etica, Moral, Moral
Politica e Direito (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 212).

Portanto, a eficiéncia exige a vinculacdo do Poder Executivo a dignidade da
pessoa humana, ou seja, significa que a Administracdo Publica deve possibilitar a
todas as pessoas que elas possam desenvolver seus projetos criticos de felicidade,
construindo as condicbes materiais e imateriais para a realizacdo desses projetos.

Esse €, para o sistema de Compliance Constitucional, o verdadeiro sentido de
um Poder Executivo que concretiza o direito fundamental a boa Administracdo
Pudblica. Assim, no intuito de tentar ajudar as pessoas a realizar os seus verdadeiros
interesses criticos e seus projetos de vida boa, mais uma vez, o parametro para o
Poder Executivo sera, sempre, o igual respeito e consideracao.

Em muitas comunidades do Brasil estamos longe desse ideal, sem duvida.
Mas, como cidadaos - juristas e profissionais de compliance -, e membros dessa

comunidade de principios, € nosso dever moral lutarmos por uma consistente
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consolidacdo do Estado Democratico de Direito entre nds, por meio da
implementagdo de um sistema de compliance na Administragdo Publica, no ambito
do Poder Executivo, que vise a concretizacdo do direito fundamental a boa

Administracdo Publica, sujeito, sempre, a revisées (corroboragdes ou refutacdes).

Em sintese, direcionada pela boa administracdo, a Administracdo Publica
deve executar satisfatoriamente as tarefas que lhe sao atribuidas,
especialmente quanto as politicas publicas que viabilizam o exercicio de
direitos como saude, educacéo e assisténcia social, como forma de efetiva
conversdo em pratica das normas constitucionais acerca de direitos
fundamentais (MENDONCGCA, 2020, p. 1361).

No Brasil, a atuacdo com eficiéncia da Administracdo Publica € fundamental
para concretizar os objetivos fundamentais da Republica previstos no artigo 3° da
Constituicdo de 1988 - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; erradicar a
pobreza e marginalizacéo; reduzir as desigualdades sociais e regionais e promover
o bem de todos -, a fim de reduzir o fosso entre o discurso constitucional e a
realidade.

Para Dworkin (2005, p. 402), é fundamental aceitarmos o principio de que as
pessoas devem ser tratadas como iguais na questdo da distribuicdo da riqueza
social, embora sabemos que é uma questéo dificil saber exatamente o que esse
principio significa. Para Dworkin, a riqueza nao é um valor; €, apenas, um meio: para
a comunidade de principios realizar a dignidade das pessoas.

Para tanto, a interpretacéo é a ferramenta primordial capaz de dar integridade

ao sistema de compliance na Administracdo Publica.

A atuacdo administrativa, portanto, deve assumir a posicdo de verdadeira
responsavel pela garantia de direitos fundamentais, nomeadamente no que
tange aqueles pendentes de prestacdes estatais positivas, refletidas pelas
politicas publicas. Para tanto, impulsionada pela boa administracdo, a
Administracéo deve lidar com os obstaculos e estabelecer prioridades, com
o intuito de obter as melhores solu¢Bes entre as possiveis, sobretudo em
circunstancias de discricionariedade (MENDONCA, 2020, p. 1361).

Dworkin (2005, p. 408) afirma que as pessoas sao tratadas iguais quando
uma parcela igual dos recursos da comunidade, medida abstratamente - isto €,
antes que esses recursos sejam confiados a qualquer rota de producgéo especifica -,
€ dedicada a vida de cada pessoa.

Dworkin (2005, p. 408) chega a duvidar que essa definicdo faca muito sentido,
uma vez que foi formulada assim tdo brevemente; por isso, ele descreve essa teoria

e suas consequéncias com mais vagar no texto “What is equality”, partes | e Il,
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Philosophy and public affairs, 10.3 e 10.4 (1981).

Nesse contexto, o papel do sistema de compliance na concretizacao do direito
fundamental a boa Administracdo Publica € crucial. Isso € tdo pujante ao ponto de
Zenkner (2021) defender que o aprimoramento do compliance é absolutamente
fundamental para o Brasil continuar avancando e, principalmente, disseminando a

cultura de integridade no ambito do Poder publico.

Isso representa muito mais do que estabelecer normas e procedimentos -
significa, em verdade, desenvolver um senso de responsabilidade comum,
no qual cada um entende que sua atitude importa, devendo refletir
continuamente sobre seus atos, fazendo as escolhas certas e gerando o
maior beneficio possivel a coletividade (ZENKNER, 2021).

Corroborando esse argumento, Zenkner propde uma releitura do conceito de
integridade, consagrado no aforismo “faga o certo, ainda que ninguém veja”, com
base em Gerry Zack®?, o qual afirma que a integridade € muito mais do que isso, pois
“é fazer aquilo que é impopular, mas que é certo, diante de imensa pressao e ainda
que todos estejam observando” (ZENKNER, 2021).

Para concluir o estudo, no proximo capitulo relacionaremos o sistema de
Compliance Constitucional com a teoria do Direito como integridade desenvolvida
por Ronald Dworkin e proporemos trés principios préprios e cumulativos do
sistema de Compliance Constitucional aptos para a concretizacdo do direito

fundamental a boa Administracdo Publica, no &mbito do Poder Executivo brasileiro.

82 Gerry Zack é CEO da Society of Corporate Compliance e Ethics & Health Care Compliance
Association, uma posi¢do que assumiu em novembro de 2018. Tem mais de 30 anos de experiéncia
no fornecimento de servigcos preventivos, de detetive e investigativos envolvendo fraude, corrupgéo e
questdes de conformidade. Trabalhou globalmente com empresas de todos os tamanhos e em muitos
setores, organizacbes sem fins lucrativos e agéncias governamentais. Disponivel em:
https://www.hcca-info.org/gerard-zack. Acesso em: 31 mar. 2021.
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5 O ‘IMPERIO DA INTEGRIDADE’: PRINCIPIOS DE CONCRETIZACAO DO
DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO PUBLICA

A integridade publica refere-se a capacidade de uma instituicdo publica de
desenvolver uma cultura de integridade, e de implementar uma estrutura de boa
governanca e de gestdo constitucionalmente adequada dos processos publicos, na
qual os servidores publicos atuam aliados aos cidadédos de acordo com os valores
morais de uma comunidade de principios.

O sistema de Compliance Constitucional corrobora para a prevencao, a
deteccdo, a sancdo e a solucdo de atos de violagdo a Constituicdo e as normas
juridicas e nao juridicas decorrentes da atividade no servico publico.

Propomos, aqui, um sistema de Compliance Constitucional que possa
contribuir para a consolidacdo de uma cultura de integridade no ambito da
Administracdo Publica brasileira, a luz da teoria hermenéutica gadameriana, da
teoria filosofico-juridica dworkiana, e desde que seja posto a prova e testado, a luz

da teoria filosoéfico-cientifica popperiana.

5.1 A TEORIA DO DIREITO COMO INTEGRIDADE DE RONALD DWORKIN E O
CARATER INTERPRETATIVO DO COMPLIANCE

Ronald Myles Dworkin foi um dos mais importantes filosofos do Direito de

lingua inglesa da segunda metade do século XX.

Ainda que a sua contribuicdo mais original e importante seja ho campo da
teoria do Direito, sua obra tem também significativa relevancia no campo da
Filosofia Politica, Filosofia Moral, Epistemologia Moral e Direito
Constitucional, dominios do conhecimento que ele reconhecia como
conceitualmente interligados (MACEDO J., 2017, p. 2).

Ronald Dworkin nasceu em Worcester, Massachusetts, Estados Unidos da
América, no dia 11 de dezembro de 1931 e faleceu em Londres, no dia 14 de
fevereiro de 2013, de leucemia, com 81 anos de idade.

Para Pedron e Ommati (2020, p. 60-61), o norte-americano Ronald Dworkin €&,
reconhecidamente, um dos mais importantes e mais lidos autores contemporaneos
nos campos do conhecimento juridico, politico e filosofico.

Segundo Macedo J. (2017, p. 3), teve uma trajetéria académica soélida e
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exemplar.

Estudou filosofia na Universidade Harvard (graduou-se em 1953) e la foi
aluno de W. O. Quine, John Rawls, dentre outros intelectuais que l&
lecionaram. Em seguida, estudou no Magdalen College da Universidade
Oxford (M.A. em Jurisprudence), onde manteve estreito contato com Johan
Langshaw Austin. Obteve o Masters em Yale em 1956 e o LLB na Harvard
Law School em 1957. Posteriormente atuou como estagiario do renomado
juiz Learned Hand da United States Court of Appeals for the Second Circuit
Court of Appeals (MACEDO J., 2017, p. 3).

De acordo com Macedo J. (2017, p. 3), Dworkin em diversas ocasides
mencionou o fato de que o juiz Hand foi um dos juristas que mais o influenciou; e
Hand, por sua vez, disse que Dworkin foi o melhor de seus estagiarios.

Depois de ser aprovado no exame da ordem em 1959 (New York Bar
Association), trabalhou por mais de dois anos como advogado associado no
escritério Sullivan and Cromwell. Em 1962 iniciou sua carreira académica como
professor assistente de Direito na Yale Law School, onde permaneceu até ser
indicado para ocupar a catedra de Jurisprudence em Oxford, como sucessor de H. L.
A. Hart, de quem obteve o apoio, a despeito de suas posicdes criticas com respeito
ao positivismo juridico hartiano (MACEDO J., 2017, p. 3).

Depois de se aposentar em Oxford, Dworkin tornou-se Quain Professor of
Jurisprudence e posteriormente Bentham Professor of Jurisprudence na
University College London. Acumulou esta fungdo com o cargo de Frank
Henry Sommer Professor of Law and Philosophy na New York University
(NYU). L& ele coordenou, juntamente com Thomas Nagel, um famoso e
muito conceituado Coléquio sobre Filosofia do Direito, Filosofia Politica e
Pensamento Social (MACEDO J., 2017, p. 3).

Esclarece Macedo J. (2017, p. 3), que Dworkin recebeu os mais prestigiados
convites e bolsas para apresentar suas ideias (Oliver Wendell Holmes Lecture em
Harvard, the Storrs Lectures em Yale, the Tanner Lectures on Human Values em
Stanford, e the Scribner Lectures em Princeton). Em 2007, recebeu o Holberg
International Memorial Prize e, em 2012, o Balzan Prize em Teoria do Direito
(MACEDO J., 2017, p. 4).

Expositor carismético, debatedor arguto e tenaz e escritor talentoso,
participou ativamente do debate politico e juridico americano através de
intervencdes e artigos diretos, inspirados e marcados pela capacidade de
traduzir em linguagem mais simples temas e argumentos de notavel
complexidade o (MACEDO J., 2017, p. 4).

Para Macedo J. (2017, p. 4), politicamente Dworkin foi um democrata

engajado, um liberal igualitario de posicbes progressistas sobre temas morais,
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politicos e econdmicos e, acima de tudo, um defensor dos direitos humanos.
Concordamos com essa andlise. Por isso, adotamos a filosofia dworkiana da
integridade como referencial tedrico para o sistema de Compliance Constitucional na
Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo, por entendé-la como sendo
constitucionalmente adequada ao paradigma do Estado Democratico de Direito

brasileiro.

5.1.1 A critica do positivismo e o aprofundamento da virada linguistica

Defendemos uma proposta que pretende apresentar uma melhor
interpretacdo para o compliance na Administracdo Publica, no ambito do Poder
Executivo no Brasil, a luz da teoria dworkiana, a qual foi elaborada e pensada para o
Direito, no contexto do common law. O compliance, no século XX, ressurgiu,
também, no contexto do commom law. Porém, vem sendo implementado no Brasil
desde os anos 1990, em maior escala desde 2013, com a Lei Anticorrupgao.

Para Dworkin (1999), toda observacdo ndo estd isenta de pressupostos.
Desta maneira, assim como a pratica juridica, defendemos que a pratica do
compliance na Administracao Publica € muito mais complexa do que aquela descrita
por Hart e demais autores positivistas. Assim, 0 estudo se utiliza de uma perspectiva
pragmatista, pois concordamos com Dworkin quando este “revela que uma teoria
deve ser adequada a um contexto” (OMMATI; COURA, 2020, p. 320-321).

De acordo com Ommati (2020, p. 436), quando argumentamos nos dominios
do Direito, da ética, da politica e da moral, nossos conceitos ndo buscam encontrar a
esséncia dos objetos como, aparentemente, se da em areas como a quimica ou a
fisica. “Nessas areas, tao reais quanto o dominio da natureza, desenvolvemos
conceitos diversos, denominados de conceitos interpretativos” (OMMATI, 2020, p.
436).

Segundo Ommati (2020, p. 436), no sentido da obra “A Raposa e o Porco-
Espinho: Justica e Valor’ (DWORKIN, 2014), um conceito € interpretativo quando o
seu significado € obtido a partir das melhores compreensdes e interpretacdes que
podemos fazer dele de modo a compreendé-lo e interpreta-lo a sua melhor luz, ou

seja, buscando fazer dele o melhor que ele pode ser.
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Assim, o conceito de Direito para Dworkin visa compreendé-lo e interpreta-lo

de modo que ele se torne o melhor que ele pode ser (OMMATI, 2020, p. 436).

Portanto, nesse dominio, que Dworkin denomina de dominio do valor,
devemos compreender o conceito de um objeto a partir da melhor
concepcdo que pudermos realizar dele. E isso ocorre com o conceito de
Direito (OMMATI, 2020, p. 436).

Nessa linha de raciocinio, o sistema de Compliance Constitucional propde
uma compreensdo do compliance na Administracdo Publica, no ambito do Poder
Executivo, que interprete o compliance de modo que ele se torne o melhor que ele
pode ser, do ponto de vista constitucional.

O debate sobre o compliance, portanto, traz referéncia a discussao acerca
das normas juridicas (proposicoes juridicas, nas palavras de Dworkin) e, também,
das normas ndo juridicas (proposicbes nédo juridicas), que levantam questdes
atinentes aos fundamentos do compliance, abarcando dois niveis de divergéncias: (i)
as empiricas sobre o compliance (quais as normas juridicas e nao juridicas que
devem ser aplicadas na norma de compliance modelada?); (ii) e as tedricas sobre o
compliance (concordam com a aplicagdo de uma determinada norma, mas, ainda
sim, divergem quanto ao fato desta esgotar ou ndo os fundamentos da norma de
compliance).

Dito de outro modo, no ambito do debate juridico, por Dworkin:

A divergéncia empirica sobre o Direito quase nada tem de misteriosa. As
pessoas podem divergir a proposito de quais palavras estdo nos cédigos da
mesma maneira que divergem sobre quaisquer outras questdes de fato.
Mas a divergéncia tedrica no Direito, a divergéncia quanto aos fundamentos
do Direito, é mais problematica (DWORKIN, 1999, p. 8).

De acordo com Ommati (2020, p. 437), Dworkin pontua que as teorias que
buscam reduzir o debate acerca das proposicdes juridicas a uma controvérsia
guanto aos fatos, na realidade, centram-se em discussdes empiricas ligadas aos
eventos concretos e histéricos que sustentam uma disputa.

Assim, uma compreensdo das questdes juridicas como meros fatos acaba por
reduzir o Direito, afirmando que ele nada mais é do que aquilo que as instituicdes
(casas legislativas ou tribunais) decidiram no passado (DWORKIN, 1999, p. 10;
OMMATI, 2020, p. 437-438). “Dessa forma, tudo poderia ser resolvido por meio de
uma visita aos arquivos que guardam essas decisdes, e, com isso, ndo haveria

qualquer sentido na divergéncia tedrica sobre o Direito” (OMMATI, 2020, p. 438).
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Toda divergéncia juridica seria aparente, pois seria uma discussao politica travestida
de discusséo juridica (OMMATI, 2020, p. 438).

No ambito do Poder Judicario, Dworkin (1999, p. 12) lembra que, no senso
comum existente na sociedade, os repertorios de legislacdo e de jurisprudéncia
conteriam normas juridicas e interpretacfes capazes de abarcar cada questdo que
se possa trazer a presenca de um juiz. Todavia, os partidarios da tese do Direito
como simples questdo de fato reconhecem a possibilidade de lacuna, isto €, de
inexisténcia de qualquer decisao institucional anterior - seja ela legislativa ou judicial.
Nesse caso, a solugdo vem pela via do uso do discernimento do magistrado, que
cria uma nova norma, preenchendo assim a lacuna, e aplica-a retroativamente ao
caso pendente de decisdo (OMMATI, 2020, p. 438, nota 17).

Desse modo, no ambito do Poder Executivo, os defensores da tese do Direito
como mera questdo de fato devem enfrentar duas questdes: (i) os profissionais de
compliance limitam-se a aplicar o Direito existente, deixando apenas para 0s
legisladores o trabalho de aperfeicoamento; e, (ii) no curso de um processo de
implementacgédo e elaboracdo de um sistema de compliance, quando ha auséncia de
decisdo institucional passada, hd a possibilidade de criacdo de uma norma de
compliance e sua aplicacao retroativa.

Sofisticando a percepcdo do Direito como uma questdo de fato, Dworkin

identifica um conjunto de teorias sob o titulo de teorias seméanticas do Direito.

De acordo com tais teorias, existem critérios para estabelecer o sentido da
uma determinada palavra, o que é determinante para o estabelecimento da
corregao da proposicgao juridica (OMMATI, 2020, p. 438).

O Direito, entédo, fara uso do que Dworkin (2010, p. 17) chama de conceitos
interpretativos, que estdo ligados a uma determinada pratica social que lhe da
sentido. Por exemplo, em uma peca de um jogo de xadrez, o conceito natural
(estrutural) apenas explicitaria a sua forma, resisténcia, material etc.; mas nada
disso € capaz de explicar o que é tal peca para o0 jogo e como ela se movimenta.
Apenas o conceito compartilhado por todos aqueles que jogam o xadrez pode definir
se estamos diante de um bispo ou de uma torre (DWORKIN, 2010, p, 19). Logo,
todo o debate do Direito pode ser reduzido ao “uso” dos conceitos juridicos, e, com
isso, ignoram-se todas as conquistas e avancos trazidos pelo giro linguistico
operado pela filosofia da linguagem e pela hermenéutica (OMMATI, 2020, p. 438).



176

Assim, para Ommati (2020, p. 438), a tradicdo do positivismo juridico
parece exatamente se inserir nesse grupo de teorias semanticas, ja que, em todas
as suas versoes, parece trazer um nucleo comum, identificado por Dworkin.

Para essas teorias: (i) o Direito € formado exclusivamente por um conjunto de
regras, que podem ser diferenciadas das demais regras - por exemplo, as regras de
natureza moral - por meio de um critério que pode ser chamado de teste de pedigree
da regra; (ii) o conjunto de regras deve abranger, na maior medida possivel, as
relacdes juridicas existentes em uma sociedade, mas no caso de lacuna - isto €,
quando se esta diante de um caso dificil -, o Estado fica autorizado a decidir com
base discricionaria, inclusive indo além do Direito na busca desse novo padrédo de
orientacdo; e (iii) na auséncia de regra juridica valida compreende-se que ndo ha
obrigacdo juridica; logo, quando o Estado, no exercicio de sua discricionariedade,
decide um caso dificil, ele ndo est4 fazendo valer um direito correspondente a
matéria controversa; ele esta, sim, criando normas juridicas (OMMATI, 2020, p. 438-
439).

Entretanto, o positivismo ndo é a Unica espécie de teoria semantica do
Direito, pois existem mais duas escolas que se apresentam como rivais: (i) a escola
do Direito Natural - sustenta que o0s juristas seguem critérios que nao sao
inteiramente factuais, mas principalmente de ordem “moral” - termo entendido em
amplitude de significado, haja vista, a existéncia de defensores de uma teoria
juridica apoiada por razdes de natureza até mesmo religiosa. Uma versédo radical
identifica o Direito com a justica, 0 que significa que nenhuma proposicao juridica
injusta pode ser considerada verdadeira. Contudo, versdes menos radicais afirmam
que a moral é, as vezes, relevante para a verdade das proposi¢des juridicas; (ii) a
escola do realismo juridico, desenvolvida nos Estados Unidos no inicio do século
XX, afirma que o Direito ndo existe - lembrando o Justice Holmes, o Direito resulta
apenas daquilo que o juiz tomou em seu café da manha - sendo apenas diferentes
tipos de previsdes (OMMATI, 2020, p. 438-439).

Essas teorias estariam, portanto, presas a um aguilhdo semantico, que é
insustentavel em si mesmo. Por isso mesmo, Dworkin conclui que a verdadeira
divergéncia sobre o Direito € de cunho teérico, e que, para compreendé-la, os
participantes da pratica juridica devem ser capazes de assumir uma atitude
interpretativa (OMMATI, 2020, p. 439).
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De acordo com essa visada, os participantes do debate sdo levados a pensar
sobre as melhores interpretacées de uma préatica ou de uma tradicao, voltando-se
para uma compreensao que €, em si, dindmica e historica (OMMATI, 2020, p. 439).
Tudo esta contido na ideia de “melhor”, e isso pode parecer a algumas pessoas
como um convite a davida, mas isso é errado (OMMATI, 2020, p. 439, nota 21).

Trata-se simplesmente do fato de que nos entendemos 0 que séao
interpretacdes ruins e que boas interpretacdes devem ser preferidas a interpretacdes
desse tipo (GUEST, 2010, p. 32). Segundo Ommati (2020, p. 439, nota 20), Stephen
Guest (2010, p. 18) lembra que muitos criticam Dworkin justamente pela falta de um
maior detalhamento acerca de sua abordagem, alegando que o autor carece de uma
metodologia.

Todavia, para Ommati (2020, p. 439, nota 20), é esse mesmo 0 proposito do
jurista norte-americano, o qual, em momento algum, se prestard a cair na tentacédo
de desenvolver algo do tipo, pois é ciente da critica de Gadamer ao método. “Ao
invés disso, apostara em uma abordagem intuitiva e pratica, mais concernente a
uma mudanca de postura que deve ser operada do que a um conjunto de regras que
devem ser seguidas” (OMMATI, 2020, p. 439, nota 20).

De acordo com Ommati e Coura (2020, p. 319), a teoria de Hart, como
também a teoria das fontes do Direito, compartilha do aguilhdo semantico, tdo bem
denunciado por Ronald Dworkin (2007), na obra O Império do Direito. “Remover o
aguilhdo semantico e, assim, conseguir enxergar o fendémeno juridico a sua melhor
luz, é o que propde Dworkin” (OMMATI; COURA, 2020, p. 319).

Segundo Ommati e Coura (2020, p. 320), Hart pretende construir uma teoria
gue apenas descreva o fendbmeno juridico, a partir de uma perspectiva que ele

denomina de externa.

Contudo, a partir do giro hermenéutico-pragmatico na filosofia, representado
por autores como Gadamer e Wittgenstein, ja se pode questionar se tal
empreitada sera bem-sucedida, ja que toda observacdo sempre parte de um
ponto do qual o préprio observador faz parte (OMMATI; COURA, 2020, p.
320).

Além disso, o projeto de Hart € de uma descricdo universal do que seja o
Direito. Todavia, “ao contrario do que pensa Hart, ndo ha enunciados internos e
externos que possam ser externamente observados” (OMMATI; COURA, 2020, p.
320).

Para Ommati e Coura (2020, p. 320), Dworkin se propde exatamente
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guestionar esses e outros postulados do positivismo de Hart.
De acordo com Dworkin (2002, p. VIII), sua teoria pretende ser uma teoria
geral do Direito e, para isso, deve articular uma parte normativa e outra conceitual,

OU seja, ndo € apenas externa ou interna, mas o0 conjunto das duas coisas
(OMMATI; COURA, 2020, p. 320).

Ainda de acordo com o autor, a parte hormativa deve envolver ndo apenas
0 que as normas juridicas postas significam, mas uma teoria moral, uma
teoria filoséfica, uma teoria da legitimidade das atuacGes dos poderes
politicos, ou seja, a parte normativa da teoria juridica estd mesclada de
pressupostos politicos, morais e filosoficos (OMMATI; COURA, 2020, p.
320).

Assim, a pretensdo do positivismo de explicar o Direito e o compliance
apenas por meio de regras nao se sustenta, de acordo com Dworkin (2002, p. VIII a
IX). Quanto a possibilidade de uma teoria juridica que consiga explicar
universalmente o Direito, Dworkin afirma que sua teoria € uma teoria especifica do
Direito (2002, p. XIX).

Assim, a luz da integridade de Dworkin, defendemos que a teoria positivista
de Hart ndo consegue descrever adequadamente o funcionamento do Direito e do
compliance na Administracdo Publica, porque, ao contrario do que pensa Hart, 0os
profissionais de compliance quando estdo em face de questdes controvertidas
durante a modelagem de uma norma de compliance néo estédo autorizados a decidir
essas questdes de maneira livre e autbnoma, criando Direito novo, mas devem
tomar decisdes vinculadas ao Direito existente (normas juridicas), e, também, as
normas néo juridicas em vigor.

E isso acontece porque o Direito e o compliance ndo séo formados, apenas,
pelos padrdes normativos que Hart designa por regras, mas, também, por principios
e por diretrizes politicas (OMMATI; COURA, 2020, p. 321). Entado, assim como “nao
faz sentido buscarmos critérios que nos assegurem uma certeza absoluta nas
nossas discussdes juridicas” (OMMATI, 2020, p. 446); também nao faz sentido
buscarmos critérios que nos assegurem uma certeza absoluta nas nossas
discussbes sobre o compliance.

No contexto do sistema de Compliance Constitucional, o problema da teoria
de Hart e das teorias positivistas em geral se da pelo fato de que elas compreendem
o Direito apenas como uma questdo de fato e essa compreensdo pode levar a

compreensao inadequada de que o compliance, também, seria apenas uma questéo
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de fato, se constituindo como teoria semantica. “Dai porque os positivistas
compreenderem o Direito como um conjunto convencional de regras estabelecidas
por uma autoridade do passado” (OMMATI; COURA, 2020, p. 321).

Com isso, entendemos que o positivismo mais atrapalha do que ajuda o
compliance, na medida em que a discussdo acaba por se perder na busca por
critérios exatos para a definicdo do que seja compliance. Devemos, ao contrario,
levar o compliance a sério na Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo -
a luz do convite de Dworkin sobre o Direito -, no sentido de nos engajarmos
seriamente e de boa fé no debate publico, buscando apresentar argumentos
consistentes para os problemas sociais que nos afligem. Afinal, como adverte
Ommati (2020, p. 446), “Direito, politica e moral sdo questdes muito sérias para
entregarmos as nossas opinides”.

Segundo Ommati e Coura (2020, p. 322), o ataque as teorias semanticas - ou
ao aguilhdo semantico (semantic sting), como referido por Dworkin (1999, p. 55) -
da-se por via da interpretacédo do Direito, isto €, por via da assuncédo de uma atitude
interpretativa para com o Direito.

Propugnamos que essa atitude interpretativa também deve ser adotada no
sistema de Compliance Constitucional, tanto no momento de elaboracdo das
normas de compliance, quanto no momento de aplicacdo dessas normas. “Dessa
forma, ndo é possivel dissociar as praticas sociais - mesmo a aplicagdo de regras -
de uma atitude interpretativa” (OMMATI; COURA, 2020, p. 322).

5.1.2 A hipétese de um ‘ourigo’: a teoria interpretativista do compliance

No campo do Direito, Ommati (2020, p. 440) ressalva que ha na ideia de
melhor interpretacdo do Direito uma dimensao de moralidade, o que, em Dworkin,
significa o dever de tratar a todos com igual consideragao e respeito.

Além disso, para Ommati (2020, p. 440), a estratégia de Dworkin é levar em
conta que a atividade interpretativa exige a assuncao de uma perspectiva interna - o
olhar do participante - das praticas sociais e juridicas, afastando a ideia positivista de
um “observador neutro”.

Segundo Dworkin, a interpretacéo das praticas sociais se mostra como algo

complexo, que pode ser constituida de trés posturas distintas: (i) na interpretacao



180

conversacional, os falantes buscam se entender uns com 0s outros e, para tanto,
interpretam 0s sons ou sinais que eles produzem. Aqui, tem-se uma forma de
interpretacdo intencional, voltada para a compreensdo dos motivos e intencdes do
orador; (ii) ja na interpretacéo cientifica, tem-se a figura de um cientista que coleta
dados e que, s6 em um segundo momento, o0s interpreta, sempre visando respostas
para suas pesquisas. Trata-se de uma forma causal; e (iii) por ultimo, na
interpretacdo artistica, tem-se a figura de criticos que interpretam obras de arte
para, com isso, procurar justificar um determinado ponto de vista sobre o sentido,
tema ou propoésito dessa certa obra de arte. Trata-se, aqui, de uma interpretacao
construtiva, ja que se liga mais a uma preocupacédo com o propésito do que com a
causa de algo, demandando uma interacdo entre esse propésito e o objeto
(OMMATI, 2020, p. 440).

Para Ommati e Coura (2020, p. 323), a partir desse esquema € possivel
compreender que a interpretacdo das praticas sociais se assemelha mais a
interpretacdo artistica - interpreta-se algo criado por pessoas, mas que representa
uma entidade distinta delas - e é ainda uma forma de interpretagédo construtiva.

Nesse contexto, Gadamer faz uso da experiéncia artistica para iniciar a

explicacéo sobre a experiéncia hermenéutica:

A obra de arte tem, antes, o seu verdadeiro ser em se tornar uma
experiéncia que ira transformar aquele que a experimenta. O ‘sujeito’ da
experiéncia da arte, o0 que fica e persevera, ndo € a subjetividade de que a
experimenta, mas a propria obra de arte (GADAMER, 2001, p. 32).

De acordo com Ommati (2020, p. 440), esse esforco ndo é destinado a
elaboracdo de um quadro rigido de separacao, mas, na realidade, destaca o papel

do intérprete em cada caso.

Por isso, € que Dworkin afirma que a interpretacdo das praticas sociais é
muito mais proxima da interpretacgao artistica do que as demais; isso porque
ambas interpretam algo criado pelas pessoas, assumindo que essa criacao
e o0 seu criador ndo se confundem, sendo, logo, figuras distintas (OMMATI,
2020, p. 440-441).

Explica Ommati (2020, p. 440, nota 23), que ha, na interpretacdo artistica, a
exigéncia de tratar o objeto (ou a pratica) como o melhor possivel; o que, todavia,
ndo decorre da afirmacao de que o intérprete pode fazer ou compreender o que bem

quer, pois, lembrando o principio gadameriano da histéria efeitual, tem-se que “a
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historia ou a forma de uma pratica ou objeto exerce uma coercdo sobre as

interpretacdes disponiveis destes ultimos” (DWORKIN, 1999, p. 64).

Na interpretacdo criativa, o foco estd no propdsito e ndo na causa: o
propdsito é do intérprete, ndo do autor, mas nada pode levar a considerar a
interpretacdo criativa como algo que se move sem rumos, a deriva, ou de
maneira irracional. A coeréncia narrativa, em um caso, ou normativa, em
outro, marca a existéncia de parametros minimos no processo interpretativo
(OMMATI, 2020, p. 441).

Com isso, Dworkin destaca que cada etapa da prética social interpretada
acaba por revelar uma concepcao distinta da prépria pratica que representa o
conceito. Em momento algum, essa atitude interpretativa conduzira a interpretacao
das préticas sociais, do Direito e do compliance a um campo de subjetivismo, dentro
do qual qualquer proferimento € valido. Ao contrario, Dworkin afirma a possibilidade
e a importancia de uma resposta correta. “Sendo assim, ele combate tanto o
ceticismo interior quanto o ceticismo exterior” (OMMATI, 2020, p. 441).

De acordo com a obra “A Raposa e o Porco-Espinho: Justica e Valor”, o
ceticismo interior ou interno € aquele que nega a possibilidade de julgamentos mais
abstratos sobre moralidade serem verdadeiros; ja 0 ceticismo exterior ou externo é
aguele que pretende confirmar em afirmacdes de segunda ordem, externas, sobre a
moralidade (OMMATI, 2020, p. 441, nota 24).

Segundo Ommati (2020, p. 441), a proposta de Dworkin investe na virtude da
integridade - na forma de uma coeréncia de principios. Assim, um profissional de
compliance que visa a coeréncia de principio se preocupa, de fato, com os principios
gue sera preciso compreender para justificar, no presente, normas juridicas e
normas nao juridicas do passado em suas normas de compliance.

De acordo com Dworkin (1999, p. 164), o Direito como integridade supde que
as pessoas tém direitos que decorrem de decisdes anteriores de instituicbes
politicas, e que, portanto, autorizam a coercao, que extrapolam a extensao explicita
das praticas politicas concebidas como convencdes. O Direito como integridade
supde que as pessoas tém direito a uma extensdo coerente, e fundada em
principios, das decisdes politicas do passado, mesmo quando os juristas divergem
profundamente sobre seu significado (OMMATI, 2020, p. 441, nota 25).

Segundo Ommati (2020, p. 441), a ideia de integridade é tdo basica como a
maxima de que casos semelhantes devem receber 0 mesmo tratamento. Para tanto,

Dworkin assume 0s seguintes pressupostos: (i) equidade (fairness), que levanta
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exigéncias por encontrar os procedimentos politicos que distribuam o poder politico
de maneira adequada; (ii) justica (justice), ligada as decisdes que as instituicdes
politicas devem tomar; e (iii) devido processo legal adjetivo (procedure due
process), que diz respeito a procedimentos corretos para julgar se algum cidadao
infringiu as leis estabelecidas pelos procedimentos politicos (OMMATI, 2020, p. 441-
442).

Quanto a equidade (fairness), Ommati (2020, p. 441, nota 26) afirma que o
termo fairness é de dificil traducédo para o portugués e aduz que na traducdo para o
portugués das obras de Dworkin, os tradutores resolveram traduzir a expresséo por
equidade, o que pode gerar uma série de equivocos, ja que, em termos filoséficos, a
expressdo equidade tem uma longa histéria, por isso que alguns autores, tais como
Marcelo Cattoni e Flavio Quinaud Pedron, por exemplo, preferem falar em
equanimidade. Contudo, Ommati (2020, p. 441, nota 26) prefere manter o termo
equidade, tal como traduzido nas obras de Dworkin para o portugués, para tentar
evitar confusdo, mas ressalta que o termo ndo tem o mesmo sentido da tradi¢do
filosofica aristotélica.

Quanto a justica (justice), Dworkin (1999, p. 200) advoga que se aceitarmos
a justica como uma virtude politica, queremos que nossos legisladores e outras
autoridades distribuam recursos materiais e protejam as liberdades civis de modo a
garantir um resultado moralmente justificavel.

Quanto ao devido processo legal adjetivo (procedure due process),
Dworkin (1999, p. 200-201) defende que se aceitarmos o devido processo legal
adjetivo como virtude, queremos que a Administracdo Publica - os tribunais e as
instituicbes analogas - usem procedimentos de prova, de descoberta e de revisdo
que proporcionem um justo grau de exatiddo, e que, por outro lado, tratem as
pessoas acusadas de violacdo como devem ser tratadas as pessoas em tal
situacao.

A integridade se apresenta, entdo, sob a forma de um principio duplice, de
modo que é possivel falar em (i) um principio de integridade na legislacdo
(legislative principle), que ira pedir aos que criam o Direito por legislagcdo que o
mantenham coerente quanto aos principios; e (i) um principio de integridade na
aplicacéo judicial do Direito (adjudicative principle), que ir4 pedir aos magistrados
que vejam o Direito e facam-no cumprir como sendo coerente nesse sentido
(OMMATI, 2020, p. 442).
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O Direito como integridade, portanto, comecga no presente e s6 se volta para
0 passado na medida em que seu enfoque contemporaneo assim o
determine. N&o pretende recuperar, mesmo para o Direito atual, os ideais
ou objetivos préaticos dos politicos que primeiro o criaram. Pretende, sim,
justificar o que eles fizeram [...] em uma histéria geral digna de ser contada
aqui, uma histéria que traz consigo uma afirmagédo complexa: a de que a
pratica atual pode ser organizada e justificada por principios suficientemente
atraentes para oferecer um futuro honrado. O Direito como integridade
deplora o0 mecanismo do antigo ponto de vista de que “lei é lei”, bem como o
cinismo do novo “relativismo”. Considera esses dois pontos de vista como
enraizados na mesma falsa dicotomia entre encontrar e inventar a lei.
Quando um juiz declara que um determinado principio esta imbuido no
Direito, sua opinido nao reflete uma afirmacdo ingénua sobre os motivos
dos estadistas do passado, uma afirmagdo que um bom cinico poderia
refutar facilmente, mas sim uma proposta interpretativa: o principio se ajusta
a alguma parte complexa da préatica juridica e a justifica; oferece uma
maneira atraente de ver, na estrutura dessa pratica, a coeréncia de principio
gue a integridade requer (DWORKIN, 1999, p. 274).

A sociedade que aceita a integridade como virtude politico-juridica, entéo,
converte-se em um tipo especial de organizacdo, que Dworkin designara como
sendo uma comunidade de principios (OMMATI, 2020, p. 442).

A ideia, entdo, de uma integridade na legislacdo traz uma importante
transformacdo sobre o que significa a atividade de elabora¢cédo de uma norma de
compliance, jA que se converte em uma arena de debates sobre quais principios a
comunidade deve adotar como sistema, bem como sobre que concepg¢bes de

equidade, justica e devido processo legal adjetivo devem pressupor.

Por isso mesmo, é correto dizer que os direitos e os deveres dos membros
dessa comunidade ndo irdo se restringir as decisfes particulares tomadas
pelas instituicbes, sendo, logo, dependentes do sistema de principios que
essas decisdes pressupdem e endossam (OMMATI, 2020, p. 442-443).

Sob o aspecto da atividade de aplicacdo da norma de compliance, a ideia de
uma integridade na aplicacdo da norma deve se comprometer com a adoc¢do de uma
interpretacdo criativa do compliance, isto €, assumir que o profissional de
compliance de um processo publico especifico desempenha sua funcdo com
responsabilidade politica e que assume determinada teoria politica que melhor
justifique as praticas de sua comunidade.

Tal raciocinio é extraido de duas reflexdes de Dworkin: em primeiro lugar, a
partir da figura do juiz Hércules e, em seguida, com relagdo ao argumento do
romance em cadeia.

O ponto de partida do estudo é, entdo, o “profissional de compliance

Hércules”, inspirado no raciocinio desenvolvido por Dworkin denominado de juiz
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Hércules - “‘um magistrado ideal que nao existe na realidade, cuja idealizacéo
justifica-se para que Dworkin exponha o que venha a ser a postura hermenéutica
gue se espera de um juiz real” (OMMATI, 2020, p. 443) e, do mesmo modo, de um
profissional de compliance na Administracédo Publica.

O desafio posto para o “profissional de compliance Hércules” é reconhecer o
compliance como algo criado por meio de normas juridicas - principios, regras e
precedentes -, mas, igualmente, que deve seguir as normas ndo juridicas -
contdbeis, administrativas, etc. - tomadas no passado pela comunidade de
principios.

Isso o levara a construir um sistema de Compliance Constitucional baseado
em normas juridicas e normas néo juridicas capaz de fornecer a melhor justificativa
para o Poder Executivo - em todas as suas esferas - levar a sério as diretrizes
politicas constitucionais previstas no artigo 3° da Constituicdo de 1988.

E claro que o “profissional de compliance Hércules” ndo deve reproduzir todas
as normas juridicas e nao juridicas em suas normas de compliance, mas sim, filtrar,
no curso da histdria institucional, os erros e acertos, desenvolvendo, assim, uma
teoria dos erros institucionais - 0 que exige uma teoria hermenéutica construtiva.

A historia institucional da sociedade, na perspectiva de Kozicki (2000, p. 184-
185), ndo age como um limite, ou um constrangimento a atividade do compliance,
mas, ao contrario, ela atua como um ingrediente desta atividade. “Os direitos dos
individuos sdo, ao mesmo tempo, frutos da histéria e da moralidade de uma
determinada comunidade. Estes direitos dependem das praticas sociais e da justica
das suas instituicbes” (KOZICKI, 2000, p. 184-185).

De acordo com Ommati (2020, p. 444), a metafora do juiz Hércules,
entretanto, ndo encerra o trabalho de construcdo da teoria dworkiana, de modo que
Dworkin continua a explicitar seu raciocinio fazendo uso de outra metafora: o
romance em cadeia.

Para o sistema de Compliance Constitucional, cada “profissional de
compliance Hércules”, igual a um romancista de um grupo, é responsavel pela
redagcao de um capitulo de uma obra ja iniciada. Nessa logica, o “profissional de
compliance Hércules” - e respectiva equipe de elaboracdo das normas de
compliance - “deve preocupar-se com a ligacdo do seu capitulo com o que ja fora
escrito e, concomitantemente, garantir uma abertura para que o escritor seguinte
possa dar continuidade ao empreendimento” (OMMATI, 2020, p. 444-445).
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Segundo Ommati (2020, p. 445), “essa ideia deixa claro o compromisso com
a integridade e sua dimensdo de adequacao (fit)”. E mais, a assungdo de uma
postura interpretativa construtiva do compliance no ambito do Poder Executivo no
Brasil, a luz da teoria de Dworkin, explicita o fato de que a norma de compliance de
um processo publico especifico produz um “acréscimo” em uma determinada
tradicdo institucional, ndo sendo apenas repeticio da mesma. Logo, cada
profissional de compliance, “assim como cada romancista, tem, ao mesmo tempo, a
funcao de intérprete e de criador” (OMMATI, 2020, p. 445).

Em tal projeto, um grupo de romancistas escreve um romance em série;
cada romancista da cadeia interpreta os capitulos que recebeu para
escrever um novo capitulo, que é entdo acrescentado ao que recebe o
romancista seguinte, e assim por diante (DWORKIN, 1999, p. 276).

Assim sendo, cada profissional de compliance deve escrever seu capitulo de
modo a criar da melhor maneira possivel o romance em elaboracdo, e a
complexidade dessa tarefa reproduz a complexidade de modelar uma “norma de

compliance dificil” como integridade.

Além disso, Dworkin levanta uma hip6tese estética, segundo a qual a
interpretacdo ndo visa a busca por uma descricéo livre de valores, nem a
descoberta da intengdo do autor, mas tornar o que se interpreta o melhor
possivel (OMMATI, 2020, p. 445).

No caso do sistema de Compliance Constitucional, o profissional de
compliance ndo pode, portanto, descuidar-se do processo publico pendente de
modelagem; deve tratar todos os processos publicos que |he sdo apresentados
como um “processo dificil” - um hard case - e comprometer-se em uma empreitada

para modela-lo a luz da integridade dworkiana.

Isso impbe a ele a exigéncia de ndo levar em consideragdo apenas a sua
prépria perspectiva, mas sim, fundamentar suas decisbes naquilo que
designara por moralidade politica, que levanta as exigéncias de que todos
sejam tratados com igual respeito e consideragdo (OMMATI, 2020, p. 445).

A atividade do compliance, entdo, € sempre uma atividade que se processa a
partir da compreensao, identificacdo e aplicacdo de normas juridicas - principios,
regras e precedentes - e, também, de normas nao juridicas. Estas normas juridicas e
ndo juridicas, por sua vez, “ndo nascem do nada, nem s&o criadas pelo Poder
Judiciario; elas estdo assentadas nas praticas ja fixadas pela comunidade e

incorporadas pela propria Constituicdo” (OMMATI, 2020, p. 445).
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Essa atividade de compliance, entdo, tem que abracar a afirmacéo de que é
possivel uma resposta correta para a modelagem de um dado processo publico
especifico, o que significa aplicar as normas - juridicas e nao juridicas - adequadas
ao processo concreto modelado, do ponto de vista da Constituicdo de 1988.

Ora, uma vez que Dworkin reconhece a existéncia de normas que podem
prover solucdes para os dissensos da sociedade, ele nega uma das teses basicas
do positivismo juridico, que ha existéncia de lacunas normativas que autorizam a
Administracdo Publica a agir discricionariamente ao criar uma norma de compliance,
e aplica-la retroativamente.

Logo, cada profissional de compliance, entdo, € como um romancista na
corrente. Ele deve ler tudo o que outros profissionais de compliance escreveram no
passado, ndo apenas para descobrir o que disseram, ou seu estado de espirito
guando o disseram, mas para chegar a uma opiniao sobre o que esses profissionais
de compliance fizeram coletivamente, da maneira como cada um de nosSsos
romancistas formou uma opinido sobre o romance escrito até entao.

Ao modelar um processo publico especifico, cada profissional de compliance
deve considerar-se como parceiro de um complexo empreendimento em cadeia, do
qual essas inumeras decisdes, estruturadas, convencdes e praticas sao a historia; é
seu trabalho continuar essa historia no futuro por meio do que ele faz agora. “Ele
deve interpretar o que aconteceu antes porque tem a responsabilidade de levar
adiante a incumbéncia que tem em maos e nao partir em alguma nova dire¢ao”
(DWORKIN, 2005, p. 238).

Portanto, propomos que o compliance na Administracdo Publica, no ambito do
Poder Executivo, seja visto como a teoria de Dworkin enxerga o Direito, ou seja,
como uma questdo de principio que ndo pode ser criado nem inventado pelo seu
aplicador, devendo ser compreendido, interpretado e aplicado a partir das praticas
sociais da comunidade de principios brasileira.

Em outras palavras, defendemos que o compliance - assim como o Direito - €
uma pratica social interpretativa que nos exige, inclusive, integridade de nés
mesmos, para conseguirmos encontrar a melhor resposta, ou a Unica resposta
correta, como quer Dworkin, para cada caso juridico; e como quer o sistema de
Compliance Constitucional, para cada processo publico modelado.

Compliance, constitucionalismo, = democracia e  Direito  exigem

responsabilidade moral e politica de todos nds, no sentido de buscarmos realizar da
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melhor maneira possivel os direitos e deveres que nés mesmos reconhecemos em
nosso pacto constitucional, na busca da concretizagdo do direito fundamental a boa

Administracédo Publica no Brasil.

5.1.3 A resposta correta no compliance: uma analise sob a perspectiva do

racionalismo critico de Karl Popper

Concordamos com Coura e Lacerda (2020, p. 63), quando esses autores
afirmam que nédo é admissivel a resposta correta no ambito do Direito na perspectiva
do racionalismo critico de Karl Popper.

Porém, ndo defendemos a aplicacdo da teoria dworkiana da resposta correta
na perspectiva do racionalismo critico de Karl Popper no &mbito do Direito, e sim no
ambito do compliance. Defendemos, aqui, que o compliance, por ser essecialmente
interdisciplinar, € mais abrangente do que o Direito, pois as normas de compliance
devem observar na modelagem de um processo publico especifico as normas
juridicas e, também, as normas néo juridicas em vigor.

Assim, considerando que estamos analisando o compliance no ambito do
Poder Executivo brasileiro, ha, aqui, uma certa adaptacao tedrica da teoria filosofica
juridica de Dworkin - embora acreditamos realmente que faca sentido e seja
consistente -, uma vez que Dworkin ndo escreveu seus textos para o ambito do
compliance - e sim para o Direito - e ndo com enfoque para o Poder Executivo, mas
sim para o Legislativo e o Judiciario.

Segundo Coura e Lacerda (2020, p. 63), para Popper o método indutivo
utilizado pela ciéncia tradicional positivista é insuficiente para se encontrar a

verdade, que passa a ser considerada um conceito inatingivel.

Substitui-se o0 conceito de verdade pelo de verdade provisoria, a qual pode
ser corroborada ou refutada, por meio de sucessivos testes de falseamento,
sendo essa a esséncia da metodologia proposta por Karl Popper. Posso
nao saber o que é verdadeiro, mas € possivel detectar o que é falso. Esse
método permite depurar as verdades provisérias, a partir da propositura de
novas hip6teses mais consistentes, mas que sempre estardo sujeitas aos
testes de falseamento (COURA; LACERDA, 2020, p. 63).

Defendemos que o raciocinio formulado por Popper no campo da

epistemologia pode, sim, ser transportado para a analise da resposta correta no
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ambito do compliance no Poder Executivo brasileiro.

N&o obstante, através da utilizacdo do método hipotético-dedutivo, podemos
propor solucdes para as normas de compliance (verdades provisorias), as quais
serdo submetidas a testes de falseamento pelos servidores publicos (sugestdes
formais de melhorias) e, também, pelos cidaddos (recursos formais ou critica
doutrinaria) que auxiliardo a Administracdo Publica encontrar as falhas, a fim de que
sejam posteriormente formuladas novas normas de compliance adequadas no lugar

das inadequadas, embora ainda provisorias, mas que serao mais consistentes.

A resposta correta, embora inatingivel segundo a perspectiva do
racionalismo critico de Karl Popper, representa, no entanto, uma importante
utopia a ser buscada de forma incessante pelo intérprete do Direito, com o
objetivo de alcancar o melhor sentido da norma juridica, que seja
racionalmente justificado e que mais se coadune com os ditames da
Constituicdo Federal (COURA; LACERDA, 2020, p. 63-64).

Defendemos que a resposta correta, “embora inatingivel segundo a
perspectiva do racionalismo critico de Karl Popper para o Direito” (COURA;
LACERDA, 2020, p. 63), representa, no entanto, uma possibilidade real para o
intérprete e profissional de compliance quando ele modela um processo publico
especifico, com o objetivo de alcancar o melhor sentido da norma de compliance,
gue seja racionalmente justificado e que mais se coadune com os ditames da
Constituicao de 1988.

No sistema de Compliance Constitucional, a possibilidade juridica de revisdes
das suas normas de compliance é fundamental para a atualizacdo e o
aprimoramento do préprio sistema. Assim, de acordo com Karl Popper (2013, p.
245), o velho ideal cientifico da episteme - do conhecimento absolutamente certo,
demonstravel - mostrou ndo passar de um “idolo”, pois a exigéncia de objetividade
cientifica torna inevitavel que todo enunciado cientifico permaneca provisério para
sempre.

Karl Popper (2013) escreveu a obra “A logica da pesquisa cientifica”
(publicado originalmente em 1935) como uma resposta a concepcao verificacionista
do significado e da cientificidade (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 712).

Na perspectiva da filosofia da ciéncia, as duas teses fundamentais do
positivismo légico (Circulo de Viena) sdo as seguintes: (i) a divisdo exaustiva e
excluidora de todos os enunciados em analiticos e sintéticos: a verdade ou falsidade

dos primeiros € comprovada por procedimentos logicos e o valor de verdade dos
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segundos comprova-se recorrendo a experiéncia; (ii) a verificagdo € o unico critério
de significado e de demarcacgéo entre enunciados significativos e ndo-significativos e
também entre enunciados cientificos e nao-cientificos. “Para o positivismo, os
ambitos da ciéncia e do significado (significatividade) coincidem. E esta a forca do
critério positivista de verificacdo em qualquer das suas formulagdes” (CORDON;
MARTINEZ, 2020, p. 712).

Segundo Corddén e Martinez (2020, p. 712-713), em rigor, o confronto entre
Popper e o Circulo de Viena nao é radical, embora ele tenha sempre negado a sua
adesdo a filosofia do positivismo légico. Contudo, pode, até, ser considerado um
positivista l6gico, se entendermos o positivismo l6gico como a expressdo de uma
atitude geral perante o conhecimento cientifico: uma atitude de confianca na légica e
na experiéncia.

Popper, entdo, opde-se ao critério de verificacdo e propde um critério
falsificacionista que seria mais adequado: (i) os enunciados cientificos (empiricos)
serdo os suscetiveis de falsificabilizacéo; (i) um enunciado é cientifico se em teoria
puder ser falsificabilizado, ainda que nunca encontremos uma instancia
falsicabilizadora (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 713).

Sao trés aspectos mais importantes que afastam Popper das teses concretas
do Circulo de Viena.

O primeiro afirma que a falsificabilidade ndo se apresenta como critério de
significado mas como critério de demarcacado entre ciéncia e pseudociéncia.
Para Popper, a ciéncia ndo esgota o ambito do que pode ser dito com sentido. A
metafisica, por exemplo, ndo é cientifica, porque o0s seus enunciados ndo Ssao
falsificabilizaveis, mas nem por isso carece de significado, como pretendiam os
positivistas l6gicos (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 713).

O segundo diz que os enunciados de observacao nao sao infaliveis. Para
Popper, a verdade ou falsibilidade de tais enunciados (protocolares) depende, em
ltima instancia, de uma decisdo da comunidade cientifica. Esta tese significa que os
nossos sentidos podem enganar-nos e por isso nao existem enunciados puros de
observacéo, pois qualquer enunciado contém uma teoria. Neste aspecto, Popper em
alguns textos parece aproximar-se das posi¢cdes de Thomas Kihn (1994), ao passo
gue noutros se exprime como se fosse, até, um membro do Circulo de Viena
(CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 713).

O terceiro aspecto revela que Popper caracteriza-se por um certo ceticismo:
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se os enunciados falsificabilizados s&o inquestionavelmente falsos, ja os enunciados
nao-falsificabilizados poderédo ser verdadeiros, embora nunca se possa saber iSSoO
com total seguranca. Enquanto que os neopositivistas manifestam otimismo quanto
a possibilidade de se alcancar um conhecimento certo e definitivo: os enunciados
verificados s&o certos (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 713).

Popper (2018, p. 244-260), entdo, defendera esses momentos no processo
investigatorio: (i) problema, que surge, em geral, de conflitos ante expectativas e
teorias existentes; (ii) solu¢cao proposta, consistindo numa conjectura (nova teoria);
(i) deducdo de consequéncias na forma de proposicdes passiveis de teste; (iv)
testes de falseamento, que séo tentativas de refutacéo, entre outros meios, pela
observacao e experimentacao.

Para Popper, ndo ha enunciados (universais) verificados; as hipéteses
observaveis de nivel inferior estdo sujeitas a revisdes; além disso, se um conjunto de
enunciados - uma teoria - ndo deparar no momento com casos que mostram a sua
falsificabilidade, isso ndo significa que esses casos ndo possam surgir no futuro
(CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 713-714).

Para a teoria popperiana, se a hipétese ndo supera os testes, estara falseada,
refutada, e exige nova reformulacdo do problema e da hipotese, a qual, se superar
0S novos testes, estara corroborada, confirmada provisoriamente, nao
definitivamente - como defendem os indutivistas (POPPER, 2018, p. 244-260).

Popper afirma, em sua obra “A l6gica da pesquisa cientifica” (2013, p. 31-32),
“‘que o trabalho do cientista consiste em elaborar teorias e p6-las a prova”. Segundo
Popper (2013, p. 245), “a ciéncia jamais persegue 0 objetivo ilusério de tornar finais
ou mesmo provaveis suas respostas”. De acordo com esse autor (1986, p. 52), “os
processos de aprendizado, na maioria das vezes (ou sempre, talvez), consistem na
formacdo de teorias, ou seja, na formagao de expectativas”.

Para Popper (1986, p. 52), “a formacado de uma teoria ou de uma conjectura
atravessa, invariavelmente, uma fase ‘dogmatica’ e, amiude, uma fase ‘critica™.
Popper vé esse “método de formacgao de teorias como um método de aprendizagem
através de tentativas e erros” (POPPER, 1986, p. 52).

Qualquer observacéao, defende Popper, € uma atividade com um objetivo
(encontrar ou verificar alguma regularidade que foi pelo menos vagamente
vislumbrada); trata-se de uma atividade norteada pelos problemas e pelo contexto
de expectativas - o0 “horizonte de expectativas” (POPPER, 1986, p. 58-59).
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Na visada de Popper, a ciéncia, ou o conhecimento cientifico, ndo comeca a
partir de percepcdes ou observacdes coletadas de fatos ou niumeros da realidade,
mas comeca, propriamente, a partir de problemas, ou seja, ndo ha conhecimento
sem problemas, mas também né&o ha problema sem conhecimento (POPPER, 2004,
p. 14).

Para Popper (2013, p. 243), “ndo sabemos: s6 podemos conjecturar”. Popper,
entdo, destaca que todo o conhecimento é impregnado de teoria, inclusive nossas
observacoes (POPPER, 2013, p. 74-77). Segundo a perspectiva popperiana, todo o
nosso conhecimento € conjectural, inclusive as falsificacdes das teorias, pois as
falsificacbes ndo se encontram livres de criticas e nenhuma teoria pode ser dada
como “definitivamente ou terminantemente ou demonstravelmente falsificada”
(POPPER, 1992, p. 22).

Assim sendo, “qualquer falsificacdo pode, por sua vez, ser testada de novo”
(POPPER, 1992, p. 23). A atitude critica pressupde a “verdade absoluta ou objetiva
como ideia reguladora; quer isto dizer, como padrdao de que podemos ficar abaixo”
(POPPER, 1992, p. 59). Para Popper, “as teorias podem ser vistas como livres
criagBes da nossa mente, o resultado de uma intuicdo quase poética, da tentativa de
compreender intuitivamente as leis da natureza” (POPPER, 1982, p. 218).

De acordo com Karl Popper (1982, p. 55), “ndo ha fontes ultimas do
conhecimento” e o conhecimento comeca da tensdo entre conhecimento e
ignorancia (2004, p. 14-15). Segundo esse pensador (1999, p. 330), “nenhuma teoria
em particular, pode, jamais, ser considerada absolutamente certa: cada teoria pode
se tornar problematica”. Nao ha, assim, aquisi¢cdes cientificas definitivas, mas
apenas provisorias, ou seja, sao aceites provisoriamente dados que nao foram
falsificabilizados até o0 momento (CORDON; MARTINEZ, 2020, p. 714).

Assim, apés a implementacao do sistema de Compliance Constitucional, suas
normas de compliance devem ser testadas e postas a prova a luz do método
hipotético-dedutivo desenvolvido por Karl Popper - sendo refutadas ou corroboradas
-, para poderem nos auxiliar, de fato, a solucionarmos o problema da méa
Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo brasileiro e, com isso,
instaurarmos uma cultura de integridade nas praticas das instituicbes publicas no
Brasil, a luz da teoria do Direito como integridade proposta por Ronald Dworkin.

Desse modo, um sistema de compliance na Administracdo Publica pode ser

considerado bem-sucedido quando os servidores publicos se conscientizam de que
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fazer a coisa constitucionalmente adequada € importante para a sua vida, para a

prépria instituicdo e para a sua comunidade de principios.

5.2 PRINCIPIOS PARA QUE O SISTEMA DE COMPLIANCE CUMPRA, NA
ADMINISTRACAO PUBLICA DO BRASIL, SEU MISTER CONSTITUCIONAL

Os propésitos do sistema de Compliance Constitucional na Administracao
Publica, no ambito do Poder Executivo, sdo de introduzir boa governancga;
integridade e interdisciplinaridade aos processos de tomada de decisbes, pautando-
0s por evidéncias, com o fim de minimizar a discricionariedade, concretizar o direito
fundamental a boa Administracéo Publica e evitar condutas corruptivas.

Como consequéncia da sua adocao, esperamos o0 aumento da confianca, da
eficiéncia, da eticidade, da transparéncia, da accountability e do grau de
fundamentacé&o e controle das decisfes pubicas.

Alias, vale destacar que a introducdo do compliance na Administracéo Publica
na experiéncia brasileira ocorreu precisamente com a finalidade de embasar uma
politica anticorrupcéao.

N&o obstante, subsistem consideraveis discussdes em torno da pretensao de
“neutralidade” do compliance na Administracdo Publica. Porém, de antemdo,
afastamos a possibilidade de neutralidade no campo do compliance, pois
defendemos que ha, apenas, duas modalidades de sistemas de compliance
possiveis: (i) a constitucionalmente adequada; ou (i) a constitucionalmente
inadequada. Para n6s, a modalidade “neutra” n&o existe.

Consequentemente, em razdo da falta de interesse politico e de
representacéo de diversos setores sociais ha construcdo de sistemas de compliance
constitucionalmente adequados na Administracdo Pulblica, estes podem acabar
sendo capturados pela cultura anticompliance, podendo resultar na sua utilizacéo
para fins antiéticos.

Entretanto, defendemos que os sistemas de compliance na Administracao
Plblica sdo necesséarios, desde que ndo conflitam aprioristicamente com a
Constituicdo de 1988 e que sejam utilizados e aperfeicoados constantemente para
concretizar o direito fundamental & boa Administracéo Publica.

Para concluirmos o estudo, em seguida proporemos trés principios proprios e
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cumulativos para que o sistema de compliance cumpra seu mister constitucional na
Administracdo Publica do Brasil, no ambito do Poder Executivo, quais sejam: (i) a

boa governanca; (ii) a integridade; e (iii) a interdisciplinaridade.

5.2.1 Boa governancga

O principio do sistema de Compliance Constitucional da boa governanca
aplicado a Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo, atua como indutor
de melhoria da gestdo publica na medida em que, por meio da avaliagdo e do
monitoramento da administracao feita a luz da integridade dworkiana, pode contribuir
para o seu adequado direcionamento, atuacdo e desempenho, com estratégias de
planejamento, execucao e controle das diretrizes politicas governamentais.

A governanca publica compreende os mecanismos de lideranca, estratégia e
controle postos em prética para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestao,
com vistas a conducédo de politicas publicas e a prestacao de servicos de interesse
da sociedade (BRASIL, 2021d, p. 12).

Para o Banco Mundial, € necessario pensar a governanca publica a partir de
quatro resultados desejaveis: seguranca, crescimento, equidade e sustentabilidade
(BANCO MUNDIAL, 2017).

Governanga ndo € o mesmo que gestdo, enquanto a primeira é a funcéo
direcionadora, a segunda € a funcao realizadora (BRASIL, 2021d, p. 12).

Assim, a governanca envolve as atividades de: (i) avaliar o ambiente, os
cenarios, as alternativas, e os resultados atuais e os almejados; (i) a fim de
direcionar a preparacdo e a coordenacdo de diretrizes politicas e de planos,
alinhando as func¢@es institucionais as necessidades das partes interessadas; e (iii)
monitorar os resultados, o desempenho e o cumprimento de politicas e planos,
confrontando-os com as metas estabelecidas (BRASIL, 2021d, p. 12).

Ja as atividades de gestdo sao: (i) planejar as operagdes, com base nas
prioridades e os objetivos estabelecidos; (ii) executar os planos, com vistas a gerar
resultados de politicas e servigcos; e (ii) controlar o desempenho, lidando
adequadamente com os riscos (BRASIL, 2021d, p. 12).

Para que as fungbes de governanca (avaliar, direcionar e monitorar) sejam

executadas de forma satisfatoria, alguns mecanismos devem ser adotados:
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lideranca, estratégia e controle (BRASIL, 2021d, p. 12).

Lideranca diz respeito as préaticas que asseguram a existéncia das condi¢cdes
minimas para o exercicio da boa governanca, quais sejam: (i) adequacédo do
modelo de governancga ao contexto e aos objetivos institucionais; (i) promoc¢é&o de
uma cultura de integridade na instituicdo; e (iii) garantia de que os lideres e os
subordinados possuam as competéncias adequadas ao desempenho das suas
atribuicées (BRASIL, 2021d, p. 12).

Estratégia envolve: (i) prover direcionamento estratégico a instituicdo, de
forma alinhada com os objetivos ‘de Estado’ e ‘de governo’; (ii) lidar de uma maneira
constitucionalmente adequada com os riscos relacionados; e (iii) monitorar os
resultados institucionais (BRASIL, 2021d, p. 13).

Controle, por sua vez, abrange aspectos como: (i) transparéncia, (ii)
accountability e (iii) efetividade da auditoria interna (BRASIL, 2021d, p. 13).

Partindo desses pressupostos, relacionamos trés principios norteadores de
uma perspectiva de boa governanca: (i) pensar ndo apenas sobre a forma das
instituicbes, mas também sobre as funcdes institucionais; (ii) pensar ndo apenas
sobre construcdo de capacidades, mas também sobre assimetrias de poder; e (iii)
pensar ndo apenas sobre o Estado de Direito, mas também sobre o ‘papel da lei’
(BANCO MUNDIAL, 2017, p. 73).

Em que pese existir uma acirrada e longeva disputa sobre qual € o melhor
modelo de Estado - o que envolve discussbes sobre 0 seu papel, sua formatacao e
suas prioridades -, ha o reconhecimento de que a Administracdo Publica deve
buscar se aprimorar sempre (BRASIL, 2021e, p. 29).

Esse avanco institucional pode ser oriundo de racionalidade, hierarquia e
andlises de custo-beneficio, se a perspectiva adotada for a teoria classica
burocratica (weberiana). Pode ser também focado na desagregacdo, na
concorréncia intragovernamental e nos incentivos pecuniarios vinculados ao
desempenho, se a visdo estiver ligada ao paradigma gerencialista (new public
manegement - NPM). Ou, ainda, pode estar relacionado as ideias de integracéo,
colaboracédo e processo decisorio inclusivo, se a base tedérica puder ser enquadrada
na gestao publica p6s-NPM (CAVALCANTE, 2017).

O fato é que cada um desses modelos tedricos tem caracteristicas que
podem ser observadas na Administragdo Publica no Brasil atualmente: ndo ha uma

superacdo metodolégica, mas a coexisténcia de diferentes estratégias e enfoques
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(BRASIL, 2021e, p. 29).

Consideramos a governanca, aqui, uma abordagem ou agenda de pesquisa
interdisciplinar voltada a analisar o funcionamento de diversas dimensdes do Estado
(LEVI-FAUR, 2012). “No nivel mais basico, governanga significa a capacidade de
estabelecer metas para a sociedade, bem como a capacidade de desenvolver
programas que permitam atingir esses objetivos” (BRASIL, 2021e, p. 13).

O estudo tem como base tedrica as filosofias hermenéutica de Gadamar;
juridica de Dworkin e cientifica de Popper; por isso, relaciona as ideias do Direito
como integridade dworkiana, da interpretacdo criativa gadameriana e da
falseabilidade popperiana, as quais sdo amalgamadas num paradigma mais préximo
ao pos-new public manegement (NPM).

Segundo Peters (BRASIL, 2021e, p. 13), a boa governanca € crucial para
qualquer sociedade que deseje promover seu desenvolvimento econdmico e o bem-
estar de seu povo.

As diretrizes politicas de boa governanca, entdo, devem estar inseridas em
uma perspectiva de Administracdo Publica na qual ha constante avanco institucional,
medido por indicadores de planejamento confidveis, em todos os Poderes e entes
federativos da republica (BRASIL, 2021e, p. 29).

Um dos principais aspectos da boa governanca é garantir que a atuacgao
publica seja tida como legitima pelo cidadao, visando o resgate dos valores da
delegacéo, ao levar em consideracao nos atos de governo as diretrizes politicas que
foram pactuadas com a populagéo nas campanhas eleitorais.

O principio da boa governanca pressupfe a implementacdo de um constante
e gradual processo de melhoria institucional, no qual sdo tratados problemas como a
assimetria de poder, dando ao cidaddo maior capacidade de colaborar no processo
decisodrio, e a legitimidade da atuacao publica, reconstruindo a relacdo de confianca
entre cidadaos e instituicdes publicas (BRASIL, 2021e, p. 30).

Assim, é fundamental a criacdo de instrumentos que viabilizem a boa
governanca publica em todas as esferas do Poder Executivo no Brasil. Nesse
contexto, o compliance surge como uma area do saber que pode desenvolver nas
instituicbes publicas a percepcdo do significativo valor que a reputacdo tem na
Administragdo Publica.

Esse principio, portanto, ndo pressupfe a legitimidade estatal como um dado

estatico e desvinculado de sua atuacdo: aqui, 0 reconhecimento da sociedade é o
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melhor instrumento para medir 0 avanco institucional (BRASIL, 2021e, p. 30).

O sucesso da governanca publica vai ser julgado em ultima instédncia ndo
pelos governos ou pelas organizacdes internacionais, mas pelos cidaddos da
comunidade de principios (BRASIL, 2021e, p. 30).

Para Peters (BRASIL, 2021e, p. 13), uma implementacdo eficaz da boa
governancga exige: (i) os meios para criar coeréncia entre todas as relagdes entre o
setor publico e o setor privado; (i) os meios para responsabilizar os dirigentes pelo
desempenho das suas atividades; e que (iii) o setor publico seja transparente para
permitir que a sociedade e a midia observem o que esta sendo feito e por qué.

Deve-se, para tanto, reconhecer que boas praticas de governanca nao sao
receitas universais e atemporais, necessitando ser constantemente reexaminadas,
mesmo quando tenham se provado exitosas. Além disso, o que funciona em um
contexto pode nao funcionar em outro.

De acordo com Peters (BRASIL, 2021e, p. 13), para construir uma boa
governanca, pelo menos dois elementos séo cruciais.

O primeiro elemento sdo as instituigcdes, que podem moldar a maneira pela
qual as decisOes sao tomadas e fornecer legitimidade para as acdes implementadas.
Além de fornecer legitimidade, nos melhores casos essas instituicdes promovem a
eficacia e ajudam a realizar as dificeis tarefas envolvidas frente aos desafios de
implementacgéo das acdes para melhoria institucional (BRASIL, 2021e, p. 13).

Importante destacar, que a burocracia pode ser especialmente importante
para a boa governanca, pois a burocracia € que realiza o trabalho de implementacao
de politicas publicas, e também fornece assessoria aos lideres politicos, fornecendo
uma memoria institucionalizada das politicas e da administracdo. Assim, apesar de
muitas pessoas dentro e fora do governo denegrirem a burocracia, ela é crucial para
a boa governanca (BRASIL, 2021e, p. 13).

O segundo elemento sdo os servidores publicos - as pessoas que
trabalham no Poder Executivo -, seja pelo fato de o trabalho de efetivacdo das
politicas publicas depender essencialmente da acdo humana, seja pela constatacéo
de que as pessoas representam um repositorio institucionalizado vivo das politicas e
da prépria Administracéo Publica. Os servidores publicos séo, na realidade, a parte
visivel do governo, ou seja, a imagem percebida pela populacdo (BRASIL, 2021e, p.
13).

As instituicbes ndo podem realizar suas tarefas por conta propria: elas
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dependem das pessoas que ocupam 0s papéis dentro dessas instituicdes, pois sao
elas que tornam a boa governanca possivel. Portanto, o Poder Executivo precisa se
preocupar com a forma como recruta, recompensa e gerencia seus servidores se
quiser ser capaz de desenvolver uma boa governanca para os cidadaos (BRASIL,
2021e, p. 13).

O zelo na selecdo de ocupantes de cargos em comissdo e funcbes de
confianga na Administracdo Publica € uma das principais medidas para melhorar o
desempenho das instituicdes, fomentando uma boa governanca (BRASIL, 2021e, p.
25). E possivel encontrar na experiéncia internacional diversos modelos que
incorporam um processo seletivo na conducao aos cargos de alta dire¢cdo. No Brasil,
0 contexto aponta para uma possivel solucdo relativamente simples: estabelecer
critérios eliminatorios e classificatérios para a ocupacdo de cargos de livre
nomeacao, ressalvando-se situacdes especificas (BRASIL, 2021e, p. 25).

Sao sete principios da boa governanca publica: (i) capacidade de resposta;
(i) integridade; (iii) transparéncia; (iv) equidade e participacdo; (v) accountability; (vi)
confiabilidade; e (vii) melhoria regulatéria (BRASIL, 2021d, p. 16). A seguir,
analisaremos como a boa governanca pode fortalecer uma cultura de integridade na
Administracédo Publica e favorecer a confiangca na nossa comunidade de principios.

Sdo dez passos para a boa governanca: (i) estabelecer o modelo de
governanca constitucionalmente adequado a realidade da instituic&o; (ii) liderar com
integridade e combater os desvios; (iii) promover a capacidade da lideranca; (iv)
gerenciar riscos de uma maneira constitucionalmente adequada; (v) estabelecer a
estratégia e promover uma gestao constitucionalmente adequada da estratégica; (vi)
monitorar resultados; (vii) promover a transparéncia; (viii) garantir a accountability;
(ix) avaliar a satisfagcdo das partes interessadas; e (xX) assegurar a efetividade da
auditoria interna (BRASIL, 2021d, p. 22-41).

A partir de agora, analisaremos esses dez passos para a boa governanca na
Administragcéo Publica, no &mbito do Poder Executivo.

Passo 1 (estabelecer o modelo de governanca constitucionalmente adequado
a realidade da instituicdo): o modelo de governanca é a representacdo clara e
publica de como funciona a governanca na instituicdo. A boa governanca depende
da definicdo e da implementacdo de um modelo de governanga constitucionalmente
adequado ao tamanho, complexidade, atividade e perfil de riscos da instituicdo. E

papel da lideranca avaliar o modelo de governanca adotado e ajusta-lo ao contexto e
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aos objetivos institucionais, comunicando-o adequadamente a comunidade e a todas
as partes interessadas (BRASIL, 2021d, p. 22).

Passo 2 (liderar com integridade e combater os desvios): uma cultura de
integridade diz respeito as acfes institucionais e ao comportamento do servidor
publico alinhados aos valores, principios e normas juridicas e ndo juridicas da
comunidade para sustentar e priorizar a concretizacao de direitos fundamentais e a
dignidade humana de todas as pessoas. O exemplo e o apoio da lideranca séo
fundamentais para que os valores de integridade sejam incorporados as praticas dos
colaboradores da instituicao (BRASIL, 2021d, p. 24).

Passo 3 (promover a capacidade da lideranca): os resultados da instituicéo
dependem das competéncias das pessoas que nela trabalham. Por isso, €&
fundamental mobilizar conhecimentos, habilidades e atitudes de lideranca em prol da
otimizacdo dos resultados institucionais. Assim, € importante que os dirigentes e
assessores sejam nomeados mediante processos transparentes e baseados em
exigéncias tedricas e praticas, responsabilizados pelo seu desempenho e Ihes sejam
dadas oportunidades de desenvolver capacidades de lideranca (BRASIL, 2021d, p.
26).

Passo 4 (gerenciar riscos de uma maneira constitucionalmente adequada): a
gestdo de riscos serve para identificar, entender os riscos e manter as instancias
responsaveis informadas, para que as respostas sejam apropriadas e
constitucionalmente adequadas. Para isso, a instituicdo precisa: (i) implantar
estrutura de gestdo de riscos as suas necessidades; (ii) definir um processo de
gestdo de riscos adequada a Constituicao; (iii) integra-lo a gestdo e a tomada de
decisao; (iv) garantir a alocacdo de recursos financeiros e (v) a existéncia dos canais
de comunicacao necessarios (BRASIL, 2021d, p. 28).

A lideranca da instituicdo tem a responsabilidade de supervisdo da gestédo de
riscos, cabendo-lhe direcionar, monitorar e avaliar a implementacédo da estrutura e a
integracdo do processo de gestdo de riscos as atividades institucionais,
assegurando a sua eficécia e utilizando as informacdes acerca de riscos para apoiar
0s processos decisorios, com énfase na gestdo dos riscos considerados criticos,
cujas informacdes devem subsidiar o sistema de compliance, permitindo o
aprimoramento e a continuidade das atividades institucionais, bem como a
elaboracdo de planos de recuperacdo dos sistemas e operacdes em casos de
sinistros (BRASIL, 2021d, p. 28).
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Passo 5 (estabelecer a estratégia e promover uma gestao
constitucionalmente adequada da estratégica): as instituicbes que gerenciam
recursos publicos existem para produzir politicas, bens e servi¢cos publicos, visando
ao aumento do bem-estar social de todas as pessoas. Para tanto, € importante
tracar claramente seus objetivos, definir sua estratégia de atuacdo, desdobra-la em
planos de agédo e acompanhar sua implementacao (BRASIL, 2021d, p. 30).

A lideranca da instituicdo € responsavel por esse direcionamento estratégico,
orientado pelos objetivos ‘de Estado’ e ‘de governo’ e pelo monitoramento da sua
execucao, devendo avaliar periodicamente a adequacao constitucional da estratégia
por meio de mensuracdo do desempenho institucional, acompanhar as mudancas
nos ambientes interno e externo e identificar as expectativas das partes
interessadas, promovendo a revisdo da estratégia quando necessario (BRASIL,
2021d, p. 30), a luz do método hipotético-dedutivo popperiano.

A estratégia deve ser desenvolvida com orgamentos viaveis, comunicada e
desdobrada para as demais unidades da instituicdo (se houver), de forma que os
objetivos estratégicos sejam traduzidos em objetivos, indicadores e metas para as
areas responsaveis, monitorando-se e avaliando-se sua execug¢do (BRASIL, 2021d,
p. 30).

Passo 6 (monitorar resultados): a lideranca da instituicdo deve garantir que a
execucdo da estratégia seja periodicamente monitorada por meio de rotinas para
aferir o alcance de metas, para tratar as situagdes de nao alcance de metas e relatar
as partes interessadas os resultados alcancados. Para isso, deve receber relatérios

da gestao, pois a atividade de ‘controlar’ é executada pelo setor da gestao.

Para que o controle da gestdo obtenha informacdes precisas, confiaveis e
tempestivas para a lideranca, faz-se necessario definir rotinas de
monitoramento do progresso no alcance das metas, e atribuir as
responsabilidades pela execucdo dessas rotinas, incluindo a afericdo dos
indicadores, a periodicidade e formato dos relatérios da gestdo (BRASIL,
2021d, p. 32).

Passo 7 (promover a transparéncia): os cidaddos devem ter acesso a
informacBes que lhes possibilitem conhecer o que acontece na Administracédo
Publica e entender o que ela planeja fazer, o que tém realizado de fato e quais
resultados tém alcancado, para poderem se posicionar a respeito (BRASIL, 2021d,
p. 34).

Para isso, as instituicoes devem: (i) ter servicos de acesso a informacéao
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eficazes; (i) garantir que as informagbes publicadas sejam confiaveis, claras,
integras e tempestivas; e (iii) avaliar a satisfacdo dos cidaddos e das partes
interessadas com a transparéncia institucional. Esse propoésito depende da atuacao
proativa da ouvidoria (ou estrutura similar) para analisar as demandas externas e
utilizar os resultados da analise para subsidiar no aprimoramento dos servigos
prestados e dos processos institucionais (BRASIL, 2021d, p. 34).

Passo 8 (garantir a accountability): os cidaddos delegam poder para as
instituicdes e para os servidores publicos gerirem os recursos publicos e alcancarem
0s resultados esperados. Em contrapartida, as instituicbes que gerenciam recursos
publicos devem prestar contas aos cidadaos, demonstrando que administraram 0s
recursos a elas confiados em conformidade com as normas juridicas e nao juridicas
aplicaveis e as diretrizes politicas estabelecidas pelo governo. Assim, o controle
sobre como o0s recursos publicos estdo sendo empregados e se as metas das
diretrizes politicas estdo sendo atingidas € um direito fundamental das pessoas.
Além disso, os cidaddos devem estar informados de que eventuais desvios do
interesse publico estdo sendo devidamente apurados e tratados de uma maneira

constitucionalmente adequada (BRASIL, 2021d, p. 36).

A lideranca é responsavel por garantir que a implementacdo do modelo de
governanca publica inclua mecanismos de accountability (prestacdo de
contas e responsabilizacdo), em contexto de transparéncia que Ihes garanta
a efetividade (BRASIL, 2021d, p. 36).

Passo 9 (avaliar a satisfacdo das pessoas e das partes interessadas): esse
passo implica monitorar e avaliar a imagem da instituicdo perante as pessoas e as
partes interessadas, bem como a satisfacdo destas com o0s bens, 0s servicos e as
diretrizes politicas sob responsabilidade da instituicdo, cuidando que acbes de
melhoria sejam implementadas, sempre que necessério (BRASIL, 2021d, p. 38).

Nesse contexto, a Lei n°® 13.460, de 2017 (regulamentando o artigo 37, 83°,
inciso | da Constituicdo Federal de 1988) dispds sobre participacdo, protecdo e
defesa dos direitos do usuario dos servicos publicos da Administracdo Publica e
estabeleceu um conjunto de ac¢des para o alinhamento da prestacdo dos servigos as
efetivas necessidades da sociedade. Essa lei exigiu, ainda, absoluta transparéncia
das acdes institucionais por meio de divulgacdo de carta de servicos ao usuario,
documento que deve trazer informacdes claras e precisas de cada um dos servigos

prestados e de padrdes de qualidade prometidos (BRASIL, 2021d, p. 38).
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Passo 10 (assegurar a efetividade da auditoria interna): a auditoria interna
deve aumentar e proteger o valor institucional, fornecendo avaliagcdo, assessoria e
conhecimento sobre a gestao de riscos - se esta constitucionalmente adequada ou
nao -, para aprimorar 0s processos de governanca, gestdo de riscos e de controle
(BRASIL, 2021d, p. 40).

A auditoria interna nas instituicbes que gerenciam recursos publicos
apresenta algumas especificidades que a diferencia da auditoria nas organizacoes
privadas com fins lucrativos, pois deve considerar o dever constitucional das
instituicdes publicas de concretizar direitos fundamentais (BRASIL, 2021d, p. 40).

Com efeito, a criacdo de uma cultura institucional de boa governanca publica
envolve muitos desafios. Mas, apenas com a compreensdo desses desafios, pode
também vir a esperanca, o comprometimento e a determinacdo para que esses
desafios possam ser enfrentados e superados, com o empenho de todos os atores
envolvidos. Na verdade, apenas com protagonismo, compromisso e determinacao
de melhorarmos nossas instituicdes é que os cidaddos do Brasil podem receber a
boa governanca que merecem (BRASIL, 2021e, p. 13).

Nesse contexto, o sistema de Compliance Constitucional pode contribuir na
criacdo de padrbes desejaveis de comportamento ético e novas praticas na
Administracdo Pdublica, pautadas na integridade, transparéncia e na confianca,
desde que seja implementado e falseado a luz do método hipotético-dedutivo
popperiano.

Aprimorar a governanca € aprimorar o modelo de governanca para que seja
cada vez mais adequado a Constituicdo e, também, para o contexto da instituicédo, a
fim de prepara-la para melhor atender ao interesse publico por meio de um ambiente

institucional capaz de gerar e entregar resultados (BRASIL, 2021e, p. 17).

Isso pode ser observado em cada revisdo de processo de trabalho,
avaliagdo de politica puUblica, reformulagdo de objetivos e diretrizes,
reestruturacdo organizacional, reorganizacdo de procedimentos de
atendimento, enfim, em cada ato praticado com o objetivo de melhorar a
organizacao publica e torna-la mais capaz de atingir sua misséo institucional
(BRASIL, 2021e, p. 17).

Assim sendo, na conducdo das diretrizes politicas de governanca,
defendemos que o principio da boa governanca publica compreende tudo aquilo que
uma instituicdo publica faz para assegurar que sua acao seja constitucionalmente

adequada e concretizar os objetivos constitucionais da Republica Fedrativa do Brasil
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previstos no artigo 3° da Constituicdo de 1988, alinhados aos interesses da nossa
comunidade de principios.

A governanca se manifesta num ambiente institucional onde a escolha de
quais interesses serdo priorizados pela Administracdo Publica e de que maneira
serdo aplicados os recursos do orcamento publico sdo elementos que devem ser
pautados por grupos e atores plurais que interagem e negociam a conformacgéo do
que é ‘interesse publico’, inserindo-o nas diretrizes politicas do governo.

O desafio do Brasil, nesse sentido, € o de coordenar contradicdes e permitir
que 0s avancgos institucionais sejam compativeis com as necessidades do contexto
presente, com respeito aos direitos das geracoes futuras. Esse processo, por sua
vez, depende de boa governanca (BRASIL, 2021e, p. 29).

A identificacdo das necessidades prioritarias da sociedade, o estabelecimento
de objetivos institucionais e a elaboracdo de estratégias para atingir essas metas
adentram no campo epistemolégico da governanca publica. A definicAo desses
interesses € tormentosa, sendo fruto de um complexo processo politico. Cada
instituicdo publica, em menor ou maior grau, contribui para a identificacdo e
delimitacdo desses interesses - que, mais tarde, deverdo nortear a sua atuacgéo. Ter
o cidaddo como parceiro nesse processo € uma premissa fundamental (BRASIL,
2021e, p. 17).

Por isso, a elaboracao e a implementacdo das normas de compliance devem
ser realizadas a partir de um conjunto de evidéncias que permita ao servidor publico
e ao cidadao identificar corretamente o problema a ser solucionado e dimensionar
adequadamente a resposta mais apropriada

O sistema de normas - e o conjunto de regras - estabelecido € calibrado de
acordo com o nivel de maturidade institucional da instituicdo, de modo a tratar os
gargalos e as ineficiéncias com prioridade (BRASIL, 2021e, p. 27).

Para um governo ser bem-sucedido de um ponto de vista plural, é necessario
que ele tenha uma boa governanca. Nesse sentido, a legitimidade do governo é
relevante, pois a comunidade pode aceitar ou reprovar 0s arranjos institucionais, na
medida que estes podem ser constitucionalmente adequados ou néo.

Assim sendo, os cidaddos podem estar atentos e verificar se as instituicbes
fardo o que é constitucionalmente adequado ou né&o. Por isso, além dos aspectos
procedimentais (processuais, formais), a Administracdo Publica também deve

pensar e agir sobre os aspectos reais (substantivos, materiais) da legitimidade.
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Propomos, entdo, a implementacdo de um sistema de Compliance
Constitucional de promoc¢do da concretizacdo do direito fundamental a boa
Administracdo Publica - e do bem-estar publico em larga escala -, por meio de uma
prestacdo de servicos publicos de qualidade.

E nesta visada que a boa governanca publica deve ser compreendida: como
principio do sistema de Compliance Constitucional e referencial de um direito
fundamental a boa Administracdo Publica, apto a conciliar o constitucionalismo, a
democracia e o Direito como integridade, no contexto da nossa comunidade de
principios.

E atendendo quer ao Direito positivado no texto constitucional, quer aos
valores morais que informam o Estado Democratico brasileiro, que se justifica a
concepcao do principio da boa governanca.

No texto constitucional brasileiro, € de se destacar o preceituado nos seus
artigos 1°, 3°, 5°, 6° e 37, como fundamento juridico-positivado da boa governanca
e, também, do direito fundamental a boa Administracdo Publica no Brasil.

O fundamento axioldgico deste principio e deste direito fundamental
encontramo-lo quer no valor central da dignidade da pessoa humana, quer numa
concepcao de justica que tem como pedra de toque os principios da igualdade e da
liberdade, na concepcéo dworkiana.

Peters (BRASIL, 2021e, p. 39) pressupde que, explicita ou implicitamente, o0s
governos tém uma politica de governanca, ou seja, possuem um conjunto de
diretrizes politicas que sdo combinadas para estruturar como funciona internamente
e em relacdo a comunidade. Assim, com base nesse autor, defendemos que é
importante o governo deixar evidente qual é a sua politica de governanca para que
0os servidores publicos e os cidaddos compreendam claramente seus direitos e
deveres, para que possam defendé-los (BRASIL, 2021e, p. 39).

No sistema de Compliance Constitucional ndo apenas a autorregulacédo e a
autorresponsabilidade, mas também o protagonismo dos servidores publicos e do
cidaddo sdo essenciais para a construcdo de uma cultura de respeito a
constitucionalidade, a integridade e a moral, uma vez que 0s incentivos para o
cumprimento da Constituicdo e das normas juridicas e nao juridicas passam a ser
internos e desenvolvidos pela instituicdo em lugar de serem externos e impostos,
apenas, pelo Poder Legislativo.

Diante deste cenario, por pressupor que a politica de governanca deve
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observar valores relevantes, propomos, com base em B. Guy Peters (BRASIL,
2021e, p. 39-40), cinco principais aspectos para que uma politica seja qualificada
como uma politica de boa governanca.

O primeiro consiste em definir a natureza da accountability no sistema
politico (MULGAN, 2000), por meio de mecanismos que possam avaliar o
desempenho do governo e responsabilizar os atores por improbidade ou erro
grosseiro. O perigo de instrumentos de prestacdo de contas impedir a tomada de
decisao ou retardar as acdes do governo deve ser equilibrado com a implementacéo
de padrdes de probidade (BRASIL, 2021e, p. 39).

Segundo, uma politica de boa governanca exige procedimentos claros para
que os cidaddos possam saber como as decisOes relativas a eles estdo sendo
tomadas pela Administracao Publica. As acfes do sistema administrativo devem ser
transparentes e permitir que os cidadaos as acessem e contestem as decisdes
administrativas, por meio de regras de accountability ligadas aos cidaddos e a
prestacdo de servicos (BRASIL, 2021e, p. 39).

Terceiro, uma politica de boa governanca deve promover o Estado
Democratico de Direito, o qual é importante para os cidaddos protegerem seus
direitos; para as empresas garantirem que seus contratos serdo executados; e para
gue as decisdes do governo sejam impessoais (BRASIL, 2021e, p. 39).

Quarto, uma politica de boa governanca requer servidores publicos
capacitados e motivados, que trabalhem pela concretizacao de direitos fundamentais
de todas as pessoas, com uma visada plural e espirito fraterno. Os melhores
requisitos de qualificacdo tedrica e pratica e as habilidades necessarias para
aconselhar politicos, implementar diretrizes politicas e trabalhar efetivamente na
Administracdo Publica devem ser exigidos para todas as pessoas comprometidas a
ocupar cargos publicos: concursados e nao concursados, de provimento efetivo ou
comissionado (BRASIL, 2021e, p. 39).

Quinto, uma politica de boa governanca ndo se resume ao controle dos
servidores publicos, e é mais do que estabelecer as condi¢cdes sob as quais o0s
processos podem funcionar com o minimo de interferéncia, € sobre o uso de todos
0S quatro principios anteriores numa perspectiva de integridade e de
interdisciplinaridade, para prestar servicos constitucionalmente adequados aos
cidadaos (BRASIL, 2021e, p. 40).

E sobre a criacdo de capacidades para a Administracdo Publica usar seus
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poderes para entregar bens e servicos publicos para melhorar as condi¢des de vida
dos cidadéos (PIERRE; PETERS, 2016). Defende Peters (BRASIL, 2021e, p. 40),
que “demasiadas vezes, a governanca pode olhar para dentro do proprio setor
publico, mas, em ultima analise, deve olhar para fora, para a sociedade”.

Apontados esses aspectos, um dos desafios que uma boa governanga tem de
enfrentar € a solucdo de problemas que afetam as funcbes da instituicdo que sdo
necessarias para garantir a eficacia das politicas, quais sejam: comprometimento,
coordenacéo e cooperacao (BRASIL, 2021e, p. 29), ou seja, protagonismo.

Diante disso, € importante ressaltarmos que a aplicacdo dos cinco aspectos
deve ser necessariamente coordenada, ja que as medidas e 0s arranjos
institucionais que busquem incorpora-los devem considerar outras dimensdes dos
demais que possam influenciar o processo. Portanto, a aplicagdo coordenada e
contextualizada desses cinco aspectos € fundamental para uma boa governanca.
Essas diretrizes tedricas servem como uma fonte minima de inspiracdo para atitudes
praticas concretas (BRASIL, 2021e, p. 39).

Consequentemente, o sistema de Compliance Constitucional reforca a
dimensdo institucional do dever de diligéncia, a fim de que gestores e
administradores estruturem a instituicdo de forma compativel com a Constituicdo e
evitando o risco de condutas corruptivas.

Para tanto, torna-se necessario criar sistemas constitucionalmente adequados
de vigilancia, supervisdo e investigagcdo sobre as atividades da entidade, de
modo a assegurar o0 respeito as garantias constitucionais individuais, e possibilitar a
intervencdo adequada diante da identificacdo de problemas e ameacas. Nao é sem
razao que um aspecto fundamental do sistema de Compliance Constitucional € a
necessidade de comprometimento da alta administracdo da entidade publica.

A missdo do sistema de Compliance Constitucional é aprimorar a
Administracdo Publica em beneficio das pessoas por meio do compliance. A visédo
do sistema de Compliance Constitucional é ser referéncia (tedrica e préatica) na
concretizacdo de uma Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo, dotada

de boa governanca, integridade e interdisciplinaridade.
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5.2.2 Integridade

Adotamos a teoria do Direito como integridade desenvolvida por Dworkin
como base tedrica para um sistema de Compliance Constitucional vocacionado a ser
implementado no ambito do Poder Executivo do Brasil, nas esferas federal, estadual,
distrital ou municipal.

O sistema de Compliance Constitucional visa fornecer aos formuladores de
politicas publicas uma hermenéutica criativa de cariz gadameriano e dworkiano que
possibilite desenvolver uma estratégia voltada para concretizar uma cultura de
integridade publica.

Para tanto, desloca o foco das diretrizes politicas para uma abordagem
histérica, dependente do contexto, comportamental, interdisciplinar, antirracista,
antipatrimonialista e decolonial, com énfase na solucéo de problemas de pessoas
vulneraveis em toda a sociedade.

A integridade publica refere-se ao alinhamento institucional consistente e a
adesdo de valores, principios e normas juridicas e nao juridicas comuns para
sustentar e priorizar a dignidade das pessoas como um todo na nossa comunidade
de principios.

Nesse contexto, a boa forma de governar deve garantir a consolidacdo dos
principios do Estado Democratico de Direito, alinhada a moral e a legitimidade das
diretrizes e decisbes publicas.

Segundo Pedron e Ommati (2020, p. 65), a virtude da integridade afirma que
todos nds temos um direito de sermos tratados com igual respeito e consideracéo
pelas outras pessoas e, mais importante, pelo Estado. Desse modo, repercute um
dever fundamental de o Poder Executivo levar a elaboracéo e a aplicacdo das suas
normas de compliance a sério e trata-las com cuidado (de uma maneira
constitucionalmente adequada).

De acordo com esses autores, o direito de sermos tratados com igual respeito
e consideracdo apresenta uma das subdivisbes daquilo que Dworkin designa por
dignidade humana, de maneira que a clausula da equal protection under the law,
advinda da 142 Emenda a Constituicdo dos EUA, é fundamental na teoria de
Dworkin para a construcao da ideia de integridade, mas também para compreender

todo o Direito e, particularmente, o constitucionalismo, uma vez que € a partir dela
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que Dworkin ira sustentar o direito do cidaddao, membro de uma minoria oprimido
pela maioria, se opor aquela (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 65, nota 50).

A postura que a sociedade brasileira contemporanea, democrética e plural,
espera do profissional de compliance na Administracéo Publica € que ele seja capaz
de usar sua sabedoria e paciéncia para analisar, refletir e ponderar atentamente
sobre uma constelacdo de variaveis na busca pela melhor solugcédo na elaboracéo da
resposta constitucionalmente adequada para as normas de compliance no Poder
Executivo.

O profissional de compliance na Administracdo Publica, inspirado na figura de
linguagem do juiz Hércules proposta por Ronald Dworkin, entdo, tera que ao
elaborar as normas de compliance levar em consideracdo no processo todos os
argumentos trazidos pelos demais membros da equipe de compliance, pelos
superiores hierarquicos e, também, pelos cidaddos membros da sociedade, bem
como tudo aquilo que foi construido do ponto de vista das diretrizes politicas de boa
governanca.

Assim, o profissional de compliance na Administracdo Publica devera procurar
reconstruir a histéria institucional para verificar como outros profissionais de
compliance desenvolveram sistemas de compliance semelhantes no passado e no
presente, ampliando o dialogo institucional para justificar, nas normas de
compliance, essa historia.

O sistema de Compliance Constitucional propde a institucionalizagdo de um
pressuposto interpretativo contra-fatico, que exige um processo democratico e
comparticipativo de formacdo das normas de compliance embasado pela
possibilidade de participacdo dos cidaddos, seja por meio da atuacdo como
servidores publicos investidos em cargos de provimento comissionados nas equipes
de compliance, seja pela possibilidade juridica de tramitacdo formal de sugestdes de
criticas e de melhorias.

A responsabilidade do profissional de compliance na Administragdo Publica -
como a do juiz Hércules - na modelagem das normas de compliance “o leva a ler e
levar em conta tudo aquilo que foi escrito e decido acerca do direito envolvido”
(PEDRON; OMMATI, 2020, p. 67). Essa obrigacdo hermenéutica faz com que o
profissional de compliance na Administragdo Publica, a luz de Dworkin, “se coloque

como um membro de um empreendimento coletivo, uma histéria que estd sendo



208

contada e construida a varias maos, por isso o uso de outra metafora: a do romance
em cadeia” (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 66-67).

A patrtir disso, o profissional de compliance na Administracdo Publica fara sua
parte, ou seja, sera responsavel por adicionar um novo capitulo, desenvolvendo a
discussdo sobre como construir uma instituicdo em sua melhor luz, sem ignoréa-la e
sem reinventa-la, mas sempre aperfeicoando-a, analisando de forma critica a
necessidade de criacdo de novas normas de compliance e pondo a prova as nhormas
em vigor, para que sejam corroboradas ou refutadas.

Para tanto, deve se basear na ideia de que sua norma de compliance (juridica
e moralmente) deve considerar que todas as pessoas da comunidade brasileira tém
o mesmo valor e dignidade e devem ser consideradas com 0 mesmo respeito, sem
discriminacbes baseadas em preconceitos de qualquer espécie (religiosos,
filoséficos, econdmicos, politicos, sexuais, de origem ou de cor de pele). Essa
exigéncia faz com que a virtude da integridade seja compreendida de modo diferente
da mera coeréncia - mera repeticdo do passado (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 67).

Ciente de que o presente nada mais € do que o passado do futuro, a
integridade dworkiana no sistema de Compliance Constitucional exige compromisso
e responsabilidade com o presente e, assim, com o futuro. Diferentemente de uma
visada positivista, o profissional de compliance na Administracdo Publica ndo deve
estar preso no passado e ndo pode estar obrigado a seqguir as diretrizes politicas se
verificar que ha inconstitucionalidades nelas.

O desafio posto para o profissional de compliance na Administracdo Publica e
para o processo de implementacdo do sistema de Compliance Constitucional na
Administracdo Publica € reconhecer o compliance - e o Direito - como algo criado
por meio de leis, mas, igualmente, que deve cumprir as decisées do Poder Judiciario
tomadas no passado, em especial na jurisdicdo constitucional sobre concretizacéo
de direitos fundamentais.

A partir desses principios, o sistema de Compliance Constitucional pretende
construir um sistema de compliance no Poder Executivo baseado em normas
juridicas (principios, regras e precedentes), normas nao juridicas (contabeis,
administrativas, tecnoldgicas, etc.) e diretrizes politicas, capaz de fornecer a

melhor justificativa para a Constituicdo brasileira de 1988.
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Para tanto, por meio de sua teoria filosoéfica juridica dos principios, Dworkin
fornecerd os elementos para desenvolvermos uma teoria do compliance ancorada
em bases verdadeiramente democraticas.

Por isso mesmo, a norma de compliance que ao final do romance em cadeia
de sua elaboragdo o “profissional de compliance Hércules” chegara ndo é dele
exclusivamente: € do povo. “A abertura hermenéutica exige um dialogo entre todos
os participantes do processo e com a histéria daquela sociedade” (PEDRON;
OMMATI, 2020, p. 68), além de preservar condicbes para que 0S proximos
profissionais de compliance na Administracdo Publica e os cidaddos continuem o
empenho de melhorar as normas de compliance e, dessa forma, é uma abertura
para o futuro, um capitulo a mais na construcao do Direito - e do compliance - e, por
isso, sua correcdo sera objeto de andlise para confirmacdo (corroboracdo) ou
refutacdo no futuro (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 68).

Segundo Pedron e Ommati (2020, p. 68), quando Ronald Dworkin diz em
Gnica resposta correta ou na melhor decisdo no ambito do Poder Judiciario, ele quer
dizer que “o espaco de discricionariedade € eliminado para dar lugar a um espaco
hermenéutico e argumentativo”.

Nesse sentido, no ambito do Poder Exercutivo, defendemos que o profissional
de compliance deve tentar convencer a sociedade, que confiou a modelagem
daquela norma de compliance a sua competéncia, que fez o melhor que podia e
devia - que sua norma “‘tem a pretensdo contrafatica de ser a unica resposta
[constitucionalmente] adequada ao caso, ndo apenas pelo esforco hermenéutico”
(PEDRON; OMMATI, 2020, p. 68), mas também porque o profissional de compliance
devera modelar cada norma de compliance dentro das particularidades do processo
publico especifico.

Tudo isso sO pode ser feito se houver a possiblidade de fundamentacao
constitucionalmente adequada de toda a modelagem das normas de compliance,
tanto do ponto de vista procedimental (processual), quanto do substancial (material).

Dessa forma, no sistema de Compliance Constitucional afasta-se a ideia de
discricionariedade, pois o profissional de compliance ndo esta autorizado a modelar
as normas de compliance livremente, seja em processos publicos “faceis” ou
“dificeis” - se é que ha processos publicos faceis no ambito do Poder Executivo.

Afinal, ndo ha espaco para discricionariedade quando o profissional de

compliance “leva a sério” o compromisso com a Constituicdo de 1988, com o
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constitucionalismo e com as normas juridicas e ndo juridicas do processo publico
especifico que sera modelado, considerados os principios da boa governanca, da
integridade e da interdisciplinaridade, reconstruidos e discutidos por servidores
pubicos aliados com os cidaddos da nossa comunidade de principios.

No sistema de Compliance Constitucional o Direito € considerado como um
piso, ou seja, € o minimo a ser seguido pelo profissional de compliance, em respeito
ao principio da legalidade. O compliance, deste modo, é mais abrangente do que o
Direito.

O Direito - composto de diretrizes politicas, principios, regras, sumulas e
precedentes - € um ponto de partida a partir do qual o profissional de compliance
“ndo pode fugir’ mas que, ao mesmo tempo, deve considerar normas nao juridicas,
e ter em mente que “ndo ha sentidos dados previamente e sim que o sentido é
(re)construido quando da aplicagdo daqueles ao caso” (PEDRON; OMMATI, 2020,
p. 69).

A interpretacdo do sistema de Compliance Constitucional na Administracao
Publica, segundo a visada de Ronald Dworkin, entdo, se d4 como uma construgédo
que vem antes da existéncia da prépria norma de compliance e que continuara apés
sua aprovacao e aplicacao.

Para contrapor a tese da reducdo do compliance a um sistema, apenas, de
regras, bem como a afirmagdo de que podem existir lacunas no sistema de
compliance, Dworkin afirma que “para além das regras, dois outros padrbes de
normas existem: os principios e as diretrizes politicas” (PEDRON; OMMATI, 2020, p.
70).

Essa separacdo em trés espécies de normas (principios, regras e diretrizes
politicas) ndo se apoia em uma distin¢gdo estrutural ou morfoldgica, ou seja, € uma
qguestao logico-argumentativa, pois no debate é que podemos entender se o0 que se
estd sendo invocado representa uma regra, um principio ou uma diretrizes politica.
Logo, ndo é possivel, a priori, fazer-se uma tabela com o conjunto de normas, para
se dizer o que € uma ou outra coisa (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 70).

Ora, uma vez que Dworkin reconhece a existéncia, para além das regras, dos
principios e das diretrizes politicas, 0s quais podem prover solucdes
constitucionalmente adequadas para os desacertos nas sociedades abertas e

democréticas, ele nega a tese positivista da existéncia de lacunas normativas que
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autorizam o profissional de compliance a agir com discricionariedade ao criar uma
norma de compliance.

Logo, a fixacdo das diretrizes politicas ganham importancia no desenho do
sistema de compliance no ambito do Poder Executivo brasileiro, em decorréncia do
disposto no artigo 3° da Constituicdo de 1988, que impde 0s objetivos a serem
concretizados pelo Brasil.

Segundo Pedron e Ommati (2020, p. 70), o debate sobre a fixacdo de uma
diretriz politica tem que ser exercido de forma mais abrangente para incluir um
ndamero maior de participantes, levando em conta os diferentes interesses
antagbnicos e, por isso, somente pode ser tomada no interior de um processo
legislativo.

Para esses autores, “ja a decisdo baseada por principios, faz uso da histéria
institucional daquela comunidade e coloca, ao mesmo tempo, limite e condicdo de
possibilidade de construgdo de uma decisdo democratica” (PEDRON; OMMATI,
2020, p. 70).

No sistema de Compliance Constitucional, a luz de Dworkin, um argumento
de principio pode oferecer uma justificacdo para uma decisdo particular da equipe de
compliance, segundo a doutrina da responsabilidade, somente se for possivel
mostrar que o principio € compativel com decisGes anteriores que nao foram refeitas
e com decisdes que a instituicdo esta preparada para tomar em circunstancias
hipotéticas (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 70, nota 59).

Nesse contexto, segundo Araujo (2001, p. 122), Dworkin estabelece trés
etapas de interpretacdo, com a finalidade de tornar a interpretacdo construtiva
instrumento apropriado ao estudo do Direito enquanto pratica social - observe-se
que a perspectiva aqui é analitica, ndo havendo diferenciacdo em graus.

O sistema de Compliance Constitucional adota essas etapas interpretativas

nos processos de elaboracdo das normas de compliance e de aplicacao:

Primeiro, de acordo com Dworkin, deve haver uma etapa pré-interpretativa,
na qual séo identificados as regras e os padrfes que se considerem
fornecer o conteddo experimental da pratica. Mesmo na etapa pré-
interpretativa é necessario algum tipo de interpretagdo. Em segundo lugar,
deve haver uma etapa interpretativa em que o intérprete se concentra numa
justificativa geral para os principais elementos da pratica identificada na pré-
interpretativa. Isso vai consistir numa argumentacéo sobre a conveniéncia
ou ndo de buscar uma pratica com essa forma geral, raciocinar no sentido
de buscar formar um pensamento sistematico sobre determinada matéria. A
etapa pos-interpretativa ou reformuladora, a terceira e Ultima etapa, consiste
na etapa na qual o intérprete ajusta sua ideia daquilo que a pratica
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‘realmente” requer para melhor servir a justificativa que ele aceita na etapa
interpretativa (ARAUJO, 2001, p. 122).

O Direito - como um conceito interpretativo - exige, portanto, por parte da
comunidade, um consenso inicial no sentido de estabelecer quais praticas sociais
sdo consideradas juridicas - nivel pré-interpretativo (DWORKIN, 1999, p. 114;
ARAUJO, 2001, p. 123).

Nessa linha, o sistema de Compliance Constitucional - também como um
conceito interpretativo - exige por parte da comunidade um consenso inicial no
sentido de estabelecer quais praticas sociais sdo consideradas normas juridicas e
normas ndo juridicas em vigor (nivel pré-interpretativo).

Nessa perspectiva dworkiana, podemos compreender como Compliance
Constitucional o sistema de direitos e deveres que respondem a um complexo
padrdo: modelam processos publicos e autorizam a sangdo porque decorre de
decisdes anteriores do tipo constitucionalmente adequado (DWORKIN, 1999, p.
116).

Portanto, se compreendemos o Direito - e também o sistema de Compliance
Constitucional - como um conceito interpretativo e ndo como uma questao de fato,
retramos o aguilhdo semantico e mostramos que o problema da compreenséo,
intepretacdo e aplicacdo ndo se encontra em revelar uma convencéo estabelecida
no passado, tal como querem os positivistas e a propria teoria das fontes do Direito
(OMMATI; COURA, 2020, p. 327).

A questdo passa a ser mais profunda e complexa. Se o Direito € uma
pratica social interpretativa em que a propria comunidade de principios vai
construindo o Direito que regera sua propria vida, reconhecendo-se como
uma comunidade dotada de iguais liberdades, entdo o Direito ja ndo se
esgota em um conjunto de regras fixas, localizaveis em algum lugar, em
alguma fonte. Afinal, ao contrario do que o positivismo juridico acreditava, o
Direito s6 é concretizado no momento da aplicagdo normativa, em face do
caso concreto, algo que nao pode ser revelado “a priori” por qualquer fonte
(OMMATI; COURA, 2020, p. 327).

Dai porque propomos um sistema de Compliance Constitucional
principioldgico como constitucionalmente adequado para ser concebido no
paradigma do Estado Democratico de Direto no Brasil, pois ndo faz mais sentido
pretender que certas fontes revelem, antecipadamente, o que seja o Direito e
também o que seja o compliance na Administracdo Publica, no ambito do Poder
Executivo.

No contexto da sociedade brasileira contemporanea, muito mais importante
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Sdo as praticas sociais interpretativas que busquem mostrar o nosso Direito e,
também, o nosso compliance as suas melhores luzes, ou seja, que mostrem 0s
fendmenos juridicos e de integridade como processos dinamicos e de permanente
afirmacéo das iguais liberdades de todos os membros de nossa comunidade de
principios, com base em argumentos constitucionalmente adequados, a luz do
paradigma do Estado Democratico de Direito.

Propomos a defesa da virtude da integridade como ideal para nortear as
praticas juridico-politicas e do compliance da sociedade brasileira contemporanea,
preocupada com o compromisso de dar as préaticas do Poder Executivo, nas esferas
federal, estadual, distrital e municipal, a melhor orientacdo e leitura possiveis na
implementacéo de um sistema de compliance constitucionalmente adequado.

A integridade nega que as manifestacfes do Direito sejam apenas relatos
factuais do passado, como quer o convencionalismo; ou programas instrumentais
voltados para o futuro, como pretende o pragmatismo (PEDRON; OMMATI, 2020, p.
98). “Para o Direito como integridade, as afirmacdes juridicas sdo, ao mesmo tempo,
posi¢cdes interpretativas voltadas tanto para o passado quanto para o futuro”
(PEDRON; OMMATI, 2020, p. 98).

Para o compliance como integridade, as normas de compliance também séo,
ao mesmo tempo, posicdes interpretativas voltadas tanto para o passado quanto
para o futuro.

Portanto, segundo Dworkin (1999, p. 227), para defender o principio da
integridade devemos defender o estilo geral de argumentacdo que considera a

prépria comunidade como um agente moral.

Uma sociedade que aceite a integridade como virtude se transforma,
segundo Dworkin, em um tipo especial de comunidade que promove sua
autoridade moral para assumir e mobilizar o monopdélio da forga coercitiva
(PEDRON; OMMATI, 2020, p. 101).

A integridade, portanto, funciona como um elemento de promoc¢édo da vida
moral e politica dos cidadaos, fundindo circunstancias publicas e privadas, além de
criar uma interpenetracao dessas questdes (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 102).

Assim, os direitos e deveres politicos dos membros dessa comunidade néo se
esgotam nas decisdes particulares tomadas pelas instituicdes, sendo dependentes
do sistema de principios que essas decisdes pressupdem e endossam (PEDRON;
OMMATI, 2020, p. 102).
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Para Pedron e Ommati (2020, p. 103), a tese da Unica resposta correta € uma
importante contribuicdo da teoria de Dworkin para a compreensdo do Direito
democratico. Segundo esses autores, 0 modo pelo qual se deu seu desenvolvimento
mostra uma resisténcia as teses sustentadas pelas concepcdes do
convencionalismo e do pragmatismo, fundamentalmente no tocante a derrubada da
tese da discricionariedade estatal, ancorando a legitimidade dos provimentos
estatais na observancia da integridade do Direito (PEDRON; OMMATI, 2020, p.
103).

Defendemos que a tese dworkiana da Unica resposta correta pode ser uma
importante contribuicAo para a compreensdo de um sistema de Compliance
Constitucional radicalmente democratico na Administracdo Publica brasileira, no
ambito do Poder Executivo.

Para tanto, desde ja, faz-se necessario um esclarecimento: sustentar a
possibilidade da resposta correta em momento algum esta relacionado a descoberta
de “uma Unica interpretacdo” que modele as normas de compliance de um processo
publico especifico - pois, nesse sentido, estariamos virando as costas para todos 0s
ensinamentos de Gadamer, o que nao é o caso.

A resposta correta pode ser mais bem compreendida a partir de uma busca
pela melhor interpretacdo para uma norma de compliance especifica, levando em
conta, para tanto, a integridade dworkiana, isto é, todo o processo de compreensao
das normas juridicas e nao juridicas ao longo da histéria institucional de uma
sociedade, “de modo a dar continuidade a essa historia, corrigindo eventuais falhas”
(PEDRON; OMMATI, 2020, p. 103, nota 93).

De acordo com Pedron e Ommati (2020, p. 104), o ataque as teorias do
convencionalismo e do pragmatismo comeca na década de 1960, quando Dworkin
analisa a tese geral do positivismo: o Direito seria formado apenas por um sistema
de regras.

Todavia, segundo Dworkin, paralelemente as regras, os juristas utilizam um
outro standart normativo, os principios - compreendidos em seu sentido lato, que
abrangem tanto os principios propriamente ditos quanto as diretrizes politicas
(PEDRON; OMMATI, 2020, p. 104).

Segundo Pedron e Ommati (2020, p. 104-105), Dworkin compreende essa

separacdo entre principios e regras assumindo as consequéncias do giro linguistico,
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ao afirmar que a diferenca entre eles decorre de uma ordem logico-argumentativa e
ndo morfolégica (como defende Robert Alexy).

Outras caracteristicas das regras sdo as seguintes: (i) em tese, todas as
excecbes podem ser arroladas e o quanto mais o forem, mais completo sera o
enunciado da regra; (ii) as regras nao possuem a dimenséo do peso ou importancia
(como os principios, ao contrario, possuem), de modo que, se duas regras entram
em conflito, apenas uma delas fara a subsunc¢éo ao caso concreto; (iii) assim, ndo se
pode dizer que uma regra € mais importante do que outra como parte de um mesmo
sistema de regras; (iv) logo, uma regra ndo suplanta a outra por ter uma importancia
maior no caso concreto (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 105-106).

Esclarecem Pedron e Ommati (2020, p. 105), que a decisdo de saber qual
regra sera aplicada e qual regra sera abandona deve ser feita recorrendo-se aos
critérios de solucao de antinomias classicos do positivismo, 0os quais estdo além das
proprias regras: (i) o critério cronoldégico: em que a norma posterior prevalece
sobra a norma anterior; (ii) o critério hierarquico: em que a norma de grau superior
prevalece sobre a norma de grau inferior; e (iii) o critério da especialidade: em que
a norma especial prevalece sobre a norma geral.

Por sua vez, “os principios juridicos, diferentemente das regras, nao
apresentam as consequéncias juridicas decorrentes de sua aplicacdo ou de seu
descumprimento” (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 106). Ensinam Pedron e Ommati
(2020, p. 106), que os principios juridicos ndo pretendem estabelecer as condi¢bes
gue tornam sua aplicacdo necessaria; ao contrario, eles enunciam uma razao que
conduz a um argumento e a uma determinada direcdo. “Com relagao aos principios
ndo h& excegbes, pois eles ndo sdo, nem mesmo em teoria, suscetiveis de
enumeragao” (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 106).

Os principios, entdo, possuem a dimenséo do peso e da importancia relativa
ao processo publico especifico que sera modelado no sistema de Compliance
Constitucional. Assim, quando os principios estdo em conflito, o profissional de
compliance deve ponderar (no sentido de refletir), levando em conta a forca
normativa de cada um deles, devendo-se aplicar na norma de compliance aquele
que for mais constitucionalmente adequado ao processo publico especifico
modelado, “como se fosse uma razdo que se inclinasse para um posicionamento e
nao para outro” (DWORKIN, 2002, p. 43; PEDRON; OMMATI, 2020, p. 106).
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Para Dworkin, o Direito ndo se esgota em um catalogo fixo de regras e
principios. Assim, ele ndo nega que possa haver conflito entre regras; contudo, esse
conflito se processa em um plano distinto: no plano da validade, ao invés de no
plano da adequabilidade (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 108).

Segundo Pedron e Ommati (2020, p. 108), uma das maiores preocupacoes de
Dworkin é a distincdo entre os principios (propriamente ditos) e as diretrizes
politicas (polices).

As diretrizes politicas, aqui, ganham um significado mais amplo no sistema
de Compliance Constitucional: transforma-se o processo de elaboracdo da normas
de compliance em uma arena de debates sobre quais principios a comunidade deve
adotar como sistema, bem como sobre que concepcdes de equanimidade, justica e
devido processo legal adjetivo devem pressupor.

Um principio prescreve um direito e, por isso, contétm uma exigéncia de
justica, equanimidade, devido processo legal, ou qualquer outra dimensdo de
moralidade; ao passo que uma diretriz politica estabelece um objetivo a ser
alcancado, que, geralmente consiste na melhoria de algum aspecto econémico,
politico ou social da comunidade, buscando promover ou assegurar uma situacao
econdmica, politica ou social considerada desejavel (PEDRON; OMMATI, 2020, p.
108).

De acordo com Pedron e Ommati (2020, p. 109), Dworkin (2002, p. 298)
atribui o status de trunfos aos argumentos de principios, de modo que, em uma
discusséo, esses devem se sobrepor a argumentos pautados em diretrizes politicas.

Com isso, o profissional de compliance na Administracdo Publica ndo se vé
pressionado por uma maioria politica circunstancial, mas sim vinculado a histéria
institucional, que nao representa uma restricdo vinda de fora, imposta aos
profissionais de compliance, com um componente da norma de compliance, ja que
compde o pano de fundo de qualquer juizo sobre os direitos e deveres envolvidos no
processo publico modelado.

Profissionais de compliance na Administragcdo Pubica devem assumir que
suas decisdes tomadas durante o processo de modelagem das nossas normas de
compliance trazem em si uma carga de responsabilidade politica, exigindo dos
mesmos uma coeréncia de principios.

A compreensdo constitucionalmente adequada do sistema de Compliance

Constitucional envolve o entendimento de que a atividade decisoria do profissional
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de compliance no Poder Executivo “ndo se produz no vacuo, mas sim em constante
dialogo com a historia, o que revela as influéncias da hermenéutica gadameriana”
(PEDRON; OMMATI, 2020, p. 114).

Assim, com base em Dworkin, defendemos uma interpretacdo construtiva de
uma hermenéutica critica, pois a deciséo colegiada de uma equipe interdisciplinar de
compliance - composta, preferencialmente, por profissionais especialistas no
processo publico a ser modelado e, também, por polimatas®® interdisciplinares -
produz um acréscimo cultural em uma determinada tradi¢ao institucional.

Segundo Peter Burke (2020, p. 367), novos desafios exigem novas respostas,
entdo devemos depositar - se formos otimistas - nossas esperancas na geracao
digital. Para Burke (2020, p. 367), dentro da atual divisdo do trabalho intelectual,
precisamos de generalistas (no sentido de pessoas capazes de perceber aquilo que,
no seculo XVII, Isaac Barrow chamou de “conexdo das coisas e dependéncia das
nogdes”), pois em uma era de hiperespecializacdo, mais do que nunca precisamos
de polimatas (no sentido de Leibniz, quando declarou que “precisamos é de pessoas
universais, pois aquela que consegue ligar todas as coisas pode fazer mais que dez
pessoas”).

Considerando que até mesmo 0s primeiros escritores da norma de
compliance terdo a tarefa de interpretar a obra coletiva em elaboracdo, cada
profissional de compliance ndo tem liberdade criativa plena, pois ha um dever de
escolher a interpretacdo que, para a equipe interdisciplinar de compliance, faca da
norma de compliance uma obra coletiva em continuacdo como a melhor possivel do
ponto de vista constitucional.

O que se espera nesse exercicio literario é que todo o romance - leia-se, o
sistema de Compliance Constitucional no Poder Executivo -, “seja escrito como um
texto Unico, integrado, e ndo simplesmente como uma série de contos espacados e
independentes” (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 116).

Para tanto, a atual equipe de compliance deve partir do material que a equipe

antecessora |lhe entregou, revisar e aperfeicoar as normas, retirando eventuais

33 Para Peter Burke (2020, p. 401), o norte-americano Ronald Dworkin (1931-2013) pode ser
considerado um polimata, pois fez contribuicbes originais para trés disciplinas: Direito, filosofia e
politica. Para Burke (2020, p. 395 e p. 400-401), entre os demais autores pesquisados nesta
dissertacdo, destacam-se como polimatas: Gilberto Freyre (1900-1987, brasileiro): historia,
sociologia e antropologia; e Darcy Ribeiro (1922-1997, brasileiro): antropologia, sociologia, historia e
educacao.
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inconstitucionalidades e acrescentando inovac¢des de boa governanca e - dentro do
possivel - antecipar aquilo que a equipe sucessora vai querer ou ser capaz de
aprovar e implementar.

O compliance, na visada dworkiana, tanto na atividade de elaboracdo das
suas normas, quanto no processo de aplicacdo das suas normas, nada mais € do
que “um produto coletivo de uma determinada sociedade em permanente
(re)construgcao” (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 116).

Por isso, o processo de implementacdo das normas de compliance na
Administracdo Publica deve ser constitucionalmente adequado de ponta a ponta,
sob pena do sistema de compliance ser inconstitucional e, ao invés de concretizar o
direito fundamental & boa Administracdo Publica, permitir, até, o surgimento de
Estados de Excecdo, que desrespeitam as garantias individuais constitucionais de
servidores pubicos e de cidadaos.

Ora, se o compliance deve ser visto como integridade, e a integridade requer
a atencao a histéria e se essa histéria institucional se produziu a partir de decisdes
de equipes de compliance passadas, decisbes essas que foram produzidas em um
processo publico, logicamente esse processo para ser valido utilizou-se dos
argumentos de todos os membros da equipe de compliance para a producdo das
normas de compliance.

Logo, os direitos e deveres politicos da comunidade de principios ndo estéo
ligados apenas as decisdes tomadas no passado, mas sim sdo dependentes de um
sistema de principios que essas decisfes pressupdem ou endossam (PEDRON;
OMMATI, 2020, p. 121).

Assim, a integridade dworkiana é compreendida no sistema de Compliance
Constitucional como um ideal aceito de maneira geral e, por isso, como um
compromisso dos servidores publicos e, também, dos cidadaos, ainda que estejam
em desacordo sobre a moral politica (DWORKIN, 1999, p. 255).

Uma contribuicdo importante desse modelo € o dever de igual respeito e
consideragcdo para com todas as pessoas, de modo a nao aceitar do Poder
Executivo que nenhuma pessoa ou coletividade seja excluida da sociedade ou que
nao sejam objeto das suas diretrizes politicas.

A comunidade de principio faz com que as responsabilidades sejam
inteiramente pessoais: exige que ninguém seja excluido; determina que, na politica,

estamos todos juntos para o melhor ou o pior; que ninguém pode ser sacrificado,
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como os feridos em um campo de batalha, na cruzada pela justica total (DWORKIN,
1999, p. 257).

Com o profissional de compliance ndo pode ser diferente: ele € membro
dessa comunidade. Logo, suas decisfes no processo de modelagem das normas de
compliance devem refletir seu comprometimento com essa comunidade de
principios, demonstrando para ela que compartilha dos mesmos principios, ou seja,
explicitando a sua pertenca, na linguagem de Gadamer (PEDRON; OMMATI, 2020,
p. 122).

Em outras palavras: o compliance néo é algo que esteja a livre disposi¢éo do
Estado, isto €, o Poder politico ndo pode produzir as normas de compliance na
Administracdo Publica “ao seu bel prazer” (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 123).

No sistema de Compliance Constitucional, o constitucionalismo é mais
importante do que o préprio Estado, apesar deste ser mais antigo do que aquele.
Com isso, a Constituicao serve, ao mesmo tempo, como fundamento e limite para a
atuacao do profissional de compliance e do préprio Estado.

O profissional de compliance nédo pode, portanto, descuidar-se dos processos
publicos e das diretrizes politicas; deve tratar todos os processos publicos que lhe
sao confiados para serem modelados como um hard case - isto €, um caso dificil - e
comprometer-se em uma empreitada para modela-los a luz da integridade,
reforcando a tese dworkiana da resposta correta para as normas de compliance,
sem contudo, apelar para uma discricionariedade ou qualquer outra compreensao
que autorize o profissional de compliance a criar direitos ou deveres novos.

Assim sendo, a ideia de integridade na elaboracdo das normas de compliance
exige que a comunidade brasileira, plural e democratica, e o Poder Executivo - seja
na esfera federal, estadual, distrital ou municipal -, modele as suas normas de
compliance como se fosse a producdo de uma Unica autora: a propria comunidade
de principios que desenvolve sua histéria, seu compliance e “seu Direito a partir das
lutas sociais e das interpretacfes construidas por essa comunidade ao longo da
histéria” (PEDRON; OMMATI, 2020, p. 123).

A integridade na aplicacdo das normas de compliance exigira do profissional
de compliance e de sua equipe, enquanto membros do Estado e representantes da
comunidade, porque membros dela, que compreendam, interpretem e apliquem as
normas de compliance de modo a que seu resultado cumpra duas exigéncias

simultaneas: (i) a norma de compliance deve demonstrar que trata 0s membros da
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comunidade com igual respeito e consideracéo; e (ii)) que tal norma se ajusta ao
conjunto das demais normas juridicas e nao juridicas em vigor que foram

construidas pela propria comunidade.

5.2.3 Interdisciplinaridade

Segundo Chueiri (2020, p. 376), com Menelick de Carvalho Netto a teoria
constitucional deixou de ser um campo de conhecimento de reflexdo exclusiva dos
constitucionalistas e mais, renovou a filosofia e a teoria do Direito e, em certa
medida, a teoria politica, precisamente quando esta se reencontrou com o Direito
Constitucional.

Para Chueiri (2020, p. 376), ainda que cada um destes campos de saber
tenha suas proprias peculiaridades, no que elas sdo fronteiricos, nos seus pontos de
contato e até mesmo nos seus entrelacamentos € o que ressalta nas reflexdes de
Menelick.

De igual maneira, essas reflexdes interdisciplinares € que interessam ao
sistema de Compliance Constitucional na experiéncia constitucional brasileira
contemporanea, com vistas a concretizacdo do direito fundamental a boa
Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo.

Segundo Chueiri (1995, p. 6), a filosofia juridica de Dworkin oferece as
condicbes de producdo de um discurso critico, na medida em que sua fala é
interdisciplinar: o Direito, a moral, a politica e a arte estdo comprometidos na
significacdo de um tempo, de uma forma de vida que é a modernidade.

Nesse sentido, pensar em um sistema de compliance constitucionalmente
adequado na Administracdo Publica implica, nas palavras de Chueiri (2020, p. 376),
“‘em partirmos dessas zonas cinzentas, sem, porém, que elas nos acomodem?”.

N&o basta o reconhecimento de que a teoria constitucional e a filosofia e
teoria do Direito e da politica se tocam ou se entrelacam, isto ndo nos traz a
tranquilidade de um posto avancado conquistado, muito pelo contrario, é preciso que
se explore a exaustdo tais vinculos (CHUEIRI, 2020, p. 376).

Na perspectiva hermenéutica de Dworkin, a filosofia do Direito faz parte de
um projeto interdisciplinar no qual ela tem uma funcgéo legitimadora (CHUEIRI, 1995,

p. 8). Dessa forma, baseado em Dworkin, o sistema de Compliance Constitucional
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afirmara que a natureza da argumentacdo juridica esta conectada a busca pela
melhor interpretacdo moral das praticas sociais existentes. O objetivo, entdo, é
compreendermos que o raciocinio sobre o compliance € uma forma de interpretacéo
construtiva, de modo que o compliance se constitua na melhor justificativa das
praticas das nossas normas juridicas e nao juridicas.

Defendemos que a filosofia juridica de Dworkin reine as condi¢cdes de
producdo deste novo discurso - no e do compliance -, “na medida em que trafega,
interdisciplinariamente, pelas areas da epistemologia, da politica, da ética e da
estética (CHUEIRI, 1995, p. 8).

O compliance, dessa forma, € compreendido como algo mais complexo que
apenas um sistema de regras. Nesse sentido, o sistema de Compliance
Constitucional ndo advogara a tese de que ha uma distincdo entre regras, principios
e diretrizes politicas. Aqui, o pensamento dworkiano é mais radical e, por isso,
afirmamos que o sistema de Compliance Constitucional € um conjunto de “principios
que visam garantir o igual respeito e consideracao por todos” (PEDRON; OMMATI,
2021, p. 205, nota 9).

Essa tese nos leva a necessidade de promovermos uma interpretacao
interdisciplinar de toda a histéria institucional do compliance e do Direito para que,
ambos, co-originarios e interligados, possam ser considerados a sua melhor luz.

Com isso, diante de um processo publico especifico, o profissional de
compliance pode entender que sua atividade essencialmente consiste na
compreensao, identificacdo e aplicacdo de normas juridicas e ndo juridicas que
estdo assentadas nas praticas sociais de uma comunidade e incorporadas, pela
propria Constituicao.

Logo, quer a Constituicdo, quer o Direito, quer o compliance, sao projetos
coletivos comuns a uma comunidade, “que assumem um compromisso de a cada
nova geracdo levar em conta o que foi produzido no seu passado para buscar
sempre uma interpretacéo/aplicagdo melhor do Direito - e do compliance - nos
momento futuros” (PEDRON; OMMATI, 2021, p. 206).

E por isso que Dworkin afirmara a possibilidade de se chegar a uma resposta
correta diante de um caso concreto - rechacando, aqui, qualquer possibilidade de
discricionariedade no momento da modelagem de uma norma de compliance. Para
tanto, o sistema de Compliance Constitucional é, na sua esséncia, interdisciplinar,

pois defende que a equipe de elaboracdo das normas de compliance no momento
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da modelagem dessas normas deve considerar importante todas as normas juridicas
e, também, as normas néo juridicas que o processo publico a ser normatizado deve
cumprir.

A equipe de elaboracédo das normas de compliance deve produzir no sistema
de Compliance Constitucional ndo apenas uma resposta plausivel para suas
decisbes, mas uma resposta constitucionalmente adequada, considerando todas as
dimensdes envolvidas no problema (all things considered), a partir de uma
perspectiva interdisciplinar das ciéncias e técnicas envolvidas na modelagem do
processo publico especifico.

A equipe de elaboracdo das normas de compliance devem oferecer a melhor
justificacéo dentro de um contexto argumentativamente controvertido, uma vez que a
controvérsia ndo cessa a argumentacdo, nem dela exclui a possibilidade de
objetividade; ao contrario, dela exige as melhores justificativas (MACEDO J., 2017,
p. 9).

Assim, a norma de compliance aproveita outros saberes além do Direito -
como a Administracdo, a Contabilidade, a Informatica, entre outros - para concretizar
a boa governanca publica dos negécios publicos e assegurar, de forma
institucionalizada, que os processos de entregas de servigos publicos sejam mais
coerentes, passiveis de auditoria e realizados em conformidade com todas as
normas juridicas - principios, regras e precedentes - e normas nao juridicas - como
normas de engenharia em obras publicas, de contabilidade publica, etc. -, de acordo
com as exigéncias especificas do processo publico modelado.

Com efeito, o sistema de Compliance Constitucional abrange questfes
ligadas ao respeito aos principios constitucionais da Administragdo Publica -
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia -, mas também as
normas infraconstitucionais e infralegais e as exigéncias de disciplinas
interdisciplinares ao Direito, como a Administracdo, Contabilidade, Informatica,
Recursos Humanos e, até mesmo, a Inteligéncia Artificial (IA), as quais a sociedade
brasileira contemporanea demanda das instituic6es publicas.

Assim, o sistema de Compliance Constitucional consiste, peremptoriamente,
em um sistema complexo e interdisciplinar que visa concretizar o direito fundamental
a boa Administracdo Publica, no contexto do Poder Executivo brasileiro, a luz da
teoria do Direito como integridade de Ronald Dworkin.

Para tanto, o paradigma do Estado Democratico de Direito brasileiro exige o
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envolvimento dos servidores publicos e também dos cidaddos na modelagem de
processos publicos que favorecerdo a realizacdo de politicas e diretrizes publicas
em prol da concretizacéo de direitos fundamentais.

Sob essa perspectiva dworkiana, o sistema de Compliance Constitucional na
Administracdo Publica pode ser compreendido como um mecanismo para hormatizar
e orientar a tomada das decisdes no ambito do Poder Executivo. O Compliance
Constitucional na Administracdo Publica, desse modo, esta associado a melhoria da
qualidade dos servicos publicos, ao aperfeicoamento do controle e da regulacao por
evidéncias, a integracdo de multiplos saberes na boa governanca publica e & melhor
transparéncia e accountability.

O sistema de Compliance Constitucional ndo esta atrelado apenas ao
ambiente juridico, uma vez que profissionais de diferentes formacfes e saberes
também podem contribuir para a consecucdo de seus objetivos, pois € exigido
conhecimento especifico tanto da area juridica, como contabil, administrativa, de
recursos humanos, tecnologia da informacéo (TI) e comunicacionais.

Juristas possuem maior facilidade com normas e redagfes politicas, mas um
bom comunicador, por exemplo, é fundamental para que as normas de compliance
sejam transmitidas e interiorizadas de maneira eficiente. Por sua vez, um profissional
de contabilidade possibilita que o0s registros contabeis sejam feitos de forma
adequada e correspondam a realidade do que € exigido pela legislacdo e Corte de
Contas. J& um profissional do setor de administracdo pode ocupar um papel de
gestor dos negodcios publicos e mediador no momento dos debates que serao
necessarios serem travados pela equipe - preferencialmente - interdisciplinar que ira
elaborar as normas de compliance.

De acordo com Spanyi (2013, p. 261), para otimizar e manter melhorias no
desempenho operacional, € essencial implementar alguma forma de governanca
qgue crie as estruturas, medidas, papéis e responsabilidades corretos para avaliar e
gerenciar o desempeho dos processos de negdécio ponta a ponta de uma institui¢cao:
isso é chamado de governanca de BPM (Business Process Management).

Entre os mecanismos do sistema de Compliance Constitucional que podem
ser adotados pela Administracdo Publica no ambito do Poder Executivo - federal,
estadual, distrital e municipal -, destacam-se o de elaborar normas de compliance
com adoc¢éo de alguma modelagem de negdcios eficiente, como o Business Process
Modeling Notation (BPMN).
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No ambito da Administragdo Publica, o tema de governanca de BPM é
pertinente somente se os lideres da instituicdo estiverem dispostos a empregar um
processo que procura melhorar o desempenho tanto para os cidaddos quanto para
os servidores publicos.

Portanto, suponhamos que exista essa intencdo; nesse caso, € necessario
considerarmos 0s seguintes principios fundamentais essenciais a governanca de
BPM na Administracdo Publica: (i) o modelo de processo de nivel mais alto para a
instituicdo deve abordar explicitamente a necessidade de colaboracéao interfuncional
e interdisciplinar e a responsabilidade da administracéo pelos processos de negdcio
ponta a ponta da instituicdo; (i) o desempenho operacional deve ser avaliado do
ponto de vista do cidad&do e do ponto de vista do servidor publico; (iii) a instituicdo
precisa ter um plano em vigor que delineie as principais prioridades em relacdo a
melhoria de desempenho operacional; (iv) a capacitacdo da tecnologia da
informacéo (T1) € um dos catalisadores mais potentes (SPANYI, 2013, p. 271).

Além disso, inUmeras praticas antirracistas e antiassédio de gestao precisam
ser utilizadas para transformar esses principios em acgdo constitucionalmente
adequada.

O Business Process Modeling Notation (BPMN) é um padrdo para
modelagem de processos, criado inicialmente pelo BPMI (Business Process
Management Iniciative), que foi incorporado pela OMG (Object Management Group),
apos a fusédo dessas entidades em 2005 (ALMEIDA NETO, 2016, p. 53). “Trata-se
de uma técnica especialmente voltada para a definicAho e documentacdo de
processos de negoécio com padrbes de notacdo bem definidos” (ALMEIDA NETO,
2016, p. 53).

De acordo com Almeida Neto (2016, p. 53), o BPMN ¢é o resultado de um
acordo entre diversas instituicbes de ferramentas de modelagem, que possuiam
suas praprias notacdes, com a finalidade de criar uma linguagem Unica e padrao
para a modelagem de processos de negdécio capaz de facilitar o entendimento e

treinamento do usuério final.

Embora a técnica seja rica na oferta de elementos de modelagem, o que a
torna uma das mais completas e promissoras atualmente, os elementos
mais utilizados na modelagem de processos de negécio sdo somente
guatro: atividades, eventos, gateways (decisbes) e sequencia de fluxos
(sequence flows) ou rotas. Com apenas esses quatro elementos € possivel
construir modelos de processos bastante expressivos, fazendo com que o
BPMN seja efetivamente facil de aprender e simples de utilizar (ALMEIDA
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NETO, 2016, p. 53).

Entre as principais vantagens do BPMN, destacam-se: (i) oferece um padréao
de notacdo com suporte e varias ferramentas de modelagem; (ii) seu uso € difundido
no mundo e é versatil para modelar diversas situacdes de processos. Entre as
principais desvantagens, estdo: (i) a exigéncia de treinamento e experiéncia para
uso correto dos simbolos; (ii) a sua origem na tecnologia da informacéao inibe o uso
pelas pessoas de negocios; (iii) por ser somente uma notacdo grafica, a integracéo
do BPMN em outras ferramentas depende da sua representacdo textual, assim,
esse requisito da integracdo € apenas parcialmente atendido; (iv) o BPMN nao é
destinado ao manuseio de diferentes visdes; ele é focado, apenas, em processos
(ALMEIDA NETO, 2016, p. 53-54).

As melhores préaticas na modelagem de processos de negdcio consistem em
definir o que, quando, onde, porque e como sera feito. Para tanto, a norma de
compliance deve ser a mais simples possivel (conjunto de principios, regras e
diretrizes), pois elas impdem restricdes e direcionam decisfes que impactam a
natureza e o desempenho do processo. Normas de compliance ineficazes gera
operacdes e processos ineficazes, por isso, as normas de compliance devem ser
revisadas sempre que necessario (falseaveis). Afinal, todo processo deve adicionar
um valor a comunidade e esse valor deve ser percebido pelos cidadaos.

Para tanto, todo processo deve ter “um dono” na instituicdo. A execucdo dos
processos, por sua vez, pode ser de responsabilidade de uma ou mais unidades
institucionais. O compartilhamento de responsabilidades representa um rompimento
na visao estanque do funcionamento das instituicbes: agora, cada
unidade/departamento representa um capitulo (uma parte) em um romance em
cadeia de valores agregados.

Segundo Hammer (2013, p. 9), numa instituicdo ndo ha uma Unica pessoa
responsavel por um processo ponta a ponta e, portanto, ndo ha uma Unica pessoa
capaz de gerencid-lo ponta a ponta, isto é, realizar todo o ciclo de gestdo de um
processo. Assim, uma instituicdo no Poder Executivo brasileiro que leva a sério os
seus processos publicos deve designar “donos” para 0S seus processos: ministros,
secretarios e diretores com autoridade e responsabilidade por um processo publico
especifico que abrange a instituicdo como um todo.

Na visdo de processos, o fluxo de trabalho, de modo geral, percorre
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horizontalmente a estrutura da instituicdo, promovendo sinergia e integracdo do
conjunto. Na gestdo por processos publicos o foco é o cidaddo: aqui, processos
publicos ndo séo linhas, eles sdo conectados, formando uma rede.

O papel da gestao por processos é servir de instrumento de ligacéo entre tudo
0 que se faz na instituicdo, visando facilitar a comunicagao e a cooperagao, servindo
de elo entre as estratégias, as competéncias institucionais e as diversas atividades
diarias, relacionadas a tecnologia de informacdo e de comunicacdo, conhecimento,
recursos materiais e financeiros e ferramentas administrativas (VALLE; OLIVEIRA,
2016, p. xiii).

Com isso, a gestdo constitucionalmente adequada de processos publicos
induz a uma visao sistémica e interdisciplinar da instituicdo que levara a uma gestao
por processos. Nesse sentido, o sistema de Compliance Constitucional propde a
adocdo do BPMN na modelagem de processos publicos como uma resposta
inovadora no ambito da Administragcdo Publica na busca por processos mais
eficazes e passiveis de controle, que auxilia na unificacdo da expressdo de
conceitos béasicos ou avancados de processos complexos de negdcios publicos,
otimizando a concretizacéo do direito fundamental a boa Administragdo Publica34.

Ao final, concordamos com Lyotard quando ele firma que o consenso nao &
sendo um estado das discussbes e ndao o seu fim (CHUEIRI, 1995, p. 163). As
inimeras conexdes de sentido evidenciadas no discurso que percorre este estudo
impedem a ultima palavra na qual se enclausura o compliance como uma obra de
arte em construgao, aberta.

Segundo Chueiri (1995, p. 163), as humanidades ainda tem amargado o
legado cientificista das teorias e de suas doutrinas, ainda que parte da comunidade
académica perceba a falibilidade deste modelo discursivo fechado, ao assumir uma
atitude hermenéutica. “Assim, a interdisciplinaridade néo €, consequéncia, resultado
natural, como se se movesse no terreno da causalidade, mas é o préprio sentido -
entre outros - que se articula na fala dialégica que aqui se prescreve” (CHUEIRI,
1995, p. 163).

Nesse contexto, uma cultura de integridade publica, segundo a OCDE

(2021), deve ter uma abordagem interdisciplinar: além da implementacdo de um

34 As cinco normas de compliance sobre obra publica de edificacdo do Estado do Espirito Santo, por
exemplo, foram modeladas com a adocéo do BPMN. Disponivel em:
https://iopes.es.gov.br/GrupodeArquivos/normaspublicadas. Acesso em: 6 dez. 2021.
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sistema de compliance integro e coerente, € importante haver real prestacéao de

contas. O quadro a seguir sintetiza as recomendacées do Conselho da OCDE
(2021) sobre o tema.

Quadro 2 - Recomendagdes da OCDE sobre integridade publica

Compromisso

Responsabilidades

Estratégia

Padrbes

Sistema de
integridade

coerente

0s modelos
juridicos e

institucionais

A gestao de alto

nivel desenvolve

necessarios e

mostra padrées

com

Instituicdes publicas
coordenam bem

uma com a outra,

responsabilidades
bem definidas. Fica

claro ‘quem faz o

Utilizando dados
e indicadores
para avaliacéo e
com base em
riscos legitimos a
integridade,

desenvolve-se

Regras e valores
do setor publico
sdo refletidos nas
normas e
diretrizes
politicas e séo
comunicados

elevados de que’. uma estratégia efetivamente.
moralidade gue delineia
pessoal. objetivos e
prioridades.
Sociedade Lideranca Mérito Capacitacéao Abertura
Empresas, Gerentes O setor publico | Servidores Preocupacdes
pessoas e atores | lideram se esforca publicos sdo | com
Culturade | ndo com para empregar | habilidosos e | integridade
integridade | governamentais integridade em | pessoas treinados sao aberta
publica mantém a instituices qualificadas para aplicar | e livremente
integridade publicas; que tenham padrbes discutidas no
publica e nédo elaboram a um de local de
toleram ‘agenda de compromisso integridade. | trabalho
corrupgao. integridade’ profundo com e é seguro
e comunicam- | os valores de denunciar

na a instituicdo
ea

comunidade.

integridade do
servico

publico.

suspeitas de
violacéo da

integridade.
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Gestao deriscos

Cumprimento

Fiscalizacéo

Participacéo

Real prestacao

de contas

Existe um sistema
eficaz de gestdo e
controle de riscos
a integridade em
instituicGes

publicas.

Corrupcéo e
outras violagdes a
integridade séo
detectadas,
investigadas e

sancionadas.

As pessoas e 0s
6rgaos de
fiscalizacéo,
agéncias

de cumprimento
regulamentar

e tribunais
administrativos

realizam controle

Um governo
transparente e
aberto permite a
participacéo
significativa de
todas as partes
interessadas

no

desenvolvimento

externo. e implementacao

de politicas

publicas.

Fonte: OCDE (2021).

Ressalta-se, porém, que ha um limite no estudo-dissertacdo, o qual expde
seu interlocutor a um duplo risco: (i) o de aceita-lo, submetendo-se ao discurso
humanista de Dworkin - enquadrado, aqui, numa métrica da linguagem
inevitavelmente pesada, sem pretender, contudo, ser pedante como as dissertacdes
sem emocao; (i) ou de nega-lo, subvertendo todas as necessarias auséncias de
método, sem, entretanto, “oferecer algo mais do que o ato de recalcitrar” (CHUEIRI,

1995, p. 165).

Ha contudo, uma maneira de se transgredir os limites: ultrapassando-os. [...]
A despretensdo de um discurso satisfeito, a transparéncia do vinculo entre
signos e sujeitos (significados e significantes) efetivam o salto, a
ultrapassagem: dos limites do texto ao mundo da vida. Dworkin faz isso
guando propde uma concepc¢do interpretativa do seu objeto de estudo e
exige que se assuma esta perspectiva de acdo em relacdo a sua obra. O
conhecimento ndo sé rompe, num primeiro momento, com 0 SeNso comum,
mas o transforma e, finalmente, nele se transforma (CHUEIRI, 1995, p.
165).

A reflexdo dessa pesquisa envolveu a formulacédo do sistema de Compliance
Constitucional na Administracdo Publica como uma teoria-praxis, em que 0
conhecimento tedrico ndo estad distante da realidade pratica, mas sim afetado
constantemente por ela, uma vez que a separacdo entre teoria e prética foi
reconhecida como um projeto de poder politico que deve ser superado (BOMFIM;
PEREIRA; BAHIA, 2021, p. 14).




229

A relevancia do sistema de Compliance Constitucional decorre do fato de que,
ainda, pode ser comum na Administracdo Publica brasileira, em especial no ambito
do Poder Executivo, servidores publicos trabalharem com a ideia cartesiana
inadequada de separacao entre o que € o “ideal” das normas de compliance e a
“dura” realidade da vida (BOMFIM; PEREIRA; BAHIA, 2021, p. 14).

A pesquisa partiu do suposto de que o sistema de compliance na
Administracdo Publica ndo esta dissociado da realidade empirica, no sentido de que
as normas de compliance devem observar as normas juridicas e nao juridicas e
analisar criticamente o que ocorre nas instituicdes em um sentido mais profundo, ou
seja, de que a valoracao sobre as relacdes juridicas e nao juridicas perpassam pelas
subjetividades e vivéncias pessoais e, portanto, pela pré-compreenséao individual de
como o compliance “é¢” ou “deve-ser’” (BOMFIM; PEREIRA; BAHIA, 2021, p. 14).

Inspirados em Dworkin, que via o Direito como uma obra de arte coletiva,
propomos que o sistema de Compliance Constitucional seja visto como uma obra de
arte popular brasileira: para que nosso povo (cidaddos aliados aos servidores
publicos) seja o seu melhor intérprete e, a0 mesmo tempo, artista principal.

No ambito do Poder Executivo brasileiro, ha pessoas com deficiéncia e com
cor, género, orientacao sexual, classe ou origem desiguais. Por isso, todos estamos
sob relacbes de poder que determinam nosso lugar social e institucional (BOMFIM;
PEREIRA; BAHIA, 2021, p. 14) e, consequentemente, nosso lugar de enunciagao
como profissionais de compliance.

Assim sendo, devemos estar atentos as pessoas que tem voz na nossa
sociedade, mas, principalmente, ouvir os silenciados. A partir desse convite, a

dissertacdo abre-se a critica da nossa comunidade (aberta) de principios.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo apresentou uma proposta de sistema de Compliance Constitucional
na Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo, e questionou os modos de
pensar a pratica do Direito e do compliance no Brasil.

Visou propor principios constitucionalmente adequados do compliance na
Administracéo Publica e levar os servidores publicos e os cidadéaos a apropriarem-se
criticamente das relacbes entre formulacdes tedricas e aplicacdes praticas do
sistema de Compliance Constitucional na Administracdo Publica como fenémeno
hermenéutico construtivo.

Essa proposta pode determinar que servidores publicos e cidaddos sejam
capazes de rever as premissas sobre as quais se apoia o conhecimento juridico e,
também, a respeito do compliance no Brasil, ultrapassando visdes
constitucionalmente inadequadas ao paradigma do Estado Democratico de Direito.

A contribuicdo tedrica do sistema de Compliance Constitucional € a de
abordar o compliance no ambito do Poder Executivo brasileiro, a partir da visdo de
pensadores como Hans-Georg Gadamer, Ronald Dworkin e Karl Popper, no intuito
de realizarmos uma construcdo criativa e constitucionalmente adequada do que
entendemos como compliance na Administracdo Publica e a forma pela qual este
deve ser implementado por servidores publicos, conjuntamente com cidadaos da
nossa comunidade de principios.

Os referenciais tedricos de Hans-Georg Gadamer e de Ronald Dworkin
permitiram embasamento hermenéutico e juridico para o ponto de partida do estudo
e a filosofia cientifica de Karl Popper possibilitou que todos os principios aqui
propostos sejam postos a prova, falseados ou corroborados no mundo empirico,
conferindo consisténcia cientifica ao ponto de chegada do trabalho.

O estudo identificou que o Direito contemporaneo é textual. Assim sendo, ha
perspectiva hermenéutica gadameriana, atribuir sentido ao texto ndo € desvelar
sentidos imanentes ao texto, mas € atribuicdo de sentidos ao texto, ou seja, 0s
sentidos dos textos decorrem das pré-compreensdes do texto. O texto é, entéo,
apenas a “ponta do iceberg”, € o ponto de partida, é o significante; a interpretagao é
o significado.

Com base em Hans-Georg Gadamer, concluiu que diante da relacdo entre

sujeito cognoscente e objeto cognoscivel, percebemos que (i) os padrdoes mudam no



231

tempo e no espaco; (ii) o sentido do texto depende do intérprete; (iii) o significado
depende do contexto (“negao” e “brancao” possuem significados distintos, no Brasil);
(iv) ha reinterpretacbes do mesmo texto; e (v) as justificativas as decisfes publicas
dependem do contexto, uma vez que a sociedade é dinamica, por isso o conceito de
igualdade deve, também, ser dinamico.

Durante a histéria, a legitimidade do Direito foi da divindade para a vontade
popular (soberania popular). Com o passar do tempo, o argumento de autoridade foi
substituido pelo da Constituicdo, do pacto pré-estabelecido. O poder ndo emana
mais de Deus, mas do povo.

A pessoa € fruto de seu tempo. Com isso, existe um nudcleo de pré-
compreensdes que viabilizam a comunicacéo, € o paradigma, proposto por Thomas
Khiin. A pessoa, € ser no tempo. As maiores revolucdes cientificas ocorrem quando
alguém “de fora” de uma disciplina propde uma nova visdo das premissas.
Paradigma, entdo, € um conjunto de pré-compreensdes compartilhadas numa
comunidade de principios, num determinado periodo histérico. Bases de
compreensao do mundo, o paradigma possui um duplo sentido: (i) gera conclusodes,
conforme o paradigma e (ii) gera “pontos cegos”.

Por isso, no contexto complexo e plural brasileiro, é tdo importante os
referenciais tedricos que fundamentam o ensino, a pesquisa e a implementacéo de
um sistema de compliance na Administracdo Publica, pois caso o sistema de
compliance seja implementado sob principios constitucionalmente inadequados, isto
€, desrespeitando os direitos fundamentais e as garantias constitucionais individuais
de servidores pubicos ou de cidadaos, o risco é que se produza, ao final, um sistema
de compliance inconstitucional - autocratico, patrimonialista, discriminatério e racista.

O estudo identificou que o compliance ressurgiu no século XX em dois paises
gue possuem uma cultura onde predomina o common law - os Estados Unidos da
América e a Gra-Bretanha -, nos quais Ronald Dworkin estudou, trabalhou e
lecionou.

Identificou, também, que no Brasil ndo ha consenso sobre “o que €” o Direito
e, ao mesmo tempo, sobre “o0 que é€” o compliance; e que ha “sociologias” em
disputa no pais, em tensdo, capitaneadas por (i) Gilberto Freyre (ao oferecer
argumentos para a ‘democracia racial’, no contexto do patriarcalismo e do negro
numa comunidade politica fundada na desigualdade); (i) Sérgio Buarque de

Holanda (ao criticar o ‘homem cordial’, o patrimonialismo e o ‘jeitinho brasileiro’ em
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nossa cultura em busca de integridade, no contexto da Administracao Publica); e (iii)
Florestan Fernandes (ao criticar o mito da ‘democracia racial’ e analisar o nosso
‘império da escravidao’ e a integragéo do negro no “mundo dos brancos”).

No Brasil, o principio da igualdade esta previsto no texto da Constituicdo de
1988. Entretanto, como temos, ainda, herangas do maior ‘Império da Escravidao’ do
mundo, o pais sofre resquicios sociais graves até hoje, com influéncias em diversos
aspectos do contexto sociocultural e econémico.

Por isso, o0 estudo prop6s trazer para o compliance na Administracdo Publica
brasileira diversas construcdes teoricas de autores cujas teorias possuem
plausibilidade e inovagbes que podem contribuir para construir um sistema de
Compliance Constitucional na Administracdo Publica adequado ao paradigma do
Estado Democratico de Direito no Brasil.

A pesquisa, que nasceu em tempos pré-pandémicos, mas se encerrou em
tempos, ainda, pandémicos da Covid-19, buscou repensar nossos saberes e nossa
sociabilidade na Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo, ressignificar
nossas formas de conviver e reforcar a importancia da producdo de um sistema de
Compliance Constitucional emancipador, responséavel epistemologicamente e plural.

Em um contexto socio-politico de ataques ao constitucionalismo, ao Estado
Democréatico de Direito e aos diversos modos de ser e coexistir, a0 pensamento
critico e a pluralidade, o estudo apresentou um caminho para uma Administracao
Publica mais inclusiva e menos desigual, por meio da implementacao de um sistema
de Compliance Constitucional insurgente e radicalmente democratico.

Ao final do estudo, os dados permitiram concluir que a ordem constitucional
brasileira se faz pautada na (i) busca da eficiéncia, mas também da moralidade no
Poder Executivo; (ii) no respeito aos principios constitucionais da Administracdo
Pdblica; (iii) na capacidade do Poder Executivo de concretizar os direitos
fundamentais e, a0 mesmo tempo, de respeitar as garantias constitucionais
individuais dos servidores publicos e dos cidadaos; (iv) na modelagem,
reestruturacao e aperfeicoamento dos procedimentos publicos; (v) tudo pautado em
responsabilidade ética; (vi) com viés de integridade.

Como essa “ordem” é pautada por uma base ética e de moralidade, a
realidade contemporanea impde cada vez mais ao Estado brasileiro e aos cidadaos
uma postura de integridade no trato com a “coisa publica”, com valores e principios

gue conduzam a constru¢cdo de uma sociedade mais fraterna, altruista, inclusiva e
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plural, através da concretizacédo do direito fundamental & boa Administracdo Publica
e do respeito as garantias constitucionais individuais.

Trata-se, portanto, de um estudo para ser lido, refletido, corroborado ou
falseado pelas pessoas que questionam as formas constitucionalmente inadequadas
do Poder, do Direito e do compliance na Administracdo Publica na atualidade.

A contribuicdo pratica do sistema de Compliance Constitucional é auxiliar a
nossa comunidade de principios a solucionar o problema da ma Administracao
Plblica, no ambito do Poder Executivo. Para tanto, o estudo propés uma
ressignificacdo do Direito e do compliance na Administracdo Publica, pois parte do
pressuposto de que a teoria do conhecimento do positivismo esta errada.

O estudo identificou que o positivismo juridico possui problemas insuperaveis
e analisou esses problemas fazendo um contraponto com a perspectiva dworkiana,
pois partiu do pressuposto de que o Direito ndo se esgota em um catalogo fixo de
regras e de principios e que, também, ha situacbes no contexto da Administracao
Pdblica, no ambito do Poder Executivo, que ndo estdo subsumidas, apenas, as
regras; por isso, o profissional de compliance deve modelar e “criar” a norma de
compliance constitucionalmente adequada, considerando, além das regras, 0s
principios e as diretrizes politicas consagradas no artigo 3° da Constituicdo do
Brasil de 1988.

Identificou, também, que (i) o Direito contemporaneo, a luz de Ronald
Dworkin, ndo é um sistema fechado de regras; mas o Direito € um conjunto de
regras, principios (que podem ser deduzidos do ordenamento juridico) e, também,
de diretrizes politicas; e que, (ii)) a luz do paradigma do Estado Democrético de
Direito, o brocardo “na clareza a interpretagcao cessa” (in claris interpratitio cessatio)
nao possui consisténcia, pois quando “a regra é clara”, a interpretagéo ja ocorreu, de
acordo com a perspectiva hermenéutica gadameriana.

Desta forma, o sentido de democracia no paradigma do Estado Democratico
de Direito segundo o qual se entende que ela é o mero “governo da maioria” foi
considerado insuficiente. Defendemos que o0 sentido constitucionalmente adequado
de democracia é aquele proposto pelo modelo coparticipativo, o qual envolve duas
dimensdes: (i) a necessidade de uma transicdo de governo periodica e sem
derramamento de sangue; e (ii) a necessidade de que o governo “da maioria”
respeite os direitos fundamentais “da minoria” e permita que ela se torne a maioria.

Nesse contexto, a teoria do Compliance Constitucional pretendeu contribuir
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para que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios do Brasil possam
implementar e aperfeicoar seus sistemas de integridade, cujas normas de
compliance merecem ser postas a prova, refutadas ou corroboradas.

Para tanto, a proposta metodoldgica de Karl Popper adotada traduz a ideia de
que todo pesquisador é guiado por duvidas e inquietudes, ou seja, a producdo do
conhecimento deve se desenvolver a partir de problemas, considerados os fatos,
percepcbes e conhecimentos antecedentes. Segundo a perspectiva popperiana,
todo o nosso conhecimento é conjectural, provisério e datado, inclusive as
falsificacBes das teorias, pois as falsificacbes ndo se encontram livres de criticas e
nenhuma teoria pode ser dada como definitivamente ou terminantemente ou
demonstravelmente falsificada.

Nesse sentido, os sistemas de integridade, também conhecidos como
programas de compliance, assumem um papel relevante na concretizagao do direito
fundamental a boa Administracao Publica. Além disso, identificou que a confianca na
discricionariedade em sentido forte é evitavel e indesejada em muitas situacdes. Os
cidaddos nao querem que os servidores publicos apenas sejam “ndo corruptos” ou
cumpram minimamente as suas fun¢des. Em vez disso, querem que ajam de uma
maneira constitucionalmente adequada e genuinamente legitima, exercendo
padrées éticos minimos no exercicio dos seus cargos.

O estudo mostrou, também, que sob a perspectiva epistemoldgica popperiana
(tentativa e erros), a partir do problema da m& Administracdo Publica, séo
levantadas propostas de soluc¢des provisorias (as normas de compliance), as quais
sdo submetidas a testes de falseamento. Assim, enquanto as soluc¢des provisorias
modeladas nas normas de compliance sobrevivem aos testes, podem ser
consideradas propostas de solucdo validas para o problema da m& Administracdo
Plblica. Essa dinamica reflete a l6gica da epistemologia classica de Popper, de
validacéo de deducbes mediante o emprego de critérios racionais criticos.

Para alcancarmos o importante objetivo de boa governanca, devemos
considera-la uma meta politica muito mais ampla, ambiciosa e politicamente
engajada. Este objetivo foi conceituado como uma forma de construgcdo de uma
cultura de integridade, na tentativa de definir uma diretriz politica que torne os
servidores publicos legitimamente dignos de confianca e respeito pelos cidadéos de
nossa comunidade de principios de pessoas livres e iguais em valor, respeito e

consideracao.
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O sistema de Compliance Constitucional propée uma mudanca de
perspectiva: que os sistemas de compliance na Administracdo Publica devem atingir
niveis consideraveis de boa governanca, integridade e interdisciplinaridade, ao
invés de focarem, exclusivamente, no objetivo de combate a corrupcéo.

Nesta perspectiva, 0 modelo popperiano pode ser utilizado para analisarmos
a adequacdo constitucional do sistema de Compliance Constitucional e sua
capacidade em concretizarmos o direito fundamental a boa Administracéo Publica e,
também, de reduzirmos condutas corruptivas na Administracdo Publica, no ambito
do Poder Executivo, incorporando a concepcéao de integridade de Ronald Dworkin de
forma contundente e expressiva na gestao de nossos processos publicos.

Nesse contexto, o estudo relacionou o sistema de Compliance Constitucional
com o0 constitucionalismo e questionou se, no ambito do compliance na
Administragdo Publica, h4 opg¢bes estatais inconstitucionais? Ao responder a esta
pergunta, o estudo entendeu que sim, pois identificou que é possivel haver sistemas
de compliance na Administracdo Publica inconstitucionais, caso nao sejam
respeitados certos principios préprios e cumulativos, propostos, aqui, heste estudo.

No Brasil atual, podemos estar vivendo numa sociedade politicamente
democratica, mas socialmente fascista!? O grande problema democratico numa
republica é como lidar com a tenséo entre constitucionalismo e democracia; entre
representantes e representados; entre a “elite” e a “ralé”; entre maiorias e minorias;
entre poder do povo e limitagdo do Poder publico; ente quem manda e quem
obedece; entre moral e imoral.

Para o contexto brasileiro da Administracdo Publica, no ambito do Poder
Executivo, o estudo prop6s que a democracia seja compreendida como uma tenséo
entre toda essas forgcas dentro de uma sociedade plural, mas ainda patriarcal e na
qual existe, ainda, racismo, homofobia, misoginia, machismo, aparofobia e
capacitismo.

Todos esses resquicios constitucionalmente inadequados decorrentes das
herangas do ‘Império da Escravidao’ - uma sociedade racista, machista, positivista e
elitista -, devem ser considerados e tratados pelas normas de compliance no ambito
do Poder Executivo, para serem superados.

Nesse contexto, os atos discricionéarios na Administracdo Publica devem ser

mais bem fundamentados em regras, principios e em diretrizes politicas
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constitucionalmente adequadas, pois nos atos administrativos vinculados a
fundamentacéo ja estd antecipada na regra, resta, apenas, uma verificacao fatica.

O estudo identificou que a democracia busca na soberania popular a sua
legitimidade e na Constituicdo os seus limites. Num regime totalitario, a maioria
extirpa a minoria, cujos membros passam a ser considerados criminosos ou
estrangeiros: surge a criminalizagdo das minorias e do “diferente”.

O estudo identificou que o Brasil € um pais plural, por isso as diretrizes
politicas na Administracdo Publica devem privilegiar um culto a diferenca e ndo a
semelhanca. A ideia de “nacao” passa a ser ultrapassada e o que se coloca em seu
lugar é o compartilhamento de riscos comuns por uma sociedade personificada
desigual em direitos, mas igual em valor, dignidade, respeito e consideracao. A ideia
de que o que nos une no presente nao é, apenas, o passado, mas, sobretudo, o
futuro.

Nesse contexto, os direitos fundamentais ndo sdo concessdes, mas trunfos
contra o Estado, fruto de lutas politicas em busca de concretizacdo de direitos e
realizacdo de bens e servicos publicos para minorias, negros, mulatos e pobres, e
nao apenas para a classe mais rica e branca. Uma igualdade apenas formal pode
gerar efeitos ambivalentes e acabar atrapalhando a concretizacdo de uma igualdade
substancial. Por isso, tanto as diretrizes politicas, quanto as normas de compliance
devem ser antidiscriminatérias no ambito do Poder Executivo, visando a realizacao
da dignidade humana.

Assim, o estudo concluiu que a partir do reconhecimento da abertura
hermenéutica do Direito e do compliance, é possivel aferir a correcdo de uma
interpretacdo no momento de elaboracdo de uma norma de compliance na
Administragdo Puablica, no ambito do Poder Executivo. Aqui, como os cidadaos sdo
os destinatarios do direito fundamental a boa Administragcdo Publica, eles devem
conhecer o conteudo das normas de compliance e devem ter o direito de se
manifestarem formalmente sobre sua criacéo e, também, revisao.

No sistema de Compliance Constitucional, a norma de compliance
constitucionalmente adequada € construida a partir de normas juridicas - de regras,
de principios e das diretrizes politicas constitucionais -, € de normas nao juridicas,
no bojo de um processo publico especifico e de acordo com o contexto da
comunidade de principios: a norma de compliance é declaratdria, ndo é constitutiva,

isto é, ndo existe compliance antefactum, s6 posfactum.
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Para tanto, o sistema de Compliance Constitucional - como mecanismo de
concretizacdo do direito fundamental a boa Administracdo Publica e de gestédo
constitucionalmente adequada de processos pubicos - atua em quatro dimensdes: (i)
prevencao; (ii) deteccéo; (iii) solucéo; e (iv) sanc¢éo.

No sistema de Compliance Constitucional, o constitucionalismo e a
democracia devem ser entendidos em termos substantivos, integrando os principios
da boa governanca, da integridade e da interdisciplinaridade com a integridade
dworkiana. E na integridade dworkiana que o sistema de Compliance Constitucional
encontra seu fundamento juridico-politico-filoséfico para a vinculagdo dos gestores
publicos aos principios da boa governanca, integridade e interdisciplinaridade, e
consequente consideracdo dos mesmos nhas auditorias e controles realizados pelas
instituicdes competentes e pelos cidadaos.

Assim sendo, o sistema de Compliance Constitucional no ambito da
Administracdo Publica no Brasil alinha-se a teoria do Direito como integridade
desenvolvida por Ronald Dworkin e objetiva concretizar o direito fundamental a boa
Administracdo Pudblica com respeito aos limites impostos pelas garantias
constitucionais individuais, numa perspectiva de concordancia pratica
interdisciplinar, que insere ao lado do Direto Constitucional disciplinas como a
Administracdo, a Contabilidade, a Informatica, a Filosofia e a Arte.

Portanto, a concretizagdo dos direitos fundamentais no Brasil depende da
suficiéncia das normas de compliance a respeito dos processos publicos relevantes
da Administracdo Publica, no ambito do Poder Executivo, por meio de uma gestao
constitucionalmente adequada, aliada a um controle eficaz do ponto de vista
administrativo, contdbil, financeiro e ético. Diante disso, o sistema de Compliance
Constitucional pode modificar o ambiente institucional em que se encontram o0s
servidores publicos, mas também o das empresas que se relacionam com a
Administracdo Publica.

A partir dessa premissa, propomos que nao existe modificacdo do ambiente
institucional sem reflexdo e observancia as diretrizes politicas constitucionalmente
adequadas, de acordo com o artigo 3° da Constituicdo de 1988. Com isso, o
sistema de Compliance Constitucional apresenta-se como uma peca-chave no
ambiente de accountability pela sua proposta de contribuir para o fortalecimento da
democracia e para a criacdo de uma sociedade mais inclusiva e menos desigual, a

luz do paradigma do Estado Democratico de Direito no Brasil.
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Em resposta ao problema proposto, o estudo identificou que os principios da
boa governanca; da integridade; e da interdisciplinaridade do sistema de
Compliance Constitucional podem contribuir, a luz da filosofia juridica desenvolvida
por Ronald Dworkin, para a concretizagdo do direito fundamental a boa
Administragdo Publica, no paradigma do Estado Democratico de Direito, desde que
sejam (i) aplicados cumulativamente e (ii) respeitados os limites previstos nas
garantias constitucionais individuais.

Desta forma, concluimos® que o sistema de Compliance Constitucional pode
concretizar o direito fundamental a boa Administracdo e evitar a corrup¢do na
sociedade contemporanea brasileira, desde que seja implementado de uma maneira
constitucionalmente adequada, a luz do paradigma do Estado Democratico de
Direito; e sejam suas normas de compliance testadas e falseadas (corroboradas ou
refutadas), de acordo com o método hipotético-dedutivo proposto por Karl Popper.

Inspirados no prefacio de “O Império do Direito” de Ronald Dworkin, pode
uma cultura de integridade ser aguela na qual viveremos: no compliance. Ele fara de
nés o que podemos ser: cidadaos, servidores publicos e profissionais de
compliance. E sancéo, prevencdo, detec¢do, mas também é solucéo: lutamos por
nossos direitos fundamentais e recusamo-nos ao arbitrio do Estado, tudo em nome
do que foi modelado por nosso soberano integro: o compliance. E ‘discutimos’ as
normas de compliance, mesmo quando os livros que supostamente registram suas
instrucdes e determinacdes nada dizem; agimos, entdo, como se a norma de
compliance apenas houvesse sussurrado sua ordem, muito baixinho para ser ouvida
com nitidez. Somos suditos do “Império da Integridade”, vassalos de seus métodos e
procedimentos, subjugados em espirito enquanto discutimos o que devemos,

portanto, modelar e fazer...

35 Estudos posteriores sdo recomendados sobre (i) viabilidade, oportunidade e conveniéncia da
implementacdo do sistema de Compliance Constitucional no ambito dos demais Poderes da
Republica, seja no contexto da judicializacdo, seja no da desjudicializacdo; (ii) viabilidade,
oportunidade e conveniéncia da elaboracdo e aprovacdo de uma Lei Geral de Protecdo da
Integridade (LGPI), de ambito nacional, contendo um titulo dedicado ao sistema de compliance na
Administracdo Publica - com forga vinculante - e um titulo dedicado ao sistema de compliance na
Administracdo Privada - com forca indicativa; (iii) viabilidade, oportunidade e conveniéncia da
instituicdo da autonomia do setor de compliance na Administragdo Publica, por meio da exclusao
desse setor da Administragdo Direta e da sua inclusdo na Administracéo Indireta, com a criacdo de
uma autarquia especial ou agéncia reguladora competente e independente, por meio da
desvinculacdo de mandatos entre o chefe de compliance e o chefe do Poder Publico respectivo. A
hipétese € que essas medidas legislativas aperfeicoariam o0s sistemas de compliance na
Administracdo Publica rumo & concretizacao do direito fundamental a boa Administracdo Publica e da
consolidacédo de uma cultura de integridade de perspectiva radicalmente democratica.
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