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Do morro escuro, subiram os primeiros foguetes dos festejos oficiais. A cidade saudou-os
com uma longa e surda exclamacdo. Cottard, Tarrou, aqueles e aquela que Rieux tinha
amado e perdido, todos, mortos ou culpados, estavam esquecidos. O velho tinha razéo, os
homens eram sempre os mesmos. [...] Na verdade, ao ouvir os gritos de alegria que vinham
da cidade, Rieux lembrava-se de que essa alegria estava sempre ameacada. Porque ele
sabia o que essa multiddo euforica ignorava e se pode ler nos livros: o bacilo da peste ndo
morre nem desaparece nunca, pode ficar dezenas de anos adormecido nos méveis e na
roupa, espera pacientemente nos quartos, nos pordes, nos bads, nos lengos e na papelada.
E sabia, também, que viria talvez o dia em que, para desgraca e ensinamento dos homens,
a peste acordaria seus ratos e 0s mandaria morrer numa cidade feliz (CAMUS, 2019)
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RESUMO

Os Bancos Multilaterais de Desenvolvimento possuem um papel fundamental no fomento e na
disponibilizacdo de investimentos para promover o desenvolvimento econdmico e social,
especialmente em paises em desenvolvimento. Apesar desse papel crucial, um dos principais
desafios dessas instituicdes multilaterais € a garantia de que esses recursos sejam empregados de
maneira adequada e que ndo sejam desviados por condutas ilicitas, como a corrupcdo. A fim de
garantir a utilizacéo dos recursos por eles disponibilizados de forma integra, os bancos multilaterais
desenvolveram, nas ultimas duas décadas, mecanismos de investigacao e de responsabilizacdo por
condutas ilicitas, criando o seu proprio sistema de sancdo responsavel pela conducdo de um
processo administrativo sancionador. Considerando que os bancos multilaterais se consolidam cada
vez mais como importantes agentes no cendrio internacional anticorrupgéo, este trabalho tera como
objetivo realizar um estudo das bases empregadas nessa instancia administrativa internacional, com
uma analise das principais normas internas e acordos multilaterais que versam sobre a matéria,
especialmente as normas relativas ao World Bank Group e ao Inter-american Development Bank.
Ao final, também serad realizado uma analise critica sobre o sistema de san¢do dos bancos
multilaterais, destacando trés dos principais gargalos que devem ser enderecados para se garantir
um processo justo, imparcial e que atenda aos principios do estado democratico de direito, sendo
eles: (i) o significativo problema da transparéncia dos bancos multilaterais, especialmente no
ambito do IDB, uma vez que as decisbes e acordos nem sempre sdo integralmente publicizados;
(i) o baixo engajamento de pequenas e médias empresas no sistema de sancdo; e (iii) a falta de
padronizacdo e a baixa utilizacdo de san¢bes pecuniarias nos sistemas de sangao.

Palavras-chave: Banco Multilateral de Desenvolvimento; Sistema de Sancdo; Banco Mundial,
Banco Interamericano de Desenvolvimento.



ABSTRACT

Multilateral Development Banks play a fundamental role in fostering and promoting economic and
social development, especially in developing countries. Despite this crucial role, one of the main
challenges of these multilateral institutions is to guarantee that these resources are used properly
and that they are not diverted by illegal conduct, such as corruption. In order to ensure the correct
use of the resources made available by them, multilateral banks have developed, in the last two
decades, mechanisms to investigate and to punish those that commit illegal conducts, creating their
own sanction system responsible for conducting an administrative procedure. Considering that
multilateral banks are increasingly consolidating themselves as important players in the
international anti-corruption scenario, this work will aim to carry out a study of the legal framework
used in these international administrative procedures by analyzing the main internal rules and
multilateral agreements, especially those used by the World Bank Group and by the Inter-American
Development Bank. At the end, a critical analysis of the sanction system of multilateral banks will
also be carried out, highlighting three of the main issues that must be addressed to ensure a fair and
impartial adjudication that complies with the principles of the rule of law, namely: (i) the issue of
transparency of multilateral banks, especially within the scope of the IDB, since decisions and
agreements are not always fully publicized; (ii) the low engagement of small and medium
companies in the sanction system; and (iii) the lack of standardization and the low use of monetary
sanctions in the sanction systems.

Keywords: Multilateral Development Banks; Sanctions System; World Bank Group; Inter-
American Development Bank
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INTRODUCAO

A pandemia do COVID-19 se mostrou um dos maiores desafios globais enfrentados no
ultimo século. De maneira geral, a crise sanitaria gerou enormes perturbacdes em todos os setores
da sociedade, colapsando os sistemas de salde mais desenvolvidos do mundo, acarretando em
milhdes de mortes, provocando uma grave recessdo econdmica mundial e entrando para a historia
como um dos maiores desafios enfrentados por paises e pela sociedade internacional.

Para fazer frente a essa enorme problematica foi necessaria, mais do que nunca, a
cooperacao de diversos entes e entidades nacionais e internacionais. No Brasil, a pandemia so6 foi
(ou seria) adequadamente enfrentada por meio da unido e da cooperagdo entre Unido, estados,
Distrito Federal e municipios. No contexto internacional, foi (ou seria) necessaria a participacao
ativa de diversas entidades internacionais e multilaterais, além, é claro, da cooperacdo e da
colaboragéo bi ou multilateral entre as nages.

Considerando a necessidade de cooperagcdo como condigdo de superagdo dos desafios, € de
se destacar que um dos grandes atores que buscaram contribuir com paises em desenvolvimento na
obtencdo de recursos para o enfrentamento da pandemia foram os bancos multilaterais de
desenvolvimento (coletivamente “BMDs” ou, individualmente, “BMD”). Como destacado por
Fleiss (2021), dados preliminares indicam que os BMDs, combinados, aprovaram,
aproximadamente, US$ 50 bilhdes em novos recursos para a América Latina em 2020, o que
representaria um aumento de 25% em relacdo a 2019 e um aumento de 45% em compara¢do com
2008, primeiro ano da crise financeira mundial.

Nesse contexto de aumento de disponibilizacdo de recursos, as autoridades dos sistemas de
sancdo dos BMDs, em relatérios anuais, reconheceram os desafios gerados pela pandemia e
destacaram a importancia do suporte fornecido pelos respectivos bancos no enfrentamento da
calamidade publica. Como exemplo, Shaolin Yang, Managing Director e Chief Administrative
Officer do Grupo Banco Mundial (“WBG”), destacou que o ano de 2020 demandou do Banco
Mundial uma resposta rapida para garantir que 0s paises possuissem 0S recursos necessarios para
enfrentar as dificuldades decorrentes da pandemia. (WORLD BANK GROUP, 2020).

De maneira similar, Laura Profeta, chefe do Office of Institutional Integrity, consignou que

0 Grupo Banco Inter-Americano de Desenvolvimento (“IDB”) também buscou enviar esforgos
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significativos para aumentar e reposicionar empréstimos para paises e para o setor privado a fim
de garantir investimentos em areas prioritarias que tiveram demandas urgentes em funcdo da crise
sanitaria. (INTER-AMERICAN DEVELOPMENT BANK, 2020a). Tais investimentos foram e seréo
fundamentais no processo de retomada econdmica dos paises latino-americanos, especialmente
quando se considera o fato de que a regido entrou na pandemia “ja tendo acumulada uma série de
seis anos de crescimento fraco - 0,3% em média entre 2014 e 2019 e apenas 0,1% no Gltimo desses
anos”, como destaca a Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe (BARCENA;
CIMOLI; GARCIA-BUCHACHA; TITELMAN, 2021, p. 11).

Apesar da patente necessidade de disponibilizacdo de recursos aos paises em
desenvolvimento e de todos os esfor¢cos dos BMDs para atender a demanda, uma enorme
preocupacdo dessas instituicdes & a garantia de que tais investimentos sejam destinados as
finalidades corretas e que todos os esforcos envidados ndo sejam prejudicados por préaticas de
corrupgdo. Tal preocupacéo é ainda mais relevante em periodos emergenciais, na medida em que,
“durante as crises, os riscos de fraude e corrup¢ao aumentam, a medida que empréstimos, processos
de aquisicéo e as transacdes financeiras sdo aceleradas para tornar os recursos disponiveis em
tempo habil” (INTER-AMERICAN DEVELOPMENT BANK, 2020a, p. 5).

Tendo em vista esta preocupacao, o sistema de sancdo do WBG e do IDB ja manifestaram
posicdes fortes de intolerancia com qualquer pratica reprovavel praticada em projetos por eles
financiados. Yang (WORLD BANK GROUP, 2020), do WBG, destacou que sera essencial garantir
que os recursos de desenvolvimento sejam usados para os fins pretendidos e que a corrupcdo € a
fraude nas operacOes sejam enfrentadas com firmeza, tendo em vista que “fundos de
desenvolvimento desviados podem levar a perda de vidas e de meios de subsisténcia” (WORLD
BANK GROUP, 2020, p. 2). Laura Profeta, do IDB, também aproveitou a oportunidade do relatério
anual do sistema de sangdo para destacar que “¢ mais importante do que nunca defender nosso
compromisso com a transparéncia, garantir que 0s recursos de projetos sejam usados para 0S seus
objetivos ¢ adotar medidas para mitigar riscos de integridade e reputagdo” (INTER-AMERICAN
DEVELOPMENT BANK, 2020a, p. 5).

Assim, considerando especialmente (i) o aumento de disponibilizacdo de recursos para
paises latino-americanos no periodo da pandemia, (ii) os riscos aumentados de condutas

reprovaveis em situacbes emergenciais e (iii) a manifestacdo dos BMDs no sentido de sempre
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adotarem condutas firmes na busca pela integridade, este trabalho terd como principal objetivo
realizar uma anélise dos sistemas de san¢do dos BMDs, instancia de investigacéao e de adjudicacdo
administrativa com capacidade de aplicar san¢do em caso de pratica de corrupc¢éo, fraude, coluséo
ou outras condutas sancionaveis em projetos por eles financiados.

Para fins desse trabalho serdo abordados, principalmente, o sistema de san¢do do WBG e
do IDB na medida em que ambos os bancos (i) possuem enorme relevancia para a realidade
brasileira, sendo esses os BMDs que mais disponibilizaram recursos para a América Latina nos
ultimos anos; (ii) possuem exemplos concretos de grandes empresas brasileiras que foram
sancionadas no ambito do sistema de sancdo dos referidos bancos, a exemplo da Odebrecht!? e da
Andrade Gutierrez?; e (iii) constam como signatarios do Acordo para Execugio Mdtua de Decisdes
de Exclusdo (Agreement for Mutual Enforcement of Debarment Decisions, a seguir apenas
referenciado como “AMEDD”).

Ademais, vale mencionar que, apesar de os sistemas de san¢do dos BMDs serem uma area
rica para pesquisa académica, ndo se pretende, nesta oportunidade, exaurir as discussoes sobre o
poder sancionador dessas entidades privadas de direito internacional. Em vez disso e considerando
a escassez de doutrina em Lingua Portuguesa objetiva-se apenas a realizacdo de estudos basicos
das principais caracteristicas e desafios dos sistemas de san¢do para que pesquisas futuras, partindo
das premissas e informacdes ora levantadas, possam ser aprofundadas.

Para isso, este trabalho sera dividido em dois principais capitulos. O primeiro capitulo
buscara analisar, em linhas gerais, 0 que sdo e como estdo estruturados os sistemas de sancdo dos
bancos multilaterais de desenvolvimento. Para a realizacao dessa pesquisa inicial sobre a estrutura
geral do sistema sancionador serdo discutidos temas como a estrutura geral do sistema de san¢éo
do Grupo Banco Mundial (“WBG”) ¢ do Grupo Banco Inter-Americano de Desenvolvimento
(“IDB”), as fontes do Direito utilizadas no processo de tomada de decisdo, os limites do poder
sancionador dos BMDs e os mecanismos de enforcement que se encontram a disposicao de tais

instituicoes.

1 Informacdo disponivel em: https://www.worldbank.org/en/news/press-release/2019/01/29/world-bank-group-
announces-settlement-with-brazilian-subsidiary-of-odebrecht. Acesso em 17 out. 2021.

2 Informacdo disponivel em: https://www.iadb.org/en/news/odebrecht-reaches-settlement-agreement-idb-group-
resulting-sanctions-0. Acesso em 17 out. 2021.

3 Informacdo disponivel em: https://www.iadb.org/en/news/gutierrez-engenharia-reaches-settlement-agreement-idb-
group-resulting-sanctions. Acesso em 71 Out. 2021.
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https://www.iadb.org/en/news/gutierrez-engenharia-reaches-settlement-agreement-idb-group-resulting-sanctions
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Na sequéncia, o segundo capitulo, partindo dos pressupostos abordados no primeiro,
empreendera uma analise critica de alguns institutos ou de algumas lacunas atualmente existentes
nos sistemas de san¢do dos bancos multilaterais. Apesar de a analise critica ndo ser exaustiva de
todas as possiveis dificuldades enfrentadas pelos bancos ou por qualquer pessoa fisica ou juridica
por eles investigada, foram trazidos alguns dos pontos mais criticos que merecem atengdo por parte
dos BMDs, especialmente no que tange a limitada transparéncia promovida nos bancos
multilaterais (principalmente no IDB), ao baixo engajamento das pequenas e medias empresas nos
sistemas de sancdo dos BMDs e a auséncia de padronizacdo e de clareza quanto as sangdes
pecunidrias potencialmente aplicadas.

Apesar de atualmente os BMDs j& contarem com um sistema robusto e sofisticado de
adjudicacdo administrativa, que, de maneira geral, garante um julgamento justo a todos o0s
investigados, o objetivo desse trabalho, ao se levantar pontos carecedores de melhorias nos
sistemas de sanc¢ao dos BMDs € provocar debates sobre as alteracdes que devem ser implementadas
para que esse regime sancionatorio administrativo possa se adequar cada vez mais aos padrdes
internacionais de julgamento e para que sejam garantidos direitos fundamentais a toda e qualquer

pessoa ou entidade investigado nessa instancia internacional.
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CAPITULO 1 - O QUE SAO E COMO ESTAO ESTRUTURADOS OS SISTEMAS DE
SANCAO DE BANCOS MULTILATERAIS DE DESENVOLVIMENTO?

Bancos Multilaterais de Desenvolvimento, de maneira geral, “sao projetados para financiar
investimentos que promovam o desenvolvimento econdmico e social global”. (BRESSER-
PEREIRA; BECHELAINE, 2019, p. 755). Nao obstante tais objetivos, entende-se que um dos
principais obstaculos para o cumprimento das fun¢6es desenvolvimentistas dos bancos consiste na
pratica de condutas fraudulentas ou corruptas que desviem as finalidades de projetos por eles
financiados.

N&o desconhecendo que alguns autores defendem a dificuldade de se demonstrar,
claramente, a relagdo entre crescimento econdmico e corrupgdo®, Hostetler (2011, p. 236-237)
alegou que a corrupcdo em projetos financiados por bancos multilaterais de desenvolvimento
atrapalha a agenda de desenvolvimento de trés maneiras diferentes: (i) “a corrupgao influencia,
negativamente, a produtividade econémica de um pais, a estabilidade de suas institui¢des politicas
e da democracia e o desenvolvimento social” (tradugao livre); (ii) corrupcdo em grandes projetos
de infraestrutura pode vir a criar um ambiente de impunidade que pode acabar favorecendo uma
concepcao publica equivocada de que a corrupcdo € aceitavel; e (iii) a utilizacdo de meios corruptos
para ganhar projetos financiados por BMDs poderia distorcer gastos governamentais e a agenda de
desenvolvimento, uma vez que o oferecimento de propinas ou qualquer outra prética ilicita de
favorecimento obstaria a escolha da proposta que poderia trazer os melhores retornos a sociedade.

Apesar de todas as consequéncias negativas de préaticas corruptas ou fraudulentas para o
atingimento dos objetivos centrais dos BMDs, Madir (2019, p. 22) destacou que 0s bancos apenas
passaram a envidar esforcos para efetivamente combater tais praticas ilicitas em meados da década
de 1990, uma vez que, antes desse periodo, inexistiam, nos BMDs, politicas de penalizacdo de
agentes que participassem de corrupcdo, muito em fungdo da relutdncia das instituicGes
internacionais em interferir nos assuntos internos de paises soberanos.

Progressivamente, no entanto, os BMDs passaram por uma mudanca de mentalidade com

relacdo aos problemas decorrentes da fraude e corrupg¢éo para que, aos poucos, pudessem estruturar

4 Nesse sentido, SINDZINGRE, A. N.; MILELLI, C. The uncertain relationship Between corruption and growth in
Developing countries: threshold effects and state effectiveness. Economix, Université Paris Ouest, 2010.
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mecanismos internos de controle e um sistema de sangdo proprio. Esse sistema estruturado teria
como principais objetivos, além da protecdo dos BMDs contra aqueles que, comprovadamente
cometeram ilicitos em projetos por eles financiados, a garantia de que (i) os recursos destinados ao
desenvolvimento sejam empregados de forma adequada, e (ii) a externalizacdo de desestimulos a
potenciais infratores (MADIR, 2019).

Ap6s mais de 20 anos transcorridos desde o inicio do desenvolvimento dos sistemas de
sancdo de bancos multilaterais de desenvolvimento, muitas alteracdes foram sendo
progressivamente implementadas a fim de desenvolver e aprimorar 0s mecanismos existentes de
investigacgdo, julgamento e penalizagdo de entidades envolvidas em préaticas sancionaveis. Apesar
de ainda haver espaco para aprimoramentos, como seré algo oportunamente explorado ao longo
deste trabalho, sdo diversos os procedimentos internos, acordos de cooperacdo e documentos
multilaterais que fornecem as bases para 0s processos investigativos e sancionadores nos bancos
multilaterais.

Esses acordos multilaterais em muito corroboram com a delimitacdo da jurisdi¢cdo e do
escopo sancionador dos BMDs. Isso porque, tendo em vista a estrutura propria dos sistemas de
sancOes, os BMDs possuem uma série de limitacGes inerentes a condicdo de agente de direito
internacional privado, especialmente pelo fato de o sistema sancionador possuir natureza
administrativa e por ndo terem os BMDs o poder coercitivo do Estado-Juiz. Como uma das
consequéncias da atuacdo limitada dos BMDs, Madir (2019, p. 7-8) destacou que nenhum dos
bancos adotou ampla gama de regras, procedimentos e sanc¢des caracteristicas das jurisdi¢fes
nacionais, optando, muitas vezes, por linguagens abertas nos procedimentos internos para dar
margem a interpretacdo e construcao de solu¢Ges em casos concretos. Nesse contexto, este primeiro
capitulo terd como objetivo mapear, em linhas gerais, como estdo estruturados os sistemas de

san¢do destes importantes agentes internacionais do combate a corrupcao.

1.1.  Um panorama geral dos sistemas de san¢do: o caso do World Bank Group e do Inter-

American Development Bank Group

Antes de abordar os contornos e limites tedricos do poder sancionador dos Bancos
Multilaterais de Desenvolvimento entende-se relevante fazer uma breve descricdo de como o

sistema de sanc¢do do WBG e do IDB estéo estruturados. Iniciar o trabalho com exemplos concretos
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e com uma descrigdo pratica de como esses bancos estruturam os seus sistemas sancionadores é
uma importante ferramenta didatica que corroborara com a compreensdo futura dos limites teéricos
existentes no sistema de sancdo dos BMDs, bem como dos pontos merecedores de aprimoramento

para a busca de um julgamento justo e imparcial.

1.1.1 O sistema de san¢des do World Bank Group

O Sistema de Sancdes é uma estrutura relativamente recente no WBG. Apesar de a origem
do Banco remontar ao ano de 1944, o inicio da estruturacdo do sistema anticorrup¢do deu-se em
1998, quando foi fundado um Comité de Sang¢des para “revisar as alegacdes de fraude e corrupcao
e recomendar sangdes a serem aplicadas as empresas” para o Presidente do WBG (WORLD BANK
GROUP, 2020, p. 9). Apesar do tempo transcorrido entre a criacdo do banco e o inicio da
estruturacdo do sistema sancionatorio, Madir (2019) destaca que o WBG foi 0 pioneiro e o primeiro
BMD a implementar, formalmente, um sistema de sancéo.

A partir de 2002, o Grupo iniciou uma série de reformas internas do sistema de san¢do com
0 apoio de Richard Thornburgh, ex-subsecretario-geral da Organizacdo das Nac¢bes Unidas
(“ONU”) e ex-procurador-geral dos Estados Unidos (WORLD BANK GROUP, 2020). O relatério
de Thornburgh é tido por diversos especialistas como um marco no sistema de san¢do do WBG, na
medida em que as observaces feitas levaram a reformulacdo dos processos entdo existentes e ao
estabelecimento de um regime que, ainda hoje, perdura (MADIR, 2019).

Nos anos subsequentes, uma série de mudancas foram empreendidas com base nas
recomendacdes de Thornburg. A partir de 2006, além da implementacéo do sistema com um duplo-
grau de julgamento administrativo, foram adotadas medidas para assegurar um julgamento justo e
transparente, podendo-se citar, a titulo exemplificativo, que o0 WBG, em 2007, “substituiu o
Sanctions Committee controlado pela administracdo por um Sanctions Board independente que
funcionaria como o segundo nivel de revisdo do sistema de san¢des” (WORLD BANK GROUP,
2020, p. 10).

Na sequéncia, 0 WBG, a partir de 2009, passou a ter mais casos e investigacdes e continuou
a desenvolver a estrutura do sistema de san¢gdo. Como destacado pelo Relatorio Anual do Sistema
de Sangdes do WBG (WORLD BANK GROUP, 2020), as principais mudancas desse periodo
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poderiam ser sintetizadas como (i) alteragbes relacionadas com a independéncia do Sanctions
Board e a estruturagdo de um secretariado independente para auxiliar o 6rgao julgador; (ii) a
emissdo de guidelines sobre o sistema sancionador, estabelecendo defini¢Ges e penalidades base;
(iii) a assinatura do AMEDD com outros quatro bancos multilaterais de desenvolvimento,
possibilitando o cross-debarment entre as instituigoes.

Considerando a evolucdo historica do sistema de san¢Ges do WBG que demonstra o
interesse do grupo em, constantemente, adotar politicas de aprimoramento dos mecanismos
internos, é essencial compreender como o sistema esta atualmente estruturado.

Para se compreender a estrutura de governancga corporativa vigente deve-se considerar que
o sistema de sanc¢des do WBG, além de objetivar investigar, apurar e responsabilizar as praticas
sancionaveis produzidas por empresas ou por individuos envolvidos em projetos financiados pelo
banco multilateral, também almeja atuar na prevencdo e na busca pelo fortalecimento da
integridade em entidades potencialmente investigadas. Conforme narrado por Yang, em carta de
apresentacdo do relatério do Sistema de Sancfes do Banco Mundial (WORLD BANK GROUP,
2020, p. 2), o sistema de san¢des do WBG busca “nao apenas apoiar o Grupo Banco Mundial para
que esteja mais bem preparado para impedir a fraude e a corrupcao, mas, também, melhorar as
praticas comerciais nos paises” em que o grupo atua. Para atingir tal objetivo, o sistema de san¢do

tem como fungoes:

(i) investigar se ha evidéncias suficientes para se buscar a aplicacao de sangdes; (ii) julgar
se ha evidéncia suficiente para punir uma empresa ou individuo e definir qual deve ser a
sancao adequada e (iii) interagir com empresas e individuos sancionados para ajuda-los
na implementacdo de programas de conformidade de integridade. (WORLD BANK
GROUP, 2020, p. 12).

O primeiro papel desempenhado pelo sistema sancionatério do WBG, o investigativo,
costuma ser conduzido pela Vice-Presidéncia de Integridade (“INT”). A INT busca investigar a
pratica das condutas sanciondveis e possui, como fonte priméria de informacdo, as dendncias
recebidas de varias fontes e de varios locais do globo, especialmente de funcionérios (operational
colleagues) envolvidos na supervisdo de contratos financiados pelo WBG (WORLD BANK
GROUP, 2020, p. 21).

Recebidas as dendncias, a INT verifica se a pratica narrada pode ser enquadrada nas
condutas sancionaveis e, apos analises preliminares dos indicios, inicia uma investigacdo, caso

entenda pela necessidade de uma revisdo mais minuciosa da acusacdo (WORLD BANK GROUP,
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2020, p. 12). Apos realizada a investigagdo e caso se tenha achado evidéncias suficientes da préatica
de uma conduta sancionavel, a INT elabora um Relatorio Final de Investigagdo (“FIR”) e podera,
na sequéncia, pleitear a aplicagdo de sangdes contra as empresas e individuos envolvidos, “seja
preparando uma Declaragao de Acusagdes e Provas (“SAE”) ou negociando um acordo com a
empresa ou individuos, submetendo esse documento a primeira camada de julgamento no sistema
de sang¢des” (WORLD BANK GROUP, 2020, p. 12).

Fato relevante € que a INT oferece a todas as empresas e a todos os individuos investigados
a opcao de resolver a questao por meio de acordos, mesmo se o procedimento sancionatorio ja tiver
sido iniciado (WORLD BANK GROUP, 2020, p. 23). Isso porque, como serd oportunamente
desenvolvido, a resolugcdo por meio de acordos “pode economizar recursos consideraveis, ao
mesmo tempo que fornece certeza de resultado, tanto para o WBG quanto para a parte sob
investigacao” (WORLD BANK GROUP, 2020, p. 23), além de possibilitar uma abordagem mais
ampla das politicas de compliance e integridade a serem implementadas nos Respondentes. Quando
houver interesse das partes em resolver a investigacdo por meio de acordo, o first-tier officer
também possui competéncia para analisar as propostas de acordo para garantir que eles tenham
sido celebrados voluntariamente e que seus termos ndo violem, manifestamente, as diretrizes do
WBG (WORLD BANK GROUP, 2020, p. 46).

Caso ndo haja acordo, a Declaracdo de Acusacdes e Provas da INT é submetido ao first-
tier officer. O Office of Suspension and Debarment (“OSD”) ¢ o primeiro nivel de adjudicacdo do
sistema de san¢des do Banco Mundial e tem como principal objetivo analisar, imparcialmente, as
acusacdes trazidas pela INT e “determinar se h4 evidéncias suficientes de que um respondente se
envolveu em uma conduta sancionavel e, em caso afirmativo, recomendar uma sancdo apropriada
contra o réu” (WORLD BANK GROUP, 2020, p. 45).

Apbs receber o caso, 0 OSD vai recomendar uma san¢do e emitir uma Notificacdo de
Processo de Sancdes para 0 acusado, momento este em que serd facultada aos Respondentes, em
30 dias corridos, o fornecimento de explicacdo por escrito do motivo pelo qual ndo se deve aplicar
a sangdo ou as razdes pelas quais seria necessario revisar a san¢ao recomendada. Apos submetida
a defesa do respondente, esse primeiro nivel de adjudicacdo analisard os argumentos e

fundamentard uma deciséo, podendo manter a Notificagdo do Processo de Sancéo, concluir pela
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inaplicabilidade da sancéo ou revisar a sangdo inicialmente recomendada a luz dos argumentos
apresentados.

Contra essa decisdo de primeiro grau do sistema de adjudicacdo do sistema de sanc¢des do
WBG, as partes envolvidas podem recorrer. O recurso eventualmente apresentado pelos
respondentes serd direcionado ao Sanctions Board do WBG, 6rgdo do segundo nivel de
adjudicacdo®. O Sanctions Board é integrado por sete membros julgadores inteiramente externos e
independentes do WBG (WORLD BANK GROUP, 2020, p. 13).

O novo julgamento do Sanctions Board possui cognicdo ampla e realiza uma analise mais
abrangente do que no primeiro nivel, incluindo, pelo menos, uma nova rodada de argumentos,
facultando, assim, a apresentacdo de teses adicionais e/ou novas evidéncias (WORLD BANK
GROUP, 2020, p. 68). Além disso, o segundo nivel de adjudicacdo também pode realizar
audiéncias orais e chega a considerar uma ampla gama de fatores na aplicacdo de sangdes.

Superadas as fases da investigacédo e do julgamento de pessoas ou empresas potencialmente
envolvidas em préaticas sanciondveis, hd um importante acompanhamento feito pelo Integrity
Compliance Office (ICO), 6rgdo integrante da INT. Como a sanc¢do da exclusao condicional é a
sancdo padrdo do WBG, muitos dos sancionados necessitam estar em constante contato com ICO
para demonstrar o cumprimento de todas as condi¢cdes impostas “se quiserem ser isentos dessa
san¢ao” ao final do periodo de exclusdo determinado pelo sistema sancionador do banco (WORLD
BANK GROUP, 2020, p. 13). O ICO, além de monitorar o atendimento as condigdes impostas as
entidades sancionadas, também trabalha diretamente com os Respondentes “explicando as
condicdes de conformidade de integridade, recomendando melhorias em seus controles internos
[...] e monitorando seu progresso no cumprimento das condi¢des” (WORLD BANK GROUP, 2020,
p. 13). Em sintese, portanto, a estrutura interna do Sistema de San¢des pode ser sistematizada da

seguinte forma:

5> Além de ser a segunda instancia de adjudicacdo, o Conselho de San¢Ges do WBG possui outras quatro fungdes: (i)
analisar casos em que uma parte sancionada contesta a determinacgéo da ICO de que a parte ndo cumpriu as condiges
impostas por uma sanc¢do; (ii) analisar recursos das partes que celebraram acordos (tanto contestando determinacdes
da INT quanto as condig¢Ges do acordo quanto em relagéo a qualquer controvérsia de interpretacdo ou cumprimento do
que fora acordado; (iii) pode estender a san¢do ao sucessor ou cessionario de um respondente, quando aplicavel; e (iv)
analisar eventuais pedidos de reconsideracdo das decisdes do Conselho de Sangdes em circunstancias excepcionais,
como descoberta de novos fatos, fraude no processo original ou erro administrativo (WORLD BANK GROUP, 2020,
p. 69).
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Figura 1: O Sistema de Sanc¢do do WBG

Integrity Compliance Officer (within INT)

COMPLIANCE

Integrity Vice Presidency

INVESTIGATIVE

Fonte: World Bank Group Sanctions System Annual Report FY20, 2020, p. 14.

1.1.2 O sistema de sancdes do Inter-American Development Bank Group

Como destacado por Madir (2019, p. 53), o IDB foi estabelecido em 1959 e, da mesma
forma que 0 WBG, apenas comecou a atuar mais ativamente em questdes de fraude e corrupgéo
nas ultimas duas décadas. Em 2001, o Presidente do IDB anunciou a criagdo de um comité
independente de supervisdo de fraude e corrupcdo, mas, nestes estagios iniciais, tanto a
investigacdo quanto a adjudicacdo estavam centradas em um Unico O6rgdo, composto,
exclusivamente, por funcionarios do IDB (MADIR, 2019, p. 53).

Em pouco tempo, no entanto, o banco passou a desenvolver um sistema de sangdo mais
sofisticado a fim de garantir um julgamento independente e justo das entidades investigadas. Para
isso, ja em 2008 foi montado um grupo de estudos composto por especialistas para fazer diversas
recomendacdes de aprimoramento do sistema de sancao do IDB, relatorio este que foi, em grande
medida, inspirado no relatério de Thornburg, preparado para 0 WBG em anos anteriores (MADIR,
2019). Na sequéncia a esse relatorio, algumas das mais importantes mudancas vieram a ocorrer em
2011, quando “(i) o OII [Office of Institutional Integrity] se tornou independente, subordinado,
diretamente, ao Presidente do Banco; (ii) o papel do Oficial de Sangdes, o tomador de decisdes de
primeiro nivel, foi criado” (MADIR, 2019, p. 53-54) e (iii) o Comité de Sanc¢des tornou-se

majoritariamente composto por julgadores externos a estrutura do Banco.
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Atualmente, a estrutura do sistema de investigagéo e sancdo do IDB esta bem delineada nos
Procedimentos Sancionatérios do banco, norma cuja tltima atualizagdo entrou em vigor em janeiro
de 2020. De forma similar ao WBG, o sistema de sancdo do IDB também acumula as funcdes de
investigar, julgar e acompanhar as empresas ou pessoas sancionadas, oferecendo uma abordagem
holistica de todo o processo sancionador.

Nesse sentido, cabe mencionar, em primeiro lugar, que o 6rgao responsavel pela condugao
do processo investigativo no IDB é o Office of Institutional Integrity (“OII”), que inicia suas
atividades quando ha denuncias ou indicios de que pessoas ou empresas tenham praticados
condutas sancionaveis. Para o ano de 2020, o Oll direcionou o trabalho para as investigagdes de
alto impacto, “definido como corrupg¢ao, conluio ou fraude financeira significativa na execu¢ao de
um projeto” (INTER-AMERICAN DEVELOPMENT BANK, 2020a, p. 31). Essas investiga¢Ges de
alto impacto tiveram uma alta em comparacgéo aos 5 anos anteriores, muito em virtude dos esforcos
do time operacional do Oll em monitorar, ativamente, a imprensa local e outros indicadores de
potenciais irregularidades nos paises que receberam financiamentos (INTER-AMERICAN
DEVELOPMENT BANK, 2020a, p. 31).

Apds a conducdo da investigacdo, se o Chefe do OII disser que ha evidéncias suficientes
gue provem que os investigados tenham praticado as condutas sancionaveis (more likely than not)
sera preparada uma Declaracdo de Acusacdes e Provas (Statement of Charges and Evidence). Essa
Declaracdo de Acusacbes e Provas elaborada pelo OIll, nos termos da clausula 3.4 dos
Procedimentos Sancionatorios, deve conter, entre outras informacdes essenciais, as partes
possivelmente envolvidas nas condutas proibidas, as condutas investigadas, um sumario dos fatos
relevantes que foram utilizados de base para a alegacdo da ocorréncia de praticas sancionaveis,
justificativas ou atenuantes e qualquer outra informacéo tida como relevante.

Vale mencionar que (i) se o Chefe do Oll acreditar que as leis do pais de origem dos
respondentes tenham sido violadas ele podera encaminhar a questao as autoridades governamentais
competentes sem prejuizo a competéncia investigativa do IDB; e (ii) da mesma forma, na hipotese
de se acreditar haver violacdo as normas de qualquer outra organizacdo internacional ou
multinacional, também haverd a possibilidade de compartilhamento de documentos e provas

coletadas.
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Feito tal relatorio, ele devera ser enviado para o SO (Sanctions Officer), primeiro nivel de
julgamento do sistema de san¢do do IDB, cuja funcdo primordial é analisar a Declaracdo de
Acusacoes e Provas do Oll e deliberar se ha evidéncias suficientes de que o respondente tenha se
envolvido em uma pratica sancionavel. Conforme o artigo 4.1 dos Procedimentos Sancionatorios,
o Oficial de Sancdes pode rejeitar, de pronto, as alegacGes tecidas pela Oll, no todo ou em partes,
quando entender ndo haver evidéncias suficientes ou quando for constatado a prescricdo da
pretensdo punitiva®. Ao contrario, caso se entenda que a Declaracdo de Acusagdes e Provas, por
uma preponderancia das evidéncias, sustenta a alegacao de que o respondente se envolveu em uma
Prética Proibida, o Oficial de SancBes deve preparar uma notificacdo escrita e enviar para o
respondente, para o Secretario Executivo do Comité de Sanc¢des e para o Chefe do OllI.

Apds notificado, o respondente pode submeter material escrito para o Oficial de San¢des
em até 60 dias, incluindo argumentos e provas para sustentar a defesa perante o circuito
sancionatdrio do IDB sob pena de revelia e de impossibilidade de, posteriormente, interpor
recursos’.

Superada a fase inicial, 0 SO deve elaborar uma Determinacdo (Determination) que deve
(i) rejeitar a denuncia contra os respondentes ou (ii) caso entenda haver provas suficientes da
participacdo dos Respondentes nas praticas sancionaveis, registrar os achados e impor as sangdes
aplicaveis. Apos a decisdo proferida nesse primeiro nivel de adjudicacdo, é possivel que haja a
interposicdo de recurso para o Sanctions Committee no prazo de 45 dias (clausula 6.1), sendo
facultado posteriormente ao Oll a apresentacdo de contrarrazdes.

Nos termos do Estatuto do Comité de Sanc¢des esse 6rgdo do segundo grau do sistema de
adjudicacdo do IDB é composto por sete membros - trés indicados pelo Presidente entre os
funcionérios do IDB e quatro membros externos. A andlise do Sanctions Committee possui

cognicdo ampla, na medida em que o érgdo do segundo nivel de adjudicacéo analisa o caso de novo

& Conforme clausula 4.2.2, ndo se pode buscar a responsabilizacdo por condutas que aconteceram a mais de 10 anos
antes da submisséo da Declaracéo de AcusacOes e Provas para o Oficial de SancGes.

7O artigo 4.8 dos procedimentos sancionatdrios consigna que “Se o respondente ndo enviar uma Resposta dentro do
periodo de tempo mencionado na Se¢do 4.7, sera considerado que o respondente admitiu as alegacdes estabelecidas na
Notificagio e renunciou a oportunidade de recurso” (tradugio livre. Original: “4.8 Failure to Submit a Response. If the
Respondent does not submit a Response within the time period referenced in Section 4.7, the Respondent shall be
deemed to have admitted the allegations set forth in the Notice and to have waived the opportunity for appeal”).
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e revisa todos os fatos, provas e argumentos das partes, ndo ficando vinculado ao que restara
decidido no primeiro grau do sistema de adjudicagéo.

A decisdo tomada pelo Comité de Sancao é final e contra ela ndo cabe, a priori, recursos.
A Unica possibilidade de rediscussdo da matéria €, nos termos da clausula 8.7, o Pedido de
Reabertura (Requests to Reopen), no qual as partes podem requerer (seja para o Oficial de Sancao,
seja para 0 Comité de San¢do) a reapreciacao da controversia apenas com base em fatos novos que
ndo poderiam ter sido descobertos antes, sendo discricionariedade das autoridades a decisdo de
reabertura do procedimento.

Considerando as informagdes acima colacionadas, o processo de julgamento em duas

instancias do IDB pode ser resumido na seguinte figura:

Figura 2: Processo sancionatério do IDB Group
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Fonte: Office of Institutional Integrity and Sanctions System Annual Report, 2020, p. 40.

Por fim, também convém mencionar que, ap6s o julgamento pelos dois niveis do sistema

de sancdo do IDB h4, ainda, a importante funcdo de monitoramento das entidades sancionadas, na
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medida em que é possivel a aplicacdo da penalidade de exclusdo com liberacdo condicional pelos
orgdos adjudicativos. Tal penalidade, muitas vezes, “requer o desenvolvimento ou avaliacdo de
programas de integridade instituidos por empresas de varios tamanhos”, cuja fungdo ¢
essencialmente “servir como uma ferramenta eficaz para melhorar as praticas de integridade de
entidades sancionadas e salvaguardar as operacdes do Banco em certos setores, como a
infraestrutura” (INTER-AMERICAN DEVELOPMENT BANK, 20204, p. 41). Esse importante papel
que envolve o contato direto com empresas sancionadas e com agéncias nacionais de fiscalizacéo

costuma ser desenvolvido pelo SO no ambito do sistema de sancdo do IDB.

1.2 As fontes do direito utilizadas no processo sancionador dos BMDs

Antes de se iniciar a descri¢do acerca da jurisdi¢do, dos processos e das limitagfes dos
sistemas de san¢do dos bancos multilaterais de desenvolvimento, é relevante comentar acerca das
fontes do direito que podem nortear o processo sancionador de BMDs. Apesar de relevantes
discussdes doutrinarias sobre a influéncia e sobre a necessidade de se observar diversos estatutos
internacionais, por exemplo, foi possivel perceber que, na pratica, a explicacdo mais precisa das
fontes do direito utilizadas nos processos administrativos sancionadores foi delineada pelo Digesto
organizado pelo Banco Mundial (WORLD BANK GROUP, 2019, p. 17-21).

Conforme explicado pelo WBG, as principais fontes do direito utilizados no julgamento
conduzido por BMDs sdo, em ordem decrescente de importancia: (i) o estatuto fundador dos bancos
multilaterais (Articles of Agreement) que prevé, expressamente, o dever dos BMDs em proteger a
correta destinacdo dos fundos utilizados em projetos por eles financiados; (ii) as politicas internas
de cada banco, em especial as diretrizes gerais que norteiam o processo sancionador; (iii) as normas
especificas regentes de cada projeto financiado pelo banco (que inclui, por exemplo, o contrato
firmado, anexos e apéndices com politicas anticorrupcdo e de representacdo comercial); (iv)
interpretacdes oficiais dos bancos que incluem, por exemplo, o historico das politicas
sancionatorias, recomendacfes internas emitidas sobre procedimentos ou interpretagbes e a
jurisprudéncia adotada; e, por fim, (v) os principios gerais do Direito.

Apesar de ndo constar, expressamente, na piramide normativa mencionadas pelo Digesto,
outra possivel fonte ndo vinculante, mas meramente auxiliadora em situacOes especificas, sdo as

praticas consuetudinarias e o contexto nacional de cada entidade respondente. O proprio Sanction
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Board do WBG ja “reconheceu que os padrdes da industria, as praticas comerciais habituais ou
politicas comerciais especificas da empresa podem ser relevantes para determinar se um
Respondente agiu razoavelmente” (WORLD BANK GROUP, 2019, p. 21), a exemplo da Sanctions
Board Decision No. 88 (2016). Essa consideracdo do contexto no qual os investigados estdo
inseridos, por 6bvio, ndo abre margem para a alegacéo de que a corrupcao institucionalizada em
determinado pais ou setor da indUstria afastaria a responsabilizacdo de entidades que cometeram
praticas sancionaveis.

Em relacdo a utilizacéo do direito local, convém mencionar que o Sanctions Board do WBG
ja decidiu, reiteradamente, que o sistema de san¢do dos BMDs é regido pelas normas internas dos
préprios bancos e ndo pelo direito de uma dada jurisdicdo, razao pela qual j& se negou a aplicacdo
de preceitos normativos estatais nesses julgamentos administrativos. Como exemplo, o WBG ja
consignou que o limite da responsabilidade de uma determinada entidade investigada pelo WBG
pode ndo ser coextensivo com o escopo da potencial responsabilidade do investigado sob lei
nacional (Sanctions Board Decision No. 45, 2011); que a existéncia de processos pendentes de
julgamento perante as autoridades estatais ndo justifica a suspensdo dos procedimentos
sancionatorios no WBG (Sanctions Board Decision No. 93, 2017); e que as leis nacionais que
fixam padrBes de integridade corporativa ndo substituem os requisitos especificos dos bancos
necessarios para mitigar a sancdo de um respondente (Sanctions Board Decision No. 65, 2014).

Outro ponto que merece destaque diz respeito ao direito internacional, pois apesar de muitas
normas e principios do Direito Internacional poderem se enquadrar no tdpico de principios gerais
do direito, a utilizacdo desta fonte parece ter carater subsidiario e meramente integrativo para casos
de lacunas ou de discussfes mais abertas. A aplica¢do do Direito Internacional, em concomitancia
com as demais normas internas dos bancos, ja foi matéria enfrentada pelo Sanction Board do WBG
e, a época, foi decidido priorizar as diretrizes estabelecidas nas hormas internas.

Sobre esse assunto merece destaque a Sanction Board Decision No. 98 (2017), na qual um
dos respondentes se referiu, expressamente, a obrigagdo do Banco Mundial de cumprir "todas as
recomendacdes e as decisdes da ONU [Organizacao das NacGes Unidas]", incluindo a Declaracao
Universal de Direitos Humanos no que tange a presuncao da inocéncia e ao direito a um processo
justo e imparcial. O segundo nivel de adjudicacdo administrativa do WBG considerou as alegagdes

genéricas e sem a devida fundamentacéo, tomando como base as alegagdes da INT de que o sistema
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de sancdo, em geral, ndo viola, de nenhuma forma, a imparcialidade do julgamento nem o devido
processo legal, consignando, ainda, que o processo conduzido por BMDs é de natureza
administrativa e envolve um padrdo de prova que é diferente — e inferior — de um processo penal
conduzido por entidades estatais. De maneira ainda mais direta, 0 Sanction Board do WBG, no
Sanctions Board Decision No. 93 (2017), afastou a aplicacdo da Convencéo Europeia de Direitos
Humanos ao alegar que o processo sancionador do WBG € de natureza, exclusivamente,
administrativa e destina-se a garantir que o dever do banco seja cumprido e que o0s recursos gerados

pelos financiamentos sejam utilizados para os fins a que se destinam.

1.3 Os limites do poder sancionador dos Bancos Multilaterais De Desenvolvimento

Partindo das fontes de Direito acima mencionadas, um préximo aspecto que merece atencao
sdo os limites do poder sancionador dos BMDs. Este capitulo € de especial importancia para o
estudo dos sistemas sancionatorios, vez que, por ser uma instancia administrativa com poderes e
objetivos limitados, os bancos multilaterais s6 podem investigar determinadas condutas, processar
certos respondentes e aplicar algumas san¢Ges dentre um rol ja previamente definido. Considerando
que essas limitagdes sdo bem delineadas por normas internas ou por acordos multilaterais, a
extrapolacdo de quaisquer desses limites acarretaria a inexisténcia de jurisdicdo dos agentes

internacionais sobre os Respondentes.

1.3.1 As préticas sancionaveis e 0 escopo dos sistemas de sancao

Um primeiro aspecto essencial para se estudar o poder sancionador dos BMDs consiste em
compreender quais condutas praticadas por empresas ou individuos podem ser sancionadas no
ambito dos sistemas de sancdo. Além de politicas internas de cada um dos bancos, também
integram 0 marco normativo internacional diversos acordos firmados entre BMDs cujo objetivo
central foi o de padronizar e uniformizar, em certa medida, as estratégias empregadas no combate
a corrupgéo.

Um primeiro acordo multilateral relevante firmado entre BMDs consiste nas Diretrizes

Uniformes para Prevenir e Combater Fraude e Corrupcao (Uniform Framework for Preventing and
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Combating Fraud and Corruption), assinado em 2006 quando diversas instituicbes financeiras
internacionais se uniram para desenvolver uma forca-tarefa anticorrupcdo. Originalmente, 0s
signatarios da proposta foram African Development Bank (“AfDB”), Asian Development Bank
(“AsDB”), European Bank for Reconstruction and Development (“EBRD”’), European Investment
Bank (“EIBG”), International Monetary Fund (“IFM”), Inter-American Development Bank
(“IDB”) ¢ World Bank Group (“WBG”) ¢ as diretrizes acordadas que tiveram como principal
objetivo elaborar “uma abordagem consistente ¢ harmonizada para combater a corrupcao nas
atividades e operagdes das instituigdes membros”, tendo em vista que “uma abordagem unificada
e coordenada ¢ crucial para o sucesso do esfor¢co compartilhado para enfrentar a corrupcao”.
(AFRICAN DEVELOPMENT BANK GROUP et al., 2006, p. 1).

Um primeiro ponto relevante sobre as referidas diretrizes diz respeito a concordancia das
instituices signatarias em relacdo as definicdes basicas que norteariam as investigacbes por elas
conduzidas. Apesar de definigdes relativamente curtas e amplas, tais conceitos-base séo essenciais
para a compreensdo do escopo investigativo dos BMDs. Em sintese, restou definido, na clausula
12 (AFRICAN DEVELOPMENT BANK GROUP et al, 2006, p. 1) que (i) corrupgéo é “ofertar, dar,
receber ou solicitar, diretamente ou indiretamente, qualquer coisa de valor para influenciar,
indevidamente, as agdes de outra parte”; (ii) pratica fraudulenta é “qualquer a¢do ou omissao,
incluindo deturpacdo da realidade que, intencionalmente ou de forma imprudente, engana ou tenta
enganar uma parte para obter um beneficio [...] ou para evitar uma obrigagdo”; (iii) pratica
coercitiva ¢ aquela que estaria “prejudicando ou ameacando prejudicar, direta ou indiretamente,
qualquer pessoa ou propriedade para influenciar, indevidamente, as a¢des”; e, por fim, a (iv) pratica
colusiva que ¢ “um acordo entre duas ou mais partes feito para alcancar um proposito improprio,
incluindo influenciar, indevidamente, as acdes de outra parte”.

Tendo em consideracdo as Diretrizes pactuadas em 2006, tanto o WBG quanto o IDB
adotaram as definicbes acima mencionadas nas politicas internas, fazendo uso, inclusive, de
praticamente a mesma redacdo na definicdo das praticas sancionaveis. Apesar de partirem das
defini¢Oes das Diretrizes Uniformes para Prevenir e Combater Fraude e Corrupcéo vale mencionar

gue ambos os bancos também realizaram complementagdes e expandiram o escopo das préaticas
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sancionaveis ao incluir as chamadas préaticas obstrutivas®, entendidas como aquelas que (i)
deliberadamente destroem, falsificam, alteram ou ocultam documentos de uma investigacdo dos
BMDs ou fazem declaracGes falsas para obstruir investigacbes sobre alegacdes de prética
reprovaveis; (ii) ameassem, assediem ou intimidem qualquer pessoa a fim de impedi-la de divulgar
conhecimento sobre assuntos relevantes para uma investigacédo; e (iii) se destinam a impedir,
materialmente, o exercicio dos direitos contratuais de inspecédo e auditoria dos bancos. Tal incluséo
se justifica na medida em que qualquer ato tendente a frustrar as atividades investigativas dos
bancos é totalmente reprovavel e deve ser devidamente punida, sob pena de se frustrar todos os
objetivos do sistema de sangdo dos BMDs.

O IDB foi além e, em complementacgdo as san¢des acima destacadas, também previu em
normas internas a pratica sanciondvel da apropriacdo indevida, entendida como o uso do
financiamento disponibilizado pelo IDB para um propdsito improprio ou ndo autorizado, cometido
intencionalmente ou por negligéncia. Tal pratica sancionavel ndo esta inclusa, todavia, no escopo
sancionatério do WBG, sendo, portanto, a Unica diferenca significativa das definicdes de préaticas
sancionaveis entre os dois bancos multilaterais ora estudados.

Como é possivel observar nas defini¢cbes acima elencadas, percebe-se que todas as praticas
sancionaveis sdo definidas de maneira relativamente ampla para fornecer aos BMDs um escopo
bastante amplo para punir (MADIR, 2019, p. 43). Nesse mesmo sentido, entende-se que as
diretrizes que abordam as praticas sancionaveis, muitas vezes, acabam por se omitir quanto a
qualquer elemento subjetivo na configurag@o das praticas sancionaveis “a fim de mudar o foco do
estado de espirito subjetivo da parte para os fatos objetivos que possam ser provados mais
facilmente” (MADIR, 2019, p. 43) — afinal, por ndo dispor de meios coercitivos de obtencéo de
provas, tipico de um processo judicial, muitas vezes os bancos possem limitacBes nas investigacdes

e nas informacdes obtidas pelos 6rgdos investigativos.

8 Apesar de a definigdo de “pratica obstrutiva” ser parecida no WBG e no IDB, Madir (2019, p. 43) destaca que ha
divergentes defini¢des desta pratica sanciondvel em outros BMDs. Como exemplo, a autora destaca que a defini¢éo
do EBRD ndo necessita que as praticas obstrutivas sejam deliberadas, e o ADB também define como praticas
obstrutivas 0 ndo cumprimento dos pedidos de fornecimento de informagGes, documentos ou registros em conexao
com a investigac&o.
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1.3.2 Os possiveis respondentes e a extensdo da sancdo para as demais entidades do grupo

econbmico

Superada a breve explicacdo acerca de quais condutas reprovaveis estdo no escopo do
sistema sancionatorio dos BMDs, um outro aspecto relevante de ser mencionado é a questdo de
quais entidades podem ser sancionadas e qual a extensdo de eventuais san¢Ges para 0 grupo
econémico da empresa envolvida.

De acordo com os Principios Harmonizados no Tratamento de Grupos Corporativos, que
tiveram como principal objetivo estabelecer padrdes comuns para serem incorporados nas politicas
sancionatorias de cada entidade signataria, a parte sancionada deve ser uma pessoa ou entidade que
tenha algum nivel de responsabilidade pela pratica proibida, sejam estas empresas, consultores ou
agentes.

Aqui merece, desde ja, uma primeira ressalva: a investigacao de funcionarios publicos ndo
estd abarcada na jurisdicdo do poder sancionador dos bancos multilaterais de desenvolvimento,
tendo em vista a deferéncia e a protecéo que deve ser concedida ao exercicio legitimo das atividades
estatais por meio das autoridades de governo. Todavia, apesar dessa imunidade concedida as
autoridades publicas e do foco eminentemente privado do poder sancionador dos BMDs, a
jurisprudéncia do Sanction Board do WBG entende que a penaliza¢do de ocupantes de cargos
publicos ¢ possivel quando o individuo investigado desempenha uma “fun¢do dupla” a época das
condutas investigadas. Isso ocorre quando, além da funcéo pablica desempenhada, ha evidéncias
de que o individuo também teria desempenhado um papel privado nas condutas ilicitas, atuando,
por exemplo, como representante de facto de uma empresa envolvida em irregularidades. Nessas
situacbes ha precedentes que indicam que bancos multilaterais poderiam exercer jurisdi¢do
sancionatoria sobre tais individuos com relacdo as condutas realizadas mediante atividade privada
— cita-se como exemplo a Sanctions Board Decision No. 115 (2019) do WBG e a Sanctions Board
Decision No. 118 (2019) do WBG.

Outro ponto que também merece atencdo nesse topico sobre entidades potencialmente
sancionadas consiste na expansdo das penalidades a outras empresas do grupo econémico de
eventual Respondente. Ao tratar da expansdo da penalidade para entidades do grupo econémico,
0s Principios “estabelecem uma presunc¢ao refutavel de que as sangdes devem ser aplicadas a todas

as entidades controladas pelo Respondente” (MADIR, 2019, p. 211) a menos que seja demonstrado
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que tais entidades, de fato, ndo estdo em nada relacionadas com préticas proibidas. Essa presungédo
refutavel merece especial atencdo pelo fato de que, mesmo que seja atribuida responsabilidade a
apenas uma empresa de determinado grupo econdmico pela pratica de condutas sancionaveis, ha
chances reais de que a decisdo final do sistema de sancéo venha a ser estendida a diversas outras
empresas subsidiarias. Sobre essa questdo, Madir (2019, p. 211) destaca que, na pratica, muitos
Respondentes, talvez por falta de conhecimento, “ndo refutam essa presungdo em sua resposta as
alegacdes de praticas sancionaveis, o que entdo [...] resulta em san¢des normalmente estendidas as
afiliadas controlada pelas partes sancionadas”.

Mesmo na hipotese de se configurarem aquisi¢des, fusdes ou reestruturagdes, 0s Principios
Harmonizados também dispGem que serd aplicada uma presuncao refutavel de que os sucessores
estdo sujeitos a qualquer sancdo imposta aos predecessores, a fim de evitar evasdes das penalidades
aplicadas.

Os principios também abrem a possibilidade de sancionar entidades que controlam a
empresa respondente, bem como entidades sob controle comum, caso elas estejam envolvidas na
pratica sancionavel. As hipdteses de envolvimento das controladoras sd@o, como de costume, bem
amplas, na medida em que resta estabelecido que a mera falha na supervisdo das entidades
controladas poderia gerar responsabilidade, por exemplo.

Tendo em vista a relativa amplitude relacionada a possibilidade de responsabilizacdo do
grupo econémico, na medida em que os BMDs podem aplicar, inclusive, presuncdes refutaveis na
expansdo das san¢es, alguns autores teceram criticas aos Principios Harmonizados no Tratamento
de Grupos Corporativo. Isso porque, além de ser questionavel o estabelecimento genérico de que
controladoras teriam o dever de supervisionar a subsididria que se envolveu em uma pratica
sancionavel, é também comumente defendido que o sistema de san¢do dos BMDs deveria respeitar
a doutrina da separacdo patrimonial da personalidade juridica, “que ¢ observada em sistemas de
direito civil e de common law em todo o mundo” (MADIR, 2019, p. 212).

Essas criticas podem ser ainda mais contundentes caso se analise os procedimentos internos

do IDB, que, na Clausula 8.3 dos Procedimentos Sancionatdrios®, delineou claramente que sera

% Texto original: “Parties Subject to Sanctions. The Sanctions Officer and the Committee may include among
sanctioned parties any individual, entity or firm that, directly or indirectly, owns or controls a sanctioned Respondent,
is owned or controlled by a sanctioned Respondent, or is under common ownership or control with a sanctioned
Respondent, and the officers, employees, affiliates or agents of a sanctioned Respondent who are also owners of a
Respondent and/or exercise control over a Respondent, even when such parties are not found of having directly
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possivel incluir, entre as partes sancionadas, qualquer individuo, entidade ou empresa que, direta
ou indiretamente, seja proprietario, possua controle ou seja controlado por um Respondente
sancionado, bem como dirigentes, funcionarios, afiliados ou agentes de um Respondente
sancionado, mesmo quando tais partes ndo tenham se envolvido diretamente em uma prética
sancionavel.

Apesar das possiveis criticas, parece que a regra, nos sistemas de san¢do, é de incluir
diversas empresas do grupo econémico no escopo sancionatorio e nos acordos firmados. Tal
extensdo costuma ser verificada na pratica, como demonstraram 0s exemplos de empresas
brasileiras sancionadas pelo WBG e pelo IDB. No @mbito do WBG, por exemplo, pode-se perceber
que as penalidades fixadas em acordo firmado com a construtora Norberto Odebrecht, em janeiro
de 2019, foram estendidas para diversas subsidiarias — além da subsidiaria do Brasil envolvida na
conduta ilicita, foram incluidas, na penalidade de exclusdo, as subsidiarias da Coldémbia, Chile,
Estados Unidos, Peru, Panama, Angola e Ilhas Cayman'®. Da mesma forma, a Andrade Gutierrez,
ao ser penalizada no ambito do sistema de san¢do do IDB, teve a san¢do negociada expandida para

outras 11 subsidiarias®®.

1.3.3 As sangdes potencialmente aplicaveis pelos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento e as

circunstancias agravantes e atenuantes

Superadas as discussdes relativas as entidades que podem ser sancionadas, convém analisar
quais penalidades podem ser atribuidas no ambito dos sistemas de sancdo. Para isso, deve-se
consultar, em primeiro lugar, os Principios Gerais e Diretrizes para Sangfes, documento esse
assinado pelo African Development Bank Group (“AfDB”), Asian Development Bank (“AsDB”),
European Bank for Reconstruction and Development (“EBRD”), European Investment Bank
(“EIB”), Inter-American Development Bank Group (“IDB”) e World Bank Group (“WBG”) com

engaged in a Prohibited Practice. Indicia of control include, but are not limited to, the possession, direct or indirect,
of the power to direct the management and policies of a business concern, organization or individual, interlocking
management or ownership, identity of interests among family members, shared facilities and equipment, or common
use of employees. Any Sanctions imposed under this provision may be imposed at the time Sanctions are imposed on
a Respondent, or at any subsequent time, provided that the parties subject to Sanctions under this provision receive a
Notice and such Sanctions are determined as provided in these Procedures”.

10 https://www.worldbank.org/en/projects-operations/procurement/debarred-firms

1 https://www.iadb.org/en/news/gutierrez-engenharia-reaches-settlement-agreement-idb-group-resulting-sanctions
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0 objetivo de harmonizar as diretrizes sancionatorias dos referidos bancos e, com isso, garantir
tratamento consistente de empresas e individuos. De acordo com tais diretrizes, as san¢des, que

podem ser impostas isoladamente ou em conjunto, incluem, mas nao estdo limitadas a:

Tabela 1: Quadro comparativo das san¢des dos BMDs
Sancao Definicao e aplicabilidade

Exclusdo (debarment) Quando uma entidade sancionada apenas podera ser
reintegrada ap6s um periodo pré-determinado. Em linhas
gerais, a penalidade de exclusdo impede a entidade
sancionada de obter qualquer financiamento do banco
sancionador (ou de outros signatarios do AMEDD), bem
como as proibe de atuar como consultor, contratante ou
fornecedor em um projeto financiado por eles (DIVINO,
2017, p. 30).

Excluséo com liberagdo | Quando a entidade sancionada pode ser reintegrada ou podera
condicional ~ ou  reintegragdo | se beneficiar de uma reducdo do periodo de exclusdo caso se
(debarment  with  conditional | comprometa a atender a certas condi¢cBes impostas pela
release or reinstatement) instituicdo quando da imposicdo da sanc¢do (0 que costuma
incluir a implementacdo ou aprimoramento de um programa
de compliance, por exemplo).

Exclusdo permanente ou por | Quando as instituicBes entendem que uma pessoa fisica ou
tempo indeterminado (permanente | empresas ndo podem ser reabilitadas por meio de programas

or indefinite debarment) de compliance, por exemplo, e devem ser permanentemente
excluidas do circuito de financiamento dos BMDs.

Nao-exclusédo condicional | Quando determinada entidade é demandada de atender a

(conditional non-debarment) certas condicbes a fim de evitar que sofra a penalidade da
excluséo.

Carta de reprimenda (letter of | Medida adotada quando a prética de uma conduta sancionavel

reprimand) for isolada ou de menor gravidade.

Restituicdo/remédios financeiros | Sancao aplicada, em tese, quando ha um dano quantificavel a

(restitution/financial remedies) ser restaurado ou em outras situacfes delineadas nas politicas
internas dos BMDs. Para mais detalhes sobre essa sangdo, ver
topico 2.2.3.

Fonte: Compilagdo do autor com base nos Principios Gerais e Diretrizes para Sang0es.

Apesar de o documento com os Principios Gerais e Diretrizes para San¢fes ndo ser
vinculante, € de se destacar que, em grande medida, tanto o WBG quanto o IDB adotaram as
san¢Oes acima como base nos sistemas de sancéo.

Outrossim, para além das penalidades proprias possiveis de serem aplicadas é essencial
destacar que os BMDs também dispdem de outras medidas complementares que podem vir a ser

adotadas contra as entidades infratoras. Uma possibilidade, por exemplo, seria o reporte as
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autoridades governamentais caso se entenda que as praticas sancionaveis possam configurar crimes
ou ilicitos sob a legislacdo do pais de origem. O reporte as autoridades locais € uma pratica
relativamente comum no ambito dos sistemas de sancdo do WBG e do IDB, merecendo destaque
que o procedimento sancionatorio do IDB prevé, expressamente, em clausula 14.2, que “se o Chefe
do OIl acreditar que as leis de qualquer pais podem ter sido violadas por um sujeito de uma
investigacdo ou um Respondente [...] [ele] podera encaminhar o assunto as autoridades
governamentais apropriadas”. Tal reporte as autoridades locais ¢ relevante uma vez que, como
destaca Divino (2017, p. 30), pessoas ou empresas sancionadas podem ver eventual processo
movido pelas autoridades estatais como puni¢do mais severa do que as impostas pelo sistema de
san¢do dos BMDs, ja que a utilizagdo do Estado-Juiz na persecucao judicial de eventuais crimes
pode resultar em sentencas criminais, em prisdes e em constricdes patrimoniais, san¢fes que,
naturalmente, extrapolam as competéncias e 0s poderes sancionatorios dos BMDs.

N&o obstante, deve-se ter em mente que nem sempre as autoridades locais cumprem o papel
investigativo a que lhes é delegado. Divino (2017, p. 30) questiona a efetividade de tais
comunicacdes ao destacar que estudiosos do Banco Mundial constataram que dos 46 reportes que
0 WBG fez entre 2012 e 2013 para as autoridades locais apenas 10 resultaram em investigacdes
concretas. Apesar da auséncia de informacdes sobre a efetividade dessas medidas em anos
posteriores é certo que a comunicagdo com o governo local deve ser vista como medida importante
de ser adotada em complementacdo as demais que estdo ao alcance dos BMDs.

Uma segunda possivel medida que pode ser adotada, para além das sanc¢des dos sistemas
sancionatorios, consiste na faculdade de os bancos invocarem garantias contratuais. Tais garantias,
por certo, dependem de cada contrato, mas os BMDs costumam ter a faculdade de requerer
auditoria ou o envio de documentos fiscais, bem como determinar a quebra contratual pela parte
investigada caso as condutas investigadas sejam comprovadas (Divino, 2017, p. 30).

Considerando as medidas potencialmente aplicadas as entidades infratoras que estdo ao
alcance dos BMDs, é de se destacar que a acdo mais poderosa que um Banco Multilateral de
Desenvolvimento pode adotar contra uma empresa ou individuo que venha a realizar uma pratica
sancionavel é a exclusdo (DIVINO, 2017, p. 29), sendo essa, inclusive, uma medida de resguardo

dos BMDs para evitar que novos projetos futuros padecam de irregularidades similares.
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A definicdo do periodo total da exclusdo, no entanto, depende de diversos fatores
relacionados as especificidades de cada caso. Apesar de alguns BMDs estabelecerem penas-base
para as préaticas sancionaveis (no caso do WBG, por exemplo, a sancao base sdo 3 anos de exclusao
com liberacdo condicional, de acordo com o item | das diretrizes de san¢do do banco), a incidéncia
de agravantes, atenuantes ou concorréncia de infrages pode alterar, substancialmente, a sancao
aplicada.

Apenas a titulo exemplificativo, as normas internas do WBG e do IDB, somados aos
Principios Gerais e Diretrizes para Sancdes, consideram como (i) circunstancias atenuantes uma
participacao reduzida na préatica delitiva, a adocdo voluntaria de medidas corretivas, a cooperacdo
com a investigacdo, a admissdo de culpa, entre outros; e (ii) circunstancias agravantes a
reincidéncia, a utilizacdo de meios sofisticados para a préatica da conduta sancionavel, o dano ao
bem-estar publico, o ndo-cumprimento a sancdo previamente imposta, entre outros.

A esse respeito, vale mencionar que, o relatorio anual do WBG trouxe dados relevantes
sobre a aplicacdo das circunstancias agravantes e atenuantes. O referido relatério (WORLD BANK
GROUP, 2020, p. 53) consignou que as atenuantes mais aplicadas entre setembro de 2010 e junho
de 2020 foram a cooperacdo das partes investigadas (40,12%) e a admissdo de culpabilidade
(28,96%), enquanto as agravantes mais aplicadas nesse mesmo periodo foram a participacdo da
administracdo empresarial na pratica sancionavel (39,54%) e o padrdo repetido da conduta
(37,24%).

Tendo em vista que a dosimetria das penalidades aplicadas acaba dependendo muito das
circunstancias faticas do caso e da aplicacdo de atenuantes e agravantes, tanto o WBG quanto o
IDB costumam divulgar, em relatérios anuais, o periodo médio das penalidades aplicadas. No IDB,
por exemplo, é possivel perceber que a maior parte das san¢6es aplicadas em primeiro grau costuma

estabelecer a exclusdo entre 3 e 4 anos ou por mais de 7 anos, especialmente em 2020.
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Figura 3: Sangdes aplicadas pelo SO do IDB (2017-2020)

@207 @208 @209 @ 2020
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Less than 3 years of Debarment

Letter of Reprimand

Fonte: Relatério anual IDB, 2020, p. 45.

No segundo grau de adjudicacéo, por outro lado, 8 das san¢Oes aplicadas em 2020 foram

por um longo periodo, superior a 7 anos:

Figura 4: Sangdes aplicadas pelo Sanctions Committee do IDB (2017-2020)
@07 @208 @209 @202

More than 7 years

5 to 7 years of Debarment
3 to 4 years of Debarment

Less than 3 years of Debarment

Letter of Reprimand

Fonte: Relatério anual IDB, 2020, p. 48.
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No WBG, por outro lado, é possivel perceber que as san¢des aplicadas pelo primeiro grau
de jurisdicdo costumam fixar entre 2 e 4 anos de excluséo condicional, da mesma forma que as

penalidades aplicadas pelo Sanction Board.

Figura 5: Extensdo das exclusdes impostas pelo SDO do WBG (2016-2020)
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Non-Debarment | 0

Bconaitionat [l Fixed
Fonte: Relatdrio anual WBG, 2020, p. 86.

Fato curioso, no entanto, é que as decisfes do segundo grau de adjudicacdo aplicaram, em

maior percentual, exclus@es fixas sem condicionantes de reabilitacdo das partes sancionadas.

Figura 6: Extensdo das exclusdes impostas pelo Sanction Board do WBG (2016-2020)

B+ Years
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B conationat [l Fixed

Fonte: Relatério anual WBG, 2020, p. 86

1.4 Os mecanismos de enforcement das penalidades aplicadas nos sistemas de sancao

Como j& mencionado ao longo desse trabalho, o sistema de sancao dos Bancos Multilaterais
de Desenvolvimento possui diversas limitacbes pelo fato de os BMDs conduzirem processos
administrativos e por ndo terem todos 0os mecanismos coercitivos de um julgamento estatal

disponiveis. Uma das fases processuais que mais expde as limitacbes dos sistemas sancionadores
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é, justamente, a fase da execucdo da penalidade: afinal, sem ter ao alcance tantos mecanismos de
coercdo, como podem os bancos multilaterais garantir que as partes sancionadas cumpram com as
penalidades e obrigacdes impostas?

Essa dificuldade inerente ao processo administrativo conduzido por entidades
internacionais fez com que os BMDs pensassem o seu sistema de san¢ao dentro de suas limitacGes
executdrias e com a cautela necessaria para que ndo houvesse desperdicio de recursos com a
realizacdo de investigacOes e julgamentos ineficazes.

Uma das formas pensadas para garantir a efetiva penalizacdo de entidades infratoras foi,
por exemplo, a adogéo da exclusédo como penalidade base nos bancos multilaterais. A excluséo de
entidades infratoras do circuito de financiamento dos bancos € medida, naturalmente, auto
executoria, tendo em vista que 0s bancos possuem autonomia para, apos a conducdo de um
processo justo e imparcial, deixar de fornecer financiamento para projetos em que tais empresas
infratoras participem. Apesar disso, a situacdo fica mais complexa quando ha& a imposicéo de
penalidades que dependam do cumprimento voluntéario da entidade respondente, a exemplo das
condicionantes da exclusdo condicional (comumente relacionadas a implementacdo ou ao
aprimoramento de programas de compliance) e, até mesmo, a possibilidade de aplicacdo de
penalidades financeiras.

Os BMDs, naturalmente, ndo detém poderes suficientes para fazer com que empresas
cumpram essas condic¢des, razdo pela qual é comum que a voluntariedade das Respondentes em se
engajar nos sistemas se sancao seja inversamente proporcional ao tempo total de exclusdo, ou seja,
em caso de ndo colaboragdo ou de ndo cumprimento das san¢fes impostas, a tendéncia € a aplicacédo
de exclusdo por um maior periodo ou, até mesmo, por tempo indeterminado, a depender da
situacao.

A fim de garantir a utilidade da investigacao e para buscar uma maior efetividade no sistema
de sancdo, considerando as limitagcdes nos poderes das entidades multilaterais, é possivel destacar
dois principais instrumentos que estdo a disposi¢cdo dos BMDs para garantir o cumprimento das
penalidades e estimular o engajamento de Respondentes no sistema de san¢do: o AMEDD (Acordo

para Execugdo Mutua de Decisdes de Exclusao) e os acordos de resolucdo negociada.
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141 Acordo para Execucdo Mutua de Decisdes de Exclusdo (Agreement for Mutual

Enforcement of Debarment Decisions - AMEDD)

H& mais de uma década, uma entidade ou individuo, quando sancionado por um BMD,
ficaria impedido de participar de projetos futuros apenas com a instituicdo que lhe aplicara a
sancdo, nao havendo nada que Ihe impedisse de solicitar financiamento de outro BMD (SCHAAP
e DIVINO, 2016, p. 2). Ocorre que, em 9 de abril de 2010, com o objetivo de salvaguardar os
BMDs de entidades que se envolveram em condutas sanciondveis e almejando dar maior
efetividade aos sistemas de sangéo, cinco bancos multilaterais de desenvolvimento firmaram o
Acordo para Execucdo Mutua de Decisdes de Exclusdo (AMEDD) que foi anunciado, como
destacam Schaap e Divino (2016, p. 27), como “uma poderosa nova ‘ferramenta’ para prevenir,
detectar e deter a corrupcao e, em ultima analise, gerar confianca e aumentar os investimentos em
projetos”.

Em sintese, o objetivo central do AMEDD é fixar e delinear as possibilidades de aplicacdo
da exclusédo cruzada (cross-debarment), situacdo na qual os bancos signatarios poderao executar
decisOes de exclusdo proferidas por outros bancos integrantes do AMEDD. O cross-debarment
“multiplica o efeito da san¢do aplicada por uma instituicdo e tem consequéncias geograficas de
longo alcance, uma vez que as exclusdes emitidas por uma instituicdo participante sdo elegiveis
para reconhecimento por outras institui¢cdes participantes” (SCHAAP; DIVINO, 2016, p. 27).
Como bem colocado por Robert B. Zoellick, Presidente do World Bank Group, a época da
assinatura do AMEDD, a mensagem que se deseja passar aos potenciais infratores é no sentido de
que quem cometer irregularidades contra um dos bancos serd punido por todos os demais
signatarios (WORLD BANG GROUP, 2010).

Esse acordo, por certo, gerou um aumento substancial nos poderes dos bancos multilaterais
de desenvolvimento e ampliou, significativamente, as consequéncias para as entidades
sancionadas, afinal, a penalidade de exclusdo executada poderia fazer com que as partes
sancionadas ficassem ndo apenas impedidas de obter financiamento dos bancos, mas, também,
incapazes de atuar como consultor, contratante ou fornecedor em um projeto financiados por BMDs
em diversas regides do globo (DIVINO, 2017, p. 30).

Preocupados com os direitos das entidades acusadas e a fim de garantir padrées minimos

ao processo sancionatorio, o0 AMEDD houve por bem fixar alguns principios basicos a serem
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empregados nos sistemas de sangcdo dos BMDs. Entre os principios basilares que devem ser
obrigatoriamente observados pelas entidades signatarias, destacam-se (i) a adocéo de definices
harmonizadas de condutas sancionaveis, especialmente em relacdo a corrupgdo, préatica
fraudulenta, préatica coercitiva e pratica colusiva, conforme Diretrizes Uniformes para Prevenir e
Combater Fraude e Corrupgdo (2006); (ii) a necessidade de se conduzir um julgamento justo e
imparcial ap0s a realizagdo das investigagdes; e (iii) adogdo de um procedimento para apuracéo de
dendncias que inclua uma autoridade interna responsavel pela funcdo investigativa, um 6rgéo
decisorio independente, a notificacdo de Respondentes para apresentacdo de defesas escritas, a
adocdo do padrdo probatério das Diretrizes Uniformes para Prevenir e Combater Fraude e
Corrupcdo e a adocdo de penalidades que levem em conta o principio da proporcionalidade.
Conduzido o processo nos moldes acima delineados e apOs a penalizacdo de determinadas
entidades no sistema sancionatério de BMDs, os bancos multilaterais devem, prontamente,
notificar as demais entidades signatarias do AMEDD para que seja possivel a realizagdo do cross-
debarment.

Ao receber tais notificacdes, as demais instituicbes dardo cumprimento a penalidade de
exclusdo desde que atendidos os seguintes critérios: (i) a decisdo da instituicdo foi baseada, no todo
ou em partes, em achados de praticas de uma ou mais penalidades sancionaveis definidas nas
Diretrizes; (ii) a decisdo deve ser publicizada pela instituicdo sancionadora; (iii) o periodo de
exclusdo deve ser superior a um ano; (iv) a decisdo deve ser proferida apds o inicio da vigéncia do
AMEDD; (v) a decisdo que aplica sancdo deve ser tomada em até dez anos da préatica da conduta
sancionavel; e, por fim, (vi) a decisdo da instituicdo sancionadora ndo deve ter sido mero
reconhecimento de decisdo adotada por Estados ou por outros agentes internacionais.

N&o obstante a relativa amplitude das hipdteses de cabimento da exclusdo cruzada, vale
destacar que o cross-debartment ndo é de aplicacdo automatica para toda e qualquer penalidade
que atinja os requisitos acima descritos. O acordo destaca que qualquer instituicdo participante
pode decidir ndo dar cumprimento as penalidades aplicadas por outras instituicbes quando se
considera que tal decisdo seria inconsistente com os preceitos regulamentares ou institucionais.
Apesar da possibilidade de ndo aplicagédo do cross-debarment em certas situagdes, Schaap e Divino

destacam que ainda ndo haveria exemplos de recusa de cumprimento muatuo de penalidades e que
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“tal ocorréncia seria extraordindria” no contexto institucional dos BMDs (SCHAAP ¢ DIVINO,

2016, p. 28).

1.4.2 Os acordos de resolugdo negociados no ambito dos Bancos Multilaterais de

Desenvolvimento

Como destacam Schaap e Divino (2016, p. 21), os acordos de resolucdo negociada, ou
simplesmente acordos, sdo importantes ferramentas a serem utilizadas no sistema de sancéo dos
BMDs, sendo extremamente benéfico tanto ao Respondente quanto ao Banco por proporcionarem
maior certeza quanto aos resultados obtidos e maior eficiéncia na alocacdo de tempo e recursos.
Além disso, dadas as limitacfes dos BMDs na obtencdo de provas, 0s acordos podem propiciar
importantes colaboracbes das entidades investigadas a fim de desvelar riscos de integridade
sistémicos e esquemas mais amplos de corrupcao.

Em complementacédo aos evidentes beneficios relativos a alocacdo de recursos escassos e
ao aprofundamento da investigacao, os respondentes que entram em resolucdes negociadas com 0s
BMDs costumam se mostrar mais engajados no sistema de san¢do, concordam em colaborar com
as investigagoes e “sdo mais propensos a cumprir os termos exigidos para a liberagdo condicional,
como pagar a restituicdo ou implementar o programa de conformidade em oposicdo aqueles que
nao celebram acordos” (SCHAAP; DIVINO, 2016, p. 21).

Tendo em vista a importancia dos acordos de resolucdo negociada no ambito dos BMDs,
diversas instituicdes multilaterais assinaram, em 8 de julho de 2021, os Principios Gerais para
Acordos (MDB General Principles for Settlements) em continuacao aos esfor¢os empreendidos na
padronizacdo e harmonizacdo dos sistemas sancionadores. Apesar de ser documento de carater nao-
vinculante, tais diretrizes foram um importante avanco na harmonizacao das diretrizes gerais de
acordos nos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento.

Merece destaque o fato de que as disposi¢des dos acordos, aparentemente, possuem um
carater essencialmente voltado para a reabilitagdo, na medida em que tais Principios Gerais
dispbem que se pode estipular, por exemplo, (i) 0 comprometimento das empresas investigadas em
conduzir investigacOes internas e denunciar empregados responsaveis por praticas ilicitas; (ii) a

implementacdo ou aprimoramento de mecanismos de compliance; (iii) a estruturacdo de um
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monitoramento externo de compliance ou mecanismos adicionais de supervisdo da conformidade;
(iv) a autodenuncia de fatos descobertos e a cooperacdo com autoridades nacionais e/ou com 0s
orgaos de investigacdo dos BMDs quando aplicavel.

Apesar do importante avan¢o promovido por essas diretrizes gerais, ainda ha algumas
divergéncias procedimentais que merecem maior aprofundamento e detalhamento por parte dos
BMDs.

Inicialmente, deve-se destacar o fato de que, enquanto no WBG os acordos podem ser
submetidos a qualquer momento antes da decisdo do Sanction Board, segundo nivel de
adjudicacdo, o periodo para submeter acordos no IDB € significativamente menor, j& que apenas
aceita-se a negociagéo antes de que seja submetida a Declaragdo de Acusagdes e Provas ao primeiro
nivel do sistema de sancdo (SCHAAP; DIVINO, 2016, p. 16).

Um segundo aspecto relevante de ser mencionado é a questdo da necessidade, ou nao, de
admisséo de culpa como condigéo para celebrar acordos de resolucéo negociada. Tradicionalmente,
a doutrina consignou que a admisséo de culpabilidade n&o seria um requerimento para se pactuar
acordos de resolucdo negociada com BMDs, considerando que podia haver situacGes em que
respondentes, embora ndo queiram admitir a culpa, estdo dispostos a resolver o assunto de forma
célere e previsivel (SCHAAP; DIVINO, 2016, p. 19; MADIR, 2019, p. 50). Nesse sentido, ha
vertentes que consignam que a admisséo de culpabilidade seria apenas um atenuante da penalidade
e ndo um requisito imprescindivel para a pactuacdo do acordo.

Apesar desse entendimento, Schaap e Divino (2016, p. 19) destacam que, na pratica, haveria
indicacBes de que muitas vezes a total admissdo de culpa do respondente seria uma condicdo
inegociavel para a pactuacdo de acordos. Tal entendimento parece ter se consolidado nos Principios
Gerais para Acordos em BMDs, documento que, apesar de ndo ser vinculante, consignou que 0s
acordos de resolucdo negociada apenas poderiam ser realizados com empresas ou individuos que
que se disp6em voluntariamente a admitir, aceitar ou ndo contestar a culpabilidade ou
responsabilidade por ter praticado condutas proibidas.

Por fim, um terceiro ponto a ser debatido diz respeito as hipoteses de cabimento dos acordos
nos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento, tépico este ainda ndo abordado nas normas
atualmente vigentes. Apesar de, atualmente, se entender que é competéncia do 6rgao investigativo

considerar se um caso concreto deve ser concluido via acordo, ha autores que defendem que estes
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ndo devem ser usados em situacdes em que as praticas sanciondveis resultaram em dano
significativo ou quando uma empresa ja recebeu uma san¢éo relacionada a corrupgao no passado,
tendo em vista que admitir a autocomposicdo nesses casos seria considerar as penalidades

meramente como “custos do negocio” (MADIR, 2019, p. 199).
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CAPITULO 2 - A ESTRUTURA DO SISTEMA DE SANCAO DOS BMDs GARANTE UM
JULGAMENTO JUSTO E IMPARCIAL? QUAIS SAO OS APRIMORAMENTOS
NECESSARIOS?

Ap6s o primeiro capitulo tratar, principalmente, da estrutura geral e dos limites dos
mecanismos sancionadores de BMDs, a segunda parte deste trabalho almeja realizar uma anélise
critica de alguns pontos ainda pendentes do aprimoramento dessa importante instancia do combate
a corrupgdo internacional. Para isso sera abordado, em primeiro lugar, a dificuldade inerente de se
achar parametros comparativos para 0s sistemas de sancdo dos BMDs, tendo em vista as
divergéncias existentes no ambito do Direito Internacional. Em seguida serdo considerados trés dos
principais gargalos desse sistema sancionador para, entdo, se concluir sobre as possiveis
implicagdes dessas dificuldades potencialmente violadores de direitos fundamentais dos
Respondentes na imunidade jurisdicional dos BMDs.

2.1 A necessidade de adequacdo dos sistemas de sanc¢ao aos principios gerais do direito

internacional e do administrativo global

Preliminarmente deve-se destacar que a autonomia dos bancos multilaterais de
desenvolvimento ndo é completa e absoluta na aplicacdo de penalizacdo em sistemas de sancéo.
Apesar de os BMDs terem plena liberdade para fixar procedimentos, sanc¢des e todas as demais
regras regentes do processo sancionador administrativo, ha limites os quais ndo se pode ultrapassar,
afinal, ao sancionar um Respondente é necessario o oferecimento de todas as garantias possiveis
contra arbitrariedades ou contra restrigdes nos direitos de defesa. Assim, as san¢des eventualmente
impostas devem seguir um processo “quase judicial” de julgamento e penalizagdo com garantia ao
contraditério e a ampla defesa.

Essas garantias processuais amplas se justificam na medida em que, como destaca Madir
(2019, p. 8), (i) os BMDs devem estar sujeitos as normas basilares de um Estado de Direito e néo
podem, simplesmente, tomar decisdes arbitrarias ou sem fundamentacao, “especialmente nos casos
em que as organizagdes internacionais adotem ag0es que afetam uma empresa ou um individuo”;

e (ii) a extensdo das penalidades a outros BMDs por meio do cross-debarment é uma penalidade
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grave que pode afetar os negocios de uma empresa ou de um grupo econdmico em diversas regides
do globo.

N&o obstante a necessidade de se observarem requisitos minimos, a pergunta que emerge
ao se considerar que os bancos multilaterais sdo agentes privados situados na jurisdigcdo
internacional consiste na definicdo de quais parametros devem ser obedecidos pelo sistema
sancionatario.

Inicialmente, percebe-se que ndo seria correto a utilizacdo de conceitos extraidos de
jurisdi¢bes nacionais como parametro para os sistemas de sancdo. Isso porque, naturalmente, ha
divergéncias de interpretacdo entre conceitos empregados em cada ordenamento juridico (como a
ampla defesa, o contraditorio e o devido processo legal), razdo pela qual a adocdo de qualquer
norma de direito interno como parametro para o julgamento dos BMDs parece insuficiente.

Por outro lado, o Direito Internacional parece apontar para uma dire¢do um pouco mais
solida em relagdo aos padrdes que devem ser seguidos nos sistemas de sancdo. Nao obstante a
resisténcia dos BMDs na aplicagdo do Direito Internacional nas decisdes (a esse respeito, vide
topico 1.2), esta parece ser a unica solucdo possivel de se recorrer na busca por principios gerais
aplicaveis. Ocorre que, como destacado por Madir (2019, p. 128), a parte mais dificil sobre o
Direito Internacional é encontra-lo.

Apesar de toda a dificuldade sobre a identificacdo de quais seriam 0s principios gerais €
normas consuetudinarias que norteariam um devido processo legal adequado, Fassbender (2006,
p. 15), ao realizar um estudo comissionado pelas NacGes Unidas, esbocou algumas conclusées
relevantes sobre garantias processuais minimas que estariam garantidas no Direito Internacional.
Como destacado por esse autor, existem algumas questes elementares amplamente reconhecidas
pela comunidade internacional, sendo elas: (i) o direito de toda pessoa de ser ouvida perante um
tribunal ou 6rgdo administrativo que possa lhe afetar; e (ii) o direito de uma pessoa que alega uma
violagdo dos direitos e liberdades a ter o recurso apreciado perante um tribunal ou autoridade
imparcial.

Em complementacéo a esses principios, Madir (2019) destacou que também ha principios
do Direito Administrativo global que poderiam auxiliar no estabelecimento de critérios minimos a
serem seguidos em sistemas sancionatorios de BMDs. O direito administrativo global é um campo

que emerge dos processos de globalizacdo e do surgimento de uma governanca global,
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considerando que, em uma sociedade cada vez mais interconectada, haveria complexas inteiragdes
de fungdes administrativas entre governos e outros agentes multilaterais e internacionais. (SILVA;
FIRME, 2017, p. 684). Para fazer frente aos desafios modernos, os Estados tém se integrado com
diversas organizacOes internacionais intergovernamentais ou multilaterais e, como destacado por
Ribeiro e Pereira (2016, p. 113):

essas organizacdes e entidades [...] produzem regulacdo que foge aos formatos e ao
alcance dos instrumentos tradicionais do direito internacional — desprovidos de vinculacdo
e obrigatoriedade — mas que também ndo se enquadram na normatividade tipica dos
ordenamentos (administrativos) internos. E justamente nesse contexto, pois, que surge,
entre os direitos nacionais e o direito internacional, um direito paralelo, forjado em foros
de negociacdo internacional, cunhado em agéncias e organiza¢cdes ndo estatais, com o
objetivo de atender as necessidades desses setores e agentes que operam no espago
administrativo global. (RIBEIRO; PEREIRA, 2016, p. 113).

Nesse contexto, como bem destaca Roque (2014, p. 515), o Direito Administrativo global
¢ um ramo do direito “que compreende a convergéncia reciproca dos varios ordenamentos juridico-
administrativos nacionais [...] com vista a formacdo de um complexo de normas e principios
comuns aplicaveis a situagdes da vida com elementos de transnacionalidade”. Apesar de diversas
tentativas doutrinarias em delinear os contornos desse emergente campo de estudo juridico, na
pratica se percebe que, da mesma forma que o Direito Internacional, o Administrativo global ndo
possui normas ou principios taxativos, universais ou facilmente identificaveis.

Apesar da dificuldade em se estabelecer, de forma clara, exatamente quais seriam 0s
principios e normas norteadoras do Direito Administrativo global, Madir (2019), ap6s analise de
doutrina especializada (KINGSBURY; KRISCH; STEWART, 2005), sintetizou alguns
importantes principios do Direito Administrativo global que deveriam ser observados no ambito
do sistema de san¢do dos BMDs: (i) participagdo processual e transparéncia, na medida em que “a
transparéncia deciséria e o0 acesso as informag6es promovem accountability, expondo as decisdes
administrativas e documentos relevantes ao publico e ao escrutinio por pares”; (ii) fundamentagéo
das decisOes, incluindo respostas aos principais argumentos aventados pelas partes; (iii)
possibilidade de recorrer e ter um érgdo revisor independente; (iv) julgamento e penalizagdo em
consonancia com a proporcionalidade, além da necessidade de se evitar penalizacGes
desnecessérias, conforme disposto, inclusive, em convengdes proprias de direitos humanos.

Se, como ja explicado, muitos desses principios encontram-se devidamente enderecados

nos sistemas de sancdo dos bancos multilaterais, especialmente com o seu desenvolvimento
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significativo nos Gltimos 20 anos, alguns aspectos desses sistemas sancionadores ainda carecem de
aprimoramentos, especialmente na parte da participacdo processual e da transparéncia, como sera

a seguir abordado.

2.2 Sistemas de Sancao: muito avango nos ultimos anos, mas ainda com necessidade de

aprimoramentos

Apesar de os sistemas de sangdo dos bancos multilaterais de desenvolvimento serem
relativamente recentes no cenario global de anticorrupcdo, tendo em vista que a efetiva e
progressiva implementacao apenas ocorreu no final da década de 90, os BMDs j& passaram por
significativos aprimoramentos desde entdo. Como exemplo destacado por Fariello e Bo (2014, p.
418), o sistema de san¢do do WBG passou de um sistema que, inicialmente, ofertava oportunidades
limitadas para a defesa dos respondentes e que mal divulgadas as regras aplicaveis aos processos
sancionatorios para um procedimento quase judicial com crescente transparéncia e protecdes ao
devido processo legal, incluindo uma estrutura de dupla instancia de julgamento, a disponibilizacéo
publica de regras e procedimentos, a elaboracdo de diretrizes de sancdes e a publicizacdo de
decisbes (FARIELLO; BO, 2014, p. 418). Apesar desses significativos avangos, o sistema de
sancdo, atualmente existente, ndo esta isento de criticas.

A necessidade e obrigacdo dos bancos de sempre conduzirem processos justos e imparciais
nos sistemas de sancao justifica os estudos sobre eventuais falhas, sempre com o objetivo de
aprimoramento o institucional. Nesse sentido, e sem perder de vista as ressalvas feitas na
introducédo quanto ao fato de o presente trabalho ser um estudo inicial do sistema sancionatério dos
BMDs, serdo apresentados, a seguir, alguns dos principais pontos de atencdo que merecem ser
enderecados para fins de aprimoramento dos sistemas de sancdo dos Bancos Multilaterais de

Desenvolvimento.

2.2.1 O problema da transparéncia nos BMDs e as consequéncias no contraditério e na ampla

defesa

No ambito dos sistemas de sancdo dos bancos multilaterais de desenvolvimento, € certo,

como anteriormente defendido, que o modelo quase judicial da adjudicacdo conduzida pelos
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bancos demanda o atendimento pleno aos principios gerais do direito e ao Estado Democratico de
Direito.

Nesse contexto, ndo se pode negar que, entre todos 0s principios anteriormente elencados,
a transparéncia € um dos mais importantes pelo fato de nortear qualquer pretensdo de justica em
sistemas judiciais e quase judiciais. Indiscutivelmente, a caracteristica mais importante da
transparéncia é o papel que possui como um contrapeso critico ao poder, uma vez que o sigilo tem
a capacidade de aumentar o poder dos detentores de informacao sobre aqueles que sdo excluidos
do conhecimento (BIANCHI; PETERS, 2013). Tao relevante é o principio da transparéncia em
todas as esferas da sociedade que Staffen e Oliviero (2015, p. 84), ao argumentarem pela
transparéncia enquanto pretensdo global, consignam que “o dever de acesso a informacdo e
medidas de transparéncia publica representa um instrumento de promocao do paradigma global de
Direito, pois, além da publicidade, refor¢a instrumentos de controlabilidade e nao surpresa”.

Assim, qualquer andlise critica acerca dos sistemas de san¢éo dos bancos multilaterais deve
passar impreterivelmente pela anélise do contexto de transparéncia e de acesso a informacao para
0s Respondentes. No ambito dos BMDs ora analisados, informacdes publicas disponibilizadas em

sites levam as seguintes conclusdes:

Tabela 2: Comparativo da transparéncia dos sistemas sancionatorios dos BMDs

Publica o nome Publica as decisdes . . =
. . " Publica deciséo do

BMD das entidades Publica os acordos? do 1° nivel de :

i - Sanction Board?
excluidas? tomada de decisdo?

WBG Sim. Normalmente divulga Sim, no caso das Sim, divulga o inteiro
alguns fatos do acordo decisbes ndo teor das decisdes®®,
em formato de “press contestadas®?.

release”, com
informacdes limitadas.
IDB Sim. Normalmente divulga | Apenas um resumo®*. | Apenas um resumo?s.
alguns fatos do acordo
em formato de “press
release”, com
informacdes limitadas.

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em MADIR, 2019, p. 165-166

12 Disponivel em: https://www.worldbank.org/en/about/unit/sanctions-system/osd#6. Acesso em 28 set. 2021.

13 Disponivel em: https://www.worldbank.org/en/about/unit/sanctions-system/sanctions-board#4. Acesso em 28 set.
2021.

14 Disponivel em: https://www.iadb.org/en/sanctions-officer. Acesso em 28 set. 2021.

15 Disponivel em: https://www.iadb.org/en/sanctions-committee. Acesso em 28 set. 2021.
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Com base na tabela acima é possivel perceber uma diferenca significativa entre o WBG e
o IDB. Por um lado, Fariello e Bo (2014) destacam que o WBG, com razéo, alega ter criado o
sistema de sancGes mais transparente entre as organizacdes internacionais. Além de um site
organizado com recomendacdes, politicas internas, diretrizes e acordos multilaterais que balizam
0 processo decisorio, todas as decisdes proferidas pelos dois niveis de adjudica¢do (sendo, no caso
do primeiro nivel, apenas as decisdes incontestes) estdo disponiveis para livre consulta. Para
complementar o acesso a documentos essenciais do sistema de san¢do, também é produzido,
periodicamente, um Digesto’® com andlise critica dos julgados do WBG, dados, questdes
procedimentais e probatdrias do sistema de sancdo do WBG, o que fomenta pesquisas e 0
conhecimento amplo sobre todo o procedimento sancionatério do banco.

Apesar do avanco significativo do WBG, o IDB ainda deixa a desejar no que tange a
transparéncia dos procedimentos sancionatdrios, porque, ndo se desconhecendo da organizagéo e
da disponibilizagdo de todas as regras procedimentais e acordos que regem o sistema de san¢ao, as
decisdes tomadas pelo IDB néo sdo tornadas publicas, sendo divulgado apenas um sumario do caso
e do resultado do julgamento. A auséncia de publicidade das decis@es proferidas acarreta diversos
problemas em relacdo ao atendimento do sistema de san¢éo aos principios gerais do Direito.

Inicialmente, ndo se pode desconhecer do relevante papel da jurisprudéncia nos processos
conduzidos, especialmente, na esfera administrativa internacional. Como destacado no subtépico
1.2, referente as fontes do direito utilizadas nos procedimentos sancionat6rios, as normas internas
e 0s acordos produzidos pelos BMDs jamais serdo exaustivos, taxativos e autoexplicativos, razdo
pela qual o proprio WBG inclui as interpretacdes oficiais e as decisfes pretéritas como fonte do
Direito. Dito isto percebe-se que, ao disponibilizar informagdes muito limitadas sobre julgamentos
levados a cabo pelo sistema de sanc¢do, uma primeira consequéncia negativa é que o IDB acaba
negando aos Respondentes o direito de acessar, de forma integral, uma das fontes do Direito que
sera utilizado no processo de tomada de decisdo.

Nesse sentido, a limitacao aos respondentes de uma fonte de direito acaba tendo o potencial
de, verdadeiramente, cercear o direito a ampla defesa. O carater integrativo e de suprimento de

lacunas da jurisprudéncia exerce um papel fundamental no direito de defesa, afinal, o cotejo da

16 Digesto de 2019 disponivel em: https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/33062. Acesso em 26 Set.
2021.
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decisdo adotada no caso concreto com a linha decisoria pretérita do tribunal € uma das ferramentas
mais poderosas para se buscar a reducdo da penalidade, a nulidade do processo e a declaracdo de
inocéncia. O acesso as linhas decisorias e a ratio decidendi de decisdes anteriormente tomadas
também é uma das ferramentas essenciais para se garantir um julgamento justo e afastar
arbitrariedades, afinal, ndo se pode, sob qualquer pretexto, aplicar penalidades diferentes em
situacdes faticas muito similares.

Os fatos acima mencionados acabam gerando diversas duvidas sobre o sistema de sanc¢éo
do IDB. Afinal, como os Respondentes poderdo saber as consequéncias processuais ou materiais
em situacgdes de lacunas das normas publicamente disponibilizadas? Em situacdes eventualmente
dubias, pouco claras ou demasiadamente genérica, — como muitas vezes ocorre nas politicas
internas dos bancos e nas diretrizes multilaterais — como poderdo os respondentes ter acesso ao
modo com que o sistema de sancdo do IDB, habitualmente, endereca determinadas situacGes?
Como poderia o respondente garantir que a penalidade a ele aplicada estaria de acordo com outras
penalidades aplicadas em situagdes faticas similares? Hoje, a resposta a essas perguntas, no ambito
do IDB, ao que parece, é que os respondentes simplesmente ndo tém acesso a esses elementos
fundamentais do direito de defesa nos processos administrativos.

Esses mesmos questionamentos acima destacados sobre a necessidade de acesso ao padrdo
decisorio pretérito como condicao do atendimento ao principio da ampla defesa também podem ser
aplicados, no caso de ambos os bancos analisados, em relacdo aos acordos firmados com
respondentes. Tendo em vista a crescente utilizacdo de acordos no cendrio dos sistemas de sancéo,
0 acesso publico aos termos pactuados por terceiros pode ser importante ferramenta para os
respondentes que pretendem negociar com BMDs, pois da mesma forma que as decisdes, a analise
pormenorizada de acordos firmados no passado € essencial para garantir isonomia de tratamento
entre todas as partes, independentemente de regido geografica ou porte de empresa.

N&o se desconhece que, por vezes, acordos e decisfes podem conter informacGes
confidenciais de empresas ou questdes sensiveis sobre a operacdo financeira dos bancos. Essas
questdes, no entanto, ndo justificam por si s6 a decretagéo de sigilo de toda e qualquer acordo, no
caso do WBG e do IDB, e de toda e qualquer decisdo tomada pelo banco, no caso do IDB, a ponto

de se restringir a publicizacgdo de decisdes a meros resumos com informacdes curtas e seletas. 1sso
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porque, entre varias possiveis medidas a serem adotadas, poder-se-ia tornar o sigilo a excecao para
situagBes excepcionais ou, ainda, compartilhar com o publico documentos tarjados.

2.2.2 O baixo engajamento das pequenas e médias empresas nos sistemas de san¢do dos BMDs

Além da necessidade acima relatada de melhoria da transparéncia dos sistemas de sancdo,
outro ponto que merece destaque é a critica que pode ser feita a falta de incentivos e a participagdo
de pequenas e médias empresas e de pessoas fisicas no sistema de san¢do dos bancos. Como
mapeado pelo préprio Banco Mundial, ao produzir um relatério detalhado de revisdo do sistema
de sancdo, haveria um padrdo de ndo-engajamento de pequenas e médias empresas, considerando
que “mais da metade dos Respondentes, a maioria delas pequenas e médias empresas, sao
sancionadas by default porque ndo respondem as notificagdes” para a apresentacdo de defesa
(WORLD BANG GROUP, 2014, p. 17). Nesse sentido parece haver uma correlagéo entre o tamanho
da empresa e a probabilidade de ela vir a responder as acusagdes feitas contra elas em processos
administrativos nos sistemas de sancdo dos bancos multilaterais (FARIELLO; BO, 2014).

Além de tais entidades simplesmente ndo se defenderem nos processos de sancao, o referido
relatério levantou outra informacdo ainda mais preocupante: aparentemente, nessa revisao
sistémica, foi identificado que haveria indicios de que algumas pequenas ou médias empresas
“podem estar assinando acordos sem uma adequada compreensdo das responsabilidades que estao
concordando em assumir” (WORLD BANG GROUP, 2014, p. 17).

Uma possivel justificativa para esse problema pode ser, justamente, o desenvolvimento e a
sofisticacdo atual dos sistemas de san¢do, pois, como argumentado por Madir (2019, p. 188), a
medida que os regimes de san¢des dos BMDs se tornaram mais sofisticados “eles também se
tornaram menos acessiveis aos Respondentes que ndo podem pagar por consultoria juridica
externa”. Em sentido similar, Fariello e Bo (2014, p. 418) também consignaram que a evolugdo do
sistema de sancdo dos bancos multilaterais de desenvolvimento, apesar de ter se tornado o sistema
mais justo para os investigados com capacidade financeira elevada, pode ter “tido a consequéncia
indesejada de tornar o sistema menos acessivel para respondentes de baixa capacidade financeira,
como individuos e pequenas e médias empresas”. Outra possibilidade de justificativa para o baixo

engajamento, como destacado por Madir, pode ser o fato de que pequenas e médias empresas ndo
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realizam tantos projetos financiados por BMDs a ponto de justificar o tempo e as despesas
associadas aos litigios ou a adocdo das medidas de conformidade e anticorrup¢do impostas.
(MADIR, 2019, p. 188).

Somando-se as possiveis causas acima relatadas, Fariello e Bo (2014. p. 428-431) indicam
outras barreiras existentes nos sistemas de sancdo dos BMDs, especialmente: (i) barreira
geogréfica, na medida em que boa parte do processo de sangdo ndo ocorre nos paises em que
Respondentes com baixa capacidade econémica se encontram — apenas a titulo de exemplo, o
Conselho de Sangdes do WBG costuma realizar as sessdes em Washington D.C., de forma que os
custos de viagem e outros obstaculos associados, como a obtengdo de um visto, podem representar
uma barreira intransponivel para certos tipos de Respondentes; (ii) barreira de linguagem, uma vez
gue Respondentes ndo angléfonos podem ter dificuldade com servigos de traducao ou, até mesmo,
com a compreensdo do complexo jargdo juridico em lingua inglesa; e, por fim, (iii) barreiras de
aconselhamento juridico, uma vez que, apesar da complexidade do sistema de sanc¢do tornar a
consultoria juridica praticamente uma necessidade absoluta, muitos respondentes com capacidade
financeira limitada ndo conseguem arcar com 0s custos de advogados qualificados.

Esse baixo engajamento de pequenas e médias empresas no sistema de san¢do de BMDs
torna-se ainda mais preocupante ao se considerar que, em muitos bancos, a san¢éo padréo aplicada
¢ a exclusdo condicional, situacdo essa em que a reinclusdo dos respondentes no sistema de
financiamento dos bancos passaria a depender do cumprimento de diversas imposicéo e condigoes.

De maneira geral, as exclusdes condicionais sdo vistas como importantes ferramentas de
reabilitacdo das empresas infratoras porque, na maioria das vezes, a condi¢do imposta para que a
parte sancionada seja reintegrada em projetos de BMDs consiste na adog¢do ou no aprimoramento
de mecanismos internos de compliance, a fim de minimizar as chances de novas préticas ilicitas e
reduzir os riscos de integridade com medidas que almejem um impacto sustentavel e de longo
alcance (SHAAP; DIVINO, 2016, p. 8 e 27).

Ressalta-se que, como em boa parte do sistema de sancdo dos BMDs, a exclusdao com
liberacdo condicional €, muitas vezes, pensada no contexto de grandes empresas multinacionais
com recursos suficientes para implementar programas de compliance, realizar alteragdes
organizacionais e, até mesmo, negociar altos valores pecuniarios como forma de diminuir o periodo

da penalidade de exclusdo a ser aplicado.
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Em pequenas e médias empresas, no entanto, esse intuito de reabilitacdo da sancdo de
exclusdo com liberagcdo condicional pode ser questionado, especialmente tendo em vista os altos
custos inerentes a implementacdo de medidas de compliance e de governanca. Tantos sdo 0s
obstaculos comumente enfrentados por empresas de menor porte que Madir destacou que tais
empresas “ndo tém demonstrado muita iniciativa na adog¢do de medidas efetivas para o
cumprimento das condi¢des as quais esta condicionada a liberacéo da exclusdo” (MADIR, 2019,
p. 187), o que pode acabar se tornando uma liberacéo condicional em uma exclusdo permanente do
circuito de bancos multilaterais de desenvolvimento (SCHAAP; DIVINO, 2016, p. 12).

A luz do acima mencionado, portanto, é possivel se chegar & conclusdo de que o
engajamento de pequenas e médias empresas pode ser visto como uma das maiores preocupacoes
guanto a justeza dos sistemas de sancdo, tendo em vista que, caso o0 sistema atual dos bancos
multilaterais ndo seja aprimorado, poder-se-ia falar em violacGes graves aos principios do acesso a
justica e da razoabilidade/proporcionalidade. Se ndo forem implementadas medidas que garantam
a efetiva defesa de tais empresas contra acusacOes que Ihes séo feitas e se ndo forem pensadas
medidas adequadas de reabilitacdo de pequenas e médias empresas, o resultado seria a perpetuacao
de assimetrias significativas — afinal, agentes com grande capacidade financeira poderiam arcar
com todos os custos envolvidos e poderiam ser mais facilmente liberadas da exclusdo, enquanto as
entidades com menos recursos ndo teriam tal faculdade e poderiam acabar sendo submetidas as
penalizacdes totalmente desproporcionais e por tempo indefinido.

Tendo em vista que a dificuldade de acesso ao sistema de sancdo ja € um problema
conhecido, alguns bancos, como 0 WBG, ja estdo adotando algumas medidas para sanar esta
problemética. Como exemplo, autores citam que a OSD tem incluido resumos em seus Notices of
Sanctions Proceedings os quais, ao empregar linguagem simples, fornecem “uma visdo geral dos
procedimentos de san¢des e os meios disponiveis para o Respondente contestar o caso”.
(FARIELLO; BO, 2014, p. 432). De forma similar, quanto ao aprimoramento das politicas internas
dos Respondentes, o ICO estaria trabalhando para a disponibilizagio de ‘“materiais de
conformidade corporativa, recursos de diagnéstico e outras orientacOes para pequenas e médias
empresas” (SCHAAP; DIVINO, 2016, p. 12).

Apesar de alguns avancos, € certo que ainda ha um longo caminho a ser percorrido para se

garantir um processo justo e imparcial contra aquelas empresas que ndo dispdem de recursos para
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se engajar totalmente nos sistemas de san¢do. Para se buscar uma integracdo cada vez maior dessas
empresas algumas sugestdes podem ser destacadas.

Em primeiro lugar, o proprio relatorio de revisdo do sistema de sancdo do WBG (WORLD
BANK GROUP, 2014) ja havia recomendado, a fim de evitar penalidades perpétuas e para aumentar
0 engajamento dos respondentes no sistema de sangdo, a reviséo da adogdo da exclusdo com
liberagdo condicional como a sancéo de "base", especialmente em casos menores.

Além dessa revisitagdo da “sancdo-base”, Farielo e Bo (2014, p. 432-434) também teceram
importantes recomendacdes para aprimoramento dos sistemas de sangdo, como, por exemplo: (i)
uma abordagem simplificada para casos menores seria mais gerenciavel para respondentes com
menor capacidade financeira e ajudaria a tornar os procedimentos mais rapidos; e (ii) em casos de
acordos com pequenas e médias empresas as instancias revisoras de tais acordos deveriam atuar de
forma mais incisiva, realizando, inclusive, consultas e audiéncias com o Respondente para verificar
0 entendimento do mesmo sobre os termos e condic¢des do acordo.

Além disso, Farielo e Bo (2014) destacam que o oferecimento de auxilio juridico aos
respondentes incapazes de arcar com custos associados a contratacdo de advogados privados
também pode ser uma medida importante para garantir 0 acesso a justica e o julgamento justo de
casos envolvendo pequenas e médias empresas. Assim, seria importante que os BMDs envidassem
esforgos para estudar a viabilidade de tal mecanismo, seja por meio de estruturas internas ao banco
(o que, naturalmente, possivelmente enfrentaria certa resisténcia interna em funcdo de eventual
aumento de custos), seja por meio de parcerias com entidades da sociedade civil, como
universidades, que poderiam corroborar com a apresentacdo da visdo dos investigados perante o
sistema de sancdo para se garantir um julgamento imparcial, que considere pontos de vista e
perspectivas para além das do 6rgdo investigativo.

Considerando o que fora mencionado anteriormente, e como agenda futura, sera necessaria
a adogdo de medidas complementares pelos bancos para a garantia do direito de acesso a justica
por Respondentes com menor capacidade econdmica, tendo em vista que, no ambito dos sistemas
de san¢dao dos BMD, ““a nogao mais ampla de acesso a justi¢a requer a eliminag¢dao de obstaculos
desnecessarios geogréficos, linguisticos, econdmicos e processuais aos servigos do 0Orgéao

jurisdicional” (FARIELLO; BO, 2014, p. 428). Afinal, o principio da presunc¢ao de inocéncia €
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universal e uma empresa que € sancionada by default, em fungdo de carecer de meios para se
defender, é motivo de grande preocupacao (FARIELLO; BO, 2014, p. 435).

2.2.3 Os problemas das san¢des pecuniarias e a necessidade de padronizacdo e harmonizacao de

diretrizes

Em complementacdo aos fatores acima mencionados, também merece atencédo e eventual
aprimoramento a questdo relativa a aplicacdo de sancdes pecuniarias no sistema de sancdo dos
bancos multilaterais. Apesar de a exclusdo, como mencionado, ser a san¢do mais efetiva a
disposicao dos BMDs e a mais comumente utilizada, os bancos multilaterais de desenvolvimento
possuem a faculdade de aplicar penalidades financeiras as entidades sancionadas a titulo de multa
ou de restituicdo. Afinal, “os BMDs concordaram que, quando a restituicdo for possivel e
identificavel, ela deve ser perseguida de modo a impedir o enriquecimento sem causa” (SCHAAP;
DIVINO, 20186, p. 23).

Ocorre que, de maneira geral, as penalidades financeiras sao raras de serem aplicadas e
costumam ser definidas, majoritariamente, nos acordos realizados pelos BMDs (ndo em decisdes
proferidas pelo sistema de sancdo propriamente dito). Para demonstrar tal situacdo é possivel
perceber que o Sanction Board do WBG, segundo nivel de adjudicacdo do sistema de sancao,
apenas aplicou penalidades financeiras em uma Unica oportunidade, entre as mais de 90 decisGes
tornadas publicas (a penalidade foi aplicada na Decisdo n° 53, de 2012)'" — e todos os demais
exemplos de multas ou restitui¢bes, geralmente comentadas, foram aplicadas em acordos firmados
com as partes investigadas. Do ponto de vista do IDB, Madir (2019, p. 194) afirmou que o banco
ndo teria, até 2019, imposto qualquer penalidade financeira as partes engajadas no sistema de
sanc¢do, talvez pelo fato de os acordos apenas terem sido introduzidos no banco em 2015.

Essa baixa utilizacdo de sangdes pecuniarias, em comparagdo a exclusdo, pode ter causa na
dificuldade que os bancos teriam de fazer cumprir tais obrigacGes, caso ndo contem com a
cooperacédo das partes sancionadas, alem de dificuldades no processo de quantificacdo da sancéo.

Isso porque, ao contrario da exclusdo, que possui diretrizes gerais em documentos multilaterais

17 Informagé&o obtida no site: https://www.worldbank.org/en/about/unit/sanctions-system/sanctions-board#4, ao aplicar
o filtro sanction type — restitution or remedy. Acesso em 5 de set. 2021.
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com o objetivo de harmonizar os sistemas sancionatorios, as penalidades financeiras possuem
divergéncias significativas entre cada instituicdo e ndo h& consenso sobre a destinagéo dos recursos
e sobre a natureza juridica destes, além de inexistirem informagdes publicas suficientes sobre o
racional de célculo das penalidades.

Schaap e Divino (2016, p. 17), ao fazerem um comparativo entre as politicas internas dos
signatarios do AMEDD, evidenciam as diferencas e as lacunas existentes em relacéo as eventuais
sancOes pecuniarias. Como exemplo, e focando nos BMDs ora estudados, € de se destacar que as
politicas sancionatorias do WBG dispdem que as penalidades financeiras apenas podem ser usadas
em circunstancias excepcionais, ou seja, quando hd um dano quantificavel, situacdo na qual a parte
sancionada pode ser demandada a “restituir (financeiramente ou de outra forma)” o banco ou
“qualquer outra parte” (Cldusula 9.01) eventualmente lesada, o que incluiria, por exemplo, o pais
onde o projeto teria sido executado. O IDB, por sua vez, inclui, em seu procedimento sancionatorio,
a “restitui¢ao de fundos” (Clausula 8.2.5) de forma genérica, mas nao especifica quais pessoas ou
instituicBes poderiam ser destinatéarias dos valores pecuniarios aplicados a titulo de sancéo.

Outro ponto de divergéncia entre 0 WBG e o IDB diz respeito as possiveis determinacdes
de reembolso dos custos incorridos durante a investigacdo. Engquanto as politicas do IDB admitem
expressamente a “imposi¢do de multas representativas de reembolso de os custos associados as
investigacoes e procedimentos” realizados pelo banco (8.2.5), as politicas do WBG nao dispoem
sobre se 0 sistema sancionatorio pode ou ndo demandar restituicdo financeira pelo custos incorridos
na investigacao.

Para além das divergéncias acima mencionadas, as normas em vigor ndo permitem concluir,
com clareza, acerca da natureza juridica de eventuais penalidades financeiras a serem aplicadas, ou
seja, se elas possuem natureza de multa, de restituicdo de danos quantificaveis, de reembolso por
custos incorridos no decorrer da investigacdo ou se todas essas possibilidades estariam a disposicédo
das instituicbes multilaterais.

Da mesma forma, os casos concretos, divulgados publicamente pelo WBG, tambeém
parecem nao indicar um Unico padrédo da utilizagédo das sancGes financeiras. Um primeiro exemplo
desse ponto pode ser percebido no relatério anual do WBG (WORLD BANK GROUP, 2020, p. 29)
que divulgou um acordo firmado com uma empresa ndo especificada, relacionado a decisdo n° 125

do Sanction Board, que teve como uma das penalidades a restitui¢do de € 6,8 milhdes. Como
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dispdem as informacdes publicas, tal valor estaria relacionado ao lucro que a empresa obteve “com
o contrato que ganhou por meios corruptos”, mas ndo houve especificagdo nas informacdes
publicas sobre quem seria o destinatario desse recurso ou como a transferéncia seria feita. Apesar
disso, aparentemente, ela estaria relacionada a restituicdo por danos quantificaveis.

Um segundo exemplo de penalidade aplicada, com natureza diferente da acima
mencionada, foi a fixada por meio de acordo com a Siemens AG no ano de 2009. A empresa,
investigada por corrupc¢do supostamente praticada por uma subsidiaria na Rassia, se comprometeu
a pagar US$ 100 milhdes ao longo de 15 anos para “apoiar trabalhos anticorrup¢ao” (SCHAAP;
DIVINO, 2016), que incluiriam fornecer fundos para projetos e organizagdes que tivessem o
objetivo de lutar contra a corrup¢do, bem como para agdes que buscassem o treinamento e a
educacdo anticorrupcdo. O dinheiro também seria empregado para ajudar governos a recuperarem
ativos desviados por meio da corrupcéo e fortalecer os esforcos para identificar e reprimir praticas
corruptas (WORLD BANK GROUP, 2010). Pelas informagdes disponiveis em fontes publicas, tal
penalidade aparenta ter natureza de multa ou penalidade financeira com destinagdo de recursos
para projetos e esforcos anticorrupgdo, sem que tenha havido um reembolso ao WBG ou demais
partes envolvidas por danos advindos de praticas proibidas.

Tendo em vista as dificuldades préaticas de se compreender a metodologia do célculo da
multa, a natureza juridica desta e a forma de gerenciamento dos valores pagos, estudiosos dos
BMDs tém demonstrado trés principais necessidades de aprimoramento nos sistemas
sancionatorios dos BMDs.

Inicialmente, segundo Schaap e Divino (2016, p. 23), seria importante que os Bancos
Multilaterais de Desenvolvimento, para promover maior transparéncia, “considerem a divulgacao
de suas diretrizes sobre como as penalidades financeiras - incluindo restituicdo, remédios
financeiros e custos de investigacdo - sdo calculadas”. Além de fomentar a transparéncia e
corroborar com a ampla defesa de empresas em processos sancionatorios e em eventual acordo (ao
facultar os investigados a oportunidade de impugnar os calculos, por exemplo), a divulgacdo ou
elaboracdo de diretrizes relativas as penalidades financeiras poderiam fomentar uma maior
efetividade nos sistemas de sanc¢do dos bancos e possibilitar uma maior utilizagéo de tal penalidade.

Ademais, é de se destacar que, tendo em vista que algumas instituicdes multilaterais

determinam o pagamento de remédios financeiros nas politicas internas ou em acordos firmados,



61

os BMDs “poderiam fornecer mais esclarecimentos quanto ao protocolo de como eles recebem,
retém e, subsequentemente, transferem os fundos de restituicdo” (SCHAAP; DIVINO, 2016, p.
23). Isso porque, atualmente, ndo ha clareza na forma com que tais recursos sdo manejados
internamente nos bancos, o que, somado a falta de informacdes publicas sobre os acordos firmados,
traz dificuldades no entendimento do direcionamento dos valores pecuniarios resultantes de
investigaces dos BMDs.

Por fim e sobre a administracdo dos valores pagos a titulo de penalidade financeira, Madir
(2019, p. 195-196) destaca que a destinacdo de valores para fundos ou ac¢des anticorrupgao, como
no caso da Siemens AG, também traz diversas outras dificuldades que merecem ser adequadamente
enderecadas. Como exemplo, a autora destacou que poderiam ser discutidas formas de garantir que
a unidade que negociou as multas ndo tenha qualquer papel na gestdo do recurso, além de melhor
desenvolver estruturas internas de “como segregar e administrar os fundos de forma prudente, sem
criar uma burocracia nova e cara para administra-los, e como lidar com a eventual ocorréncia de

préticas sanciondveis na administragdo desses fundos” (MADIR, 2019, p. 195-196).

2.3  Aimunidade jurisdicional dos bancos e as possiveis consequéncias nos tribunais locais

Tendo em vista as questdes acima levantadas sobre possiveis restricbes nos direitos de
defesa, falta de transparéncia e auséncia de clareza e de padronizacdo em determinadas situagdes,
¢ comum que surjam questionamentos sobre eventuais instancias de controle que se teria a
disposi¢do para que 0s Respondentes possam se proteger contra decisdes arbitrarias que poderiam
vir a ser tomadas pelos bancos multilaterais, dada a natureza administrativa dos sistemas de sangao.
Afinal, se os Respondentes ndo tém acesso a uma fonte do direito utilizado no julgamento, se uma
pequena ou média empresa tem restricdes em seu direito de acessar os tribunais administrativos ou
se tem contra ela aplicaveis sangdes perpétuas por ndo conseguirem atender as condi¢fes dos
BMDs, por exemplo, a quem elas poderiam recorrer?

No modelo brasileiro (e em diversas outras jurisdi¢cdes) € comum que seja facultado as
partes se insurgirem judicialmente contra decisbes administrativas quando hd um vicio
significativo no processo decisorio. Apesar dos limites quanto a incursdo no mérito administrativo,
0 Poder Judiciario poderia anular, por exemplo, decisGes que ndo respeitem o contraditorio e a

ampla defesa, ou, ainda, que sejam patentemente ilegais ou inconstitucionais.
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Ocorre que eventuais questionamentos sobre as decisdes administrativas adotadas no
ambito dos sistemas de sangdo dos bancos multilaterais de desenvolvimento s&o muito mais
limitados em funcdo da imunidade internacional que tais instituicbes multilaterais possuem. Essa
imunidade de jurisdicdo conferida as organizac6es internacionais, derivada de diversos tratados e
de direito consuetudinario internacional, costuma encontrar fundamentos, por exemplo, no
argumento de que processos locais “podem ser usados [por autoridades estatais] para fins
ilegitimos, a fim de exercer pressdo politica sobre as organizagdes internacionais” (MADIR, 2019,
p. 97).

Com isso, e em prestigio aos principios do Direito Internacional, Madir (2019, p. 101-117),
ao fazer uma analise da jurisprudéncia dos Tribunais dos Estados Unidos, do Reino Unido, da
Italia, da Franca e da Bélgica, paises que, constantemente enfrentam questdes de Direito
Internacional pela grande quantidade de entidades internacionais neles sediadas, identificou que,
em regra, os tribunais locais costumam reconhecer os privilégios e imunidades conferidos as
organizacOes internacionais, destacando a importéncia de protege-las do controle unilateral de
qualquer Estado-membro.

Essa deferéncia ao principio da imunidade pode ser percebida, inclusive, em casos
concretos envolvendo Bancos Multilaterais de Desenvolvimento. Como narrado por Schaap e
Divino (2016, p. 29-30), um caso paradigmatico da imunidade jurisdicional dos bancos foi julgado
quando a Eurotrends processou o Asian Development Bank, em julho de 2012, em uma Corte
francesa, questionando a decisdo do BMD em aplicar a penalidade de exclusdo da empresa em
funcdo de supostas violacdes a disposicdes da Convencdo Europeia de Direitos Humanos. De
acordo com a Eurotrends, o processo sancionatorio do banco ndo teria oferecido garantias do
devido processo legal a empresa e o0 julgamento néo teria sido imparcial e independente, uma vez
que parte do Comité que integrara o segundo nivel de julgamento seria composto por funcionarios
do préprio Banco (MADIR, 2019, p. 114).

No julgamento datado de abril de 2015, a Corte parisiense concordou que a pretensédo da
Eurotrends ndo era admissivel, tendo como base, justamente, a imunidade jurisdicional que gozam
as entidades internacionais (SCHAAP; DIVINO, 2016, p. 29-30). Na fundamentagédo da deciséo,
0 Tribunal decidiu que, embora a inafastabilidade da jurisdi¢do e o “direito a um juiz” seja

reconhecido pelo direito internacional, “esse direito ndo € absoluto, mas sim sujeito a restri¢oes se
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as limitagcBes forem impostas para uma finalidade legitima e ndo forem desproporcionais”
(MADIR, 2019, p. 114). Assim, considerou-se como legitimos os propdsitos dos bancos
multilaterais de desenvolvimento, percebendo a real necessidade de “permitir que essas
organizag6es conduzam suas missdes independentemente da interferéncia do governo” (SCHAAP;
DIVINO, 2016, p. 29-30).

Tendo como base a doutrina especializada e decisdes concretas de tribunais locais, portanto,
é possivel perceber que as decisdes adotadas no ambito do sistema de san¢des dos BMDs, em regra,
ndo estdo sujeitas a revisao judicial em funcdo da imunidade de jurisdicdo (MADIR, 2019, p. 79).
Isso ndo significa, no entanto, que os bancos possam adotar decisfes arbitrarias ou violar direitos
de defesa dos respondentes. A titulo de reflexdes futuras, Madir (2019, p. 122) alertou que, apesar
do respeito a imunidade internacional de BMDs, parece haver um claro desenvolvimento recente
na jurisprudéncia dos tribunais estatais no sentido de abandonar a viséo tradicional da imunidade
absoluta das organizagfes internacionais nos casos em que as decisoes por elas proferidas néo
levem em consideracéo as perspectivas basicas dos direitos humanos ao acesso a justica e ao devido
processo, por exemplo.

Apesar de muitas das decisdes mitigando a imunidade jurisdicional serem relacionadas aos
direitos trabalhistas, Madir (2019, p. 112) alerta que se os BMDs ndo levarem a sério questdes
relacionadas a publicidade, o devido processo legal e direito de defesa, poder-se-ia, no futuro,
“rejeitar cada vez mais as reivindicagdes de imunidade de organizacdes internacionais” (MADIR,
2019), razdo pela qual é essencial que os sistemas de sancdo sejam, constantemente, aprimorados

para serem 0 mais justo e imparcial possivel.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como principais objetivos a realizacdo de um estudo inicial dos sistemas
de sancdo de bancos multilaterais de desenvolvimento, a fim de melhor compreender as bases
tedricas e normativas dos referidos sistemas, bem como a sistematizacdo de pontos que carecem
de melhorias nessas instancias administrativas internacionais de combate a corrupg&o.

Como sintese dos principais achados de pesquisa, pode-se mencionar, em primeiro lugar,
que foi possivel perceber a forma como os BMDs estruturam e organizam o poder sancionador, a
luz de todas as normas internas e multilaterais atualmente existentes. Nesse sentido, é perceptivel
que diversos BMDs tém cooperado e assinado diretrizes multilaterais para garantir um tratamento
homogéneo e justo aos Respondentes, merecendo destaqgue o AMEDD, os Principios Gerais e
Diretrizes para San¢do, os Principios Gerais de Acordos e os Principios Harmonizados para
Tratamento de Grupos Corporativos.

Outro ponto que merece destaque na analise preliminar da estruturacdo do sistema de
sancdo de BMDs consiste nos limites do poder sancionador de tais instituicGes. Por ser
caracterizado como uma instancia administrativa e internacional de julgamento, a jurisdi¢do dos
BMDs esté restrita as praticas sancionaveis previstas nas diretrizes internas. Dito de outro modo,
0s BMDs apenas podem investigar e, eventualmente, sancionar, praticas que se enquadrem nas
definicBes de corrupcdo, pratica fraudulenta, prética coercitiva, pratica colusiva e praticas
obstrutivas (e, no caso do IDB, apropriacdo indevida), ndo tendo qualquer jurisdicdo sobre praticas
que extrapolem as acima mencionadas.

Nessa mesma linha dos limites do poder sancionador, outros aspectos que merecem
destaque a guisa de concluséo sdo (i) a existéncia de entendimentos amplos e até de presuncGes
refutdveis em relacdo a extensdo da penalizacdo para empresas do grupo econémico da
Respondente diretamente envolvida em praticas sancionaveis; e (ii) a limitacdo das sangdes
potencialmente aplicaveis as variagdes da penalidade de excluséo (exclusdo condicional, por tempo
indeterminado etc.) como medida de autotutela dos BMDs e, em menor medida, as eventuais
penalidades financeiras.

Apesar de todos os avangos e de todo o contorno regulatorio atualmente existentes sobre o

sistema sancionador dos BMDs, é certo que a estrutura vigente ndo esta exime de criticas. Nesse
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sentido, esse trabalho buscou aprofundar trés das principais necessidades de aprimoramento dos
sistemas sancionadores, sendo eles: (i) o significativo problema da transparéncia dos BMDs,
especialmente no &mbito do IDB, uma vez que a nao disponibilizacdo de informacéo sobre decisdes
e acordos firmados pode acabar por negar aos respondentes uma importante fonte do direito e,
consequentemente, violar direitos da ampla defesa e do contraditério das entidades engajadas no
sistema de sancdo dos bancos multilaterais; (ii) o baixo engajamento de pequenas e médias
empresas no sistema de sancdo, uma vez que a existéncia de diversas barreiras, como a
complexidade do sistema de sang¢do e dificuldades linguisticas e geograficas, podem acabar por
inviabilizar a apresentacdo de defesas por essas empresas e resultar na aplicacdo de sancdo by
default; e (iii) a falta de padronizacgdo e a baixa utilizacdo de san¢6es pecuniérias nos sistemas de
sancdo, decorrentes provavelmente de dificuldades de execucdo de tais penalidades e da falta de
padronizacéo e de diretrizes claras.

Considerando o0s necessarios aprimoramentos acima destacados e a gravidade de alguns
pontos carentes de melhoria, hé autores que destacam, inclusive, que se os BMDs ndo levarem a
sério questdes relacionada a publicidade, devido processo legal e direito de defesa seria possivel
que cortes locais, no futuro, venham a “rejeitar cada vez mais as reivindica¢cdes de imunidade de
organizagoes internacionais” (MADIR, 2019, p. 124). Apesar de aparentemente ndo ser um risco
iminente de se questionar nas justicas locais a legitimidade e a imparcialidade dos sistemas de
sancdo, tendo em vista todo o aprimoramento histérico dos sistemas e 0s mecanismos e normas
atualmente implementados, € certo que os BMDs ndo podem se acomodar e devem sempre buscar
solucdes para os gargalos ainda existentes, para que cada vez mais esta instancia administrativa
internacional atenda as melhores praticas internacionais e permitam um julgamento o mais justo

possivel para as entidades Respondentes.
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