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RESUMO

A partir da Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998, o dever de
eficiéncia foi elevado a categoria de principio constitucional expresso,
correspondendo ao que se conhece como o dever da boa administracdo. Sob esse
viés, evidencia-se que a matriz do principio da eficiéncia relaciona-se com uma
Administracdo Publica voltada para a otimizacao de seus resultados, mediante uma
forma de agir com presteza, qualidade e desempenho voltados para o fim da
atividade do préprio Estado Democratico de Direito, isto é, a prestagdo dos fins,
interesses e servigos publicos perseguidos. Como decorréncia da transformacdo do
papel e forma de atuacdo do Estado, programas de compliance no setor publico
passaram a representar uma verdadeira exigéncia da sociedade contemporanea em
relacdo a nova gestdo publica (new public management). Presentes no contexto
contemporaneo um ambiente de multiplicidades de demandas relativas aos direitos
fundamentais sociais, sob 0s quais subjaz luminarmente o principio da dignidade da
pessoa humana, afigura-se imprescindivel a adocao de outra forma de visualizagao
da relagdo havida Estado e Sociedade, reconhecendo-se a pertinéncia de uma
administracao publica do risco e do perigo. Nesse panorama, afigura-se necessario
verificar de que forma programas de integridade podem servir para a concretizacao
e maximizagdo do principio constitucional da eficiéncia da Administragcdo Publica
brasileira. Neste sentido, harmonizam-se os conceitos de integridade e controle
interno como sustentaculos das estruturas politicas, econbémicas e sociais
imprescindiveis ao devido funcionamento do Estado Democratico de Direito. Diante
dessa conjuntura, mediante o uso de ferramentas de integridade ou compliance, se
pretende auscultar a possibilidade de maximizacdo da incidéncia da eficiéncia ao
longo da atividade administrativa focalizando-se a pesquisa, no segmento da
Administracao Publica, sob os enfoques das (i) estruturas de controle interno e das
(ii) licitacOes e contratos administrativos.

Palavras-chave: Principio da eficiéncia; Administracdo Publica; compliance;
governanga publica; integridade.



ABSTRACT

Since Constitutional Amendment no. 19 of June 4, 1998, the principle of efficiency
has been elevated to the category of an express constitutional principle,
corresponding to what is known as the duty of good administration. From this point of
view, it is clear that the matrix of the principle of efficiency is related to a public
administration focused on optimizing its results, through a way of acting with
promptness, quality and performance aimed at the end of the activity of the
Democratic State of Law itself, that is, the provision of the purposes, interests and
public services pursued. As a result of the transformation of the state's role and way
of acting, compliance programs in the public sector have come to represent a real
requirement of contemporary society in relation to the new public management.
Present in the contemporary context is an environment of multiple demands relating
to fundamental social rights, under which the principle of the dignity of the human
person shines through, and it is essential to adopt another way of viewing the
relationship between the state and society, recognizing the relevance of a public
administration of risk and danger. In this view, it appears necessary to verify how
integrity programs can serve to implement and maximize the constitutional principle
of efficiency in Brazilian Public Administration. In this sense, the concepts of integrity
and internal control are harmonized as supporting the political, economic and social
structures that are essential to the proper functioning of the Democratic Rule of Law.
Faced with this situation, through the use of integrity or compliance tools, the aim is
to look at the possibility of maximizing the impact of efficiency throughout
administrative activity, focusing the research on the Public Administration segment,
from the perspective of (i) internal control structures and (ii) acquisition process and
administrative contracts.

Keywords: Principle of efficiency; Public Administration; compliance; public
governance; integrity.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho desenvolvido durante o curso de Mestrado em Direito, do
Programa de Pés-Graduacédo em Direito pela Universidade de Santa Cruz do Sul —
UNISC versa sobre o estudo de programas de compliance como instrumento de
maximizagdo do principio constitucional da eficiéncia na Administragdo Publica
brasileira. A delimitacado do tema se encontra na analise de como o0s programas
publicos de integridade, notadamente a adocédo do instituto do compliance, de
origem eminentemente privada e usada em larga margem como indutor ético-
valorativo na esfera negocial, podem servir para a maximizacdo do principio da
eficiéncia na Administragao Publica brasileira.

A analise tedrica do tema se justifica em um contexto de Estado Democratico
de Direito, compromissado com a dignidade da pessoa humana e garantidor de um
extenso rol de direitos fundamentais, sobretudo, sociais, em que a Administracdo
Publica é responsavel pela gestao de recursos publicos e pela prestacao de servicos
a populacdo. Nesse cenario, exsurgem aspectos como a necessidade de
transparéncia, combate a corrupcao, melhoria dos processos de governanca publica,
além da correlacdo que se estabelece entre programas de integridade e a eficiéncia
da gestéao publica.

A partir da elevacéao da eficiéncia a principio constitucional, com o advento da
Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998, correspondendo ao que se
conhece como o dever da boa administracdo, ganhou evidéncia o processo de
constitucionalizacdo da Administracdo Publica. Corolario dessa atribuicdo
constitucional, ao Estado se impds a obrigacao de revisar sua conformacao, seus
institutos, visando a entregar efetivamente a sociedade, aqueles valores e objetivos
desejados e insertos nos direitos e garantias fundamentais da Constituicado Federal
de 1988.

Sob essa diretriz constitucional, igualmente ganha relevo a intencdo de
maximizacdo dos resultados em todas as frentes de atuagdo estatal, com a
imposicao de uma forma de agir com presteza, qualidade e desempenho voltados
para os fins da atividade do préprio Estado.

Desta forma, necessitando o Estado da revisitacdo de seus itinerarios de
entregas de prestacdes de direitos fundamentais, natural que conceitos e praticas

provenientes das lides negociais, tais como governanga corporativa, compliance,
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accountability, entre outros, acabassem por ser transmutados para o cerne da
atividade administrativa.

Nesse cenario, o cotejo da finalidade do compliance com o papel atual da
Administracao Publica, em um viés de busca de efetividade e entrega de resultados,
notadamente considerando o dever de prestacdo de parcelas de direitos
fundamentais, faz surgir uma zona concéntrica de maximizacdo, em que se
encontram o uso das ferramentas de programas de compliance e a eficiéncia da
Administracao Publica.

Considerando-se que a integridade publica deve ser entendida como o
conjunto de arranjos institucionais que visam a fazer com que a Administracdo
Publica, ndo se desvie de seu objetivo precipuo, isto é, entregar os resultados
esperados pela populagdo de forma adequada, imparcial e eficiente, o problema
consistiu em verificar de que forma programas de integridade, em especial do
compliance, podem servir para a concretizacdo e maximizagdo do principio
constitucional da eficiéncia na Administracao Publica brasileira? Como a experiéncia
do universo corporativo, transportada para o cerne do Estado, em um contexto da
denominada sociedade de risco, pode resultar em maximizacdo da eficiéncia da
maquina publica brasileira?

Para responder tais questdes, partiu-se da hipbétese positiva de que,
considerando-se que a concepcao de administracdo gerencial impde a burocracia
estatal um comportamento voltado aos fins do Estado Democratico de Direito, diante
de um cenério de sociedade de risco, a instituicdo e a utilizacdo de programas de
integridade, notadamente do compliance, podem servir de elemento maximizador
para a concretizacdo do principio constitucional da eficiéncia pela Administracao
Publica do Estado brasileiro. Como hipétese negativa, considerou-se que o nao
atendimento dos fins a que se propdée o Estado Democratico de Direito em
decorréncia da (in)suficiéncia da Administragcdo Publica do Estado brasileiro, em
face da inobservancia dos deveres administrativos de boa-gestdo, pode ser
combatida mediante a adogao e instituicado de politicas publicas de integridade, em
especial, do compliance.

Tendo em vista que a concepcdao de administracdao gerencial impbe a
burocracia estatal um comportamento voltado aos fins do Estado Democratico de
Direito, diante de um cenario de sociedade de risco, o objetivo geral foi de analisar
de que forma a instituicdo e a utilizacdo de programas de integridade, notadamente
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do compliance, podem servir de elemento maximizador para a concretizagdo do
principio constitucional da eficiéncia pela Administragdo Publica do Estado brasileiro.
Além disso, ainda como objetivo geral, também se investigara de que forma a
utilizacdo de programas de integridade, em especial, do compliance, podem
maximizar o principio constitucional da eficiéncia da Administragdo Publica, de forma
a combater o ndo atendimento dos fins a que se propde o Estado contemporaneo
em decorréncia da (in)suficiéncia da Administracdo Publica do Estado brasileiro.

Os objetivos especificos consistem em demonstrar, em um contexto de
Estado Democratico de Direito, sob a 6tica do constitucionalismo contemporaneo, os
aspectos matriciais do principio constitucional da eficiéncia da Administragédo Publica
brasileira. Ainda como objetivo especifico, analisar, criticamente, a experiéncia do
compliance no setor privado potencializando programas de integridade, além de
verificar, nesse mesmo panorama, quais as possiveis contribuicbes de programas
de integridade para a maximizacao da eficiéncia na Administracdo Publica brasileira.

Para o desenvolvimento do trabalho, tendo em consideracdo a natureza
eminentemente bibliografica do presente trabalho, o0 método de abordagem a ser
adotado no seu desenvolvimento sera o hipotético-dedutivo. Neste sentido, partindo
das hipbteses ja apresentadas, sera investigado como o universo da dogmatica
juridica vem tratando a questdo dos programas de integridade como fator de
maximizagao do principio da eficiéncia na Administragéo Publica brasileira.

A metodologia de procedimento consistira na investigagdo com carater
analitico e historico-critico, colimando analisar e investigar a matéria objeto do
estudo, visando a aferir como o universo da dogmatica juridica vem tratando a
questdo dos programas de integridade como fator de maximizacao do principio da
eficiéncia na Administracdo Publica brasileira. A partir desse método,
estabeleceremos a demarcacao tedrica de categorias fundamentais a pesquisa, a
saber: principios constitucionais da atividade administrativa, compliance, governanca
publica, compliance publico, gestdo de risco, controle interno, para entao
alcancarmos um diagnéstico da conjuntura nacional acerca do tema. O método
histérico-critico consistiu em examinar a influéncia da evolugao legislativa acerca da
integridade no direito brasileiro, sobretudo no que diz com a observancia do principio
constitucional da eficiéncia inserto na Constituicio Federal de 1988. O método
bibliografico, finalmente, na pesquisa que ora & projetada, consistiu na busca pelo
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embasamento doutrinario relativo aos temas enfrentados, no intuito de enriquecer a
pesquisa com maior embasamento teédrico.

A técnica de pesquisa foi a bibliografica, que busca compreender o arcabouco
tedrico e as discussdes académicas sobre o tema em doutrina nacional e
estrangeira, além da analise da legislagdo nacional relativa a matéria objeto do
estudo.

A pesquisa bibliografica foi realizada em bases de dados de bibliotecas
universitarias, bem como das seguintes bases de dados disponiveis na rede mundial
de computadores: Academia.edu, Google Académico, SciELO, Catalogo de Teses e
Dissertagcbes da CAPES, Portal de Periédicos da CAPES e Biblioteca Digital
Brasileira de Teses e Dissertacoes.

Para o primeiro momento, sera analisado o principio constitucional da
Eficiéncia, partindo-se das classificagbes atinentes aos principios constitucionais da
Administracdo Publica, prosseguindo, apds, com o0s aspectos matriciais do
supracitado principio, bem como sua funcgao, limite e dimensdes.

Em um segundo instante, a abordagem focara o cenario do compliance no
setor privado como potencializador de programas de integridade. Nesse iter a
investigagdo perpassara pela analise do instituto do compliance, sob o enfoque de
seus antecedentes historicos, a influéncia da governanga corporativa sobre a
governanca publica, além da verificacdo das hipoteses normativas de compliance na
legislacao nacional.

Em terceira etapa, a investigacao recaira sobre as possiveis contribuicbes do
compliance para a maximizacdo da eficiéncia da Administragdo Publica brasileira,
dando-se destaque as possibilidades e cenarios de programas de integridade
publicos, além das inter-relacdes estabelecidas entre compliance e controle interno e
compliance em procedimentos licitatérios e contratos administrativos.

O projeto encontra-se devidamente ajustado a linha de pesquisa de
Constitucionalismo Contemporaneo do Programa Pés-Graduacdo em Direito da
Universidade de Santa Cruz do Sul, tendo em vista que a analise proposta encontra-
se fundamentada na utilizacao de programas de integridade como maximizador do
principio constitucional da eficiéncia da Administragéo Publica do Estado brasileiro.

O orientador da pesquisa é o Professor Doutor Rogério Gesta Leal, uma vez
que o tema da pesquisa encontra-se situado dentro das pesquisas desenvolvidas

pelo Professor em sua vida académica. Deve ser mencionado que o Professor é
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pesquisador das tematicas de Constitucionalismo Contemporaneo, destacando-se
as intersecdes juridicas entre Estado, Administracao Publica e a Sociedade. Além de
sua atuacao, na condicdo de Desembargador com jurisdicdo em Camaras de Direito
Publico, no Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, também labora em
projeto de pesquisa intitulado Patologias Corruptivas nas relacbes entre Estado,
Administracdo Publica e Sociedade: causas, consequéncias e tratamentos, junto ao
Programa de Po6s-Graduagao em Direito - Mestrado e Doutorado - da Universidade
de Santa Cruz do Sul; na Red Docente Eurolatinoamericana de Derecho
Administrativo - REDOEDA; nas jornadas de Derecho Administrativo Iberoamericano
(Pazo de Marinan, Galicia, Espanha) e no Foro Interamericano de Derecho
Administrativo - FIDA. O presente projeto, portanto, encontra-se sintonizado com a
tematica do orientador. Dessa forma, a escolha do orientador € pertinente para o
presente estudo e, consequentemente, para a dissertacao.

A importancia social do tema da-se diante dos desafios apresentados
contemporaneamente ao Estado Democratico de Direito. Em um contexto de
sociedade globalizada, multiplicidades de demandas e escassez de recursos,
apresenta-se um cenario em que presentes espacos para o cometimento de nocivas
praticas corruptivas, situacdo em que incumbe a Administracdo Publica agir para
prevenir e tratar tais patologias corruptivas, sob o risco de ndo se alcancar a
concretizacao de direitos fundamentais assumidos pelo Estado brasileiro.

A relevancia juridica esta representada na relacao que se estabelece entre o
Estado Democratico de Direito, compromissado constitucionalmente com o bem
estar, a dignidade da pessoa humana e um extenso rol de direitos fundamentais,
diante de um conjunto de principios reitores da Administracao Publica, uma vez que
necessaria a busca de caminhos ou métodos para que as promessas afirmadas
constitucionalmente com a sociedade brasileira sejam efetivamente concretizadas

via politicas publicas ou servicos publicos integros e eficientes.



2 OPRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA EFICIENCIA DA ADMINISTRAGCAO
PUBLICA NO BRASIL: ASPECTOS MATRICIAIS

Neste capitulo, a abordagem focalizara o principio constitucional da eficiéncia
da Administracdo Publica brasileira sob o0 enfoque de seus aspectos matriciais. Para
tanto, preambularmente, serdo apresentadas as classificacbes dos principios
constitucionais atinentes a Administracdo Publica (subcapitulo 2.1). A seguir, 0
estudo tera como objeto as origens e o contexto histérico de surgimento do principio
constitucional da eficiéncia da Administracdo Publica, isto é, os fundamentos e
elementos de origem do referido principio (subcapitulo 2.2). Por derradeiro, este
capitulo findarda com a observacao das funcoes, limites e dimensbées do principio
constitucional da eficiéncia da Administragcdo Publica brasileira (subcapitulo 2.3).

2.1 Classificacoes dos principios constitucionais da Administracao Publica

O termo principio é utilizado pelos operadores do Direito sob diferentes
perspectivas e intencionalidades. Quando se fala em principio no Direito, nem
sempre se esta diante da mesma referéncia objetual, com o que se impde
reconhecer que o espectro denotativo do conceito de principio é amplo.

Contudo, é necessario destacar que, muitas vezes, aqueles que trabalham
com a linguagem juridica ndo se preocupam em especificar o sentido com o qual
estdo operando ao utilizar o conceito de principio. Tal contexto pode vir a ocasionar
alguma confusdo em decorréncia da utilizagao aleatéria do referido conceito.

Com isso, uma observagdo mais acurada do conceito de principio deve
considerar suas diversas possibilidades de uso. Atualmente, o termo principio é
frequentemente utilizado tanto na producao teérica do direito quanto nas praticas
cotidianas forenses. Ademais, nos termos do artigo 4°, do Decreto-lei n.% 4.657, de 4
de setembro de 1942 — LINDB, principios sdo vistos como instrumentos para
preencher lacunas. Dentro da Ciéncia do Direito, principios podem ser considerados
como férmulas nas quais estdo insertos 0os pensamentos reitores de determinado
ordenamento, consistindo, nos dizeres de Reale (2000, p. 339) em “enunciagdes
normativas de valor genérico que condicionam e orientam a compreensao do
ordenamento juridico para sua aplicacéo e integracao e para a elaboracao de novas

normas”.
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Ainda Reale (1986, p. 60) compreende principios como “verdades ou juizos
fundamentais, que servem de alicerce ou de garantia de certeza a um conjunto de
juizos, ordenados em um sistema de conceitos relativos a dada porcao da
realidade”. As vezes também se denominam principios “certas proposicdes, que
apesar de ndo serem evidentes ou resultantes de evidéncias, sao assumidas como
fundantes da validez de um sistema particular de conhecimentos, como seus
pressupostos necessarios”.

Na visdo de Barroso (1999, p. 147), entende-se principio como sendo “o
conjunto de normas que espelham a ideologia da Constituicdo, seus postulados
basicos e seus fins. Dito de forma sumaria, os principios constitucionais sao as
normas eleitas pelo constituinte como fundamentos ou qualificacbes essenciais da
ordem juridica que institui”.

Ao considerar a definicdo de principio sob o viés de sua nao observancia,
Celso Antbénio Bandeira de Mello (2000, p. 747-748) adverte que

Principio - j& averbamos alhures - é, por definicdo, mandamento nuclear de
um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢cdo fundamental que se irradia
sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério
para sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a légica
e a racionalizagéo do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe
da sentido harménico. E o conhecimento dos principios que preside a
inteleccao das diferentes partes componentes do todo unitario que ha por
nome sistema juridico positivo [...]. Violar um principio € muito mais grave
que transgredir uma norma qualquer. A desatencdo ao principio implica
ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatorio, mas a todo o
sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou de
inconstitucionalidade, conforme o escaldao do principio atingido, porque
representa insurgéncia contra todo o sistema, subversao de seus valores
fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo I6gico e corroséo de
sua estrutura mestra. Isto porque, com ofendé-lo, abatem-se as vigas que
os sustém e alui-se toda a estrutura nelas esforgada.

Adentrando na seara do Direito Administrativo, Moreira Neto (1996, p. 63)
noticia a existéncia de quatro categorias de principios incidentes sobre o Direito
Administrativo: a) Principios Gerais de Direito; b) Principios Gerais do Direito
Publico; c) Principios Gerais do Direito Administrativo e d) Principios Setoriais do
Direito Administrativo.

Sem embargo da existéncia de outras possibilidades de taxonomia dos
principios atinentes ao Direito Administrativo, dentro da abordagem que se postula
aplicar a presente abordagem, impende referir que a Constituicdo Federal de 1988,

em toda a sua extensao, houve por adotar varios principios, os quais fundamentam
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e estruturam a organizagao estatal, além do sistema juridico de regéncia do préprio
Estado brasileiro.

Nessa conjuntura, por exemplo, nos termos do art. 1° a 42, a Constituicao
Federal prevé os principios fundamentais, denominados fundantes, estatuindo a
Republica Federativa do Brasil como sendo um Estado Democratico de Direito,
declarando seus fundamentos e seus objetivos. Tais principios fundantes impdem
um modo de atuar a Administracdo Publica - seja mediante o desenvolvimento de
politicas publicas, atos administrativos, legislativos ou jurisdicionais -, que deve
buscar de forma permanente a consagragao da soberania nacional, da cidadania e
da dignidade da pessoa humana, dos valores sociais do trabalho, da livre iniciativa e
do pluralismo politico. E assim deve agir visando a construcdo de uma sociedade
livre justa e solidaria; dando garantias ao desenvolvimento nacional, visando ainda
erradicar a pobreza e a marginalizacdo, bem como reduzir as desigualdades sociais
e regionais, além de promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
cor sexo, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

Prosseguindo. Para além dos principios fundantes do Estado Democratico de
Direito, estabelecidos em nossa Constituicdo, configura-se indispensavel a
referéncia aos denominados principios constitucionais operativos da Administracao
Publica brasileira, estes classificados em implicitos e explicitos.

Nesse aspecto, Leal (2006) exemplifica como principios implicitos, assim
considerados aqueles constitutivos do Estado Administrador a vista da ordem
constitucional vigente: a) principio da supremacia do interesse publico em face do
interesse privado; b) principio da indisponibilidade do interesse publico; c) principio
da proporcionalidade e d) principio da finalidade.

Outrossim, conforme antes mencionado, a Administragcdo Publica brasileira
dispde ainda de principios constitucionais operativos explicitos ou expressos, 0s
quais podem ser localizados ao longo do texto constitucional, mas
fundamentalmente a contar da diccdo matriz do art. 37, caput, da Constituicao
Federal, com a redacdo que lhe foi atribuida pela Emenda Constitucional n.°
19/1998, cujo teor dispde que, “a administracdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera

aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia

[T
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Ao enunciar tais principios a Constituicdo Federal impbés a maquina
administrativa que sua atividade seria regida, assim, pelos principios supracitados
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Considerando-
se o0s lindes da presente abordagem, doravante focaremos no principio
constitucional da eficiéncia sob a 6tica de seu desenvolvimento histérico e seus

aspectos matriciais.

2.2 Principio constitucional da eficiéncia na Administracao Publica - Aspectos

historicos e matriciais

A abordagem histérica do principio constitucional da eficiéncia da
Administracao Publica brasileira faz com que seja imprescindivel o resgate e a
observéancia das fases ou etapas de evolugao da atividade administrativa no Brasil.
Desta forma, historicamente pode-se referir, que, no Brasil, 0 modelo primeiro de
Administracdo Publica estabeleceu-se no decurso do periodo de 1500 até 1930,
incluindo a fase Colonial, Imperial e sua Primeira Republica. (Drumond; Silveira;
Silva, 2014).

Em um primeiro momento, considerando-se a forma como eram conduzidas
as relacoes entre o Brasil Col6nia e Portugal, houve por surgir o que se denominou
como a fase patrimonialista da Administracido Publica, sendo esse o inaugural
modelo de administracdo e gestao publica do Brasil. Mesmo apds a independéncia
do pais, no ano de 1822, este modelo de Administracdo Publica se fez presente
tanto no Brasil Império, assim como na Republica Velha (dos anos 1889 até 1930).
(Drumond; Silveira; Silva, 2014).

Ocorrendo a proclamagdao da Republica, em 18892, as estruturas
socioeconémicas da era imperial ndo passaram por mudancas ou transformacdes. A
esperanca de uma alteracao significativa no modelo econémico ndo se concretizou e
a riqueza nacional fundamentava-se na atividade agricola, no latifundio e na
monocultura. Houve uma grande mudancga na dindmica da cafeicultura, que passou
a ser centro das politicas brasileiras. (Costa, 2008).

Entre os anos de 1889 e 1930, sob a vigéncia da Republica Velha, o Estado
aos poucos foi se tornando disfuncional, pois se encontrava em constante
transformacao seja pelos seus primeiros ciclos industriais, seja pela urbanizagdo ou

até mesmo pela ascensdo das camadas urbanas que passaram a se organizar
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politicamente. Existiam, também, conflitos internos nos setores dominantes e entre
regides que ameagavam o pacto da oligarquia, como exemplo, a gestao do café com
leite e 0 processo eleitoral de bico de pena. (Costa, 2008).

Neste contexto, Nohara (2022) leciona que o passado colonial e imperial foi
marcado pela indistincdo entre as nocdes de publico e privado, em que se
confundiam a res publica e a propriedade da Coroa, sendo o nepotismo e a
corrupcao associados com tal estrutura socioeconémica. Durante esse lapso
temporal - desde a Proclamacao da Republica até a década de 30-, o Brasil era um
pais essencialmente agrario, caracterizando-se as relagcdes juridico-administrativas
como predominantemente oligarquicas. Com isso, 0 passado de colonizacdo do
Brasil selava uma alianca entre o poder do Estado (personificado, na época colonial,
pela Coroa) e as elites agrarias locais. Assim, mesmo ap6s a Independéncia, a
heranca colonial deitou raizes que perenizaram relagdes sociais nas quais a
estrutura socioeconémica serviu aos interesses dos “donos do poder”. (Nohara,
2022).

Acerca desse periodo da historia da Administragdao Publica brasileira, Nohara
(2022, p. 34) descreve que

Na Republica Velha (1889-1930), o esquema de relagbes entre o poder
publico e a esfera privada caracterizou-se como, conforme analise de Victor
Nunes Leal, essencialmente coronelista. O poder era dividido entre pessoas
que ficavam proximas do coronel, numa relagcdo de “troca de favores” na
qual os governadores, que com frequéncia disputavam a Presidéncia,
disponibilizavam cargos publicos, parcela do erario e o controle da policia
em beneficio de proprietarios de terras que tinham influéncia sobre
trabalhadores rurais. Os coronéis controlavam os votos de seus “rebanhos
eleitorais”, direcionando o resultado das eleicbes ao compromisso pactuado
com os governadores. Para tanto, utilizavam-se do voto de cabresto, sendo
responséaveis, portanto, pelo deslocamento dos trabalhadores do campo
para o interior das paréquias (igrejas), nas quais se realizavam as votagdes.
Eles pagavam as despesas eleitorais com a documentagéo, refeicdo e
transporte da populacéo rural eleitora, fazendo uso de “jaguncgos”, isto &,
caboclos dedicados ao oficio das armas, que viviam a sombra da autoridade
dos coronéis, e de cabos eleitorais que vigiavam as votagoes, pois o voto
antes de 1932 nao era secreto. O coronelismo tinha por pressuposto o
compromisso de fortalecimento do poder privado, ou seja, do poder dos
coronéis, que, paradoxalmente, entrava em decadéncia com a
generalizagdo do direito de sufragio, num cenario agora republicano. Da
Independéncia do Pais até a Proclamagéo da Republica, houve um sistema
de voto censitario, no qual a elite agraria ndo precisava de maiores esforgos
para ocupar cargos publicos que proporcionassem a almejada influéncia
sobre a gestao estatal. Ao longo do século XIX, o Brasil continuou a sofrer
reflexos tardios das ideias difundidas pelas monarquias absolutas
europeias, que foram realidade marcante do auge do capitalismo mercantil.
Como a estrutura econémica colonial foi baseada no latifindio, que
abarcava a produgdo em larga escala de produtos agricolas, a sociedade
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brasileira da época se encontrava, via de regra, ainda muito segmentada,6
sem que houvesse a formagcdo de uma classe média de expressédo, a
reivindicar modificacdes nas relagdes de poder.

De observar-se, igualmente, que o patrimonialismo é marcado pelo seu estilo
de dominacgdo, sustenta-se pela aceitacdo dos mais fracos em relacdo aos
soberanos. Nessa dominagdo se aceita a dependéncia de forma natural, ndo é
visivel o desejo de mudanca. Nas sociedades patriarcais, as relagdes familiares se
confundem com a propria gestdo da coisa publica. Para a sociologia de Weber a
principal caracteristica do patrimonialismo é a apropriagcdo dos recursos do Estado
por servidores publicos, politicos e parcela das sociedades privadas. (Drumond,
Silveira; Silva, 2014).

N&o obstante, posteriormente, com a difusdo lenta do espirito republicano no
Brasil, houve uma transformacéo nesta nogao, que foi sendo modificada a partir da
industrializagdo do Pais, apds o término da Republica Velha. Também importante
referir que, o Estado brasileiro antes da Constituicdo de 1934, ndo tinha ainda
assumido a funcao de promotor de direitos sociais. Ainda era vigente a concepcao
de Estado minimo, dentro da perspectiva liberal. Apés a Revolucao de 30, com a
promulgacao do Codigo Eleitoral, houve a instauragdo do voto secreto, que veio a
afetar o sistema coronelista, mas, ndo sendo, todavia suficiente para solapa-lo, haja
vista que a sua base de sustentacao era a estrutura agraria do Pais, e ndo o voto
em si. (Nohara, 2022).

Nesse sentido, deve ser rememorado que, com o inicio do governo de Getulio
Vargas, em 1930, deu-se inicio a implementacdo, no Brasil, da administracdo
burocratica. O modelo exsurge no centro da industrializacdo brasileira. O Estado
comeca a intervir nos setores de producao de servigos € bens e a racionalizagédo era
introduzida na Administracdo Publica. Esse processo criava as primeiras carreiras
burocraticas e tinha como uma de suas principais finalidades exigir que o ingresso
no setor publico seja por concurso. A modernizacao capitalista no Brasil deixa em
evidéncia a aceleracdo da implantacdo do sistema burocratico. (Matias-Pereira,
2018).

Nesta etapa, o aparato do Estado comeca a ser tratado de forma diferente,
podendo-se vislumbrar no horizonte o que viria a ser reconhecida como a fase
burocratica da Administracdo Publica. A essa altura, ainda que se considere que a
transposicdo da fase patrimonialista para a burocratica tenha decorrido de forma
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superficial e lenta, nos primeiros 100 anos de independéncia do Brasil, o que se
observou com o advento da Revolucdo de 1930 foi uma aceleracao robusta nas
praticas adotadas na organizacao administrativa do Estado, principalmente, no que
diz respeito a eficiéncia do aparelho estatal. (Costa, 2008).

Com isso, avangando-se na passagem de um Estado liberal para um Estado
social, Otero (1992, p. 360) afirma que

[...] em consequéncia da passagem do Estado neutral de raiz liberal para o
Estado de bem estar subjacente A concepgéo do Estado Social de Direito, a
administragdo publica sofre uma profunda revolugdo: ao aumento de
servigos publicos necessarios a concretizagdo das novas tarefas estaduais,
adiciona-se a especialidade e tecnicidade do elemento humano, além da
exigéncia de maior eficiéncia operacional.

Warlich (1974, p. 28) refere que é com a década de 30 e até meados da
década de 40, que se inicia, na administracao federal, o ciclo das reformas
administrativas deliberadas. A caracteristica reformista mais marcante desse periodo
foi o direcionamento para a reforma dos meios (atividades de administracdo geral)
mais do que na dos proéprios fins (atividades substantivas). No mesmo sentido, de
ser mencionada a declarada observancia, pelos lideres reformistas, da teoria
administrativa que consagra a existéncia de "principios de administracao". Tratava-
se, assim, de uma “reforma que adotava como modelo o prescrito na teoria
administrativa entdo em voga nos paises mais desenvolvidos. Era, em suma, uma
"reforma modernizadora", inspirada nas melhores fontes disponiveis a época, ou
seja, num modelo taylorista/fayolista/weberiano”.

Ainda Warlich (1974, p. 30) evidencia a importancia desse momento, uma vez

que

[...] a reforma administrativa de pessoal foi a contribuicdo mais significativa
da época. Suas caracteristicas especificas podem ser assim resumidas:
Igualdade de oportunidade para ingresso no Servigo Publico (sistema do
mérito); énfase nos aspectos éticos e juridicos das questbes de pessoal
(coibicao de privilégios, e impessoalidade); planos gerais e uniformes de
classificacdo de cargos e fixacdo de salarios (padronizacdo classificatoria
e salarial); autoritarismo acentuado (com progressiva rigidez e
centralizacdo do controle); auséncia de percepcao das disfuncionalidades
verificadas em consequéncia das caracteristicas anteriormente
mencionadas; globalismo na concep¢ao da reforma, bem como na sua
execucdo. No seu conjunto essas caracteristicas acabaram dando a
reforma a feicdo de um sistema fechado. Quando, em fins de 1945,6 faltou
ao processo reformista o respaldo do regime autoritario em que fora
concebido e implantado, o sistema entrou em processo de entropia, do qual
jamais se recuperou totalmente.
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De observar-se que, no campo do Direito, a concepcao de burocracia
weberiana foi fundamental para a racionalizacdo e preservacao de fundamentos do
Estado de Direito, como as garantias de devido processo legal, de seguranca
juridica, de isonomia e de impessoalidade (Rocha, 2019). Com isso, a burocracia
veio a provocar a procedimentalizagdo da Administracdo, com o estabelecimento de
ritos, que culminou com a compatibilizacdo de varios principios de uma sociedade
complexa. Sob a 6tica democratica o procedimento pode contribuir para a sua
legitimacdo, uma vez que estabeleceu regras de organizacdo do poder, sob as
condicdes de impessoalidade e ainda sob as diretrizes de igualdade e liberdade.

Desta forma, evidencia-se que o modelo descrito por Weber inspirou a
reforma administrativa no Brasil, desde os anos de 1930. O principal foco era obter
maior eficiéncia. Esse aumento da eficiéncia guardava relacdo com a reorganizacao
administrativa, que procurava melhorar seu rendimento produtivo, por meio da
remodelacdo ou redefinicdo de atribuicdes das instituicdes publicas, assim como
racionalizar seus métodos, estruturas e normas trabalhistas. Era crescente, também,
uma medida que adequasse 0s recursos materiais e financeiros, bem como o
aperfeicoamento dos recursos humanos com base no sistema meritério. Logo, a
fase predominante do processo eram 0s meios, que, se executados da melhor forma
possivel, levariam a realizagdo bem-sucedida dos fins. (Wahrlich, 1974).

Aqui, Nohara (2022, p.36) pontua que o0 modelo patrimonialista apresentava-

se antag6nico ao novo cenario que se constituia na sociedade brasileira de entao:

O predominio da gestdo patrimonialista da Administracao Publica logo se
tornou incompativel com o novo cendrio que se rascunhava na sociedade
brasileira. Industrializacdo, urbanizacdo, formacdo de uma classe média
com maior poder de reivindicagdo e o fim da Primeira Republica ou
Republica Velha numa ambiéncia de cisdo entre as elites dos grandes
Estados. Getulio Vargas personificou “uma linha de agdo muito diversa da
politica oligarquica”, porquanto representou uma articulagdo do capitalismo
nacional, permitindo o surgimento de um Estado que tivesse um papel mais
positivo e centralizador na economia e voltado sobretudo para a promocao
da industrializacdo do Pais, por meio da intervengao no setor produtivo de
bens e servigos. Por outro lado, também foi preocupagcdo marcante de
Vargas atrair para perto do governo os trabalhadores urbanos. Para tanto,
atuou no sentido de garantir-lhes maior protecao juridica, como a regulagéo
do trabalho de mulheres e menores, a concessdo de férias e o
estabelecimento de limite da duracdo da jornada de trabalho. Na realidade,
pode-se dizer que o modelo de Estado Liberal de Direito foi juridicamente
posto em xeque no Brasil somente a partir da Constituicdo de 1934, que
teve por influéncia a Constituicdo de Weimar. Todavia, ndo se pode
esquecer que antes da weimarer Verfassung, de 1919, houve precedéncia
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da Constituicdo mexicana,16 de 1917, a positivar no bojo de um documento
supremo, direitos sociais, como: fixagdo da jornada de trabalho em oito
horas, prote¢ao do trabalho do menor e da mulher, equiparacdo dos salarios
em fungdo do desenvolvimento de iguais atribuigbes, direito de greve,
organizagao sindical e a Justica do Trabalho, para arbitrar conflitos neste
setor. Também foram caracteristicas da pioneira Constituicdo mexicana: a
secularizagao do clero, o que deu ensejo a diversos conflitos sociais, diante
da tentativa de restricao do poder da Igreja Catélica no pais (cuja influéncia
foi e € ainda expressiva, haja vista a colonizagéo literal e figurada, isto &,
“cultural”, espanhola); o ensino laico e a expropriagdo de terras néo
cultivadas, como resultado de um movimento revolucionario que se iniciara
em 1910 e cujos efeitos, no México, foram protraidos no tempo por disputas
internas pelo poder politico fragmentado apdés a queda da ditadura de
Porfirio Diaz.

Nesse contexto, ainda que se possa referir que, historicamente a Constituicao
mexicana, de 1917, tenha sido a primeira a positivar em seu bojo direitos de carater
social, a Constituicado de Weimar representou o modelo social inspirador da
Constituicao brasileira de 1934, ao trilhar a mesma via da Carta mexicana, bem
como das convengdes aprovadas pela Organizacdo Internacional do Trabalho, na
Conferéncia de Washington de 1919. (Nohara, 2022).

Digno de registro que, em momento posterior, com a criagdo do
Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), no ano de 1936, sucedeu-
se importante marco da organizacao administrativa no Brasil. Constituia principal
objetivo do DASP a realizagdo de uma melhoria e evolugdo administrativa no pais. O
seu processo de formacgao foi influenciado pela Teoria de Taylor, a administracao
cientifica, que defendia a simplificacdo por meio da racionalizacdo. Para Taylor, as
estruturas deveriam ser revisadas e os procedimentos metodolégicos deveriam ser
aplicados, bem como a funcao orgcamentaria passa a ser vinculada ao planejamento.
Ja na seara da administracdo de recursos humanos, o modelo Weberiano inspirava
o DASP. O centro da gestdo de pessoas nessa fase foi o principio da meritocracia
profissional. Mesmo com todos os esforgos, as necessidades do Estado ndo foram
atendidas adequadamente. (Matias-Pereira, 2018).

Nesse mesmo sentido, Warlich indica que a contribuicdo com maior impacto
na época foi a reformulacao administrativa de pessoal. Neste aspecto, refere que os
pontos mais significativos sdo: o sistema de mérito, o qual implantava a
possibilidade de oportunidades isonémicas para o ingresso no setor publico; os
aspectos juridicos e éticos ganharam énfase na administracdo de pessoal;
constituicdo de planos uniformes e genéricos nas classificacbes dos cargos e nas
fixacbes das remuneragdes (padronizacdo salarial e classificatéria); acentuado
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autoritarismo (o controle é centralizado com rigidez progressiva); as
disfuncionalidades ndo eram observadas em consequéncia dos pontos mencionados
anteriormente; o globalismo na execugdo da reforma, assim como na sua
concepcao. (Warlich,1974)

Segundo leciona Aragéo (1997, p. 120):

No estado burocratico weberiano a eficiéncia correspondeu (i) a constituicao
de quadros funcionais hierarquizados com base num sistema de carreiras
especializado; (ii) a quadros funcionais selecionados segundo critérios de
mérito e qualificagdo técnica; (iii) uma estrutura de gestdao e de selecéo
impessoal; (iv) a distribuicdo clara das esferas de competéncia; (v) a
realizacdo transparente dos processos de selecdo da burocracia; (vi) ao
cargo como Unica ocupagao do burocrata; (vii) a separagao objetiva entre a
administracdo e a propriedade privada do burocrata; (viii) a disciplina
rigorosa de controle do cargo.

Na continuidade da linha histérica, no ano de 1937, inicia-se o denominado
Estado Novo, com a outorga, pelo presidente Getulio Vargas, da Constituicao
conhecida como a “Polaca”, - carta idealizada por Francisco Campos -, em face de
sua similitude com a Constituicdo Polonesa de 1935. Com o Estado Novo, nasce o
impeto de reforma administrativa, com o fito de transmutar o Estado no papel de
principal catalisador da modernizagdo do Brasil. Para tanto, com a edigdo do
Decreto-lei n? 579, de 30 de julho de 1938, criou-se o Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP), previsto na Carta de 1937, com subordinacao direta ao
Presidente da Republica e cuja atribuicdo principal era a de aplicar as
transformacoes da Reforma da Administracao Publica ao funcionalismo.

Tal panorama, conforme noticia Nohara (2012, p. 41), cristalizou o que veio a

se convencionar reconhecer como a burocracia moderna:

O desenvolvimento das economias monetarias, o crescimento e a expansao
das tarefas administrativas do Estado moderno e a superioridade técnica do
modelo burocratico de administragéo para lidar com esse estado de coisas
foram fatores que contribuiram para o desenho das seguintes
caracteristicas da burocracia moderna: (a) carater legal das normas e
regulamentos; (b) carater formal das comunicagbes, baseadas em
documentos ou atas, cujo original ou rascunho é guardado por um quadro
de funcionarios subalternos ou escrivdes de todas as espécies; (C)
racionalidade e divisdo do trabalho; (d) impessoalidade das relagdes; (e)
hierarquia entre autoridades; (f) rotinas e procedimentos padronizados; (Q)
competéncia técnica e meritocratica; (h) especializagéo e profissionalizacgao;
e (i) previsibilidade do funcionamento.
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Com o estabelecimento desse modelo racional-legal, em que instituida a fase
da administracdo burocratica, buscou-se afastar das praticas organizacionais as
relacdes pessoais, manejadas com subjetivismo, a auséncia de procedimentos e
controles. Essa concepcao de burocracia ensejou assim o florescimento do Direito
Administrativo, cujos principais institutos, em sua vertente originaria francesa
(sistema europeu-continental), foram influenciados por tais nogdes.

Nesse periodo, o Direito Administrativo brasileiro foi concebido notadamente
pela via legislada, apesar da forte influéncia da construcdo pretoriana francesa. A
exemplificar tal situacao podemos referir a criacdo de legislacdo de procedimentos
administrativos especificos, como o Decreto-lei n® 25, de 30 de novembro de 1937,
que disciplina o tombamento; o Decreto-lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, sobre
desapropriacoes; e o Decreto-lei n® 9.760, de 5 de setembro de 1946, que trata de
bens publicos da Uniao.

Efeito dessa influéncia foi o surgimento de um movimento de submissao da
Administracao a legalidade. Cabivel ainda mencionar que a adequacéao a legalidade
também decorreu do positivismo, em sua vertente legalista, que veio a se consolidar
com a proposta de um Estado com feigcdo social. A destacar-se o grande impulso
dado a formacdo e profissionalizacdo do corpo técnico que serviria a burocracia.
Entretanto, conforme referido, ndo eliminou manifestacbes clientelistas ou outros
resquicios patrimonialistas da Administracao Publica.

Ap6és a instituicdo do DASP, no final da década de 30, o sucessivo movimento
de reforma administrativa brasileira somente veio a acontecer com o advento da
edicdo do Decreto-lei no 200/67, no transcurso do governo do regime militar. O
Decreto-lei n® 200/67 veio a lume com o fito de desencadear a descentralizacao
essencialmente no ambito da Administracido Indireta, reconhecida como a
descentralizagdo administrativa por servigos.

Historicamente, no Brasil, pode se mencionar que, no ano de 1964, a
Comissdao Amaral Peixoto elaborava o projeto de lei que seria reexaminado pelo
Poder Executivo. Assim, a Comissdo de Estudos da Reforma Administrativa
(Comestra) foi criada, com a finalidade de analisar os projetos elaborados que eram
considerados essenciais para produtividade e rendimento da Administracdo Publica
federal. (Wahrlich, 1974).

Como decorréncia do trabalho dessa comissao resultou a edi¢do, no ano de
1967, do Decreto-lei n® 200, que foi o mais ambicioso e sistematico esforco
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empreendido para reformar a Administracdo Publica. Era um dispositivo legal que se
equiparava, no ambito da Administracdo Publica, a um tipo de lei organica,
estabelecendo alguns conceitos, implantando principios e criando estruturas. O
decreto-lei trazia a definicdo clara de preceitos de funcionamento e organizacao da
maquina administrativa. (Costa, 2008). Além disso, previa também o reconhecimento
do sistema de mérito, consoante a regra do art. 25, inciso VII, bem como
recomendava a demissdo ou a dispensa de servidor desidioso, nos termos do art.
100, do aludido Decreto.

O seu surgimento foi de grande impacto para o Direito Administrativo, pois
trouxe, expressamente, pela primeira vez, a concepcao de eficiéncia. Em seu artigo
26, por exemplo, o Decreto-lei prescreve que a Administracao Indireta assegurara a
eficiéncia administrativa. Nao se tem como duvidar que o dispositivo, em comenta,
reformulou a Administracao Federal. A novidade trazida pela reforma baseia-se na
ideia de realinhar de maneira eficiente as atividades do Estado a uma realidade
gerencial observada no setor privado, introduzindo o pais na economia global.
(Muniz, 2007).

Nesse mesmo quadrante temporal, contudo, reforcava-se a centralizacao
politico-administrativa com fundamento no sistema constitucional de 1967 e na
emenda n?® 1/69. Tal arcabouco constitucional conferiu amplas competéncias a Uniao
(art. 82, da CF/67), remanescendo pouco espaco para competéncias aos Estados-
membros.

Contudo, mesmo sob o ideario do Decreto-lei n® 200/67, com o objetivo de
adocdo do regime privado para a implantacdo de modelos de gestdo mais
avancados, constatou-se de fato o surgimento de pretextos para a expansido da
Administracado Indireta, do que para a assimilacdo de uma cultura organizacional
mais eficiente.

Merece consignar que o Brasil tentava superar a rigidez do modelo
burocratico, sendo a reforma de 1967 o primeiro contato brasileiro com a
administragdo gerencial. Houve uma concentracdo de elementos de autonomia na
administragdo indireta, mediante a descentralizacdo administrativa. Partiu-se do
pressuposto que a administracdo direta era permeada por uma rigidez excessiva,
que nao se repetiria na administragao descentralizada. As atividades de producéao de
servicos e bens foram transferidas para fundacoes, empresas publicas, sociedade
de economia mista e autarquias. (Bresser-Pereira, 1996).
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Nessa conjuntura, foram instituidos, como pressuposto de racionalizacao
administrativa, os principios do planejamento, da descentralizacdo, do orgcamento e
um controle nos resultados obtidos. O regime celetista foi adotado nas entidades
descentralizadas, submetendo seus empregados ao regime privado. Nesse
momento, era perceptivel um grande aumento nas fundacdes e empresas estatais.
Por meio da flexibilizagcdo na administracdo, dessas unidades, almejava-se uma
expansao das atividades econ6micas do Brasil. (Bresser-Pereira, 1996).

Vigendo a época um processo crescente de globalizacao de economia, que
ocasionou uma diminuicdo da autonomia dos Estados na formacéao e implementacao
de politicas, o tema da reforma administrativa ganhou evidéncia. Em um cenario de
crise econdbmica, com episédios de inflacdo crescente, a reforma administrativa
tornou-se prioridade no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso.
Implementou-se, assim, o Plano de Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE), cujo discurso oficial em 1995, apontava que

Este “Plano Diretor” procura criar condigcbes para a reconstrugdo da
administragdo publica em bases modernas e racionais. No passado,
constituiu grande avanco a implementacdo de uma administragao publica
formal, baseada em principios racional-burocraticos, os quais se
contrapunham ao patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, vicios
estes que ainda persistem e que precisam ser extirpados. Mas o sistema
introduzido, ao limitar-se a padrdes hierarquicos rigidos e ao concentrar-se
no controle dos processos e nao dos resultados, revelou-se lento e
ineficiente para a magnitude e a complexidade dos desafios que o pais
passou a enfrentar diante da globalizagao econémica. A situacao agravou-
se a partir do inicio desta década, como resultado de reformas
administrativas apressadas, as quais desorganizaram centros decisorios
importantes, afetaram a memoria administrativa, a par de desmantelarem
sistemas de producdo de informagdes vitais para o processo decisério
governamental.

E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma administragdo
publica que chamaria de “gerencial’”, baseada em conceitos atuais de
administragédo publica e eficiéncia, voltada para o controle de resultados e
descentralizada para poder chegar ao cidaddo, que numa sociedade
democratica, é quem da legitimidade as instituicbes e que, portanto, se
torna “cliente privilegiado” dos servigos prestados pelo Estado.

E preciso reorganizar as estruturas da administragdo com énfase na
qualidade e na produtividade do servico publico; na verdadeira
profissionalizacdo do servidor, que passaria a perceber salarios mais justos
para todas as fungdes. Esta reorganizacdo da maquina estatal tem sido
adotada com éxito em muitos paises desenvolvidos e em desenvolvimento
(PDRAE, 1995, p. 6).

Com esse discurso, evidenciou-se para a sociedade brasileira que a referida
reforma administrativa era uma condicdo para que se tornasse viavel um ajuste

fiscal do Estado, ao mesmo tempo em que permitiria € ensejaria a existéncia de um
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servico publico moderno, profissional e eficiente e, mais, minimamente preparado
para a prestacdo dos bens e servicos materializados em necessidades dos
cidadaos.

Visando a atingir tais objetivos, a Reforma Administrativa procurou, sob o
prisma do agente publico, estabelecer procedimentos de avaliacdo peridédica de
desempenho, previsto em lei complementar, como mais uma hipétese de perda do
cargo estavel. Outrossim, também colimou implementar um sistema de “escolas de
governo”, para a Unido, os Estados e o Distrito Federal, sendo facultada a
celebragcédo de convénios ou contratos entre os entes, voltados para a formacao e o
aperfeicoamento de servidores publicos.

A seu turno, sob a ética da organizacao/estruturacdo da Administracao
Publica, a Reforma Administrativa postulou seguir com as politicas de privatizacao,
mediante a reducdo da atuacao direta do Estado no dominio econdmico; implantar
uma rede de agéncias reguladoras, para fiscalizar e regular as atividades exclusivas
do Estado; criar o contrato de gestdo como figura juridica apta a incentivar iniciativa
dos gestores e deslocar o “controle dos procedimentos” para o “controle de
resultados”; e para as atividades nao exclusivas, como ensino e saude, incrementar
o fomento, por meio da celebracdo de parcerias com organizagdées publicas nao
estatais, como, por exemplo, organizacdes sociais.

Em sintese, o Plano Diretor houve por contemplar claramente a interpretacao
da crise do Estado, associada a crise econémica e a globalizacdo, no seu viés de
ajuste fiscal. Também houve por tracar a classificacdo das trés formas de
Administracdo Publica: patrimonialista, burocratica e gerencial, além de breve
historico das Reformas Administrativas no Brasil.

Além disso, o0 Plano ainda tracava a determinacao de revisdo do contingente
de servidores existentes, mediante nova politica de recursos humanos, rumo a
qualidade e a motivacado, e orientacdo do Estado para a eficiéncia. Tais esforgos
engendrados vieram a culminar com a elevacdo da eficiéncia ao patamar de
principio constitucional da Administracdo Publica por forca da Emenda
Constitucional n.? 19/1998.

A analise desse contexto histérico permite concluir que a busca por uma
eficiéncia do Estado representa, em verdade, uma resposta as crises do Estado, da
administracao e do fisco, que ocorrem desde a década de 70, a indicar solugdes

privatistas, em geral, denominadas neoliberais. Contudo, como bem pontua
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Rosanvallon apud Rocha, apresentam-se novos e complexos desafios para esse
novo modelo de gestao do Estado:

La duda sobre el porvenir del Estado providencia no debe interpretarse sélo,
por 16 tanto, desde el punto de vista de la regulacién de los equilibrios
econdémicos que 16 rigen. Sus causas no son solo la amplitud del Estado o el
peso de los gastos sociales. Tiene una raiz mas profunda: lo que esta em
cuestion son las relaciones de la sociedad em el Estado. Si hay uma crisis,
es em este sentido. Pero, por qué la crisis aparece precisamente ahora?
Por qué hablar de un quebranto tan radical si su origen parece ser un simple
desajuste en las finanzas publicas? Em mi opinion, hay tres explicaciones
posibles: 1a Incluso teniendo un programa de ,liberacién de la necesidad"
ilimitado, El Estado providencia ha producido ya una importante reducién de
las desigualdades. La cuestion de los objetivos (la igualdad, el bienestar
colectivo) se plantea ahora de manera mas precisa. En este contexto, se
formula la duda sobre la igualdad como objetivo social. (...). 2a En un
contexto de crisis econdmica, la sociedad estd menos exteriorizada, el
crescimiento no ejerce su funcién de lubricante social. La cuestion de la
unidad de la sociedad y el problema de ,vivir juntos* se plantean de manera
mas explicita. (...). 3a El Estado providencia siempre ha sido atacado y
criticado por ciertos intereses. Pero su existencia y su crecimiento
estuvieron presididos por um compromiso social. Lo que ahora ha cambiado
es que esos ataques estan encontrando eco en algunos sectores sociales
que, en pasado, tenian interés em el se produce um cruce de criticas de la
derecha y de insatisfacion de la izquierda (ROSANVALLON, 1995, p. 46).

Rocha (2019) salienta que os discursos neoliberais sdo recorrentes em exigir
eficiéncia administrativa do Estado. Entretanto, o que se verifica é que, atualmente,
nao ha equivaléncia necessaria entre Estado minimo e Estado eficiente. Nesse
sentido, novas formas de esquerda no Ocidente democratico também tem se
apoderado do conceito de eficiéncia para a formatacdo de Estado. Ha a
“coincidéncia” histérica e ha o protagonismo neoliberal na defesa da eficiéncia
administrativa, mas esta ja ndo é a atualidade da administracao gerencial, com uma
esquerda que também adotou os discursos de nova gestao, sem, contudo, cooptar o
discurso de Estado minimo.

Observa-se, nesse cenario, que a administracao gerencial e eficiéncia do
Estado sdo bandeiras comuns a direitas e esquerdas contemporaneas (sem negar
que ha diferencas entre elas). Nessa dialética, o debate que exsurge é o seguinte:

E comum formulagdes que se contrapdem em torno da rotulacdo da
eficiéncia administrativa como principio neoliberal, o que nos parece mais
um jogo onde todos estdo certos na mesma medida em que ndo estdo.
Eficiéncia é um conceito que pode ser apropriado por discursos
ideologicamente distintos, e isso ocorre em tempos de administragao
gerencial. Extraimos dois exemplos neste sentido: “Reclama-se do Estado,
cada vez com maior impaciéncia, para que otimize o seu agir e conduta em
termos adequados a realizagdo dos fins prezados pela comunidade.
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Questiona-se a omissao no agir, a aptiddo do agir e a qualidade do agir
estatal. Essas exigéncias ndo sao dirigidas a um Estado liberal, mas a um
Estado democrético e social, executor e fomentador da prestagdo de
servigos coletivos essenciais (MODESTO, 2000, p. 106). O que se produziu
na literatura de Direito Administrativo ap6és a promulgacdo da Emenda
Constitucional no 19/98 representa irrefutavel prova de rendigdo de muitos
de nossos doutrinadores ao sedutor discurso neoliberal-eficientista. Sem se
darem conta do perverso giro epistemolégico a que estavam submetidos, ou
entregando-se a cdomoda e reconfortante posicdo de conivéncia e
cumplicidade, muitos dos administrativistas deste pais — com seus manuais
de grande penetragdo académica — acabaram por docilmente servir ao
projeto eficientista, difundindo no &mbito do ensino juridico a marca
epistémica neoliberal (MARCELINO JUNIOR, 2007, p. 189). O programa
origindrio da NGP compreende que caem em duas dimensdes
essencialmente diferentes: umas visam a reducdo da esfera da proépria
administragdo publica, outras tém por objetivo gestionalizar® a
Administragdo publica. Mas a filosofia de fundo é a mesma: se a gestao
privada é mais eficiente do que a publica, esta deve ser reduzida ao
minimo; naquilo que ndo possa ou ndao deva ser privatizado, a gestao
publica deve procurar emular a gestao privada (Moreira, 2013, p. 175).

Retomando o tema, com foco nessa nova matriz constitucional, uma andlise
da incidéncia do referido principio da eficiéncia, seja do ponto de vista do modo de
atuacao do agente publico, seja do angulo atinente a forma de organizacao e
estruturacdo da Administragdo Publica, permite constatar que principio da eficiéncia
impods a Administracdo Publica um dever positivo de bem prestar o servico publico
esperado. Nessa conjuntura, deve a Administracao Publica se pautar em uma forma
de agir de atuacdo otimizada, dentro dos estritos parametros da legalidade, mas
com vistas aos resultados da atividade desempenhada, sem jamais descurar da
observancia da proporcional adequacao entre os meios que se pode e deve utilizar.

Tal panorama permite, enfim, visualizar o que se denomina de processo de
constitucionalizacdo da Administracdo Publica, impondo-se a essa a obrigacdo de
revisar sua conformacdo, seus institutos, visando a entregar efetivamente a
sociedade, aqueles valores e objetivos desejados e insertos nos direitos e garantias
fundamentais da ConstituicAo Federal de 1988. Nesse cenario, conforme Baptista
(2003, p. 129), “essa nova posigao do individuo, amparada no desenvolvimento do
discurso dos direitos fundamentais, demandou a alteracdo do papel tradicional da
Administracao Publica”.

A partir da elevagcao da eficiéncia a principio constitucional, ganha relevo a
intencdo de maximizacdo dos resultados em todas as frentes de atuacao estatal,
com a imposicao de uma forma de agir com presteza, qualidade e desempenho
voltados para o fim da atividade do proprio Estado, isto €, a prestacdo dos fins,

interesses e servicos publicos perseguidos. A partir dessa realidade, impde-se 0
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reconhecimento de novos paradigmas para o tema em comento. A existéncia de um
principio da eficiéncia em um Estado Democratico de Direito ndo pode ser

considerada de forma estanque, isolada e inerte.

2.3 Principio constitucional da eficiéncia nha Administracao Publica — funcao,

limites e dimensoes

Com o advento da Emenda Constitucional n. 19, o ordenamento juridico
brasileiro, ao incluir no caput do artigo 37, houve por elevar a eficiéncia como
principio que norteia toda a Administracdo Publica. Objetivamente, apds esse marco
de reforma constitucional, impde-se reconhecer que o principio da eficiéncia passou
a elencar o artigo 37 da Constituicdo Federal, juntamente com os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, passando a figurar dentre os
principios constitucionais mais relevantes ao exercicio da Administracdo Publica,
regrando todo e qualquer ato do administrador. Sob esse viés, evidencia-se que a
matriz do principio da eficiéncia relaciona-se com uma Administracdo Publica que
busca uma produtividade elevada, com as marcas de atributos como qualidade,
economicidade, celeridade, desburocratizacao e rendimento funcional.

Igualmente é importante referir que a Constituicdo Federal ja previa a
avaliacao de resultados quanto a eficacia no seu artigo 74, inciso Il, por meio de
sistema de controle interno dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
notadamente quanto a gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos
por entidades de direito privado.

De registrar-se que a elevacdo da eficiéncia ao patamar de principio
constitucional provocou criticas e até manifestagbes contrarias a referida
positivacdo. Nesse sentido, Egon Bockmann Moreira (2000) criticou a inclusdo da
eficiéncia como principio constitucional, tendo em vista sua procedéncia da
administracao gerencial privada competitiva, além do que sua expressa insercao nao
geraria nenhuma novidade ou beneficio concreto. Asseverou ainda o mesmo autor
que a eficiéncia era tipica da administracdo e economia e teria objetivos
completamente diversos da Administragdo Publica e do Estado Democratico do
Direito. Alertou, assim, que a Administracdo Publica nao poderia ser orientada pelo

lucro e que a eficiéncia ndo poderia e ndao deveria atenuar outros principios ou
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normas constitucionais. Concluiu, por fim, que deveria prevalecer na gestao publica
o respeito aos cidadaos, o atendimento ao seu bem-estar e a realizagdo dos direitos
fundamentais do Homem. (Moreira, 2000).

Entretanto, superando o entendimento do principio da eficiéncia como instituto
eminentemente privado, Modesto (2007, p. 6) leciona que:

O principio da eficiéncia pode ser percebido também como uma exigéncia
inerente a toda atividade publica. Se entendermos a atividade de gestéao
publica como atividade necessariamente racional e instrumental, voltada a
servir ao publico, na justa proporcéo das necessidades coletivas, temos de
admitir como inadmissivel juridicamente o comportamento administrativo
negligente, contra produtivo, ineficiente.

De forma elucidativa, Rocha (2019) refere que a eficiéncia administrativa pode
ser compreendida numa perspectiva atemporal, em sentido amplo, de conduta de
gestao otimizada, valida em qualquer circunstancia que vislumbra o melhoramento
de uma gestao, publica ou privada. Mas pode ser compreendida também como um
modo operativo tipico, aplicavel a um contexto histérico de reforma dos processos
de administracdo. Neste ultimo sentido eficiéncia foi associado tanto a revolucao
burocratica weberiana, quanto a “administracdo gerencial” ou a “nova gestao
publica” pés-burocratica contemporanea.

Além disso, ainda Rocha (2019, p. 610) aclara que

Eficiéncia administrativa ndo se opbe, necessariamente, a burocracia. Os
processos de formagéo burocratica do Estado Moderno nao contradiziam a
perspectiva de eficiéncia de sua administracdo. A burocracia necessaria do
Estado ndo pode ser rotulada indiscriminadamente como a causa da
ineficiéncia do Estado, isto € um raciocinio demasiadamente simplista. Nao
se pode negar a importancia do desenvolvimento da burocracia — na
passagem do Estado Liberal classico para o Estado Social e dos estudos de
burocracia por Max Weber —, com fins inclusive a eficiéncia administrativa,
que ja nao se encontram em voga, mas que nao podem ser absolutamente
negligenciados quando se contextualiza a concepgdo de eficiéncia
administrativa.

Entretanto, o éxito que a burocratizacdo obteve em sua matriz se converteu
em sua propria antitese, de estrutura ineficiente por natureza, de processos
que causam a ineficiéncia por existirem. A burocracia, que veio para conferir
eficiéncia a administracdo, estranhamente, se converteu em instrumento de
ineficiéncia. As razbes para isso estdo no excesso de burocracia ou na
burocratiza¢do inadequada. A burocracia weberiana se comprometeu ante a
eficiéncia ao inverter os valores: o predominio do meio sobre o fim.

A solucdo, em termos praticos, ocorre pela definicdo da quantidade de
burocracia necessaria, que identifique a fronteira entre a burocracia para a
eficiéncia e a burocracia com ineficiéncia. O que ocorreu nos modelos
burocraticos weberianos foi uma desproporcdo de burocracia e uma
estagnacao nas reflexdes de adequacao de sistemas as suas necessidades
de operagao.
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Nesse contexto, deve ser mencionado que nao ha reflexdo razoavel que
compreenda o Estado contemporaneo sem burocracia, ainda que exista eco da
critica a burocracia como um empecilho a eficiéncia administrativa do Estado Social.
Urge, pois, contextualizar que a burocracia é, pois, um instrumento de correcgéo,
eficiéncia e seguranca da acao. (Sousa, 2012, p. 60).

Gasparini (2004, p. 89) na mesma linha de entendimento apregoa que “o
principio da eficiéncia requer atividade administrativa realizada com presteza,
perfeicao e rendimento profissional”. Cabe referir ainda que a eficiéncia, para além
de principio reitor do Direito Administrativo, funciona como uma maneira de ‘[...]
organizar, estruturar e disciplinar a Administracao Publica, também com o mesmo
objetivo de alcancar os melhores resultados na prestacdo do servico publico” (Di
Pietro, 2010, p. 83).

Observa-se, pois, que ao Estado Democratico de Direito, além da sua
legitimacao decorrente de sua prépria origem democratica, faz-se imprescindivel
que, “embora com os meios limitados disponiveis, a Administracao Publica obtenha
resultado eficiente, satisfazendo com eficdcia as necessidades sociais” (Parejo
Alfonso, 1989, p. 86). Apesar da previsdo expressa, importante que se destaque a
direta relacao que o principio da eficiéncia guarda com o principio da legalidade.
Objetivamente, ndo se poderia justificar qualquer busca de eficiéncia mediante o
afastamento ou a postergacéo dos deveres de legalidade da boa administracao.

Para Rogério Gesta Leal (2006), o principio da eficiéncia foi alcado a principio
basico da atividade administrativa e ao desejo de maximizar os resultados de toda e
qualquer acdo dos servicos publicos. Entretanto, alertou precisamente que a
Emenda Constitucional n® 19/1998 nao indicou quais os critérios e indicadores para
aferir tal eficiéncia. Observou, ainda, que também a jurisprudéncia na aplicacdo do
principio da eficiéncia vem estabelecendo, em relacdo a agilidade e rapidez, o prazo
estabelecido na lei de procedimento administrativo.

A esse respeito, Dromi (1997, p. 28) leciona que:

La sociedad sabe que no puede volver a un Estado ineficiente: Aspira a la
eficacia de la organizacion administrativa, a efectos de lograr una
administracién racional del “bien-estar general”, no a una administracion
pasional del “mal-estar comum”, acosada de legalismo y burocratismo con
estructuras excesivas y obsoletas. Exige una racionalizacion en pro de la
incorporacién tecnolégica; una simplificacién en pro de la sencillez, eficacia
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y economia de tramites; una modernizacién en pro de los nuevos cometidos
y estatales, para librar la batalla definitiva por la sencillez y la simplicidad
juridicas. ... Al ejercicio de la democracia hay que imprimir mayor energia
moral, a través de los medios idoneos, para que alcance la realizacién de
los fines requeridos por y para la comunidade.no a una administracién.

Desta forma, pode-se assimilar ainda que o principio da eficiéncia trazido pela
Constituicao procuraria abarcar ndo somente a eficiéncia, mas também a eficacia e
efetividade, vale dizer, ndo apenas uma estrutura interna adequada, mas sim a
entrega dos servicos esperados pelo cidadao usuario. Neste sentido, Moreira Neto
(2008, p. 104) assevera ser a Administracao Publica eficiente:

[...] ndo mais entendida, a feicdo do passado recente, como apenas o
primado da acado bélica, tdo importante que foi na Era das grandes
poténcias, mas a que surge do conceito de uma nova e peculiar governanga
dos interesses cometidos ao Estado — uma eficiéncia politico-administrativa
para atuar nas intrincadas relagbes multilaterais de nivel global, as de nivel
regional e as bilaterais.Nao mais, tampouco, aceita como simplesmente
referida & eficiéncia econdmica, entendida como o incremento da produgao
de bens e servigcos, com reducdo de insumos e aumento de lucros, mas,
com outra e mais ampla percepg¢do, como a que produz um complexo de
resultados em beneficio da sociedade - portanto, uma eficiéncia
socioecondmica — um conceito hibrido, que consiste em produzir bens e
servigos de melhor qualidade o mais rapido, na maior quantidade possivel e
com 0s menores custos para a sociedade, para efetivamente atender a suas
necessidades cada vez mais demandantes.

A partir dessa realidade, impde-se o0 reconhecimento de novos paradigmas
para o tema em comento. A existéncia de um principio da eficiéncia em um Estado
Democratico de Direito ndo pode ser considerada de forma estanque, isolada e

inerte. Sob esse prisma, refere Suaréz (2021, p. 198) que

Por su parte, la actividad administrativa de inspeccion o control,
directamente vinculada con la realizacion de ese Estado social, ha sufrido
grandes transformaciones en las Ultimas décadas. Con el paso del tiempo y
el incremento de la complejidad ligada a la denominada “sociedad del
riesgo”, se han multiplicado los escenarios en los que la Administracién
debe intervenir inspeccionando, controlando y regulando, asi como los
obstaculos que le impiden hacerlo utilizando las herramientas tradicionales.
A ello hay que sumarle una creciente carencia de medios para hacer frente
a los desafios que se presentan, particularmente acentuada en un entorno
globalizado.

Uma analise global do contexto Estado X Sociedade, possibilita visualizar que
o surgimento da eficiéncia também se deve a vontade politica de flexibilizar as
chamadas “amarras burocraticas” com vistas a uma concepcado de administracdo

gerencial. Por outras palavras, por forca da influéncia neoliberal de ajuste das
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tecnocracias estatais da América Latina, erigiu-se o discurso que propugnava pela
implantacdo de novos modelos de gestao publica, aptos a dar “respostas mais
ageis” as demandas da “realidade” global em busca da superacao de desequilibrios
tépicos de economias com déficits fiscais e problemas monetarios.

Nessa conjuntura, a titulo exemplificativo, oportuno evidenciar os corolarios
do principio constitucional da eficiéncia da Administracdo Publica insertos no préprio
texto constitucional. Nesse sentido, podemos referir: (i) introducdo da figura do
contrato de gestdao no art. 37, § 8% que permite o acréscimo de autonomia
administrativa em funcdo do desempenho de metas especificas, inicialmente sendo
chamado de contrato de gestdo, mas depois foi disciplinado pela Lei n® 13.934/2019
como contrato de desempenho; (ii) acréscimo do inciso Ill ao § 12 do art. 41, que
admite a perda do cargo efetivo mediante procedimento de avaliacao periédica de
desempenho, na forma da lei complementar, assegurada a ampla defesa; e (iii)
modificacao da redacao do § 2° do art. 39, determinando que a Uniao, os Estados e
o Distrito Federal mantenham escolas de governo para formagao e aperfeigoamento
de seu pessoal, sendo a participacdo nos cursos oferecidos requisito para promocéo
na carreira.

Prosseguindo, ultrapassando a concepc¢ao restrita de eficiéncia, Moreira Neto
(2014, p. 115) destaca a importancia do principio da eficiéncia sob o prisma do
cidadao, uma vez que, ao consagrar o dever de eficiéncia do setor publico, 0 mesmo

gerou como consequéncia um direito a cidadania, pois:

Realmente, com o desenvolvimento dos conceitos da administragao publica
gerencial, que revelam grande influéncia do pragmatismo do direito publico
anglo-sax0fnico, passou-se a reconhecer ndo ser o bastante a pratica de
atos que, simplesmente, estejam aptos a produzir os resultados
juridicamente dele esperados, o atendendo apenas ao conceito classico de
eficacia. Exigiu-se mais: que esses atos fossem praticados com tais
qualidades intrinsecas de exceléncia, de modo a possibilitarem o melhor
atendimento possivel das finalidades para ele previstas em lei. Essas
exigiveis qualidades intrinsecas de exceléncia sé@o, por certo, numerosas e
diferenciadas, sendo, assim, imprescindivel defini-las através de paradmetros
objetivos previamente fixados, que se destinam a afericdo dos resultados
alcancados pela agdo administrativa. Esses parametros tanto poderao ser
fixados pela lei, como pelo ato administrativo, pelo contrato administrativo
ou pelo ato administrativo complexo, sob critérios de tempo, de recursos
utilizados, de generalidade do atendimento ou de respostas de usuarios
(feedback), tendo sempre em linha de conta que o conceito juridico de
eficiéncia jamais podera ser subjetivo, pois de outro modo, chegar-se-ia ao
arbitrio no controle. Entendida, assim, a eficiéncia administrativa, como a
melhor realizacdo possivel da gestdo dos interesses publicos, posta em
termos de plena satisfacdo dos administrados com os menores custos para
a sociedade, ela se apresenta, simultaneamente, como um atributo técnico
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da administragdo, como uma exigéncia ética a ser atendida, no sentido
weberiano de resultados, e, coroando a relagdo, como uma caracteristica
juridica exigivel, de boa administracdo dos interesses publicos. Embora ja
praticado no ambito da protegdo do consumidor, e doutrinariamente
reconhecido nas obras dos administrativistas mais recentes, o certo é que,
uma vez constitucionalmente consagrado este dever de eficiéncia do setor
publico, conotado aos interesses da sociedade, sempre que possa ser
objetivamente aferivel, passou a ser um direito da cidadania. E, nao
bastante, o legislador constitucional a ele retomou, no mesmo dispositivo,
para sublinhar, inequivocamente, a importdncia que Ihe conferiu,
determinando que o legislador ordinario regulasse a disciplina das
reclamacoes relativas a prestacéo de servigos publicos em geral, ao acesso
a registros e informagbes sobre atos de governo e a representagao contra o
exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fungdo na
Administragao Publica (art. 37, § 3.2) — prescricdes que resguardam a
eficiéncia administrativa.

Neste sentido, sob essa perspectiva pode-se compreender a eficiéncia
administrativa como a melhor realizacao possivel da gestdo dos interesses publicos,
ao mesmo tempo em que passa a ser um direito da cidadania quando é
constitucionalmente consagrada. Sob esse prisma, também se evidencia como uma
exigéncia ética que deve ser atendida pelo Estado, bem como se apresenta passivel
de afericdo por parametros como tempo, recursos utilizados, generalidade do
atendimento ou respostas de usuarios.

Com outro enfoque, Nohara (2020, p. 75) destaca que a positivacdo da
eficiéncia na Constituicdo Federal de 1988 esta relacionada ao desmonte do setor
publico e ao deslocamento dos conflitos econémicos para a esfera do mercado:

A positivacdo da eficiéncia relacionou-se, no fundo, com o desmonte do
setor publico e o deslocamento dos conflitos econémicos para a esfera do
mercado, que se deu a partr da crescente privatizagdo e
desregulamentacao de inimeras atividades econémicas antes consideradas
servigos publicos.Também é sabido que o neoliberalismo frequentemente
se mune de uma retoérica que, apesar de aparentemente “modernizadora”,
estd carregada de elementos liberais e neoconservadores, pois, mediante
uma sociedade disciplinada e subordinada ao discurso tecnocratico,
propugnam-se o enfraquecimento do Estado e a sua submissdo aos
interesses do mercado transnacional num retorno mais ou menos evidente a
sociedade de mercado ou ao laissez-faire.

Assim, para que haja um conteddo mais profundo e essencial, e ndo a mera
aparéncia dos termos empregados pelos defensores maiores deste ultimo
sentido de eficiéncia, é necesséaria uma decodificacdo dessa nova retérica
(acompanhada de velhas praticas) para clarificar os fendmenos linguisticos,
de conteudo ideoldgico, uma vez que: (a) a propagada “desburocratizagéo”
€ em esséncia associada ao movimento de desmonte estatal; (b) a énfase
nos resultados, conforme exposto, pode ser encarada também do prisma do
menosprezo aos procedimentos; (c) a flexibilizacdo difundida objetiva, além
de outras coisas, a redugao dos encargos sociais com o funcionalismo; e (d)
onde se fala em nlcleo estratégico e administragdo gerencial pode-se
enxergar, frequentemente, déficits democraticos na tomada de decisbes.
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Note-se, por fim, que os tecnocratas da reforma ndo se aperceberam que,
do ponto de vista juridico, a positivagdo da eficiéncia como principio
constitucional, a partir do pds-positivismo, ndo gera a desejada flexibilizagao
da Administragdo Publica, mas sim o seu maior controle, que doravante
também podera ser feito pela eficiéncia. Trata-se, portanto, de mais um
limite juridico a atuagéo discricionaria da Administracdo Publica, na medida
em que os principios tém conteddo normativo.

Pode-se considerar, portanto, que se a positivacao do principio da eficiéncia
reduz a margem legal das opgbes convenientes e oportunas dos gestores
da coisa publica, ha do ponto de vista juridico uma reaproximagao do Direito
Administrativo com a Ciéncia da Administragao.

Assim, se os operadores aplicarem de fato a eficiéncia como principio
constitucional, politicas publicas que antes eram assuntos franqueados as
ciéncias nao juridicas passam a ser consideradas inconstitucionais quando
violarem expressamente os parametros minimos do agir eficiente, ou seja,
se 0 governo criar politicas (policies) manifestamente ineficientes elas
podem ser controladas pelo principio normativo da eficiéncia.

A longa linha evolutiva supratranscrita, desenvolvida por Nohara, identifica
gue o neoliberalismo, que defende a eficiéncia como um principio fundamental da
Administracao Publica, € uma ideologia que visa ao enfraguecimento do Estado e a
sua submissdo aos interesses do mercado. Sem prejuizo, a mesma autora pondera
que a eficiéncia pode ser um instrumento de promoc¢ao de direitos sociais, mas que
também pode ser usada para justificar o desmonte do Estado. Nao obstante, o viés
a ser destacado do principio da eficiéncia neste momento reside, precipuamente, na
marca distintiva de ser o elemento propulsor da promocéo de direitos fundamentais

sociais.
Sobre o principio da eficiéncia, Modesto (2007, p. 6) leciona que:

O principio da eficiéncia pode ser percebido também como uma exigéncia
inerente a toda atividade publica. Se entendermos a atividade de gestédo
publica como atividade necessariamente racional e instrumental, voltada a
servir ao publico, na justa propor¢édo das necessidades coletivas, temos de
admitir como inadmissivel juridicamente o comportamento administrativo
negligente, contraprodutivo, ineficiente.

Nessa mesma linha de entendimento, pode ser observado que, ao Estado
Democratico de Direito, além da sua legitimacao decorrente de sua prdpria origem
democratica, faz-se imprescindivel que, “embora com o0s meios limitados
disponiveis, a Administragdo Publica obtenha resultado eficiente, satisfazendo com
eficacia as necessidades sociais” (Parejo Alfonso, 1989, p. 86). Com isso, o
principio da eficiéncia da Administracao Publica, a partir de sua algada ao nivel de
principio de constitucional, passou a irradiar efeitos e incidir sobre a Administracao
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Publica notadamente com relacéo ao (i) modo de atuagéao do agente publico e (ii) da
forma de organizagdo e estruturagdo da Administragdo Publica.

Nessa conjuntura, deve a Administracdo Publica se pautar em uma forma de
agir de atuacao otimizada, dentro dos estritos parametros da legalidade, mas com
vistas aos resultados da atividade desempenhada, sem jamais descurar da
observéancia da proporcional adequacgéo entre os meios que se pode e deve utilizar.
Outrossim, conforme enumera Moraes (2007), sdo consideradas caracteristicas do
principio da eficiéncia: i) direcionamento a efetividade do bem comum; ii)
imparcialidade; iii) neutralidade; iv) transparéncia; v) participacao; vi) aproximacao
dos servicos publicos da populagéo; vii) eficacia; viii) desburocratizacao; ix) busca da
qualidade.

Importante referir que a concepcao de eficiéncia administrativa, portanto, nao
pode se restringir ao aproveitamento dos meios e recursos disponibilizados aos
agentes publicos. Deve, ademais, abarcar a relacdo dos meios utilizados, bem como
os resultados obtidos em face das necessidades publicas existentes. Desta forma,
pode-se assimilar ainda que o principio da eficiéncia trazido pela Constituicao
procuraria abarcar ndo somente a eficiéncia, mas também a eficacia e efetividade,
vale dizer, ndo apenas uma estrutura interna adequada, mas sim a entrega dos
servicos esperados pelo cidadao usuario. Neste sentido, Moreira Neto (2008, p. 104)

assevera ser a Administracao Publica eficiente

[...] ndo mais entendida, a feicdo do passado recente, como apenas o
primado da acdo bélica, tdo importante que foi na Era das grandes
poténcias, mas a que surge do conceito de uma nova e peculiar governanga
dos interesses cometidos ao Estado — uma eficiéncia politico-administrativa
para atuar nas intrincadas relagdes multilaterais de nivel global, as de nivel
regional e as bilaterais. Nao mais, tampouco, aceita como simplesmente
referida a eficiéncia econébmica, entendida como o incremento da produgao
de bens e servigcos, com reducdo de insumos e aumento de lucros, mas,
com outra e mais ampla percepg¢do, como a que produz um complexo de
resultados em beneficio da sociedade — portanto, uma eficiéncia
socioecondmica — um conceito hibrido, que consiste em produzir bens e
servigos de melhor qualidade o mais rapido, na maior quantidade possivel e
com 0s menores custos para a sociedade, para efetivamente atender a suas
necessidades cada vez mais demandantes.

Freitas (2007, p. 96) associa a eficiéncia ao direito fundamental a boa
Administragdo Publica: “entendido como direito a administracdo eficiente e eficaz,

proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivacao,
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imparcialidade e respeito a moralidade, a participacdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas”.

Considerando-se as particularidades da atividade administrativa, pode-se
igualmente concluir que a eficiéncia dos negdcios privados ndo pode simplesmente
ser transportada para o cerne da atividade administrativa. A atividade privada,
negocial, visa a obtencado de lucro, com o que a vida util de qualquer empresa
submete-se as exigéncias cambiantes de mercado. A sua vez, a atividade publica
colima a consecucao dos interesses publicos, além da permanente prestacdo dos
servigos publicos a vista do carater de continuidade na satisfacdo de necessidades
coletivas.

Outro aspecto relevante a mencionar encontra-se na realidade de que varios
o6rgaos publicos prestam atividades de forma gratuita, vale dizer, sem qualquer
contrapartida remuneratéria, a exemplo de servicos de educacédo e saude. Nesses
segmentos, inexiste o bénus da atividade privada, isto €, o lucro. Tal apontamento
nos permite refletir sobre a devida distincdo a ser levada em consideracéao entre a
eficiéncia da iniciativa privada e a eficiéncia necessaria ao servico publico, pois
muitas vezes os objetivos visados sdo profundamente diversos.

De igual forma, ndo se pode admitir uma eficiéncia somente com énfase nos
resultados em detrimento dos procedimentos ou meios. Conforme ja mencionado, a
forma e os meios no Direito Administrativo carregam consigo importantes garantias
aos administrados. Por isso, exemplarmente, o procedimento de licitacdo pode
representar um meio custoso e mais demorado para a Administracdo, ao mesmo
passo em que procura garantir que as contratacées publicas sejam amparadas na
possibilidade de participacdo de todos que preencham os requisitos dos
instrumentos convocatérios.

Por tudo, constata-se que nao se afigura aplicAvel puramente na
Administracdo Publica a nocdo de que os fins justificam os meios, uma vez que a
estruturacao dos principios constitucionais da Administracdo Publica estabelece que
a eficiéncia € um dos principios que deve ser devidamente harmonizado com o0s
demais, ndo podendo se sobrepor, por exemplo, a legalidade, na medida em que os
meios legais veiculam importantes garantias igualmente constitucionais.

Com isso, embora ndo conste literalmente no rol expresso na Constituicao
Federal, certo € que pode ser materialmente haurido em face da sua dimensao
objetiva, porque se coaduna com a mais moderna diregdo dos principios
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constitucionais atinentes ao Direito Administrativo. Para tanto, a Administracdo
Publica tem o dever de proceder a escolhas legitimas, o que materializa um direito
fundamental a boa administracdo, sendo imprescindivel o controle da legitimidade,
ao lado da eficiéncia e eficacia.

Nesse sentido, aclara-se que a relagcao entre meios (eficiéncia) e resultados
(eficacia) se torna mais um dos direitos fundamentais dos cidaddos a uma boa
gestdo administrativa publica. Para tanto, a discricionariedade do ato administrativo
(liberdade de acado conferida ao gestor publico) se dara sempre na medida
proporcional (principio da proporcionalidade) em que, sob a orientagdo dos
principios constitucionais, o gestor deve escolhe a melhor opcdo — ndo a mais
oportuna ou conveniente, mas a mais objetiva e rapida.

Outrossim, vale destacar os ensinamentos de Ferrajoli (2009), que defende a
ideia de eficiéncia social e a legitimidade do Estado, no sentido de que nas
sociedades complexas, como as contemporaneas, ha a necessidade de garantir a
sobrevivéncia como condicdo de legitimidade do pacto social, “e na base de
reconhecimento elementar, isto é, do fato de que o direito social certamente tem um
custo, mas o seu custo é infinitamente inferior ao custo da falta de garantia a esse
direito”.

Vale dizer, conforme Limberger e Kossmann (2016) que o Estado
Democratico de Direito tem no constitucionalismo ndo somente sua maior fonte
positivada do sistema juridico nacional, como também a maior fonte norteadora das
acOes e atividades administrativas do préprio Estado. Todas as atividades de
governo e, principalmente, aqueles tendentes a desenvolver as politicas publicas
devem compreender que o cumprimento dos direitos fundamentais € uma obrigacao
constitucional que esta sob a responsabilidade do Estado, condicdo indispenséavel,
portanto, para sua legitimidade material.

Contudo, o contexto que se apresenta atualmente importa reconhecer que as
promessas da modernidade de emancipacdao do individuo (pela liberdade e pela
igualdade) atingiram um padrdo substancial no Estado Social (Santos, 1995), mas
as leis de mercado sob uma economia globalizada e fragilizadora das fronteiras
tradicionais do Estado pés em xeque a sua efetividade (Rosanvallon, 1995).

Em verdade, o que se constata é que a politica gradativa de protecao de
direitos fundamentais esbarrou na limitacdo natural dos recursos publicos e na

limitagdo decorrente de uma concorréncia entre economias e mercados capitalistas
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globalizados, com um respectivo Estado preso ao controle fiscal, ao endividamento
publico e a reducédo da tributacdo. Por outro lado, o endividamento publico e a
precarizacdo dos servicos publicos sao atribuidos tanto a um crescimento da
demanda por esses servigos, quanto a um crescimento desmesurado da maquina
publica e dos seus custos, como também a hipdteses de ineficiéncia de gestéo.
Ademais, ainda conforme referem Limberger e Kossmann (2016, p. 308)

A eficiéncia administrativa somente pode acontecer como resultado de uma
boa administracdo, e esta s6 acontecera pelo cumprimento dos ditames
constitucionais, que determinam ao Estado brasileiro a busca da efetivagao
dos principios que informam e orientam um estado democratico de direito. E
preciso ter presente que o estado democratico de direito somente se
efetivara tendo na soberania popular e no pacto constitucional os limites
norteadores do compromisso de realizagédo efetiva de um Estado social que
respeite e garanta a dignidade da pessoa humana como principio
indispensavel e insuperdvel, na busca da efetivagdo dos direitos
fundamentais.

A ideia mitica da positivagdo do principio da eficiéncia, como uma solugao
por si sO, também serve como elemento de satisfacdo momenténea e
dissimulada do senso comum. Esse artificio € propositalmente ativado
sempre que se faz necessario acomodar pressdes publicas contra os
escandalos e atitudes negativas relacionadas ao Estado. Ao conceito de
principio da eficiéncia convencionou-se acrescentar varios adjetivos para
melhor identificar e defini-lo. Porém, talvez ainda haja outro conceito de
eficiéncia, que precisa ser mais bem trabalhado para que a sociedade e o
Estado possam efetivamente ser eficientes; uma eficiéncia que seja
realmente proveitosa para a universalidade dos cidaddos, principalmente
aqueles que precisam da atuacao prestativa eficiente do Estado. Trata-se
do que se poderia identificar como “eficiéncia ética”. A eficiéncia ética
proporcionaria que a sociedade se desenvolvesse institucionalmente de
forma diferente. As regras de conduta humana teriam como orientadoras
também as regras formais positivadas pelo Estado, mas, principalmente, as
regras informais produzidas no interior da sociedade, como principios éticos
que, entre outras coisas, produzissem uma preocupa¢ao e um interesse na
producdo e promogdo de beneficio a comunidade, universalmente
considerada, e nao exclusivamente ao individuo, numa ética individual.Uma
sociedade institucionalmente desenvolvida, que tivesse uma preocupacao
com a eficiéncia ética, certamente teria melhores condi¢des de identificar a
cisdo do que é publico e do que é privado, e fazer com que o Estado fosse
um Estado verdadeiramente democratico e de direito, com preocupagao
efetiva de concretizag@o dos preceitos constitucionais.

Ademais, é necessario avangar, considerando que a concepgéo de eficiéncia
devera respeitar a dignidade da pessoa humana e os direitos fundamentais, como

bem pontuam Limberger e Kossmann (2016, p. 290)

No caso brasileiro € possivel se indagar sobre o que se entende por um
Estado eficiente, ou o0 que € uma administragdo publica eficiente. A melhor
resposta a essa questao pode ser retirada da prépria Constituicao brasileira,
que estabelece ser o Brasil um estado democratico de direito, que deve
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respeitar a dignidade da pessoa humana e os direitos fundamentais. Sendo,
portanto, o Brasil um estado democratico de direito, deve em primeiro lugar
estar subordinado ao direito, e, portanto, a prépria Constituigdo. Nessa
mesma linha, sendo um estado democratico de direito, deve-se observar a
prescrigao constitucional, de compromisso com o resgate da histérica divida
social.

Com isso, impde-se reconhecer que uma concepcgao estritamente meramente
gerencial mostra-se inadequada para o enfrentamento dos problemas apresentados
pela gestdo da maquina publica, pois opera numa perspectiva diversa daquela
preocupada com o interesse publico de carater universal. Desta forma, a
compreensao do principio constitucional da eficiéncia, necessariamente perpassara,
para além de uma concepcao restrita, pela observancia e pela concretizacao de
politicas e acdes que levam ao atendimento efetivo das demandas que garantam o
cumprimento dos direitos fundamentais. As politicas publicas do Estado devem
servir para o cumprimento dos objetivos e compromissos que constitucionalmente
lhe foram atribuidas, apresentando-se a eficiéncia do Estado como vetor dessa
concretizagéo.

Outro aspecto pertinente reside na relagdo que se estabelece entre cidadao e

Estado, situacdo em que Limberger e Kossmann (2016, p. 292) asseguram que

Com o iluminismo o conceito de cidadania adquiriu novo significado,
abrangendo também a no¢éo de liberdade politica. Porém, foi com a génese
do conceito de direitos humanos, vinculado ao estado de direito, que surgiu
a definicdo moderna de cidadania relacionada com a ideia de liberdade. A
qualidade de cidadao é exaltada pela Revolugédo Francesa, que dentro de
um contexto de estado de direito construiu a nocao das liberdades. Assim,
ocorre a imbricacdo do conceito de cidadania com os direitos fundamentais
e o Estado que marca os tempos modernos. Cidadania, para o Estado
liberal, esta relacionada com a nacionalidade, pertencimento a um Estado.
Com o conceito de cidadania multinivel, David Held constr6i uma nova
definicdo de cidadania, onde esta ndo se baseia no exclusivo pertencimento
a um Estado territorial, porém vinculada a normas e principios gerais
consolidados e utilizados em diferentes aspectos. Os principios da
democracia e dos direitos humanos dao apoio a essa nova concepgao.
Assim, sao desenhados o0s contornos para uma cidadania num sentido mais
amplo do que o préprio territdrio, alcancando os ambitos local, nacional e
regional e global. Nessa 6tica é que Habermas afirma que: “Somente uma
cidadania democratica, que ndo se fecha num sentido particularista, pode
preparar o caminho para um status de cidadao do mundo, que ja comeca a
assumir contornos em comunicagdes politicas em nivel mundial”.

O que importa reforcar € a imbricagcdo indispensavel entre cidadania,
democracia e participagdo. O exercicio da cidadania, numa compreensao
que resgata a necessidade de unir 0os conceitos de direitos e deveres do
cidadao, é elemento indispensavel para a concepg¢do, compreensao e
exigéncia de um Estado eficiente, numa ética cidada.
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Por outras palavras, o Estado nunca podera ser considerado eficiente se esta
busca se pautar somente no objetivo de atingir os melhores resultados econdmicos,
numa simples solucdo da equacao matematica da maximizacao dos resultados pelo
menor custo possivel. Essa bem-sucedida equacdo econbmica ndao demonstra
eficiéncia do Estado; pode, no maximo, demonstrar uma eficiente atuacao gerencial-
administrativa, mas ndo uma atuacgao eficiente do Estado, pois sua funcdo nao se
limita a eficiéncia econémica, sob o prisma gerencial.

Ao analisar a compatibilidade entre o Estado Eficiente e o Estado Social,
Gabardo (2003) assevera nao ser possivel se admitir, portanto, qualquer espécie de
eficiéncia de Estado, em uma democracia, que ndo seja aquela de protecao aos
direitos fundamentais, em especial, os sociais. Com isso, a conceituagdao de Estado
Social conforma-se de forma indissociavel do regime democratico material. Mesmo
contexto em que, Leal (2000, p. 69) leciona que a partir do Estado Social, passam os
Poderes Publicos a avocar a “responsabilidade por uma tutela mais eficaz, de
natureza mais coletiva e indeterminada, no ambito das satisfacbes econdmicas
basicas de sua populacdo, e uma gradativa intervencdo ou direcdo na vida
econbmica dos setores produtivos, com o objetivo explicito de reajustar e mitigar os
conflitos nas estruturas sociais respectivas”.

Gabardo (2003, 162) encerra o tépico afirmando que

A crise de eficiéncia do Estado Social esta posta, mas, diferentemente do
que se vem cogitando, ela ndo implica uma incompatibilidade entre Estado
Eficiente e Estado Social. O entendimento contrario conduziria a um sério
problema constitucional, pois certamente néo € possivel que se admita uma
republica democratica ineficiente, apdés a Constituicdo de 1988. Conforme
coloca Lourdes Sola, a “eficiéncia do Estado” é “um direito republicano: ou
seja, o direito do cidadao de ter um governo eficiente. Isso significa também
adotar uma nogao de eficiéncia ao mesmo tempo mais abrangente e mais
objetiva — de modo a recobrir as condicbes de capacitagdo do Estado
enquanto autoridade democratica que assegura a universalidade da lei.

Assim, na busca da eficiéncia administrativa, por parte do Estado, um
resultado eficiente ndo pode limitar-se ao seu conceito no sentido econdémico;
devendo ser, principalmente, considerado de acordo com os imperativos da
realizacao efetiva das diretrizes constitucionais que devem orientar toda e qualquer
acao ou politica publica. Vale dizer, somente estaremos diante de um estado
democratico de direito se 0 mesmo se materializar tendo como fundamento a

soberania popular e no pacto constitucional os limites norteadores do compromisso
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de realizacdo material de um Estado social que respeite e garanta a dignidade da
pessoa humana como principio indispensavel e insuperavel, na busca da efetivacao
dos direitos fundamentais.

Nessa linha de entendimento, Romeu Bacellar Filho (1998, p. 194), ao

sustentar a tese da conformacéao constitucional do principio da eficiéncia, aduz que

Enquanto produto do exercicio da competéncia reformadora, o principio
constitucional da eficiéncia deve ser interpretado e aplicado, observando-se
0 nucleo constitucional integrante das clausulas pétreas (art. 60, §49).
Daqui, emergem duas consequéncias: (i) o principio constitucional da
eficiéncia deve sofrer um processo continuo de interpretacdo conforme a
Constituicado, a fim de evitar rupturas ou fraudes constitucionais que atentem
contra a identidade da Lei Fundamental, (ii) respeitado o limite anterior, o
principio constitucional da eficiéncia ao interagir, principalmente, com os
demais principios constitucionais da Administragdo Publica — legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade — participard do mecanismo das
deslocagbes compreensivas e da ponderacao a ser levada a cabo na
aplicagéo dos principios ao caso concreto.

Com essa diretriz, Gabardo (2002) pontifica que, em sintese, 0 principio
constitucional da eficiéncia é setorial, pois tem como destinatario a Administracao
Publica, mas esta umbilicalmente relacionado com o principio da eficiéncia do
Estado como vetor geral (de carater ético) do sistema constitucional. Assim, conclui
ainda Gabardo que, tao primordial quanto a relagdo com os demais principios da
Administracao Publica, que ndo é apenas externa, mas sobretudo intrinseca, é a
submissdo do principio da eficiéncia aos demais principios estruturantes (ou
fundamentais) do sistema constitucional, entre os quais irrompe o Principio do
Estado Social e Democratico de Direito.

Reforcando essa concepcédo, Luciano Parejo Alfonso (1995) leciona que a
avaliacao do principio da eficiéncia, implica a promog¢éao de um julgamento sobre a
aplicacdo dos meios e consecucgao dos objetivos, sendo que os critérios e medidas
para realizar esse julgamento ndo possuem um entendimento univoco e concreto.
Com isso, é a Constituicdo que, por meio de seus principios e valores,
especialmente aqueles atribuidos ao regime juridico administrativo, que sustentarao
a concreta avaliacdo juridica da eficiéncia. Eficiéncia que, conforme Parejo Alfonso
(1995), para além de principio, afigura-se como um valor juridico, uma vez que
permite uma valoragdo, um juizo, com repercussdes juridicas sobre o agir

administrativo.
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Com essas demarcagdes conceituais acerca do principio da eficiéncia da
Administragdo Publica, considera-se necessario reafirmar, conclusivamente que: (i)
em um Estado Democratico de Direito a eficiéncia do Estado esta diretamente
relacionada a protecao aos direitos fundamentais; (ii) a eficiéncia do Estado é um
direito republicano, vale dizer, o cidadao tem direito a um governo eficiente; (iii) o
principio constitucional da eficiéncia deve sofrer um processo continuo de
interpretacdo conforme a Constituicdo, a fim de evitar rupturas ou fraudes
constitucionais que atentem contra a identidade da Lei Fundamental; (iv) mesmo
sendo um principio setorial, eis que voltado a Administragéo Publica, a eficiéncia do
Estado deve funcionar como um vetor geral (ético-valorativo) do sistema
constitucional, isto é, o principio da eficiéncia submete-se aos demais principios
estruturantes do Estado Social e Democratico de Direito, de forma a promover o
bem-estar da populacdo, garantindo a dignidade da pessoa humana e os direitos
fundamentais.

Aclaradas tais premissas, considerando-se a tendéncia, alhures referida, de
importacdo de instrumentos da seara privada para a esfera publica, ao argumento
de busca de eficiéncia da Administracdo Publica, doravante a abordagem centrara
foco na analise da experiéncia das praticas de compliance, notadamente,
pretendendo correlacionar e identificar de que forma programas de integridade

podem propiciar uma potencializacao da eficiéncia da Administracao Publica.

3 A EXPERIENCIA DO COMPLIANCE NO SETOR PRIVADO POTENCIALIZANDO
POLITICAS DE INTEGRIDADE

Neste capitulo, a investigacao terd como objeto a experiéncia do compliance
no setor privado potencializando politicas de integridade. Com esse intuito, em um
primeiro instante, abordar-se-do as origens, conceito e principios do instituto
compliance (subcapitulo 3.1). Em prosseguimento ao estudo em curso, a abordagem
tera como centro de anadlise a relacdo e a linha evolutiva que se pode estabelecer
entre os institutos da governanca corporativa, da governanca publica e do
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compliance (subcapitulo 3.2). Em terceiro instante, a abordagem do estudo analisara
o cenario do compliance no direito brasileiro), com enfoque a ser desenvolvido
acerca dos marcos normativos sobre compliance/integridade no direito brasileiro,
seja na relacao de terceiros com o Estado, seja voltado para érgaos/servidores do
préprio aparato estatal (subcapitulo 3.3).

3.1 Compliance: origens, conceito e principios

De uma analise introdutéria da Histéria do Direito, podem ser extraidas duas
licdes destacadas, que podem se afigurar contraditérias. Por um lado, reconhece-se
que é impossivel compreender plenamente a estrutura dogmatica atual de um
instituto sem uma analise minuciosa de sua origem e desenvolvimento. Por outro
lado, é alertado sobre o perigo de invocar a apreciacao histérica como um discurso
simplesmente legitimador do status quo, seja de forma deliberada ou inconsciente
(Cueva, 2020).

Essas adverténcias resultam na necessidade de que o intérprete adote uma
abordagem baseada na historicidade e relatividade dos institutos, contextualizando-
0s no tempo e local em que se inserem. Desta forma, é essencial evitar qualquer
tentativa de compreender o compliance como uma tendéncia supostamente
universal e atemporal, pois €& preciso levar em consideracdo as diversas
configuragbes dos mecanismos de compliance em cada contexto espacial e
temporal.

Historicamente, conforme Blok (2020, p. 23), podem ser mencionados alguns
acontecimentos relevantes a nocdo e compreensao contemporanea de compliance,
dentre os quais podem ser elencados: (i) 1913: criacdo do Banco Central Americano
(Board of Governors of The Federal Reserve) para implementar um sistema
financeiro mais flexivel, seguro e estavel; (i) 1929: quebra da Bolsa de Nova York,
durante o governo liberal de Herbert Clark Hoover; (iii) 1932: criacdo da Politica
Intervencionista New Deal, durante o governo democrata de Franklin Roosevelt, que
implantou conceitos Keynesianos, onde o Estado deve intervir na Economia, a fim
de corrigir as distorcdes natural do capitalismo; (iv) 1933/1934: Congresso
Americano vota medidas com vistas a proteger o mercado de titulos de valores
mobiliarios e seus investidores — Securities Act e a criagdo da SEC — Securities and

Exchange Commission, com a exigéncia de registro de prospecto de emissao de
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titulos e valores mobiliarios; (v) 1945: Conferéncia de Bretton Woods: criagdo do
Fundo Monetario Internacional e do BIRD, com o objetivo de zelar pela estabilidade
do Sistema Monetario Internacional; (vi) 1950: Prudential Securities — contratacao de
advogados para acompanhar a legislacdo e monitorar atividades com valores
mobiliarios; (vii) 1960: Era Compliance: A SEC passa a insistir na contratagéo de
Compliance Officers para criar procedimentos internos de controles, treinar pessoas,
monitorar, com o objetivo de auxiliar nas areas de nego6cios a ter a efetiva
supervisao; (viii) 1970: desenvolvimento do Mercado de Opgdes e Metodologias de
Corporate Finance, Chinese Walls, Insider Trading;(ix) 1974: O Mercado Financeiro
Mundial apresenta-se perplexo diante do caso Watergate, que demonstrou a
fragilidade de controles no Governo Americano, onde se viu 0 mau uso da maquina
politico administrativa para servir a propésitos particulares e ilicitos; (x) 1980: a
atividade de Compliance expande-se para as demais atividades financeiras no
Mercado Americano; (xi) 1990: publicadas as 40 recomendacdes sobre lavagem de
dinheiro da Financial Action Task Force — ou Grupo de Acado Financeira sobre
Lavagem de Dinheiro (GAFI/FAFT) — revisadas em 1996 e referidas como
Recomendacgdes do GAFI/FATF; (xii) 1998: era dos Controles Internos, criacdo do
Comité da Basiléia, com a publicacdo dos principios concernentes a Supervisao
pelos Administradores tendo como énfase a necessidade de Controles Internos
efetivos e a promocado da estabilidade do Sistema Financeiro Nacional; (xiii) 2002:
Congresso Americano publica o Sarbanes-Oxley Act, que determinou as empresas
registradas na SEC a adocao das melhores praticas contabeis, independéncia da
Auditoria e criacdo do Comité de Auditoria.

Ainda em escorco histérico mais proximo, Leal (2020, p. 150) refere que:

Desde a década de 1970, ha no Ocidente preocupagdes mais formais com
o tema, haja vista a edigdo do Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), de
1977, nos EUA, e mesmo os tratados internacionais relacionados com o
combate a corrupcao de funcionarios publicos estrangeiros, da Organizacao
para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), e documentos
das Nagbes Unidas. Nao bastassem tais documentos, pode-se contar com
alguns instrumentos juridicos internacionais  decorrentes dessa
preocupac¢édo, entre os quais: (a) o Cédigo Internacional de Conduta para os
titulares de cargos publicos, aprovado pela Resolugdo n. 51/59, da
Assembleia Geral das Nagbes Unidas; (b) a Declaragao das Nagdes Unidas
contra a Corrupgao e o Suborno nas transagdes comerciais internacionais,
igualmente aprovadas pela Resolugéo n. 51/59, da Assembleia Geral das
Nacdes Unidas; (c) a Resolugdo n. 54/128, da Assembleia Geral, fazendo
suas as conclusdes e recomendacgdes aprovadas pela Reunido do Grupo de
Expertos sobre a Corrupgao e seus Circuitos Financeiros, celebrada em
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Paris, nos dias 30 de margo a 12 de abril de 1999; (d) a Convencao
Interamericana contra a Corrupgdo, aprovada pela Organizacdo dos
Estados Americanos em 29 de marco de 1996; entre outros (KLITGAARD,
2005). Nesta década de 1990, é importante também fazer referéncia a
iniciativa norte-americana de ampliar os mecanismos de enfrentamento da
corrupgao, criando suas US Sentencing Guidelines, promulgadas em 1991,
ai sim fomentando em muito o instituto do compliance como possibilidade
de incremento de politicas de integridade corporativa e eventual atenuante
de responsabilidade juridica pela pratica de ilicitos federais.

Em derradeiro resgate historico, situando o compliance em seara publica,

importante que ainda se mencione com Pomini (2018, p. 156-157) que:

O bergo das definigbes sobre o alcance do compliance no setor publico
pode ser localizado no ano de 2006, na Convencdo das Nagdes Unidas
(ONU) contra a Corrupcao. Em tal oportunidade, o Brasil foi signatario do
documento e, na sequéncia, publicou o Decreto n° 5.687/2006. A
citada Convengao foi regulamentada com as seguintes finalidades: i)
promover e fortalecer as medidas para prevenir e combater mais eficaz e
eficientemente a corrupgéo; ii) promover, facilitar e apoiar a cooperacao
internacional e a assisténcia técnica na prevencdo e na luta contra a
corrupgao, incluida a recuperagao de ativos; iii) promover a integridade, a
obrigacdo de render contas e a devida gestdo dos assuntos e dos bens
publicos.

A apresentacdo de marcos histéricos, que conduziram aos primeiros
exemplos de praticas de compliance, torna possivel compreender a feicdo dindmica
do conceito respectivo. Nesse sentido, para fins de etimologia, importa destacar
conforme Coimbra e Manzi (2018) que o termo compliance origina-se do verbo
inglés to comply, que significa cumprir, executar, obedecer, satisfazer o que lhe foi
imposto. A sua vez, refere Blok (2019) que, na Espanha, Blanco Cordero e
Bacigalupo utilizam-se do termo cumplimiento como sinbnimo de compliance. Na
Italia, Atrigna emprega com o mesmo significado o termo conformita, enquanto que,
no Brasil, Saavedra, Bottini e Schecaira, seguindo a linha alema preferem manter a
utilizagdo do termo inglés, utilizando a expressdo “a compliance” ao invés de “o
compliance”, provavelmente em razdo de a traducdo ter sido extraida do direito
alemao e nao do americano.

Conforme ressalta Almeida (2019), uma grande parcela das definicdes ou
descricoes das funcbes de compliance veiculadas no Brasil sdo, em verdade,
importacdes indevidas de conceitos e ideias desenvolvidas nos Estados Unidos ou

no Reino Unido — especialmente na Inglaterra — ou desconsideram que compliance é
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um termo polissémico e que nao podemos nos prender a anglicismos e
desconsiderar a realidade brasileira.

Nesse sentido, noticia ainda Almeida (2019, p. 130), que as fontes mais
citadas e mais consultadas sobre compliance no Brasil sdo dos Estados Unidos (em
primeiro lugar) e do Reino Unido (em segundo lugar). Para delimitar o contexto de

importacao do conceito de compliance, o mesmo autor ainda refere que:

Conforme dados disponibilizados pelo empresémetro, no Brasil, hd pouco
mais de 21 milhdes de empresas cujos atos societarios estdo devidamente
arquivados nas respectivas Juntas Comerciais. Destas, mais de 20 milhdes
(96%) sao microempreendedores individuais, microempresas e empresas
de pequeno porte (MPEs). As MPEs séo responsaveis por 27% do PIB, ou
seja, menos de 4% das empresas regularmente constituidas nao sdo MPEs
e sao responsaveis por 73% do PIB brasileiro. Mais um dado importante:
dos quase 21 milhdes de empresas apenas 441(0,0021%) empresas estdo
listadas na BMF-Bovespa, isto é, sdao sociedades an6nimas abertas com
acoes de oferta publica. Nos Estados Unidos, ha, aproximadamente, 6
milhdes de companhias, das quais 2800 possuem agoes listadas na Bolsa
de Nova York (NYSE). No Reino Unido, mais de 2000 companhias possuem
acoes listadas na Bolsa de Valores (LSE).

Com isso, constata-se a ocorréncia de uma diferenca numérica significativa
no que refere ao desenvolvimento empresarial, ao mercado de capitais e a cultura
de investimento em Bolsas de Valores, seja nos Estados Unidos ou no Reino Unido,
mas completamente diversa da realidade brasileira.

Com esse processo, ocorreu a separacao da gestdo das companhias com a
sua propriedade, vindo a surgir 0 que se convencionou denominar de conflitos de
agéncia. Tais relacbes de agéncia sao caracterizadas por um contrato, onde uma ou
mais pessoas (principal) contratam com outra pessoa (0 agente) para que esta
realize servicos que envolvam a delegacao de parte das decisdes a serem tomadas.
Em outros termos praticos, os acionistas, socios ou associados contratam um
terceiro e outorgam poderes para que este terceiro tome boa parte das decisdes de
gestado e conduza os negécios. Do ponto de vista societario, esses terceiros podem
compor o conselho de administragdo ou a diretoria estatutaria. (Almeida, 2019).

Nesse panorama, em sua origem, observa-se que compliance relaciona-se
com o controle de condutas corporativas e atos de sobreposicdo de um interesse
pessoal ou de um grupo aos interesses da companhia e dos seus acionistas. Tal
sobreposicao de interesses ocorre com o0 uso de subterfugios e ardis com a falta de

clareza nas informacdes e demonstragdes financeiras e contabeis, auséncia de um
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tratamento justo e equanime aos soOcios e acionistas das mesmas categorias,
auséncias de prestacdes de contas de modo claro, objetivo e com a exposicao das
consequéncias de decisoes, e por fim, auséncia de um compromisso com a gestao
de médio e longo prazo priorizando resultados imediatos. (Almeida, 2019).

Com essa contextualizacdo, constata-se que a concepcédo de compliance
surgiu na iniciativa privada, que entendeu que a integridade é fundamental para o
sucesso dos negécios. A integridade é o que orienta o programa de compliance,
definindo os objetivos, interesses e limites de atuacdo da empresa. Embora ndo seja
sinbnimo de ética corporativa, estdo umbilicalmente conectadas. (Perez Filho, 2019).

Nesse mesmo sentido, pode-se considerar que a nocado de compliance
envolve o0 estabelecimento de  mecanismos de autorregulacdo e
autorresponsabilidade pelas pessoas juridicas. Com isso, quando se aborda o tema
do compliance, imediatamente surge a ideia de autovigilancia. O ambiente
corporativo € estruturado com base na adog¢do de normas de conduta que todos
devem seguir, sendo essencial o comprometimento da alta administracdo em
garantir a efetividade do programa de compliance. (Cueva, 2020, p. 30).

Em outros termos, conceitualmente compliance pode ser assimilado como um
estado dinamico de conformidade a uma orientagdo normativa de comportamento,
com fundamento e relevancia juridica por forca de contrato ou lei, caracterizando-se
pelo compromisso com o estabelecimento de um sistema complexo de politicas, de
controles internos e de procedimentos, que demonstrem que determinado organismo
esta buscando garantir o estado de conformidade. (Saavedra, 2019).

Partindo-se da conceituagdo ou concepc¢ao de compliance, tendo em vista os
limites da presente abordagem, cumpre referir, neste instante, que constitui fato
incontroverso a caracterizacdo da corrupcdo como um problema recorrente na
Administracdo Publica brasileira, gerando prejuizos financeiros e morais ao Estado.
A imprensa cotidianamente, nas ultimas décadas, noticia escandalos envolvendo
atitudes antiéticas de agentes publicos, que se utilizam do poder para obter
vantagens pessoais ou favorecer terceiros, devendo ainda ser acrescido que a
corrupgao é agravada pela administracao ineficaz dos recursos estatais, que decorre
de relacdes nao saudaveis entre individuos e o Estado.

Nesse sentido, conforme levantamento do movimento global Transparéncia
Internacional (2022), no periodo entre os anos de 2012 a 2022, o Brasil veio a

perder 5 pontos no indice de Percepgdo da Corrupcéo e caiu 25 posicdes, saindo da
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692 para a 942 colocacgéao. Os 38 pontos alcancados pelo pais em 2022 representam
um desempenho ruim e o0 coloca abaixo da média global (43 pontos), da média
regional para América Latina e Caribe (43 pontos), da média dos BRICS (39 pontos)
e ainda mais distante da média dos paises do G20 (53 pontos) e da OCDE (66

pontos):

Imagem 1 — Evolugéo da nota do Brasil desde 2012
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Fonte: Movimento Global Transparéncia Internacional (2022)

Além disso, conforme observado por Barroso (2020, p. 16), em prefacio de
obra de Cueva e Frazdo (2020), ao mencionar a dificuldade brasileira em superar as

barreiras da corrupgao sistémica nessas ultimas trés décadas:

O fendbmeno vem em processo acumulativo desde muito longe e se
disseminou, nos ultimos tempos, em niveis espantosos e endémicos. Nao
foram falhas pontuais, individuais. Foi um fenémeno generalizado, sistémico
e plural, que envolveu empresas estatais, empresas privadas, agentes
publicos, agentes privados, partidos politicos, membros do Executivo e do
Legislativo. Havia esquemas profissionais de arrecadagao e distribuicao de
dinheiros desviados mediante superfaturamento e outros esquemas.
Tornou-se 0 modo natural de se fazerem negécios e de se fazer politica no
pais. A corrupgao é fruto de um pacto oligarquico celebrado entre boa parte
da classe politica, do empresariado e da burocracia estatal para saque do
Estado brasileiro.
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Nesse ambiente, os principios que regem a Administracdo Publica devem
subordinar e influenciar toda a gestdo estatal. O atendimento a tais principios
contribui para uma administracdo com mais responsabilidade, assumindo um papel
preventivo no planejamento de suas acdes e na orientacdo de suas condutas. Nesse
contexto, ndo obstante a positivacdo de diversos principios de relevante importancia
ao combate de ilicitudes por agentes publicos, essa previsao constitucional ainda
nao foi suficiente para promover um ambiente integro e que favoreca uma estrutura
sélida contra a corrupcao na Administragao Publica brasileira. Sob essa perspectiva,
as tentativas de combate a corrupcdo tém passado por medidas como o
aperfeicoamento da legislacdo e dos sistemas de controle, a promoc¢ao da ética e da
transparéncia e até esbocos de aumento da participagdo social a fim de que a
sociedade civil pressione os agentes publicos ao cumprimento de seus deveres.

Nessa linha de raciocinio, o estabelecimento de programas de
compliance/integridade, com o estabelecimento de diretrizes de conduta a serem
seguidas, visam assegurar o respeito a legalidade, a transparéncia e a evitar
qualquer forma de conivéncia com infragdes ou ilicitos cometidos por funcionarios ou
representantes da empresa. Assim, sdo implementados sistemas de compliance
para garantir o bom funcionamento do ambiente corporativo, considerando nao
apenas as politicas internas de cada organizacao, mas também as normas legais
em vigor. (Cueva, 2020),

Noutros dizeres, de acordo com o magistério de Frazao (2017), compliance
diz respeito ao conjunto de acdes a serem adotadas no ambiente corporativo para
que se reforce a anuéncia da empresa a legislacao vigente, de modo a prevenir a
ocorréncia de infracdes ou, ja tendo ocorrido o ilicito, propiciar o imediato retorno ao
contexto de normalidade e legalidade.

A essa altura, cumpre destacar, de acordo com o magistério de Almeida
(2020), que enquanto o compliance, no setor privado, € uma decisdo do principal e
integra custos decorrentes da relacao e dos conflitos de agéncia, no setor publico,
compliance é dever. Por outras palavras, assegurar a conformidade aos atos
normativos ndo é opgao. Garantir transparéncia e equidade nos atos, ser honesto e
pautar as acdes e escolhas nos valores socialmente aceitos, bem como adotar as
melhores medidas para a implementacao de politicas publicas e efetivar a prestacéao
de servigos publicos, também nao sao opgoes.



56

Candeloro, Rizzo e Pinho (2012, p. 30), ensamblando a face de bussola

moral, compreendem compliance como:

[...] um conjunto de regras, padrdes, procedimentos éticos e legal que, uma
vez definido e implantado, sera a linha mestra que orientarda o
comportamento da instituicdo no mercado em que atua, bem como as
atitudes de seus funciondrios; um instrumento capaz de controlar o risco de
imagem e o risco legal, os chamados ‘riscos de compliance’, a que se
sujeitam as instituicdes no curso de suas atividades.

Apesar da diversidade conceitual ja existente, para os fins da presente
abordagem, valer-se-a, neste momento, da concepcdo de compliance como
instrumento de governanga (corporativa/publica) que visa prevenir riscos de
responsabilidade (empresarial/funcional) decorrentes do descumprimento de
obrigacdes legais ou regulatérias. Para fins de assimilacado conceitual, importante
ainda destacar que os programas de compliance sdo compostos de rotinas e
praticas que visam a mudanga de comportamento, por meio de padrbes de conduta
a serem observados e monitorados pelas empresas, administradores e funcionarios.
(Cueva, 2020)

Ao lado dessa diversidade conceitual, insta mencionar que alcancando a essa
altura os meados da terceira década do século XXI, a assimilacdo de novos e
modernos padrdes culturais ainda se apresenta como o grande desafio para o
estabelecimento e a execucao efetiva de programas de compliance. Nesse cenario,
afiguram-se, pois, como ferramentas importantes para a prevencao de riscos, pois
contribuem para a criagao de uma cultura de conformidade dentro das organizagdes.

Nessa conjuntura, ndo se afigura simples a tarefa de disseminar para a
mentalidade de empregados/colaboradores/agentes publicos a pratica de
valorizagdo menos a estrita observancia as regras em detrimento da observancia
dos valores e principios que conduzem ao principal fundamento de validade
profissional contemporaneo, isto é, a integridade. Nesse sentido, doravante iremos
analisar a relacdo entre governanca corporativa, sua derivagdo para a governanca

publica e o surgimento do compliance no direito brasileiro.

3.2 Governanca corporativa, governanca publica e compliance
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Como observado alhures, a governanga corporativa, segmento em que se
originou e se desenvolveu o compliance, fundamentalmente trata de assuntos
relacionados a conflitos de agéncia e interesses entre quem toma as decisdes e
quem é o real proprietario, com o objetivo de evitar escandalos privados.

Oportuna a observacédo de Secchi (2009) no sentido de que a conceituagcao
de governanca ndao se encontra imune a contestacdes, pois como destaca a
definicio de governanga provoca ambiguidades entre diferentes areas do
conhecimento. As principais disciplinas que estudam fenédmenos de ‘governance”
sao as relacdes internacionais, teorias do desenvolvimento, a administracao privada,
as ciéncias politicas e a Administracdo Publica.

Sem embargo da observacdo acima, para a progressao da analise
empreendida nesta abordagem, cumpre destacar que o Instituto Brasileiro de
Governanca Corporativa (IBGC) compreende governanga corporativa como o
“sistema pelo qual as organizagdes sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas,
envolvendo os relacionamentos entre proprietarios, conselho de administracao,
diretoria, e 6rgaos de controle”. Conclui ainda o IBGC que as boas praticas
“convertem principios em recomendacdes objetivas, alinhando interesses com a
finalidade de preservar e otimizar o valor da organizacao, facilitando seu acesso ao
capital e contribuindo para a sua longevidade.”

Atento aos lindes da presente analise, oportuno que se mencione que,
conforme o Cédigo das Melhores Praticas de Governanca Corporativa, proposto
pelo IBGC, configuram-se como principios de Governanca Corporativa: (2023, p.18)

(i) Integridade: Praticar e promover o continuo aprimoramento da cultura
ética na organizagdo, evitando decisdes sob a influéncia de conflitos de
interesses, mantendo a coeréncia entre discurso e acao e preservando a
lealdade a organizagcao e o cuidado com suas partes interessadas, com a
sociedade em geral e com o meio ambiente.

(i)  Transparéncia: Disponibilizar, para as partes interessadas,
informacgdes verdadeiras, tempestivas, coerentes, claras e relevantes, sejam
elas positivas ou negativas, e ndo apenas aquelas exigidas por leis ou
regulamentos. Essas informagbes ndo devem restringir-se ao desempenho
econémico-financeiro, contemplando também os fatores ambiental, social e
de governanga. A promog¢ao da transparéncia favorece o desenvolvimento
dos negécios e estimula um ambiente de confianca para o relacionamento
de todas as partes interessadas.

(i)  Equidade: Tratar todos os socios e demais partes interessadas de
maneira justa, levando em consideragdo seus direitos, deveres,
necessidades, interesses e expectativas, como individuos ou coletivamente.
A equidade pressupde uma abordagem diferenciada conforme as relagdes e
demandas de cada parte interessada com a organiza¢do, motivada pelo
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senso de justica, respeito, diversidade, inclus&o, pluralismo e igualdade de
direitos e oportunidades.

(iv)  Responsabilizagdo (Accountability: Desempenhar suas fun¢gdées com
diligéncia, independéncia e com vistas a geracao de valor sustentavel no
longo prazo, assumindo a responsabilidade pelas consequéncias de seus
atos e omissées. Além disso, prestar contas de sua atuacdo de modo claro,
conciso, compreensivel e tempestivo, cientes de que suas decisbes podem
nao apenas responsabiliza-los individualmente, como impactar a
organizagéo, suas partes interessadas e o meio ambiente.

(v)  Sustentabilidade: Zelar pela viabilidade econémico-financeira da
organizagdo, reduzir as externalidades negativas de seus negécios e
operagdes, e aumentar as positivas, levando em consideragdo, no seu
modelo de negocios, os diversos capitais (financeiro, manufaturado,
intelectual, humano, social, natural, reputacional) no curto, médio e longo
prazos. Nessa perspectiva, compreender que as organizagdées atuam em
uma relacdo de interdependéncia com os ecossistemas social, econémico e
ambiental, fortalecendo seu protagonismo e suas responsabilidades perante
a sociedade.

Sob as lentes da Organizagcao para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdébmico - OCDE, a governangca corporativa € definida como o conjunto de
relacdes entre a administracdo de uma empresa, seu conselho de administragéo,
seus acionistas e outras partes interessadas. Significa dizer que € um conjunto de
praticas que tém por objetivo regular a administracéo e o controle das instituicoes.

A sua vez, Vieira (2019, p. 18) apresenta importante discrimen entre governo

€ governanga ao asseverar que:

A governanga néo se confunde, nem se restringe, ao governo (a
organizagao do setor publico responséavel pela dire¢édo politica do Estado). E
0 processo de dire¢cdo e controle que ocorre quando o governo dirige
politicamente o Estado, assim como quando as empresas dirigem seus
empregados ou os parceiros de uma rede fixam regras de deliberagéo e
implementacdo de suas decisdes [...]. Sob essa perspectiva, o governo do
Estado é exercido por meio de um processo interativo em que se reconhece
que nenhum ator social — governamental ou da sociedade civil — detém os
recursos e a capacidade para resolver os problemas publicos de forma
unilateral. A governanga € exercida por esses multiplos atores envolvidos ou
partes interessadas (stakeholders), por meio de instituicbes formais e
informais — processos, regulamentos, normas, costumes, leis, redes — que
regulam o processo de tomada de decisdao e implementacao em favor do
alcance de seus objetivos (geragéo de valor).

Neste passo, igualmente importa evidenciar que, em face da configuracéo e
funcdo atual do Estado, a Administracdo Publica tem buscado incorporar cada vez
mais 0s programas e conceitos de administragdo de empresas privadas devido a
globalizagdo e a evolucdo da sociedade, com o objetivo de cumprir com seus

compromissos constitucionais. No entanto, € importante ressaltar que a area publica
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esta sujeita a normas estabelecidas em leis e decretos, que ndo sao facilmente
alteradas. Elas dependem de novos consensos politicos para introduzir inovacgoes.

Nesta linha de raciocinio, mas avancando, Vieira (2019, p. 34) delimita a
relacdo que se estabelece entre governanca publica e valores publicos
(conformidade) ao sustentar que:

O modelo da nova governanga publica tem inicio no final do século 20 e
busca aprimorar o desempenho e a legitimidade do governo ao incorporar
novos atores sociais ao processo de formulagdo e implementagdo das
politicas publicas [...]. Essa segunda onda de reformas pds-burocraticas
valoriza o estabelecimento de redes de parceria (desempenho) e a
promocao de valores publicos (conformidade), sendo denominada também
de modelo de governanga, integracdo de servigos, ativacdo do Estado,
governanga colaborativa, governanca hibrida ou simplesmente nova
governanca publica [...]. Em todas essas formas, o0 modelo estabelece uma
orientagdo para o cidaddo, observando geralmente cinco principios:
responsividade, exceléncia, transparéncia, participagdo e conformidade
legal [...].

Neste cenario, outra referéncia necessaria advém do entendimento de Nohara
(2017, p. 330) ao abordar a indissoluvel relagcao entre governangca corporativa e
publica:

A discusséo sobre a origem da governancga publica esta associada com os
debates da governanca corporativa. A partir do momento em que as
organizacoes passaram a ser administradas por pessoas distintas dos seus
proprietarios, surgiu a necessidade de criar regras para mitigar eventuais
conflitos de interesses. Sdo preocupacdes da governanga, entre outras: a
prestacdo de contas e a transparéncia. Contudo, no caso da governanca
publica, que envolve as regras que sdo voltadas a boa gestdo da
Administragdo Publica, ha preocupacdes também com uma faceta de
legitimidade ainda maior, dado que o poder exercido pela Administragcdo se
da em virtude do cumprimento de uma fungdo que visa a satisfagcdo dos
interesses da coletividade, conforme a propria definicdo do decreto que
regulamenta a governanga publica.

Nesse mesmo sentido, conforme referem Nepomuceno e Carneiro (2021),
importa asseverar que, no Brasil, a ideia de governanca publica originou-se da
governancga corporativa (corporate governance). Ainda pode ser destacado que o
Guia da Politica de Governancga Publica (2018, p. 15) compreende a governanca na
Administragcao Publica como “um termo amplamente utilizado nos uUltimos anos, mas
sua conceituacdo pode ser mais complexa do que se imagina”. No entanto, é
importante ter cuidado ao aplicar o termo governancga, pois ele pode ser deslocado

para um plano inalcangavel, tornando-se um ideal inatingivel.
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Importante marco normativo, o Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de 2017,
concebe a governanca publica como um “conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao,
com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacéo de servigos de interesse
da sociedade”. Vale dizer, a conceituacao, tal como veiculada no Decreto n® 9.203,
de 22 de novembro de 2017, serve e tem sido instrumentada como balizador para
um ponto de partida para a formagdo de um consenso minimo acerca do que é
governanca — com a indicagao de um conjunto inicial de referéncias de boas praticas
e a delimitacdo de um objetivo.

Nesse aspecto, outra importante contribuicdo reside na concepcao de
governanca publica, sob o enfoque o Tribunal de Contas da Unido - TCU
(Governanca Publica, Portal do TCU) ao vislumbrar trés perspectivas de observacgao:
(i) perspectiva organizacional (ou corporativa), que trata das condicées para que
cada 6rgao ou entidade cumpra seu papel, alinhe seus objetivos ao interesse
publico, gerencie riscos e entregue o valor esperado de forma integra, transparente
e responsavel; (ii) perspectiva de Politicas Publicas, que trata do desempenho dos
programas e politicas publicas, levando em conta a extensa rede de interacbes entre
estruturas e setores, incluindo diferentes esferas, poderes, niveis de governo e
representantes da sociedade civil organizada; (i) perspectiva de Centro de
Governo, que trata do direcionamento que o governo é capaz de dar a nacao e da
sua legitimidade perante as partes interessadas, criando as condi¢cdes estruturais de
administragédo e controle do Estado.

Sob outro olhar, Matias-Pereira (2010) pontua que as praticas de boa
governanca publica, nesse contexto, assumem uma importancia cada vez maior, no
que se refere as questdes que envolvem as relagdes complexas que existem entre o
Estado, o setor privado e o terceiro setor. Pode-se argumentar que, dentre as
principais motivagdes que levaram a adaptagédo e a transferéncia das experiéncias
acumuladas pela governanga corporativa para o setor publico, estdo as sérias
dificuldades que o Estado brasileiro tem para tornar efetivas as suas acdes, que em
geral sdo morosas e inflexiveis, o que reflete na qualidade dos servicos publicos
ofertados a populacéo.

Nesse cenario, os programas de compliance/integridade passam efetivamente
pela governanca publica, haja vista que as principais caracteristicas para se
alcancar a efetividade de uma boa gestdo, estdo ligadas diretamente a
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transparéncia, integridade, equidade e responsabilidade dos administradores

publicos em gerir 0s recursos publicos e principalmente prestar contas de suas

gestoes.

Dito isso, impende reconhecer conforme Pomini (2020, p. 154) que:

[...] seja no setor publico ou setor privado, estar em compliance deixou de
ser um grande mistério e se tornou um reconhecimento por andar nas
regras de boa conduta pré-estabelecidas. Em outras palavras, trata-se de
um instrumento preventivo de combate a corrupgédo. Assim como o Direito
estd em uma incessante metamorfose para se moldar as novas realidades
que surgem, o compliance também se adapta como uma importante

ferramenta de minimizacao de fragilidades que possibilitem a incidéncia de
ilicitos e irregularidades.

Com efeito, a nova governanca publica € um modelo de gestao que incorpora
a governanca, a gestao de riscos e a integridade (GRC). O objetivo das agéncias
publicas € resolver os problemas publicos, que sao incorporados a agenda
governamental ou da sociedade civil. (Vieira, 2019). Essas préticas contribuem para
aprimorar o desempenho das agéncias publicas, que sao orientadas por principios
como a transparéncia, integridade e responsividade. Nesse contexto, leciona ainda
Vieira (2019, p. 50):

A boa governanga dos érgéaos de agéncia do setor publico permite oferecer
respostas mais adequadas as necessidades de todo o Estado — ndo s6 do
governo, mas de toda a sociedade civil que integra cidadaos, empresas,
organizagbes sociais. Isso significa que os 6rgaos do governo e da
administragdo publica podem, por meio de melhores estruturas de
governanga, em colaboragdo com outros parceiros, prestar servigos
publicos de melhor qualidade — aprimorando o processo decisorio,
aperfeicoando a regulagdo, incentivando a liderangca e gestdo de riscos,
fortalecendo a integridade, dimensionando adequadamente os controles
internos, promovendo o alcance eficiente, efetivo e sustentavel dos
resultados da agéo publica. A boa governanca contribui para gerar valor
para o publico interno e externo as organizagoées.

Como exemplos de praticas a serem desenvolvidas nesta estrutura de
governanca publica, o Referencial Basico de Governanga do TCU — aplicavel a
Orgdos e Entidades da Administragdo Pulblica (2014, p. 57-62), descreve as
seguintes medidas: (i) estabelecer sistema de gestdo de riscos e controle interno; (ii)
monitorar e avaliar o sistema de gestdo de riscos e controle interno, a fim de
assegurar que seja eficaz e contribua para a melhoria do desempenho
organizacional; (iii) estabelecer a funcado de auditoria interna; (iv) prover condi¢des
para que a auditoria interna seja independente e proficiente; (v) assegurar que a
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auditoria interna adicione valor a organizagao; (vi) dar transparéncia da organizacao
as partes interessadas, admitindo-se o sigilo, como excecao, nos termos da lei; (vii)
prestar contas da implementacéo e dos resultados dos sistemas de governanca e de
gestao, de acordo com a legislacao vigente e com o principio de accountability; (viii)
avaliar a imagem da organizacao e a satisfacdo das partes interessadas com seus
servicos e produtos; (ix) monitorar e avaliar a imagem da organizacado perante as
partes interessadas, bem como a satisfacdo destas com servicos e produtos sob
responsabilidade da organizacdo, cuidando que acbdes de melhoria sejam
implementadas sempre que necessario; (x) garantir que sejam apurados, de oficio,
indicios de irregularidades, promovendo a responsabilizacdo em caso de
comprovacao Com esse panorama, pode-se falar em governancga publica quando
estiver em jogo a promocao e a implementacao de politicas publicas pelo Estado,
com a necessidade de realizar escolhas e tomar decisbes em um ambiente de
escassez de recursos, além de lidar com um possivel conflito de interesses entre os
detentores do poder exercido democraticamente pela sociedade e os ocupantes de
cargos publicos. Portanto, a principal diferenca entre governanca corporativa e
governanca publica esta nos objetivos e nos desafios enfrentados em cada cenario.

Ademais, propbe-se a governanga das agéncias publicas a criar as
salvaguardas necessarias ao cumprimento dos objetivos das politicas publicas. Nas
organizacdes do setor publico, a governanca tem por objeto os 6rgaos de agéncia
do governo e da Administracdo Publica, direta e indireta, visando o alcance dos
objetivos publicos por meio do aprimoramento da direcao, do controle, da supervisao
e da responsabilizacdo dessas agéncias publicas (Matias-Pereira, 2010, p. 75-76).

Outrossim, conforme refere Vieira (2019, p 12):

[...] A nova governanga publica incorpora a governanga, a gestao de riscos
e a integridade (GRC) as praticas das agéncias publicas. Como o objetivo
das agéncias publicas é contribuir para resolver os problemas publicos (o
desemprego, o analfabetismo, a poluicdo etc.) — incorporados a agenda
governamental (gestdo publica governamental) ou da sociedade civil
(gestdo publica social), em razado da acdo politica dos membros de uma
determinada comunidade politica (a cidade, a regido, o pais, a comunidade
internacional) — essas praticas contribuem diretamente para aprimorar o
resultado das solugbes oferecidas pelos agentes publicos (o desempenho) e
elevar a sua responsividade perante os atores interessados (conformidade).
Tudo isso orientado por principios como a responsividade, a transparéncia e
a integridade que contribuem para fortalecer a legitimidade do governo
democratico.
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Nesse contexto, impende ainda analisar que, ao instituir, por meio do Decreto
n® 9.203, de 2017, a politica de governanca da Administragédo Publica federal direta,
autarquica e fundacional, o fez o Estado baseado em motivacées bem especificas,
conforme referenciado pelo Guia da Politica de Governanga Publica (2018, p. 21): i)
a necessidade de se fortalecer a confian¢a da sociedade nas instituicdes publicas; ii)
a busca por maior coordenacao das iniciativas de aprimoramento institucional; e iii) a
utilidade de se estabelecer patamares minimos de governanca.

Conforme destacado anteriormente, no dmbito da politica de governanca da
Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional, extrai-se a
conceituacado — adotada nesta abordagem — do termo governanca publica, conforme
o artigo 29, inciso |, do Decreto n? 9.203, de 22/11/2017, cuja diccao é a seguinte: “|
— Governanca publica - Conjunto de mecanismos de liderancga, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a
conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da
sociedade”.

O mesmo diploma normativo - Decreto n? 9.203, de 22/11/2017-, faz constar
em seu artigo 3°, que sao considerados principios da governancga publica: “Art. 3°
Sao principios da governanca publica: | - capacidade de resposta; Il - integridade; IlI
- confiabilidade; IV - melhoria regulatéria; V - prestacdo de contas e
responsabilidade; e VI - transparéncia.”

Considerando ainda a importancia dos programas de integridade como
ferramentas de efetividade e transparéncia, Nepomuceno e Carneiro (2021)
lecionam que a governanca no setor publico diz respeito a um conjunto de
mecanismos praticos de controle que envolvem temas atinentes a lideranca,
estratégia e informacao com o objetivo de executar as quatro etapas: a) identificar as
questbes sensiveis; b) tratar os dados (informacgdes) obtidos; ¢) redimensionar o
sistema, corrigindo as falhas e implementando os modelos pendentes; d) realizar
monitoramento periédico. As quatro fases mencionadas tém o propdésito de adequar
0s instrumentos para a concretizacao de politicas publicas e para a prestacdo de
servicos que atendam aos interesses da sociedade.

Outrossim, se afigura igualmente necesséario analisar a governanga no setor
publico sob outras perspectivas, a fim de otimizar a observacao e garantir a eficacia
na execucao das etapas necessarias. Essas perspectivas incluem: a) a relacao entre
a sociedade como destinatario e o Estado como agente; b) a necessidade de
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adaptacao do Compliance Publico de acordo com a realidade dos diferentes entes
federativos; c) a participacdo dos érgaos estruturais e entidades envolvidas no
processo de gestao. (Coelho, 2017)

Por outro lado, conforme asseveram Nepomuceno e Carneiro (2021), apesar
de normas internacionais nao efetuarem distincdo entre as expressées compliance e
integridade, no Brasil vem se convencionando o reconhecimento de programas de
integridade como voltados para a Administracdo Publica, ao passo que programas
de compliance estariam voltados para a iniciativa privada.

Importante destacar, também, que tanto o Cédigo Brasileiro de Governanca
Corporativa de 2016, quanto o Cdédigo das Melhores Praticas de Governanca
Corporativa do Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC) de 2015,
introduziram capitulos especificos focalizando o papel do compliance como estrutura
de fiscalizacdo e controle, e qualificando a importancia do cédigo de conduta, do
canal de denuncias, do mapeamento dos conflitos de interesse, do cuidado com as
transacbes com partes relacionadas e outras boas praticas de governanca
corporativa.

Os programas de compliance constituem, portanto, ferramentas que integram
e robustecem os processos de governanca corporativa, materializando praticas
reconhecidas como eficazes para minimizar riscos e favorecer a resiliéncia das
organizacoes, além de representarem importantissimo canal de disseminacdo de
ética e integridade. Com essa percepcao, doravante iremos analisar o
desenvolvimento e surgimento de marcos normativos sobre compliance/integridade
no direito brasileiro, seja na relacao de terceiros com o Estado, seja voltado para

orgaos/servidores do préprio aparato estatal.

3.3 Compliance no direito brasileiro

Noticiam Cueva e Frazdo (2020) que, no Brasil, notadamente a partir da
transicdo da década de 1990 para a primeira década do século XXlI, verificou-se o
progressivo reconhecimento legislativo da relevancia do compliance. Nessa linha de
entendimento, destaca-se a Lei n? 9.613/1998, com importantes modificacdes
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introduzidas pela Lei n® 12.683/2012, que trata dos crimes de lavagem de dinheiro e
ocultacdo de bens, direitos e valores. Os artigos 9%, 10 e 11 dessa Lei abordam,
respectivamente, as pessoas sujeitas ao mecanismo de controle, a identificagcdo dos
clientes e a manutencdo de registros, bem como a comunicacdo de operacdes
financeiras suspeitas de irregularidades. Essas disposicées ilustram como o
compliance passou a ser impositivo no direito brasileiro.

Além disso, a Resolucao n? 2.554/1998 do Banco Central do Brasil também
merece ser mencionada, uma vez que determinou a implantacdo e implementacao
de controles internos, voltados para as atividades das instituicbes financeiras e
demais instituicbes autorizadas a funcionar pelo Banco Central, abrangendo seus
sistemas de informacdes financeiras, operacionais e gerenciais, bem como o
cumprimento das normas legais e regulamentares aplicaveis a elas.

Igualmente, observou-se no Brasil a progressiva atribuicao de efeitos juridicos
ao compliance, o qual é tratado pela legislagdo de duas maneiras: como pratica
incentivada, por meio da previsao de consequéncias favoraveis, como a dosimetria
da pena (Lei n? 12.846/13 - Lei Anticorrupg¢ao), ou como obrigacao legal, como no
caso da imposicao, pela legislacao federal, da adog¢édo de programas de compliance
pelas empresas estatais (Lei n® 13.303/2016, artigos 6° e 9°).

No ambito das empresas privadas, tem-se a definicdo constante do art. 56,
caput, do Decreto n® 11.129, de 11 de julho de 2022, que regulamenta a Lei n.?
12.846, de 01 de agosto de 2013 — que dispde sobre a responsabilizacdo
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
Administracdo Publica, nacional ou estrangeira, que considera programa de
integridade como o “conjunto de mecanismos e procedimentos internos de
integridade, auditoria e incentivo a dendncia de irregularidades e na aplicacao
efetiva de codigos de ética e de conduta, politicas e diretrizes”.

Conforme o referido normativo (Decreto n? 11.129, de 11 de julho de 2022),
0s programas de integridade devem ter como objetivo: (i) prevenir, detectar e sanar
desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados contra a Administracao
Publica, nacional ou estrangeira; e (ii) fomentar e manter uma cultura de integridade
no ambiente organizacional. Essa definicdo de programa de integridade nao esgota
o tema nas empresas privadas, contudo alinha esse conceito para 0s casos
constantes desse diploma legal. Esse tem sido um dos principais focos de atuacao
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das areas de compliance das empresas que se relacionam com o poder publico,
dado o seu impacto legal e reputacional.

A Lei n? 12.846/13 (Lei Anticorrupcdo), regulamentada pelo Decreto n®
11.129/22, e a Lei n® 13.303/16 (Lei das Estatais) sdo marcos na definicdo dos
programas de integridade. A Lei Anticorrupgao inovou ao trazer a responsabilidade
administrativa e civel dos atos lesivos contra a Administracdo Publica praticados
pelos funcionarios de uma empresa para a pessoa juridica, sem prejuizo da
responsabilizagdo de seus administradores e demais pessoas que participem do ato
ilicito. Outra grande inovacao foi trazer a possibilidade do acordo de leniéncia e a
reducdo da sancao, se for reconhecida a existéncia de uma area de compliance
efetiva. Ja a Lei n® 13.303/16 inovou ao trazer a obrigacdo de adotar estruturas e
praticas de gestdo de riscos e controles internos nas empresas publicas e de
sociedade mista.

Diante da necessidade de balizarmos o presente estudo, adotar-se-a
doravante o conceito de integridade para o setor publico, veiculado pelo Guia de
Integridade Publica da CGU (Brasil, 2015):

Integridade publica, portanto, deve ser entendida como o conjunto de
arranjos institucionais que visam a fazer com que a Administragdo Publica
nao se desvie de seu objetivo precipuo: entregar os resultados esperados
pela populagdo de forma adequada, imparcial e eficiente. A corrupgéo
impede que tais resultados sejam atingidos e compromete, em dultima
instancia, a prépria credibilidade das instituigcbes publicas.

Noutro giro, conforme lecionam Gabardo e Castela (2015), o instituto do
compliance pode ser dividido em dois campos de atuacdo: um, de ordem subijetiva,
que compreende regulamentos internos, como a implementacdo de boas praticas
dentro e fora da empresa e a aplicacdo de mecanismos em conformidade com a
legislagdo pertinente a sua area de atuacao, visando prevenir ou minimizar riscos,
praticas ilicitas e a melhoria de seu relacionamento com clientes e fornecedores. De
outro modo, o segundo campo é de ordem objetiva, obrigado por Lei, como € o caso
dos artigos 10 e 11 da Lei 9.613/1998 (Lei da Lavagem de Dinheiro).

Também merece ser mencionada a utilizagao jurisprudencial do compliance,
como parametro interpretativo para a resolucao de diversas questdes relacionadas a
atividade empresarial. Neste sentido, de ser observada a decisao proferida pela 42

Turma do Superior Tribunal de Justica - STJ, em que se apontam o0s riscos de
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prejuizo ao compliance como argumento adicional a justificar a impossibilidade de a
apolice do seguro de responsabilidade civil de diretores e administradores cobrir a

pratica de atos dolosos:

A apolice do seguro de RC D&O ndo pode cobrir atos dolosos,
principalmente se cometidos para favorecer a propria pessoa do
administrador, o que evita forte reducao do grau de diligéncia do gestor ou a
assuncao de riscos excessivos, a comprometer tanto a atividade de
compliance da empresa quanto as boas praticas de governanga corporativa.
Aplicacédo dos arts. 757 e 762 do CC” (STJ, 32 T., REsp. n® 1.601.555/SP,
Rel. Min. Ricardo Villas Bdéas Cueva, julg. 14.2.2017).

Por outra via, é importante ressaltar, consoante Oliva e Silva (2018), que nao
existe um Udnico modelo de compliance, pois ele deve ser adaptado as
particularidades de cada organizacao, exigindo uma analise continua de riscos e das
normas juridicas aplicaveis. Portanto, cada sistema estabelecido possui espaco para
conformacéo pela organizacao, que pode estabelecer o modelo de compliance que
melhor se adapta as suas caracteristicas, desde que seja efetivo e atenda ao
objetivo principal de evitar infracdes a ordem juridica e, caso ocorram, contribuir para
sua pronta correcao e retorno a normalidade.

A esse respeito, observam Dematté e Gongalves (2021, p. 70) que partindo
da triplice estrutura “sistema/cultura/prestacao de contas” é possivel observar que o

Brasil vem implementando paulatinamente cada um desses pilares:

O pilar da prestagao de contas é aquele que se encontra mais desenvolvido,
haja vista que, conforme exposto antes, o Brasil vem constantemente
evoluindo o seu quadro normativo e institucional de ferramentas e entidades
destinadas ao accountability anticorrupg¢@o nos ultimos 30 anos, em especial
por meio de politicas de transparéncia publica, de mecanismos de
responsabilizagdo de agentes publicos e privados e do fortalecimento dos
6rgaos de controle interno e externo da Administragéo Publica.

O pilar do sistema ganhou destaque no ambito do Poder Executivo Federal
com a edicdo do referido Decreto n® 9.203, de 2017. Além da citada
determinacdo do decreto a respeito da instituigio de programas de
integridade, a ideia de integridade relacionada a uma politica de boa
governanca publica foi estabelecida como um dos principios que deve reger
a conducado de politicas publicas e de prestacao de servigos publicos de
interesse da sociedade.

Ainda deve ser mencionado que a insercao do termo compliance para o setor
publico brasileiro ocorreu pela Instrucdo Normativa Conjunta do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo e da Controladoria Geral da Unido n.® 01/2016
(IN MP/CGU n.? 1/2016), que dispbs sobre controles internos, gestdo de riscos e
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governanca no ambito do Poder Executivo Federal, dispondo em seu artigo 6°, que
“além dos controles internos da gestao, os érgaos e entidades do Poder Executivo
Federal podem estabelecer instdncias de segunda linha (ou camada) de defesa,
para supervisdo e monitoramento desses controles internos”. No mesmo dispositivo
ainda ha a previsdo de que “assim, comités, diretorias ou assessorias especificas
para tratar de riscos, controles internos, integridade e compliance, por exemplo,
podem se constituir em instancias de supervisdo de controles internos”.

A seguinte referéncia normativa expressa ao termo compliance pode ser
encontrada na Lei n.? 13.303, de 30 de junho de 2016, versando sobre o estatuto
juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias, ao estabelecer que “o estatuto social devera prever, ainda, a
possibilidade de que a area de compliance se reporte diretamente ao Conselho de
Administracdo em situacbes em que se suspeite do envolvimento do diretor-
presidente em irregularidades ou quando este se furtar a obrigacdo de adotar
medidas necessarias em relacao a situacao a ele relatada”.

Posteriormente, sobreveio o Decreto 9.203, de 22 de novembro de 2017, ja
referido anteriormente, que dispds sobre a politica de governanga da Administracao
Publica federal direta, autarquica e fundacional. Referido normativo contém a
definigdo de governanga publica, bem como indicando, por seu artigo 59, inciso I,
alinea “a”, que a integridade esta contida dentre os mecanismos de lideranca para o
exercicio da governancga publica.

Ha estruturas extensas e minuciosas de programas de compliance, todas sob
a estrutura do acronimo GRC - governanga, riscos € compliance -, mas voltadas,
sempre, para a consecucdo de uma cultura corporativa global, devidamente
fundamentada em principios éticos e morais, além de estarem baseadas nas
melhores praticas de controle contabil, financeiro e operacional.

Acerca dos elementos estruturais de um programa de compliance, Giovanini
(2020, p. 103) refere que sete sao os elementos basicos, necessarios e obrigatérios
para que se possa reconhecer um programa de compliance como efetivo. Seriam os
elementos: a) comprometimento da alta direcdo; b) criacdo de politicas,
procedimentos e controles de referéncia para o compliance; c¢) aplicagdo de um
programa efetivo de comunicagdo, treinamento e sensibilizacdo; d) avaliacao,

monitoramento e auditoria para assegurar a efetividade do programa; e) aplicacao
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adequada das medidas disciplinares e agdes corretivas pertinentes; f) adequacéao na
delegacao das responsabilidades e g) melhoria continua.

Como visto, o espectro de utilizacdo do compliance é amplo, podendo ser
referidos os exemplos nas esferas ambiental, de regras de salde e seguranca no
trabalho, de atuacdo anticorrupgéo, de responsabilidade social ou ainda compliance
para o controle de qualidade do produto e servico. Assim, o cotejo da finalidade do
compliance com o papel atual da Administragdo Publica, em um viés de busca de
efetividade e entrega de resultados, notadamente considerando o dever de
prestacdo de parcelas sociais decorrentes dos direitos fundamentais
constitucionalmente previstos, faz surgir uma zona concéntrica, em que convergem
o uso das ferramentas de compliance e a eficiéncia da Administragao Publica.

Nessa linha de raciocinio, cabe referir que as multiplicidades de relagdes
socioeconémicas, com uma variedade de atores, nos mais diversos segmentos da
sociedade, fazem com que seja imperiosa a adogao de outra forma de visualizacao
da relacdo havida Estado e Sociedade, reconhecendo-se a pertinéncia de uma
Administracao Publica do risco e do perigo. A esse respeito, Leal (2020, p. 46) refere

que:

Estando, pois a Administracao Publica, de modo geral, afetada pelos fatores
acima referenciados, temos de nos perguntar qual deve ser sua postura
diante disto, para o que vislumbramos, no minimo, duas posturas teéricas e
pragmaticas: (i) nas situagdes de riscos e perigos decorrentes de inéditos e
imprevisiveis nexos causais fundantes, deve adequar suas acbes e
reagbes, preventivas e curativas, aos niveis e tempos da
urgéncia/emergéncia das demandas que surgem, sempre radicalizando a
exposicdo  publica/transparéncia das razdes da justificacdo e
fundamentacao de suas escolhas e decisdes; (ii) nas situacdes de riscos e
perigos recorrentes e, ou decorrentes de nexos causais fundantes
previsiveis em qualquer nivel, a Administracdo Publica tem de operar de
forma mais eficiente com agbes politicas de evitagdo, pois ja conhecedora
dos impactos tragicos que elas representam.

Como antes referido, a utilizagao de ferramentas/sistemas de compliance vem
sendo transportada da esfera do direito privado para a esfera do direito publico. Nao
obstante a diferenca de atuacdo entre os setores privado e publico, certo é que a
diferenca de logistica ou de estrutura ndo pode ser considerada um impeditivo para
a aplicacao de programas de compliance na Administracao Publica. Trilhando essa
mesma linha de raciocinio, pode-se constatar ainda, como decorréncia do processo

acima referido, que programas de compliance no setor publico passaram a
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representar uma verdadeira exigéncia da sociedade contemporanea em relacéo a
nova gestao publica (new public management). Por assim dizer, ndo é suficiente que
a gestao seja eficiente, ela deve ser mais, ser integra e efetiva. (Basso, 2021, p. 61).

Nesse sentido, passa a Administracdo Publica a agir de forma “menos
autoritaria, menos arrogante, menos intimidante, mais préxima do cidaddo, mais
eficiente, mais controlada e, portanto, mais humana, como requerem organiza¢des
politicas que incorporem valores p6s-modernos”. (Moreira Neto, 2011, p. 72).

Vale dizer que, na nova gestao publica, ndo é suficiente uma formal
implantagcdo de programa de compliance. Faz-se necessaria uma transformacao
cultural, por meio de um sistema que seja efetivo e ancorado na integridade publica,
na ética, na transparéncia e na eficiéncia. Em outros termos, € preciso transformar
“principios basicos em recomendagbes objetivas, alinhando interesses com a
finalidade de preservar e otimizar o valor econémico de longo prazo da organizacgéao,
facilitando seu acesso a recursos e contribuindo para a qualidade da gestdo da
organizagao, sua longevidade e o bem comum” (IBGC, 2015, p. 17).

Nesse rumo de entendimento, mas enfatizando os programas de compliance
como vetores de conducdo e realizacdo de politicas publicas, leciona Cavalieri
(2020, p. 86) que:

[...]Jos programas de compliance s&o instrumentos de governanca tendentes
a garantir que as politicas publicas sejam elaboradas e executadas com
maior eficiéncia. No ambito da Administracdo Publica, tais programas
devem ser voltados para uma mudanga cultural e comportamental, por meio
de padrées de conduta a serem observados por todos os agentes publicos,

prevenindo a ocorréncia de situagdes de quebra de integridade.

Ainda nesse contexto, o que se espera de uma Administracdo Publica

moderna e consentdnea a sua realidade é a utilizacdo de parametros legais e
comportamentais correspondentes aos desafios atuais e futuros. Desta forma, o que
a sociedade - considerada como destinataria dos bens e servigos publicos - espera é
0 que veio a se denominar valor publico. Neste sentido, prevé o artigo 22, inciso |l,

do Decreto n? 9.203, de 2017, que se entende por valor publico:

[...] produtos e resultados gerados, preservados ou entregues pelas
atividades de uma organizagéo que representem respostas efetivas e Uteis
as necessidades ou as demandas de interesse publico e modifiquem
aspectos do conjunto da sociedade ou de alguns grupos especificos
reconhecidos como destinatarios legitimos de bens e servigos publicos.
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Neste ponto, como bem ponderam Dematté e Gongalves (2020, p. 79),

[...] o Brasil - e em especial o Poder Executivo federal - tem dado passos
importantes em direcdo ao desenvolvimento de uma estratégia de
integridade publica, a exemplo da criagdo de diversos sistemas
estruturadores que tangenciam o tema. Com isso, o pais tem apresentado
resultados relevantes na consolidacdo de cada um dos trés elementos
estruturantes sugeridos pela OCDE acerca do tema: sistema, cultura e
prestacdo de contas.

Acerca do espectro de incidéncia da integridade, Zenkner (2019, p. 46)

pondera que a integridade implica a

[...] exata correspondéncia entre os relevantes valores morais e a realizagao
desses valores ho momento em que, diante das situagdes problema do dia
a dia, uma escolha é reclamada a fim de que uma agao ou uma omissao
sejam realizadas. A integridade, j& por esse aspecto, se diferencia da ética,
enquanto esta traz conotagbes mais filosoficas e intangiveis, a primeira se
preocupa mais com o comportamento diario das pessoas e com 0 processo
de tomada de decisdes.

Conforme observado, o Decreto 9.203, de 22 de novembro de 2017, prevé
que a integridade é um dos mecanismos de lideranca para o (bom) exercicio da
governancga publica. Neste contexto, tempestivamente, para além de fazer incorporar
padroes elevados de conduta pela alta administracdo para orientar o comportamento
dos agentes publicos, o referido Decreto n.® 9.203/2017 avancga, objetivamente,
sinalizando ao Estado que o mesmo deve implementar controles internos
fundamentados na gestdo do risco, privilegiando agdes estratégicas de prevencao
antes de processos sancionadores, como decorre do art. 42, inciso VI, do Decreto n.°
9.203/2017.

Nesse cenario, reforca-se a importancia de uma Administracdo Publica
lastreada no dever de gestao, isto é, visando a priorizagéo do interesse publico. Com
isso, impositiva se afigura a adocao de institutos de governanca, mediante praticas
objetivando ao alinhamento de processos e estruturas implantadas pela alta
administragdo para informar, dirigir, administrar, avaliar e monitorar atividades
organizacionais, com o intuito de alcancar os objetivos e prestar contas dessas
atividades a sociedade.

Mesmo que a Administracdo Publica ainda esteja se estruturando em
diversos segmentos de integridade, a promocédo da mesma néo pode deixar de ser
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considerada desde sua concepc¢ao, formulacdo, execucdo e monitoramento de
politicas publicas. Com isso, 0 que se objetiva é o estabelecimento de uma
Administracdo Publica moderna e consenténea a realidade normativa atual, com a
devida observancia dos parametros legais e comportamentais condizentes com os
desafios contemporaneos e futuros.

Sob esse prisma, Carneiro e Nepomuceno (2020, p. 38) referem que:

A implementagao do respectivo programa permite um efetivo combate a
corrupcao e ao suborno, pois, através da aplicagdo de seus pilares e das
suas ferramentas de gestdo, permite-se um controle efetivo da
Administragdo Publica e da iniciativa privada, que transita desde uma
estrutura adequada de governanca até a implantacdo de codigos e
preceitos de ética para todos os stakeholders, passando pelo
gerenciamento de riscos.

E inquestionavel que a relagdo publico-privada atual se mostrou vulneravel,
pois permitiu que se desenvolvessem grandes esquemas fraudulentos,
provocando desfalques incomensuraveis aos cofres publicos. Dessa forma,
busca-se uma modificagdo efetiva do modelo atual e, para tanto, faz-se
necessario a implantacéo de rotinas e procedimentos que permitam educar
e controlar ndo somente pessoas, mas, especialmente, os procedimentos
internos da organizagéo. Significa dizer que, para além das leis e demais
normas juridicas, busca-se a implantacdo de sistemas de gestdo que
funcionem como um instrumento eficiente e eficaz para combater a
corrupgao e o suborno.

A fortalecer a difusdo do modelo de integridade para toda a Administracao
Publica, o art. 19, do Decreto n.? 9.203/2017, prevé que a integridade é um dos
principios de governancga publica, bem como determina que todos os 6rgaos e as
entidades da Administracdo Direta, autarquica e fundacional deverdo instituir
programa de integridade. Neste sentido, tais érgaos deverao instituir programa de
integridade, com o fito de promover a adocao de medidas institucionais voltadas a
prevencao, a deteccdo, a punicdo e a remediacao de fraudes e atos de corrupcao,
devidamente estruturados sob os seguintes eixos: (i) comprometimento e apoio da
alta administracao; (ii) existéncia de unidade responsavel pela implementagédo no
6rgao ou na entidade; (iii) analise, avaliagao e gestao dos riscos associados ao tema
da integridade; e (iv) monitoramento continuo dos atributos do programa de
integridade.

Tal normativo configura importante avanco no sentido de direcionar a
Administracdo Publica, na esfera federal, para a implantacdo de politicas de
integridade, além de delimitar que governanca publica configura um conjunto de
mecanismos de lideranga, estratégia, e controle postos em pratica com o objetivo de
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avaliar, direcionar e monitorar a gestao, a fim de que devidamente promova a
condugao das politicas publicas e a prestacdo de servicos publicos. Além disso,
importa destacar a correlagdo que se estabelece entre os eixos de gestao de riscos
e do processo de monitoramento continuo dos programas de integridade, a partir
das previsdes contidos nos incisos lll e 1V, do artigo 19, do Decreto n.? 9.203/2017.

De citar-se, ainda, que apds o Decreto n.% 9.203/2017, a Controladoria Geral
da Uniao - CGU através das Portarias CGU n.? 1.089/2018 e n.2 57/2019, houve por
estabelecer prazos e diretrizes para que todos os érgaos da Administracao Publica
adotassem programas de integridade especificos, com a observancia de eixos
estabelecidos pelo Decreto, para o enfrentamento dos seguintes aspectos: a)
promogao da ética e de regras de conduta para os servidores; b) promocgdo da
transparéncia ativa e do acesso a informacéo; c¢) tratamento de conflitos de interesse
e nepotismo; d) tratamento de denuncias; e) verificacdo do funcionamento de
controles internos e do cumprimento de recomendacdes de auditoria; e f)
implementacao de procedimentos de responsabilizacao.

Registre-se que nao se pode olvidar que a grande maioria dos 6rgaos
publicos ja possui uma unidade de controle interno, corregedoria, auditoria ou
ouvidoria. Nao obstante, a implantacdo de ferramentas de integridade/compliance,
com vistas a uma atuacdo mais proficua, acarretara a alteracao de estruturas ja
consolidadas, com a superacdo de paradigmas e convencdes estabelecidos na
maquina administrativa. Sintetizando, para a sociedade contemporanea o mero
controle interno, basicamente fiscal e contabil, ndo é mais suficiente.

Nesse contexto, exemplificativamente, calha referir os normativos estaduais
instituidores de Sistemas de Integridade, como Espirito Santo (Lei n.2 10.993, de 24
de maio de 2019), Santa Catarina (Lei n.® 17.715, de 23 de janeiro de 2019), Parana
(Lei n.2 19.857, de 29 de maio de 2019) e Mato Grosso (Lei n.? 10.691, de 05 de
marco de 2018). Todos, em comum, baseados na premissa de atuagao de gestao de
risco, prevencao e deteccdo, voltados para uma atuacéo eficiente dos respectivos
aparatos estatais.

Com isso, o lancamento de uma visdo abrangente acerca dos normativos
referidos permite aferir que, em linhas gerais, o principio estruturador de um
programa de compliance, a fim de que o mesmo se torne efetivo, reside na

necessaria avaliagcdo e gerenciamento dos riscos de integridade. Seja como for, no
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ambiente empresarial ou publico, ha grupos de risco que sempre se fazem
presentes, isto é, riscos financeiros, estratégicos, operacionais, dentre outros.

A propria CGU, em seu Programa de Fomento a Integridade Publica —
PROFIP-, instituido pela Portaria n.? 1.827/2017 (Brasil, 2017), estabeleceu plano de
trabalho fulcrado em quatro eixos: (i) comprometimento da alta direcéo; (ii) criacao
de instancia interna responsavel pelo projeto e pela sua gestéo; (iii) analise de riscos
e implementagao de controles e normas; (iv) monitoramento continuo com foco em
melhorias.

Pois nesse mesmo instrumento, a CGU houve por considerar como fatores de
risco de integridade, itens como: abuso de posi¢cdao ou poder em favor de interesses
privados; nepotismo; conflito de interesses; pressdo interna ou externa para
influenciar agente publico; utilizacao de recursos publicos para fins privados.

A respeito da gestao de riscos, Cunha (2020, p. 247) pontua que:

Para que o sistema de compliance e Integridade seja efetivo, no setor
privado ou no setor publico, deve ser baseado dentre os principios
fundantes, nos riscos especificos (risk-based approach) de cada
organizacdo. Assim, uma efetiva avaliagdo dos riscos de compliance e
integridade garante um diagnostico que permite a priorizacao daqueles
fatores ou processos internos que podem trazer a maior probabilidade de
materializacao dos riscos de mais alto grau de impacto negativo ao 6rgao
ou entidade. Ademais, para o concreto gerenciamento de riscos, é
fundamental que medidas de mitigacdo sejam estabelecidas por meio de
implementacao de controles internos de gestao.

Pode-se exemplificar claramente a situacao de gestao de riscos, em situacdes
de contratacdo entre o Poder Publico e a iniciativa privada, caso em que ha evidente
grau de exposi¢cao aos riscos de integridade de todas as partes contratantes. Nesse
contexto, evidencia-se a importancia da avaliacao e gestao de riscos envolvidos, em
especial para que se previna a pratica de atos de corrupcéo, que podem caracterizar
condutas nocivas a administracado publica, a livre concorréncia, além do destinatario
final dos servigos publicos.

QOutras possibilidades de utilizacdo de compliance na Administracdo Publica
podem ser colacionadas, vinculando-se a adocéo da ferramenta de integridade com
a desejada eficiéncia dos servigcos publicos. Assim, pode se referir acerca da
necessidade de politicas de compliance em concursos publicos, processos

licitatorios ou como elemento de combate a corrupcdo. Também se pode falar da
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utilizagcdo de programas de compliance com relagdo a entidades do terceiro setor,
gue atuam na &rea da saude publica e meio ambiente.

Valendo-se dessa estrutura incumbira a Administracao Publica materializar o
dever de boa gestao, que igualmente contém raizes fundadas na materializacao dos
principios administrativos constitucionais de transparéncia e eficiéncia, também
insertos no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988. Ainda merece ser
referido que, como decorréncia da transparéncia, defluem os principios
constitucionais da publicidade, da moralidade, da legalidade e da impessoalidade, os
quais consistem em forma de concrecdo do direito humano a prote¢do contra o
administrador, o abuso e o desvio de poder.

Nesse cenario, deve ser destacado ainda que a integridade passa a
configurar um sustentaculo das estruturas politicas, econémicas e sociais e, desta
forma, imprescindivel ao bem-estar socioeconémico de qualquer comunidade. Sob
essa Otica, inafastavel que se conclua, portanto, que a integridade publica deve ser
entendida como o conjunto de arranjos institucionais que visam a fazer com que a
Administracdo Publica, ndo se desvie de seu objetivo precipuo: entregar os
resultados esperados pela populacao de forma adequada, imparcial e eficiente.

Nessa mesma linha de entendimento, reforcando a importancia da
integridade, Zenkner (2009, p. 46) assevera que:

[...] exata correspondéncia entre os relevantes valores morais e realizagao
desses valores no momento em que, diante das situagdes problema do dia
a dia, uma escolha é reclamada a fim de que uma ag¢@o ou omissao sejam
realizadas. A integridade, jA por esse aspecto, se diferencia da ética:
enquanto esta traz conotacdes mais filoséficas e intangiveis, a primeira se
preocupa mais com o comportamento diario das pessoas e com 0 processo
de tomada de decisdes.

Com a perspectiva de boa administracao ja referida, pode-se vislumbrar o
liame indissolUvel a se firmar entre integridade publica e eficiéncia, uma vez que “a
integridade é reconhecida como um instrumento para que a economia seja mais
produtiva, o setor publico mais eficiente e a sociedade mais inclusiva” (OCDE,
2012). A respeito do ciclo virtuoso que deve se instalar nesse contexto, Ferraz
(2020, p. 119) refere que:

[...] inferéncia de que a exigéncia de legitimagao dos Estados democraticos
contemporéneos - de natureza material como mencionado alhures - passa
obrigatoriamente forte, na concepg¢do habermasiana, pela consideragdo dos
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cidadaos (sociedade) ndo apenas como destinatarios das acgOes estatais,
programas de governo e politicas publicas, mas como verdadeiros
protagonistas da sua defini¢cdo, gestdo e monitoramento.

Por todo o exposto, inafastavel a conclusao de que a mera norma por si sé
nao se basta, isto é, ndo bastara a existéncia de uma norma dizendo que o Estado
deve ser eficiente. Também nado servird a realidade multissetorial e multicultural
delineada acima um Estado que se apresente estatico ou inerte. A norma
constitucional em apreco, o0 principio da eficiéncia, deve ser compartilhado e
vivenciado pelo Estado, no contexto alhures mencionado, com um administrador
atuando com base na gestdo de riscos, visando a prevencado e deteccao de
condutas diversas dos fins a que se propde o Estado Democratico de Direito.

Além disso, conforme Arana apud Leal (2013, p.58), sempre deve ser
rememorado que “la Etica de la funcién publica es la ciéncia del servicio publico em
orden a la consecucion del bien comun, de bien de todos haciendo, o facilitando, el
bien de cada uno de I6s miembros de la sociedad”. Aqui, pontua Leal que esta
concepcao de servigo publico € interessante na medida em que posiciona o eixo
central da gestao publica na figura do cidadao, e ndo do agente da maquina publica,
vindo a reforcar os vinculos necessarios de Estado e Sociedade (2013, p. 59)

Evidencia-se, assim, que a atividade administrativa, notadamente sob a feicao
do dever de entrega estatal - por assim dizer o fornecimento das prestacoes
relativas aos direitos fundamentais - no cenario contemporaneo, converge com a
adocao de sistemas de integridade/compliance publicos. Por outras palavras, vale
dizer, as politicas de integridade/compliance, com sélida formatacao e clarezas de
objetivos, adotando as referidas precaucdes de gestao de risco, podem passar a ser
consideradas como verdadeiro pressuposto da eficiéncia de toda a atividade
administrativa, em seus mais variados setores e niveis.

O advento da Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998,
proporcionou a elevagdo do dever de eficiéncia a categoria de principio
constitucional expresso, correspondendo ao que se conhece como o dever da boa
administracdo. Com essa feicdo, passa-se a considerar de forma relevante a figura
da administracdo de resultados, com o foco em um modus operandi voltado para a
otimizacao de seus resultados, mediante uma forma de agir com presteza, qualidade
e performance visando a entrega das prestagdes incumbidas ao Estado.



77

Corolario das sucessivas mutagdes das feicbes do Estado pode-se constatar
a importacdo de variados institutos de origem no direito privado, notadamente do
mercado negocial e financeiro, para o seio da atividade estatal, outrora reconhecida
pela ineficiéncia na prestacao de servicos, além da desconsideragdo de qualquer
mapeamento de resultados. Nessa contextualizacdo, instrumentos de governanca
publica, dentre os quais deve ser destacado o compliance, passaram a representar
uma verdadeira exigéncia da sociedade contemporanea em relacao a nova gestao
publica (new public management).

A cena apresentada faz surgir a necessidade da assun¢do de novas formas
de atuacéo, seja do Estado, seja do cidadao, bem como uma transformacéao cultural,
por meio de um sistema que seja efetivo e ancorado na integridade publica, na ética,
na transparéncia e na eficiéncia. A analise estrutural vai se estabelecer ainda
mediante o acréscimo de uma realidade dinamica, plural e multicultural, em uma era
marcada pela revolucdo digital e pela velocidade da informacdo, em que a
vulnerabilidade do Estado Administrador, fara ressoar indispensavel a adocao de
uma concepcao de uma Administracao Publica do risco e do perigo.

Isto posto, pode-se visualizar o liame indissociavel a se estabelecer entre
eficiéncia e integridade. A eficiéncia, em seu aspecto de matriz constitucional da boa
administracdo, abarcando aqui os subprincipios da efetividade e eficacia, deve ser
compreendida a vista da multiplicidade de demandas apresentadas ao Estado,
situacées em que ha a necessidade de capacidade de efetividade das prestacdes
relativas aos direitos fundamentais. E a integridade, a seu turno, concebida sob o
manto da ética e da moral, a servir como pressuposto da eficiéncia, a funcionar
como diretriz valorativa de toda a atividade administrativa, isto €, fazendo cumprir a
funcdo e justificar a existéncia do Estado, notadamente para os fins aos quais €
hodiernamente concebido e estruturado.

Carneiro e Nepomuceno (2020, p. 47) entendem ainda que um programa de
integridade efetivo deve pautar-se, minimamente, em duas bases de sustentacdo. A
primeira diz respeito a utilizagcdo de um sistema de gestao anticorrupgédo, que nao
tem a ver apenas com diplomas legas ou aspectos juridicos, mas com estruturas e
ferramentas gerenciais customizadas em relacdo ao escopo da organizacdo. A
segunda esta atrelada ao ordenamento juridico nacional e internacional e,

sobretudo, ao texto constitucional patrio.
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Dito de outra forma, ao se falar de integridade é importante interpretar as leis
e as préprias normas constitucionais com um contexto amplo de constitucionalidade,
ou seja, utilizando-se a hermenéutica constitucional sob a perspectiva do método
sistematico, prevalecendo o conteudo sobre a forma, os fins a que se destinam e o
ideal de ser alcancado, analisando-se a Constituicao de modo amplo e a concatenar
os institutos para que seja possivel vislumbrar esta Carta Magna com dispositivos
correlacionados a mesma tematica.

Carneiro e Nepomuceno (2020, p. 47) ainda lecionam que ante a
classificacao quanto a finalidade da nossa Constituicdo, denota-se que a previsao de
normas com politicas publicas e sociais, perfaz-se em normas de eficacia limitada de
carater programatico, vinculando-se aos ja mencionados direitos de segunda
dimensao e reivindicando uma atuacao eficaz e direta da Administracdo Publica e
das empresas privadas ao oportunizar o acesso a servicos e informacdes aos
cidadaos, como ferramentas de controle da prestacdo de contas do governo e da
participacao democratica.

A efetividade constitucional permite uma reducdo da arbitrariedade do
administrador publico, outorgando as diretrizes internalizadas pelos ordenamentos
que formam esse microssistema anticorrupcdo a finalidade de estabelecer um
controle interno em conjunto com a boa governanga, tendo como fundamento o
programa de compliance anticorrupcdo a finalidade de estabelecer um controle
interno em conjunto com a boa governanca.

Além disso, o instituto do compliance foi incorporado ao cenario normativo
nacional, sendo mais do que um mecanismo de controle de gestdo de negdcios
privados. Ele se relaciona com planos axiol6gicos e deontolégicos que visam além
da legalidade, mas também a planos externos de interesses privados relacionados a
sustentabilidade social, ambiental, humanitaria, institucional, politica e econémica
(Candeloro, 2012).

Em sintese, podem ser referidos alguns exemplos de compliance no servigo
publico brasileiro. Nesse contexto se incluem: (i) Lei Anticorrupcao (Lei n®
12.846/2013): esta lei estabelece a responsabilidade objetiva das empresas por atos
de corrupgao e prevé a aplicagcdo de sancdes administrativas e civis; (ii) Lei das
Estatais (Lei n® 13.303/2016): esta lei estabelece regras de governanca e
compliance para as empresas estatais, visando aumentar a transparéncia e prevenir

a corrupcao; (i) Programa de Integridade para Empresas Publicas e Sociedades de
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Economia Mista (Decreto n° 8.945/2016): este decreto estabelece diretrizes para a
implementagdo de programas de compliance em empresas publicas e sociedades
de economia mista; (iv) Programa de Compliance da Controladoria-Geral da Uniao
(CGU): a CGU desenvolveu um programa de compliance que tem como objetivo
prevenir, detectar e remediar desvios e irregularidades no ambito do servico publico
federal, (v) 5. Politica de Integridade do Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unidao (CGU): O Ministério da Transparéncia e CGU tém uma politica de
integridade que estabelece diretrizes para a promocao da ética, transparéncia e
combate a corrupg&o no servigo publico.

Sem prejuizo da normativa infraconstitucional supracitada, importa mencionar
que o apice normativo do sistema de integridade funda-se no art. 37, da Constituicao
Federal. A Constituicdo Federal enuncia no artigo 37, e os principios inerentes a
Administracdo Publica: “A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.

Sob o ponto de vista do momento de atuacdo da estrutura de

compliance/integridade, Perez Filho (2019, p. 127) leciona que

O compliance abrange o controle prévio e posterior, podendo abarcar tanto
a legalidade do ato emanado pela Administragao Publica, como seu mérito
— com a ressalva que o programa de compliance pode identificar o defeito,
cabendo a autoridade competente, proceder, diante da comunicacdo do
setor de compliance com a respectiva revogagéao ou anulagéo.

Segundo Candeloro, Rizzo e Pinho (2012, p. 30) compliance é:

[...] um conjunto de regras, padrdes, procedimentos éticos e legais que, uma
vez definido e implantado, sera a linha mestra que orientarda o
comportamento da instituicdo no mercado em que atua, bem como as
atitudes de seus funciondrios; um instrumento capaz de controlar o risco de
imagem e o risco legal, os chamados ‘riscos de compliance’, a que se
sujeitam as instituigdes no curso de suas atividades.

Para além de conceituar compliance ou cédigo de integridade como um
manual de regras a serem seguidas, o conceito vai muito além, como uma cultura de
compliance. Na visao de Serpa (2016, p.7), “[...] ndo é sobre lei, mas sim sobre
querer seguir as leis”. Conforme Vilela (2019, p. 597) ha, contudo, que se destacar
que compliance e boa governanga nao se confundem, mas se complementam. Ou

seja, enquanto as praticas de boa governancga dizem respeito a relagdo tanto com
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stakeholders internos quanto externos, levando-se em conta aspectos como a
responsabilidade social e a transparéncia, o compliance relaciona-se a conformidade
com as normas.

Recentemente, como observado, ocorreram avangos significativos no campo
legislativo de combate a corrupcao. O sistema legal do pais incluiu uma série de
dispositivos relacionados a conformidade, transparéncia, integridade e
responsabilidade, os quais passam, necessariamente, a interagir com um cenario
composto por diversos principios constitucionais que exigem que a Administracao
Publica seja integra e efetiva.

Evidencia-se, nesse momento, que as corporacoes estdo se reinventando e
adotando mecanismos preventivos e de combate a qualquer tipo de desvio,
especialmente fraudes, corrupcdo e suborno. Na esfera politica, faz-se cada vez
mais imprescindivel incorporar os valores estabelecidos nas normas, desde os mais
altos escaldes da Administracéo Publica e privada até todos os poderes constituidos,
e também chegar a populacdo em geral, que cada vez mais exige participacao
efetiva nas decisdes tomadas pelo Administrador Publico.

Acredita-se que apenas dessa forma sera possivel abandonar definitivamente
a corrupcao e a politicagem arcaicas, esta ultima entendida como a politica de
interesses pessoais e troca de favores, uma situacao que nos acompanha desde a
chegada da familia real portuguesa a estas terras.

Antes de avancarmos, importante mencionar ainda a possibilidade do
entendimento do termo compliance como sendo uma politica regulatoria
anticorrupcao para o setor privado em suas relagbes com o Estado, pois
materializado em um conjunto de procedimentos de fiscalizacao, ética corporativa e
auditoria para as empresas enquanto setor econdmico privado. De forma simples,
significa cumprir, obedecer as normas, “estar de acordo”.

Nessa linha de entendimento, refere-se o entendimento de Gois (2014, p.
113) que, ao analisar a origem das normas de compliance em cotejo com as
caracteristicas da Lei n.? 12.846/2014, reconhece a configuracdo de uma politica

publica regulatéria:

Aderindo a pactos e acordos internacionais, o Brasil assume o compromisso
do combate a corrupgdo. Embora existam normas e leis para o setor
publico, faltava um instrumento especifico para o setor privado. Lacuna
essa que veio a ser sanada, em parte, com a Lei 12.846/2013, conhecida
também como Lei Anticorrupgdo. A referida norma necessita de
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regulamentagdo, mas ja vem inspirando uma série de indagacgdes e
adequagdes estruturais. Voltada para as empresas privadas no
relacionamento com o poder publico, a Lei Anticorrupcdo prevé a
necessidade de mecanismos e procedimentos internos de integridade,
auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicagao efetiva de
cédigos de ética e de conduta no A&mbito da pessoa juridica.

Analisaram-se, no presente trabalho, a origem das normas de compliance,
as caracteristicas da Lei 12.846/2013 e sua configuragdo enquanto politica
publica destinada a resolver um problema, o que faz a partir da regulagao.
Configura-se, portanto, a Lei 12.846/2013 como politica publica regulatoria,
um marco inaugural, jA& que ainda deverdo ser acrescidos outros
documentos normativos. Assim, tem-se que o combate a corrupgdo, no
setor privado brasileiro, comeca por exigir que as pessoas juridicas privadas
se adequem as normas, comply, cumpram as normas, necessitando, para
isso, de uma mudanca estrutural significativa, com instalacdo de
procedimentos internos e sindicalizaveis de ética e transparéncia.

Fortini e Shermann (2018, p 94) ao analisar o panorama normativo sobre a

corrupgao ponderam que

Nosso ordenamento juridico, ainda que se considere a maior abrangéncia
do conceito de corrupgdo para fins da responsabilidade civil e administrativa
das pessoas juridicas atingidas pela Lei n 12.846/13, em muito superior ao
conceito de corrupgéo ativa de que cuida o art. 333 do Codigo Penal, ndo
rechaga varias posturas antiéticas.

Trata-se de uma opgado cujas consequéncias nos parecem graves. Isso
porque a maior tolerancia estatal perpetua um ambiente em que a falta de
ética ndo ocasiona sangédo. E a “reserva de espago” no qual se aceitam
certos comportamentos dificulta imensamente o combate a corrupgao no
ambiente em que ela é legalmente refutada. Queremos com isso reiterar
que a luta contra a corrupg¢@o ha de ser combatida em frentes diversas e
nao apenas quando se alguma forma a esfera estatal se faz atingida.

De observar-se que ha inclusive autores como Bitencourt e Reck (2015, p.
123), que sugerem tratar os diferentes mecanismos de combate a corrupcéo sob o
rétulo de “Direito Corruptivo”, destacando, nesse rumo de entendimento, a existéncia
do traco distintivo desse regime juridico na “superacao da dicotomia publico-privado,
mas principalmente das dicotomias penal/administrativo judicial e administrativo
servidor”.

Outro apontamento a ser destacado advém do entendimento esposado por
Mesquita (2019, p. 165), ao analisar a Portaria de n? 1.089, de 25 de abril de 2018,
da CGU, ao compreender compliance publico como:

Diferentemente dos demais, seria 0 programa normativo de integridade ou
conformidade elaborado pelos 6rgaos e entidades da Administragao Publica
que, abarcando um conjunto de mecanismos e procedimentos setoriais, se
destinaria a promover uma eficaz, eficiente e efetiva andlise e gestao de
riscos decorrentes da implementacdo, monitoramento e execugado das
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politicas publicas, procuraria promover um fortalecimento tanto da
comunicacao interna, como da interacdo entre os 6rgaos e entidades da
Administragdo Publica na gestdo das politicas publicas, traria uma maior
seguranca e transparéncia das informacdes e, por essa razdo, promoveria
um incentivo a denuncia de irregularidades e controle da corrupgéo, focado
no resultado eficiente, ou seja, na maximizagdo do bem-estar social € na
realizacao dos direito fundamentais, sobretudo os de natureza social
(Mesquita, 2019, p. 165).

Com o propoésito de aumentar seu espectro de influéncia sobre toda a atuacao
da CGU, o paragrafo unico do art. 7°, da referida Portaria n.2 1089/2018, determinou
que os 6rgaos e as entidades deveriam buscar expandir o alcance de seu Programa
de Integridade para as politicas publicas por eles implementadas e monitoradas,
bem como para fornecedores e outras organizagdes publicas ou privadas com as
quais mantivessem relacdo. Neste instante, ainda Mesquita (2019, p. 149) assevera
que:

Com a edigao da Portaria de n® 1.089 de 25 de abril de 2018, nessa linha de
raciocinio, a Controladoria-Geral da Unido estaria consolidando, no ambito
federal, uma espécie de regulacdo por normas dentro do governo [...]
extensivel, em um segundo momento, as politicas publicas e a indicar, com
isso, ndo somente a valorizagdo da autorregulagédo calcada em programas
Em suma, passou a estabelecer diretrizes de implementagdo do que a
doutrina comega a apontar pela denominacao de “compliance publico” de
integridade ou conformidade elaborados intrinsecamente, o que ja seria sem
sombra de dividas um marco, mas indo bem mais além, parece apresentar
uma necessidade de cooperagdo entre a sociedade (maioria € minorias),
poder publico (gestores, em especial) e instituicées publicas e privadas que

direta ou indiretamente se relacionam com o setor publico regulado na
definicao, implementacéo e execugao eficiente das politicas publicas.

Ainda sustenta a autora que o compliance publico € um objeto juridico
caracteristico da Teoria Juridica da Regulacdo. No campo regulatério, é possivel
separar o que é juridico do que nao &, e o dever ser determinante desses programas
setoriais nos instiga a partirmos da perspectiva da questao da conformidade nas
politicas publicas. Isso mostra um pensamento juridico regulatério em plena
ascendéncia. (Mesquita, 2019)

Ademais, impde-se reconhecer que a setorizacdo e a especializacdo, em
cotejo com a busca da eficiéncia de atuagdo do poder publico com um sistema
juridico dinamico, diferido, multifacetario e intrinseco, elevaram a regulagdo a
categoria de instrumento primordial de materializacdo dos direitos fundamentais.
(Mesquita). Nesse contexto, leciona Aranha (2014, p. 103) definindo a regulacao

como "a reconfiguracdo conjuntural do ambiente regulado voltada a consecucéo de
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um modelo ideal de funcionamento do sistema e dirigida por regras e principios
inscritos e espelhados nos direitos fundamentais”.

Prosseguindo nessa linha de raciocinio, Mesquita (2019) sustenta que a
conformidade para a regulacdo nao pode ser visualizada em perspectiva Unica e
sem conexao com o setor a ser regulado, pois a perspectiva juridica sera definida a
depender do objeto da regulacdo e, com isso, sera definido qual o regime juridico
incidente para a formatagdo dos programas de integridade ou conformidade e para
eventual resolucédo de conflitos. Nesta quadratura, propde a supracitada autora que
a conformidade deve ser compreendida sob trés diversas perspectivas, as quais ndo
se deixam de relacionar, mas constituem-se em subsistemas juridicos distintos de
integridade, a saber: (i) compliance privado; (ii) compliance publico-privado e (iii)
compliance publico.

Neste aspecto, pontifica Mesquita (2019) que a vista dessas trés perspectivas
juridicas, preconiza-se abandonar a traducdo literal da palavra compliance
(conformidade) para adota-la como sinbnimo de programas de integridade ou
conformidade, ou seja, como instrumento normativo da fungdo de conformidade
(objeto juridico). Nesta linha de compreenséao, a representacao grafica trazida por
Mesquita (2019, p. 163):

Imagem 2 — Perspectivas Juridicas

Politicas Publicas

Compliance

Publico

Compliance
Publico-
privado

Compliance
Privado

Fonte: Mesquita (2019, p. 163)
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Por derradeiro, Mesquita (2019, p. 163) desdobra o subsistema de
compliance publico em compliance publico ordenatério e compliance publico politico.

Nesse sentido, cumpre transcrever o referido apontamento:

Nota-se que em seus artigos 6° e 7°, paragrafo Unico, € possivel verificar
duas fases de implementacao do compliance publico, uma que poderiamos
nomea-la como ordenatéria, mais voltada ao fortalecimento da comunicagao
interna da instituicdo, tentando estabelecer padrées de transparéncia e
seguranca das informacbes, padrbes éticos de comportamento pelo
servidor, procedimentos que visem a transparéncia na atuacdo publica e,
com isso, a reducao de praticas de corrupgéo (art. 6°). Teriamos, portanto, o
que poderiamos nomear de compliance publico ordenatério, que ordena as
atividades institucionais para uma gestéo transparente de suas fungoes.

E um segundo momento, no paragrafo Unico do art. 7°, na terceira fase de
sua implementagéo, a extensdo dos programas com a finalidade de regular
diretamente politicas publicas, podendo ser nomeado como compliance
publico politico.

Nesse sentido, ainda sob os ensinamentos de Mesquita (2019) pode-se
concluir que o compliance publico parece-nos apresentar como conteudo normas
juridicas de natureza programatica, preventiva e antecipatéria com diversidade de
graus de incidéncia juridica, ao mesmo passo que se configuram, essencialmente,
como instrumentos juridicos regulatérios do setor publico a vindicar a necessidade
do reconhecimento de uma Teoria Juridica da Regulacdo com regras e principios a
ela inerentes calcada no estudo da norma juridica de conformidade ou integridade,
nos termos da analise empreendida acerca do objeto juridico contido a partir da
Portaria de n® 1.089 de 25 de abril de 2018.

Antes de avancar, considera-se necessario consolidar, em sintese que: (i)
programas de compliance, na esfera publica, sdo instrumentos de governanca
tendentes a garantir que as politicas publicas sejam elaboradas e executadas com
maior eficiéncia; (ii) para que determinado sistema de compliance ou programa de
integridade seja efetivo, no setor privado ou no setor publico, deve ser baseado
dentre os principios fundantes, nos riscos especificos (risk-based approach), vale
dizer, com um concreto gerenciamento de riscos; (iii) o estado de conformidade para
a regulagédo ndo pode ser visualizada em perspectiva Unica e sem conexao com o
setor a ser regulado, pois a perspectiva juridica sera definida a depender do objeto
da regulacdo e, com isso, sera definido qual o regime juridico incidente para a
formatacdo dos programas de integridade ou conformidade e para eventual
resolucdo de conflitos. Com isso, a integridade deve ser compreendida sob trés
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diversas perspectivas, as quais ndo se deixam de relacionar, mas constituem-se em
subsistemas juridicos distintos de integridade, a saber: compliance privado;
compliance publico-privado e compliance publico; (iv) conceitualmente, compliance
publico pode ser compreendido como programa normativo de integridade ou
conformidade, elaborado pelos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica,
abrangendo um conjunto de mecanismos e procedimentos setoriais, com o fito de
promover uma eficaz, eficiente e efetiva analise e gestao de riscos decorrentes da
implementacdo, monitoramento e execug¢do das politicas publicas, com vistas a
maximizagdo do bem-estar social e na realizagdo de direitos fundamentais e na
preservacao da dignidade da pessoa humana.

Nessa conjuntura, perpassados 0s necessarios esclarecimentos conceituais
acerca do instituto do compliance, com o0 estabelecimento da conceituacdo de
compliance, a relagdo de compliance com o instituto da governanca corporativa e
sua derivacdo para a seara publica, além de demarcar os primeiros episédios
legislativos relativos ao instituto do compliance no direito nacional, culminando com
a conceituacdo de compliance publico, dentro de uma sustentada teoria de
regulacdo, doravante iremos analisar a forma como tal instituto, agora na esfera
publica, pode ser o catalisador da integridade para a maximizacéao da eficiéncia da
Administragcdo Publica brasileira.



4 POSSIVEIS CONTRIBUICOES DO COMPLIANCE NO SETOR PRIVADO A
MAXIMIZACAO DA EFICIENCIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Para abordar as possiveis contribuicbes do compliance no setor privado a
maximizacdo da eficiéncia da Administracdo Publica brasileira, a investigacédo
observard as possibilidades e cendarios para a utilizagdo dos instrumentos de
compliance/integridade na Administracdo Publica (subcapitulo 4.1). A seguir,
considerando a presenca de um contexto de governancga publica, em um cenario de
administracdo de risco, com o objetivo de maximizar a eficiéncia da Administracao
Publica, a investigacdo avancara suas analises em dois eixos tematicos, a saber, a
relacdo entre programas/medidas de integridade e estruturas de controle interno
(subcapitulo 4.2) e os programas/medidas de compliance presentes em licitagdes e
contratos administrativos (subcapitulo 4.3).

4.1 Compliance/integridade: possibilidades e cenarios na Administracao
Publica

O caminho percorrido até o presente momento nesta abordagem, apos
perpassar pela concepcao atualizada do principio constitucional da eficiéncia, bem
como pela adaptacao de instrumentos de governanca corporativa para governanca
publica, nos conduz inafastavelmente ao reconhecimento necessario de que a triade
governancga publica, gestao de riscos e compliance representam o cenario ideal a
ser perseguido obsessivamente pela Administracéo Publica.

Nesse sentido, leciona Vieira (2019, p. 31) que

Concebidas a partir dos pressupostos teéricos da escolha publica (public
choice), as principais ferramentas adotadas pelo modelo gerencial séo a
avaliagdo de desempenho, os incentivos a produtividade, a contratualiza¢édo
por resultado, a gestdo da qualidade, a privatizagdo e regulagdo (ou
desregulamentacao) e a terceirizacdo [...] A adocdo dessas ferramentas
pelas organizacoes do setor publico implica na orientacao da gestédo para o
cliente do servigco publico, a gestao por resultados, a adogéo de indicadores
de desempenho e a avaliagdo ndo somente do menor custo de contratacao
do servico publico, mas também da maior eficiéncia e efetividade no
alcance dos seus resultados (value for money)

Com esse panorama, diante dessa transformacao paradigmatica da
sociedade, com o surgimento e o aumento de demandas cada vez mais singulares,

por parte dos cidadaos, de servicos publicos de qualidade, em um cenario de
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escassez de recursos, impde-se a evolucao no modelo e forma de gestao da
Administragdo Publica. Ademais, quando ocorrem desvios ou a inobservancia de
preceitos juridicos que deveriam nortear a Administracao Publica, ou até quando nao
observadas, em decisdes administrativas, os principios da razoabilidade ou
proporcionalidade, o dever de autocontrole e controle externo deve estar apto a
assegurar a inviolabilidade dos direitos e garantias fundamentais. (Leal, 2020d).

Conforme leciona Matias-Pereira (2010), no Brasil, a gestao publica é
caracterizada pelo reconhecimento dos limites de sua atuacado. Isso ocorre em um
contexto de pés-privatizacdo e democratizagao politica, em que o Estado tem cada
vez menos capacidade de controlar e coordenar as atividades econémicas e sociais.
Neste novo contexto, a gestdo publica € mediada pelo poder e pela agdo das
empresas privadas e das organizacdes no ambito da sociedade civil. As empresas
privadas desempenham um papel cada vez mais importante na prestacdo de
servicos publicos, enquanto as organizagcées da sociedade civil exercem um papel
fundamental na participacéo social e na fiscalizacdo da atuacao do Estado.

Contudo, os processos de desestatizacao e democratizacdo implementados
nas ultimas décadas no pais ainda nao foram capazes de permitir a consolidacéo de
uma rede de governanca baseada nas relacées do setor publico com o setor privado
e o terceiro setor. Essa rede ainda nao é suficientemente integrada e eficiente, o que
dificulta a coordenacao das acdes publicas e a promogao do desenvolvimento social
e econdmico. Desta forma, o avanco da gestdo publica no Brasil necessita do
fortalecimento da rede de governanca publica. Isso requer, além da adocdo de
politicas publicas que promovam a cooperagao entre o setor publico, o setor privado
e o terceiro setor, de uma qualificacao nas estruturas de controle interno.

Sobre este aspecto igualmente é importante destacar que a Organizagao para
a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE também dispbe de
recomendacgdes aos paises atinentes a governanca publica. Além disso, a OCDE
possui um comité atuante de governanca publica, voltado a instruir e auxiliar os
paises na construcdo e fortalecimento da capacidade de projetar, implementar e
avaliar politicas publicas adaptaveis, inovadoras, antecipatorias e democraticas com
foco nas instituicdes e servicos publicos. Nesse sentido, recomenda a OCDE (2017),
para os fins de promoc¢ao da integridade da Administracao Publica, ser cabivel:

Aplicar um quadro de gestao de riscos e controle interno para salvaguardar
a integridade nas organizagées do setor publico, em particular através de: a)
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garantir um ambiente de controle com objetivos claros que demonstrem o
compromisso dos gerentes com integridade publica e os valores do servigo
publico, e que fornegca um nivel razoavel de garantia de eficiéncia,
desempenho e conformidade de uma organizagdo em leis e praticas; b)
garantir uma abordagem estratégica para a gestdo de riscos que inclua a
avaliagdo dos riscos para a integridade publica, abordando as deficiéncias
de controle (incluindo a construgdo de sinais de alerta em processos
criticos), bem como a criacdo de um mecanismo eficiente de monitoramento
e garantia de qualidade para o sistema de gestdo de riscos; ¢) garantir que
0s mecanismos de controle sejam coerentes e que incluam procedimentos
claros para responder a possiveis suspeitas de violagbes de leis e
regulamentos e facilitando o envio de relatérios as autoridades
competentes, sem receio de represalias.

Nesse contexto, cumpre destacar que, dentre as metas dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel — ODS, da Organizacdo das Nagdes Unidas-ONU,
com os quais o Brasil se comprometeu a atingir, conjuntamente com outros paises,
até o ano de 2030, constam diretrizes de governanca, gestao de riscos, controles
internos, com o fito de assegurar maior transparéncia. Nesse sentido, destaca-se o
Objetivo n.? 16: “Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento
sustentavel, proporcionar o acesso a justica para todos e construir instituicdes
eficazes, responséaveis e inclusivas em todos os niveis”, notadamente nos itens que
estabelece a obrigatoriedade de promocao do Estado de Direito e da garantia do
acesso a Justica; a reducdo da corrupcao e do suborno, o desenvolvimento de
instituicoes eficientes, responsaveis e transparentes, bom como a ampliacdo e o
fortalecimento da participagcdo dos paises em desenvolvimento nas instituicbes de
governanca global.

Todo esse arcabouco visa contribuir para que a Administragdo Publica,
gestora de um Estado Democratico de Direito — compromissado com uma série de
direitos fundamentais e, sobretudo, com a dignidade da pessoa humana - possa
contribuir para a melhoria da qualidade da gestao publica e para a garantia dos
direitos fundamentais dos cidadaos.

Nesse sentido, assimila-se a integridade publica como a linha de
comportamento de agéncias publicas ou corporativas que estdo em conformidade
com o0s principios e normas que orientam a sua gestdo. Com essa premissa,
promover uma cultura de integridade publica € fundamental para aumentar a
confianca da sociedade no Estado e nas suas instituicbes. Manter um elevado nivel
de integridade publica e corporativa e desenvolver uma cultura organizacional
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baseada em elevados valores e padrdes de conduta € uma politica essencial para o
desenvolvimento do Estado. (CGU, 2017, p. 5).

Vieira (2019, p. 158) destacando a face de conformidade normativa e de valor
ético dos programas de integridade leciona que

Com esse proposito, os programas de integridade reinem um conjunto de
acOes voltadas para a prevencdo, deteccdo, punicdo e remediagdo de
fraudes e atos de corrupgcdo governamental. Criam uma estrutura de
incentivos organizacionais — positivos e negativos — que orientam o
comportamento dos agentes publicos e corporativos, de forma a alinha-los
ao interesse publico do Estado (CGU, 2017, p. 6). No Brasil, os programas
de integridade visam assegurar a conformidade com os principios éticos
(ética) e a observancia das leis e normas aplicaveis (compliance). A
terminologia empregada pela legislacdao brasileira (Lei Anticorrupcao,
Decreto da Governanca e Lei das Estatais) denomina os sistemas de
compliance, de forma genérica, como programas de integridade, mas
ambos se referem a conformidade com os requisitos (deve observar) e
compromissos (escolhe observar) da organizacao (1ISO, 2014).

Outrossim, implantar um programa de integridade nao significa inventar algo
necessariamente inédito, mas utilizar-se de capacidades ja conhecidas e
desenvolvidas pelas organizagdes de maneira inovadora e coordenada. Os
principais instrumentos de um programa de integridade sao diretrizes ja adotadas
por meio de atividades, programas e politicas de auditoria interna, correicao,
ouvidoria, transparéncia e prevencao a corrupgao, organizadas e direcionadas para
a promocao da conformidade, propondo fazer com que o0s responsaveis pelas
atividades mencionadas e areas afins trabalhem de maneira coordenada, a fim de
garantir uma atuacgao integra,- minimizando os riscos de fraude, corrupcao, infracao
aos principios éticos e aos requisitos legais (CGU, 2015).

Ademais, a instituicdo de programas efetivos de integridade € considerada
uma condicdo para a operagdao de agéncias publicas comprometidas com a boa
governancga. Esses programas promovem um clima de confianga, tanto internamente
quanto na relacdo com terceiros. Isso é essencial para a construgao e fortalecimento
das redes colaborativas de politicas que fundamentam o novo modelo de
governanca publica. (Schmidt, 2015).

Deve ser destacado, igualmente, que apds a Constituicao Federal de 1988, o
Brasil aprovou uma sequencia de leis colimando coibir atos corruptivos e promover a
integridade nas agéncias publicas e corporativas. Esse microssistema legal
anticorrupg¢ao, que institui sangcbes de natureza civil, penal e administrativa, se

desenvolveu no Brasil por meio de um conjunto de leis, entre as quais se destacam,
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além do disposto no Cédigo Penal: (i) a Lei de Licitagdo e Contratos Administrativos
(Lei no 8.666/1992); (ii) a Lei de Improbidade Administrativa (Lei no 8.429/1992); (iii)
a Lei de Defesa da Concorréncia (Lei no 12.529/2011); (iv) a Lei de Lavagem de
Dinheiro (Lei no 9.613/1998); (v) Lei no 12.683/2012); (vi) a Lei de Conflito de
Interesse (Lei no 12.813/2013); (vii) a Lei Anticorrupcao (Lei no 12.846/2013).

Para além dessa estrutura normativa supracitada, avancando deve ser
rememorado que, apds a aprovagao da Lei Anticorrupgcdo, as agéncias publicas
também passaram a implantar seus proprios programas de integridade publica, seja
voluntariamente ou como corolario dos comandos exarados no bojo do Decreto n.°
9.203/2017.

Como antes referido, a utilizagao de ferramentas/sistemas de compliance vem
sendo transportada da esfera do direito privado para a esfera do direito publico. Nao
obstante a diferenca de atuacdo entre os setores privado e publico, certo é que a
diferenca de logistica ou de estrutura ndo pode ser considerada um impeditivo para
a aplicacdo de programas de compliance na Administracao Publica. Trilhando essa
mesma linha de raciocinio, pode-se constatar ainda, como decorréncia do processo
acima referido, que programas de compliance no setor publico passaram a
representar uma verdadeira exigéncia da sociedade contemporanea em relacéo a
nova gestao publica (new public management). Por assim dizer, ndo é suficiente que
a gestao seja eficiente, ela deve ser mais, ser integra e efetiva.

Vale dizer que, na nova gestao publica, ndo é suficiente uma formal
implantagcdo de programa de compliance. Faz-se necessaria uma transformacao
cultural, por meio de um sistema que seja efetivo e ancorado na integridade publica,
na ética, na transparéncia e na eficiéncia. Em outros termos, € preciso transformar
“principios basicos em recomendagbes objetivas, alinhando interesses com a
finalidade de preservar e otimizar o valor econémico de longo prazo da organizacgéao,
facilitando seu acesso a recursos e contribuindo para a qualidade da gestdo da
organizagao, sua longevidade e o bem comum” (IBGC, 2015, p. 17).

Nesse panorama, pode se reconhecer que, nos Ultimos anos, a governanga
publica emergiu como uma resposta aos desafios enfrentados pelo mundo
contemporaneo. Ela abrange um conjunto de mecanismos e processos que visam
permitir que o Estado alcance seus objetivos de forma eficiente, ética e transparente.
Neste mesmo cenario, o contexto global de transformacao, incluindo a crise

econbmica e financeira mundial, tem impulsionado a adoc¢do de novos modelos de
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governanca publica. H4 um reconhecimento crescente da importdncia da boa
governancga para melhorar o desempenho do Estado e promover o desenvolvimento
sustentavel.

Nessa linha de raciocinio, urge destacar que a integridade deve permear toda
a estrutura de governanca e de gestdo de uma organizacao no intuito de garantir
que os agentes publicos compreendam suas fungdes e responsabilidades e possam
contar com 0s recursos financeiros € humanos e com a orientacdo necessaria ao
exercicio de suas atividades (OCDE, 2020).

Consoante o Manual de Integridade Publica da OCDE (2020), ha elementos
centrais, essenciais e complementares que reforcam a integridade de uma
instituicdo. Os elementos centrais incluem uma abordagem estratégica, focada
inclusive em aspectos relacionados a lideranga, meritocracia, valorizagdo de altos
padrbées de conduta, cultura organizacional aberta e em capacitacées. Os elementos
essenciais se concentram na prevencao de atos de corrupcdo e de desvios de
conduta e incluem as atividades de monitoramento, supervisdao, gerenciamento de
riscos, gestdo da ética, além do estabelecimento de controles, regras e
procedimentos claros e a garantia de acesso a informacdo. Os elementos
complementares estdo ligados a detecgdo, investigacdo e punicédo de violagdes da
integridade publica e incluem o regime disciplinar, administrativo, civil e criminal.

Mesmo que a Administracdo Publica ainda esteja se estruturando em
diversos segmentos de integridade, a promocédo da mesma néo pode deixar de ser
considerada desde sua concepcdo, formulacdo, execugdo e monitoramento de
politicas publicas. Com isso, 0 que se objetiva é o estabelecimento de uma
Administracdo Publica moderna e consenténea a realidade normativa atual, com a
devida observancia dos parametros legais e comportamentais condizentes com os
desafios contemporaneos e futuros.

Sob esse prisma, Carneiro e Nepomuceno (2020, p. 38) referem que:

A implementagao do respectivo programa permite um efetivo combate a
corrupcao e ao suborno, pois, através da aplicagdo de seus pilares e das
suas ferramentas de gestdo, permite-se um controle efetivo da
Administragdo Pudblica e da iniciativa privada, que transita desde uma
estrutura adequada de governanca até a implantacdo de codigos e
preceitos de ética para todos os stakeholders, passando pelo
gerenciamento de riscos. E inquestionavel que a relagcdo publico-privada
atual se mostrou vulneravel, pois permitiu que se desenvolvessem grandes
esquemas fraudulentos, provocando desfalques incomensuraveis aos cofres
publicos. Dessa forma, busca-se uma modificagdo efetiva do modelo atual
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e, para tanto, faz-se necessario a implantacao de rotinas e procedimentos
que permitam educar e controlar ndo somente pessoas, mas,
especialmente, os procedimentos internos da organizagéo. Significa dizer
que, para além das leis e demais normas juridicas, busca-se a implantagao
de sistemas de gestdo que funcionem como um instrumento eficiente e
eficaz para combater a corrupgao e o suborno.

Diante do arcabouco normativo adrede mencionado, a analise do panorama
atual permite identificar alguns exemplos de como programas de
compliance/integridade entrelacados com medidas de controle podem potencializar
a eficiéncia da Administracdo Publica. No Brasil, o exemplo principal reside na
atuacao da Controladoria-Geral da Unidao (CGU), que é o 6rgao de controle interno
do Governo Federal responsavel por realizar atividades relacionadas a defesa do
patriménio publico e ao incremento da transparéncia da gestado, por meio de acdes
de auditoria publica, correicdo, prevencao e combate a corrupgdo e ouvidoria. A
CGU também deve exercer, como Orgdo Central, a supervisio técnica dos 6rgaos
que compdéem o Sistema de Controle Interno e o Sistema de Correicdo e das
unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal, prestando a orientacao
normativa necessaria.

A fortalecer a difusdo do modelo de integridade para toda a Administracao
Publica, o art. 19, do Decreto n.? 9.203/2017, prevé que a integridade é um dos
principios de governancga publica, bem como determina que todos os 6rgaos e as
entidades da Administracdo Direta, autarquica e fundacional deverdo instituir
programa de integridade. Este mesmo normativo, em seu artigo 3° prevé que
configuram principios da governanca publica: | - capacidade de resposta; Il -
integridade; Il - confiabilidade; IV - melhoria regulatéria; V - prestacdo de contas e
responsabilidade; e VI - transparéncia.

Ainda o referido Decreto n.2 9.203/2017, em seu artigo 4° prevé que
constituem diretrizes da governanca publica: (i) | - direcionar agdes para a busca de
resultados para a sociedade, encontrando solu¢des tempestivas e inovadoras para
lidar com a limitacdo de recursos e com as mudancas de prioridades; (ii) promover a
simplificacdo administrativa, a modernizacao da gestao publica e a integracao dos
servicos publicos, especialmente aqueles prestados por meio eletrbnico; (iii)
monitorar o desempenho e avaliar a concepcao, a implementacao e os resultados
das politicas e das acgbes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas

sejam observadas; (iv) articular instituicbes e coordenar processos para melhorar a
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integracao entre os diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a gerar,
preservar e entregar valor publico; (v) fazer incorporar padrées elevados de conduta
pela alta administracdo para orientar o comportamento dos agentes publicos, em
consonancia com as funcdes e as atribuicoes de seus 6rgaos e de suas entidades;
(vi) implementar controles internos fundamentados na gestdo de risco, que
privilegiara acoes estratégicas de prevencao antes de processos sancionadores; (Vii)
avaliar as propostas de criacao, expansao ou aperfeicoamento de politicas publicas
e de concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e
beneficios; (vii) manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela
conformidade legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizacéo e pelo apoio
a participacao da sociedade; (ix) editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas
boas praticas regulatérias e pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do
ordenamento juridico e realizando consultas publicas sempre que conveniente; (x)
definir formalmente as funcbes, as competéncias e as responsabilidades das
estruturas e dos arranjos institucionais; e (xi) promover a comunicacdo aberta,
voluntaria e transparente das atividades e dos resultados da organizacado, de
maneira a fortalecer o acesso publico a informacao.

Tal normativo - Decreto n.® 9.203/2017 - configura importante avanco no
sentido de direcionar a Administracdo Publica a implantacdo de politicas de
integridade, além de delimitar que governanca publica configura um conjunto de
mecanismos de lideranga, estratégia, e controle postos em pratica com o objetivo de
avaliar, direcionar e monitorar a gestao, a fim de que devidamente promova a
conducgao das politicas publicas e a prestagdo de servicos publicos. Neste aspecto,
deve ser evidenciado o dispositivo (artigo 42, inciso VI, do Decreto n.® 9.203) que
prevé, como diretriz da governanga publica, o ato de “implementar controles internos
fundamentados na gestao de risco, que privilegiara acdes estratégicas de prevencao
antes de processos sancionadores”.

O feixe normativo entabulado pelo Decreto n.2 9.203, de 2017, também
enuncia, em seu artigo 5%, 0s mecanismos para o exercicio de governanca publica,
isto é, (i) lideranga, (ii) estratégia e (iii) controle. A liderangca compreende o conjunto
de praticas de natureza humana ou comportamental exercida nos principais cargos
das organizacOes, para assegurar a existéncia das condicbes minimas para o
exercicio da boa governanca, quais sejam: integridade; competéncia;

responsabilidade e motivagcédo. A estratégia, por sua vez, conforme o normativo em
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questdo compreende a definicdo de diretrizes, objetivos, planos e acdes, além de
critérios de priorizacdo e alinhamento entre organizacées e partes interessadas,
para que 0s servicos e produtos de responsabilidade da organizacdo alcancem o
resultado pretendido. Outrossim, o controle, na mesma sede normativa, é concebido
como o conjunto de processos estruturados para mitigar os possiveis riscos com
vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execucao ordenada,
ética, econOmica, eficiente e eficaz das atividades da organizacdo, com preservacao
da legalidade e da economicidade no dispéndio de recursos publicos.

Nesse cenario, colaciona-se a representagdo grafica da estrutura de
governanca em 6rgaos e entidades da Administracdo Publica Federal, inserta no
Referencial basico de governanca aplicavel a organizacdes publicas e outros entes
jurisdicionados ao TCU (2020, p. 52):

Imagem 3 — Governanga Organizacional Publica
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Fonte: TCU (2020, p. 52)

Partindo dessa linha estrutural, doravante abordar-se-do0 algumas
possibilidades localizadas, em casos praticos, no cenario nacional, em que
identificados programas ou medidas de compliance/integridade, em um contexto de
governancga publica, em um cenario de administragdo de risco, com o objetivo de
maximizar a eficiéncia da Administracdo Publica. Nesse sentido, a abordagem

orbitara sob dois eixos: (i) a relagcdo entre programas/medidas de integridade e
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estruturas de controle interno e ii) programas/medidas de compliance presentes em

licitagcdes e contratos administrativos.

4.2 Compliance e controle interno

Em um cenario em que se fazem presentes um Estado Democratico de
Direito, comprometido com a construcdo de uma sociedade, livre, justa e solidaria e
com a promocao do bem de todos, e que deve atuar, dentre outros, sob os principios
da eficiéncia e da moralidade, bem assim com o direito a boa-governanga publica,
afigura-se oportuno observar a correlacdo que se pode entreter entre os programas
de integridade e as ferramentas de controle interno.

Como sinalizado ao longo da presente abordagem, o conceito de integridade
expressa a condicdo das agéncias publicas ou corporativas que atuam em
conformidade com os principios e normas que orientam a sua gestdo. Promover
uma cultura de integridade publica € um requisito essencial para o aumento da
confianca da sociedade no Estado e em suas instituicoes. Manter um elevado nivel
de integridade publica e corporativa e desenvolver uma cultura organizacional
baseada em elevados valores e padrdes de conduta é uma politica fundamental
para o desenvolvimento de todo o Estado (CGU, 2017, p. 5).

Para promover a ética e a conformidade nas organizacdes, os programas de
integridade rednem um conjunto de acdes voltadas para a prevencao, detecgao,
punicdo e remediacdo de fraudes e atos de corrupgdo governamental. Nessa linha
de entendimento, os programas de integridade estabelecem um conjunto de regras e
recompensas que incentivam os agentes publicos e corporativos a agirem de forma
ética e em conformidade com a lei a fim de alinha-los ao interesse publico do Estado
(CGU, 2017, p. 6).

Sobre esse aspecto, pontua Vieira (2019, p. 157) que:

[...] no Brasil, os programas de integridade visam assegurar a conformidade
com os principios éticos (ética) e a observancia das leis e normas aplicaveis
(compliance). A terminologia empregada pela legislagdo brasileira (Lei
Anticorrupcao, Decreto da Governanga e Lei das Estatais) denomina os
sistemas de compliance, de forma genérica, como programas de
integridade, mas ambos se referem a conformidade com os requisitos (deve
observar) e compromissos (escolhe observar) da organizagéo (ISO, 2014).
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Para fins de recorte histérico nesta abordagem, pode-se mencionar que
anteriormente a Constituicao Federal de 1988, j4 havia a previsdo de um érgao de
controle interno na Constituicdo Federal de 1967. Conforme o texto constitucional de
1967, em seu artigo 72, o sistema de controle interno fora estabelecido com o
objetivo de: (i) criar condi¢des para a eficacia do controle externo e para assegurar
regularidade a realizacdo da receita e da despesa; (i) acompanhar a execucéao de
programas de trabalho e do orgamento; e (iii) avaliar os resultados alcancados pelos
administradores e verificar a execucao dos contratos.

A sua vez, a Constituicdo Federal de 1988, em seus artigos 70 e 74, houve
por acrescer conteudo ao atribuir competéncias ao controle interno quanto a
comprovacao para além da legalidade, mas também sob os aspectos da eficacia e
eficiéncia, da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades
da Administracdo federal. Neste aspecto, Vianna (2021, p. 175) refere que “a
Constituicao Federal de 1988 plantou a semente para que o controle interno
deixasse de exercer um papel meramente no ambito contabil”.

Além disso, o texto constitucional — artigo 31 - atribui ao Poder Legislativo dos
municipios a responsabilidade pela fiscalizacdo, tanto pelo controle externo quanto
pelo controle interno realizado pelo Poder Executivo Municipal. As Constituicbes dos
estados brasileiros seguem a mesma linha, exigindo a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial pelos 6rgaos legislativos e pelos
sistemas de controle interno.

No entanto, historicamente, ndo houve muitos parametros ou diretrizes
especificas para a constituicdo desses sistemas de controle interno, levando cada
6rgao a agir individualmente. Isso resultou na falta de modelos padrédo e orientagéao,
permitindo que qualquer iniciativa - mesmo que precaria - fosse aceitavel. Nesse
momento, Leal (2020, p. 153), apds referir os dispositivos constitucionais que
mencionam a expressao “controle interno”, alerta sobre o perigo da auséncia de uma

cultura de controle dos atos da Administragao Publica afirmar que

Veja-se que em todas essas normas ha referéncia expressa de que os
poderes de Estado devem constituir sistema de controle interno! Mas o que
vem a ser esse sistema? Ha requisitos e/ou caracteres normativos minimos
que se exigem dele? Em termos histéricos ndo se teve muitos parametros
ou diretrizes pontuais para a constituicdo desse sistema de controle interno,
deixando para cada érgao publico o fazer a seu talante, dai decorrendo a
auséncia de matrizes paradigmaticas e de orientacdo para tal mister, o que
autorizou, por muito tempo, o reconhecimento de qualquer iniciativa — por
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mais precaria que fosse — como aceitavel. A verdade é que ndo se tem
dado de forma muito eficaz o controle interno em nivel nacional, estadual e
municipal, ora em razao da inexisténcia de cultura de controle dos atos da
administragdo publica, o que difere de se afirmar ndo existirem condi¢des
objetivas de se fazé-lo, haja vista os comandos juridicos assinalados; ora
em face de serem escassos 0s seus paradigmas de instituicdo e gestéo, o
que é observado por Fortini e Silveira (2014).

Marrara (2018, p. 287), a seu turno, questiona sobre a (in)suficiéncia dos

controles internos tais como existentes contemporaneamente:

Como se sabe, a crise brasileira ndo deixa de ser uma crise dos controles
da Administracdo Publica. O cenario de impunidade, de inseguranga, de
corrupgao, de choque entre poderes, de escassez de recursos publicos para
investimento em politicas essenciais resulta, em grande medida, de falhas
graves no funcionamento dos inimeros mecanismos juridicos que a
Constituigdo disponibiliza para se viabilizar o controle das a¢des e omissdes
do Estado e de seus agentes. As falhas sdo de funcionamento, de
operacao, de conducao dos instrumentos de controle. Nao se trata de um
problema quantitativo, ou seja, ndo ha que se falar da auséncia de normas e
de meios de controle, mas sim de dificuldades operacionais. Controles
existem e sao muitos! N&o ha necessidade de inventar novos. E preciso que
se confira a eles efetividade, que se os coloque em pratica, sem 0 que seus
instrumentos e 6rgdos se transformardo em fonte indtil de custos para o
Estado.

Prosseguindo nesta linha de entendimento, Marrara (2018, p. 286-290)
apresenta rol de motivos pelos quais entende que a estrutura tradicional de controles
internos é insuficiente. Nesse sentido, arrola como fatores intervenientes na
performance do controle interno: (i) falta de especializacédo técnica: os controladores
precisam ter conhecimento técnico sobre o assunto ou matéria sob sua observacao
para avaliar com precisdo sua regularidade ou irregularidade; (ii) proximidade entre
controlador e controlado: a proximidade entre controlador e controlado pode gerar
pressoes desfavoraveis a acdo efetiva do controlador, como articulagdes politicas,
medo de retaliacbes, ameagas e danos fisicos, morais ou profissionais; (iii)
corporativismo e clientelismo: O corporativismo e o clientelismo podem dificultar o
controle interno, pois os controladores podem ser pressionados a nao investigar ou
punir irregularidades cometidas por membros do seu grupo profissional ou por
aliados politicos; (iv) impunidade ou insuficiéncia punitiva: A impunidade e as
insuficiéncias punitivas podem desencorajar o controle interno, pois os agentes
publicos ndo tém medo de serem punidos por irregularidades e (v) custos elevados:
O controle interno pode gerar custos financeiros, humanos e profissionais, o que

pode dificultar sua implementacgéao.
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A vista dos lindes demarcatérios sobre os quais se encontra estruturada a
presente analise, cabe mencionar que o controle da Administracao Publica pode ser
interno ou externo, a depender se o0 érgao controlado pertence ou ndo a mesma
estrutura do 6érgdo controlador. Nesse sentido, conforme leciona Medauar (2014,
p.21), “o controle interno da Administracdo Publica é a fiscalizacdo exercida por ela
mesma sobre seus atos e atividades de seus 6rgaos e entidades descentralizadas”.
Esse tipo de controle permite a Administracdo anular, por ilegalidade, ou revogar,
por conveniéncia e oportunidade, os préprios atos, conforme entendimento
sumulado do Supremo Tribunal Federal, em sua Sumula n.® 473. O controle externo,
apenas para fins referenciais, se consubstancia naquele que é exercido por 6rgaos
ou poderes externos a estrutura do controlado. E, por exemplo, o controle exercido
pelo Poder Legislativo ou pela administracao direta sobre a indireta.

Diante desse panorama, vale ressaltar, conforme assinalam Vanice Regina
Lirio do Valle e Marcelo Pereira dos Santos (2019), que a boa técnica de governar
nao é suficiente para garantir a consolidacéo dos principios do Estado Democratico
de Direito, sendo alinhada a moralidade e a legitimidade das escolhas publicas.
Assim, de nada servird o emprego da governanga e do compliance na Administracao
Direta e Indireta se os detentores das fungdes primordiais dos Estados continuarem
adotando posturas pragmaticas e pseudoéticas, a fim de justificar suas atitudes.

Ademais, para Eduardo Saad-Diniz (2018), no atual cenario brasileiro, a
inteligéncia de compliance favorece um planejamento mais rigoroso para se
antecipar a reac6es imprevisiveis de fiscalizadores e reguladores, que a qualquer
momento podem vincular empresas ou dirigentes por informacdes colhidas em
investigacoes, colaboracdes premiadas ou acordos de leniéncia.

Nesse mesmo viés, Lara Cristina de Olival Kovtunin et al (2019), a
implantacéo de um sistema de compliance publico objetiva a prevencao de danos ao
erario, decorrentes de dispéndio desnecessario de recursos publicos, além do
fortalecimento institucional, do aumento da confianca por parte da populacdo, da
maior seguranca dos administradores e dirigentes, além do fomento a ética e as
boas praticas de conduta na Administracao Publica.

Diante de tais premissas, para o avanco da presente abordagem, cumpre
recordar que os sistemas de controle interno e externo da Administragdo Publica, em
matéria de financas publicas, encontram-se fulcrados no art. 70, caput, da

CRFB/1988, ao estabelecer que a “fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria,
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operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdoes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”.

Perceptivel, desta forma, que o controle da Administracdo em matéria
financeira se da tanto pelo controle externo quanto pelo controle interno. E mais: é
necessaria a atuagao do controle interno de cada Poder, e ndo apenas do Executivo.
Isso porque, como mencionado, a Administracao Publica ndo se resume ao Poder
Executivo, havendo o exercicio da funcdo administrativa por outros poderes. Eis,
portanto, a importancia do conceito amplo da expressao acima abordado.

O art. 74, da Constituicao Federal, por sua vez, refere-se ao controle interno.
Nos termos desse artigo 74, da Constituicao Federal, os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario manterédo, de forma integrada, sistema de controle interno, a
fim de, dentre outras coisas, avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual e a execugdo dos programas de governo e dos orcamentos; avaliar a
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6érgdos e entidades da
administracdo; e controlar as operacdes de crédito. O controle interno, portanto,
deve ser exercido de forma coordenada. Prevé, assim, o artigo 74, da Constituicao
Federal que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno para os fins de: (i) avaliar o cumprimento das
metas previstas no plano plurianual, a execucao dos programas de governo e dos
orcamentos da Unido; (ii) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e
entidades da administracao federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos
por entidades de direito privado; (iii) exercer o controle das operacdes de crédito,
avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; (iv) apoiar o controle
externo no exercicio de sua missao institucional.

Portanto, no artigo 74, da Constituicao Federal de 1988, encontra-se a base
estruturante de toda a atividade de controle interno da Administracido Publica
federal. A partir desse dispositivo, sempre em cotejo com a regra matriz do art. 37,
da Constituicdo Federal, pode-se vislumbrar um arcabouco normativo de controle
interno, boa governanca e integridade.

Além da norma matriz desse sistema de controle interno, podem ser referidos

outros normativos, infraconstitucionais, que vem a constituir uma verdadeira rede de
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controle interno. Nesse panorama, podem ser mencionados exemplificativamente: (i)
a IN Conjunta MP/CGU n® 01/2016 — que dispde sobre controles internos, gestao de
riscos e governanca no setor publico; (i) Decreto n® 9.203/2017, que dispde sobre a
politica de governanca da Administracdo Publica federal direta, autarquica e
fundacional; (iii) Portaria CGU n® 57/2019, que alterou a Portaria CGU n°
1.089/2018, para regulamentar o Decreto n? 9.203/2017 e estabelecer
procedimentos para estruturacdo, execucdo e monitoramento de programas de
integridade em 6rgaos e entidades do Governo Federal (ministérios, autarquias e
fundacdes publicas).

Neste aspecto, cumpre destacar que a interacdo entre os institutos do
controle interno, compliance e governanca publica é indispensavel a consecucao
dos fins a que se propde o Estado Democratico de Direito. Nessa linha de raciocinio,
deve ser mencionado o art. 6°, Instrucdo Normativa Conjunta do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e da Controladoria Geral da Unido n.?1/2016 -
IN MP/CGU 1/2016-, cuja diccao dispde que, além dos controles internos da gestao,
os 6rgaos e entidades do Poder Executivo Federal podem estabelecer instancias de
segunda linha (ou camada) de defesa, para supervisao € monitoramento desses
controles internos. Assim, comités, diretorias ou assessorias especificas para tratar
de riscos, controles internos, integridade e compliance, por exemplo, podem se
constituir em instancias de supervisao de controles internos.

Nesse quadrante, oportuno referir estudo do Tribunal de Contas da Uniao -
denominado Critérios Gerais de Controle Interno na Administracdo Publica (TCU,
2009), que informa que, dentre os paises pesquisados, alguns adotam modelos de
controle interno convergentes, calcados em gerenciamento de riscos e em estruturas
de governanga e que esses modelos tém por base os principais documentos
relacionados a gestdo de riscos e controles internos reconhecidos
internacionalmente, como o COSO - The Comitee of Sponsoring Organizations -,
entidade sem fins lucrativos, dedicada a melhoria dos relatorios financeiros atraves
da ética, efetividade dos controles internos e governanca corporativa-, o padrao
AS/NZS 4360 (base da ISO 31000 — Principios e Diretrizes para Gerenciamento de
Riscos, com previsdo de publicacdo para outubro de 2009) e as Diretrizes para as
Normas de Controle Interno do Setor Publico, da INTOSAI (The International
Organization of Supreme Audit Institutions). Esta ultima, emitida por um organismo

autdbnomo, independente e apolitico que congrega 189 entidades de fiscalizacao
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superior de diversos paises e atua com status de consultor especial do Conselho
Econdmico e Social (ECOSOC) das Nacdes Unidas.

Esse mesmo estudo (TCU, 2009) ainda conclui que, apesar do consenso
atual de que controles internos devem ser ferramentas de gestdo e monitoramento
de riscos em relacéo ao alcance de objetivos de um modo geral, e ndo mais dirigidos
apenas para riscos de origem financeira ou vinculados a resultados escriturais, 0 seu
regramento juridico, em alguns paises, tem sido agasalhado nas leis que tratam de
finangas, orcamentos ou de 6rgaos publicos de controle como, por exemplo, em leis
organicas de Controladorias-gerais.

Em referéncia comparativa, pode-se mencionar que paises como Peru e
Colébmbia desenvolveram leis especificas que regulamentam detalhadamente a
elaboracao, aprovacédo, implantacdo, funcionamento, aperfeicoamento e avaliacéao
do controle interno nas entidades estatais. O Peru promulgou a Lei n.? 28716 de
2006, também conhecida como Lei de Controle Interno das Entidades do Estado,
que foi regulamentada por meio de uma resolucao emitida pela Controladoria-Geral.
Ja a Colébmbia possui a Lei n.® 87 de 1993, que estabelece normas para o exercicio
do controle interno nos 6rgaos e entidades estatais, regulamentada por Decretos
Nacionais. No Paraguai, por sua vez, os controles internos foram introduzidos por
meio da Lei Organica da Controladoria Geral da Republica. No Chile, o controle
interno é tratado em diversas normas esparsas, enquanto no Canada nao existe
uma lei especifica sobre o assunto.

No que refere ao cenario nacional, para fins de integridade, governanga
publica e controle interno, a referéncia € necessariamente balizada pela atuacédo da
Controladoria-Geral da Uniao (CGU), que possui atribuicdes concedidas por lei
nessa area. Nesse sentido, vale destacar que, em 28 de maio de 2003, por meio da
Lei n® 10.683, a entdo Controladoria-Geral da Unidao foi designada como 6rgao
responsavel por prestar assisténcia direta e imediata ao Presidente da Republica em
assuntos relacionados a defesa do patrimbnio publico e ao aumento da
transparéncia na gestao publica. Naquele mesmo ano, a Controladoria incorporou as
fungbes da Corregedoria-Geral da Unido, que tinha como objetivo combater fraudes
e corrupcdo no ambito do Poder Executivo Federal, além de proteger o patriménio
publico.

A seguir, com algumas mudancas em sua estrutura, a criacdo do Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido ocorreu por meio da Lei n® 13.341,
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em 30 de setembro de 2016. Esse novo ministério se tornou o 6rgao central do
Sistema de Controle Interno e do Sistema de Correigcdo do Poder Executivo Federal,
assumindo as competéncias e atribuicbes anteriormente atribuidas a extinta
Controladoria-Geral da Unido (CGU). O Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Uniao é o responsavel por atividades relacionadas a defesa do patriménio
publico e do aumento da transparéncia na gestao, incluindo auditorias publicas,
acOes de correicdo, prevencdo e combate a corrupgcao, além de supervisionar a
ouvidoria. Esse ministério € composto por quatro unidades finais: Secretaria de
Transparéncia e Prevencao da Corrupcao (STPC), Secretaria Federal do Controle
Interno (SFC), Corregedoria-Geral da Unido (CRG) e Ouvidoria-Geral da Uniao
(OGU).

No entanto, por meio da Medida Proviséria n® 870, de 1° de janeiro de 2019,
convertida posteriormente na Lei n® 13.844/2019, o érgdo voltou a se chamar
Controladoria-Geral da Unidao, mantendo o status de Ministério conforme o Art. 19,
XVI dessa lei. Com a nova nomenclatura de coordenacdes e diretorias, foi criada a
Secretaria de Combate a Corrupcao, responsavel por atividades de inteligéncia,
supervisao de acordos de leniéncia, operacées especiais e desenvolvimento de
outras atividades relacionadas ao combate a corrupcéo.

Por derradeiro, por forca da Lei n.° 14.600, de 19 de junho de 2023, nos
termos do art. 17, inciso XXXI, foi mais uma vez mantido o status de Ministério para
a Controladoria-Geral da Unido. Nesse aspecto, indispensavel que se refira o rol
atualizado de atribuicbes da Controladoria-Geral da Unido que, nos termos do art.
49, prevé que constituem, dentre outras, areas de competéncia daquele érgao o
controle interno e auditoria governamental; fiscalizacdo e avaliacdo de politicas
publicas e de programas de governo; integridade publica e privada; prevencao e
combate a fraudes e a corrupgao, além da promocéo da ética publica e prevencao
ao nepotismo e aos conflitos de interesses.

Para além do catalogo de atribuicdes, ao estabelecer os modos de atuacao
da CGU, o referido normativo, revelando a face de programa de integridade publica,
prevé que, além de outras formas de atuacgéo, devera a CGU (artigo 49, inciso 19): (i)
avaliar, com base em abordagem baseada em risco, as politicas publicas, os
programas de governo, a agao governamental e a gestdo dos administradores
publicos federais quanto a legalidade, a legitimidade, a eficacia, a eficiéncia e a
efetividade e quanto a adequacao dos processos de gestao de riscos e de controle
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interno, por intermédio de procedimentos de auditoria e de avaliacdo de resultados
alinhados aos padrdes internacionais de auditoria interna e de fiscalizagcao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial; (ii) realizar inspegdes, apurar
irregularidades, instaurar sindicancias, investigacdes e processos administrativos
disciplinares, bem como acompanhar e, quando necessario, avocar os referidos
procedimentos em curso em 6rgaos e em entidades federais para exame de sua
regularidade ou conducdo de seus atos, além de poder promover a declaracao de
sua nulidade ou propor a adocao de providéncias ou a correcao de falhas; (iii)
instaurar processos administrativos de responsabilizacao de pessoas juridicas com
fundamento na Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, acompanhar e, quando
necessario, avocar os referidos procedimentos em curso em 6rgaos e em entidades
federais para exame de sua regularidade ou conducao de seus atos, além de poder
promover a declaracdo de sua nulidade ou propor a adocédo de providéncias ou a
correcao de falhas, bem como celebrar, quando cabivel, acordo de leniéncia ou
termo de compromisso com pessoas juridicas; (iv) dar andamento a representacoes
e a denuncias fundamentadas relativas a lesdo ou a ameaca de lesdo a
Administracdo Publica e ao patriménio publico federal, bem como a condutas de
agentes publicos, de modo a zelar por sua integral apuragédo; (v) monitorar o
cumprimento da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, no &mbito do Poder
Executivo federal; (vi) promover a fiscalizagdo e a avaliagdo do conflito de
interesses, nos termos do art. 8° da Lei n® 12.813, de 16 de maio de 2013;; (vii)
analisar a evolucao patrimonial dos agentes publicos federais e instaurar sindicancia
patrimonial ou, conforme o caso, processo administrativo disciplinar, caso haja
fundado indicio de enriquecimento ilicito ou de evolugdo patrimonial incompativel
com os recursos e as disponibilidades informados na declaragao patrimonial; (viii)
requisitar a érgaos ou a entidades da Administracdo Publica federal servidores ou
empregados necessarios a constituicdo de comissdes ou a instrucdo de processo ou
procedimento administrativo de sua competéncia; (ix) receber reclamacoes relativas
a prestacao de servicos publicos em geral e a apuragao do exercicio negligente de
cargo, de emprego ou de funcdo na Administracdo Publica federal, quando nao
houver disposicao legal que atribua essas competéncias especificas a outros
orgaos.

Diante deste panorama, percebe-se que a construcdo da difusdo do modelo
de integridade para toda a estrutura de controle interno da Unido Federal € um
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processo de grande importancia para o fortalecimento da governanca publica e para
a prevencgao das denominadas patologias corruptivas, fatores que propiciardo como
corolario o aumento dos patamares de eficiéncia da Administracdo Publica.

No ano de 2017, a CGU publicou o Manual para Implementacdo de
Programas de Integridade, que orienta os érgdos e entidades publicas na
elaboracdo e implementacao de seus préprios programas de integridade. O manual
€ um instrumento importante para a difusdo do modelo de integridade, pois fornece
orientacdes claras e objetivas sobre os principais elementos de um programa de
integridade eficaz. Além do Manual, a CGU também oferece uma série de
capacitacoes e treinamentos para os servidores do Sistema de Controle Interno, que
visam disseminar o conhecimento sobre 0 modelo de integridade e a capacitar os
servidores para a implementacao de programas de integridade eficazes.

Além disso, a CGU também tem atuado para promover a cooperagao entre os
orgaos e entidades publicas na implementacdo de programas de integridade. Em
2022, a CGU langou a Rede Nacional de Programas de Integridade, que reune
orgaos e entidades publicas de todo o Brasil que estdo comprometidos com a
implementacdo de programas de integridade. A rede serve como um espaco de
troca de experiéncias e de cooperagao técnica para a implementacdo de programas
de integridade mais eficazes.

Alguns dos principais beneficios da difusdo do modelo de integridade para
toda a estrutura de controle interno da Unido Federal sédo: (i) aumento da
transparéncia e da accountability; (i) reducdo dos riscos de corrupcao; (iii)
fortalecimento da cultura de integridade e (iv) melhoria da eficiéncia e da eficacia da
gestao publica.

Por outro lado, numa tentativa de visualizacdo global do cenario em que
presentes o Estado Democratico de Direito, Cidadaos Contribuintes, Gestao Publica,
Governanga Publica, Integridade, Controle Interno, oportuno que se colacione
representacdo grafica em que sintetizado o panorama supracitado, extraido do
programa o Curso Controle5D, da Escola Nacional de Administragéo Publica (ENAP,
2023):
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Imagem 4 — Panorama do Estado Democratico de Direito, Cidaddos Contribuintes,

Gestao Publica, Governancga Publica, Integridade e Controle Interno
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Com essas premissas, observam Dematté e Gongalves (2021, p. 70) que

partindo da triplice estrutura “sistema/cultura/prestacdo de contas” é possivel

constatar-se que o Brasil vem implementando paulatinamente cada um desses

pilares:

O pilar da prestacao de contas é aquele que se encontra mais desenvolvido,
haja vista que, conforme exposto antes, o Brasil vem constantemente
evoluindo o seu quadro normativo e institucional de ferramentas e entidades
destinadas ao accountability anticorrupgéo nos Ultimos 30 anos, em especial
por meio de politicas de transparéncia publica, de mecanismos de
responsabilizagdo de agentes publicos e privados e do fortalecimento dos
orgaos de controle interno e externo da Administragao Publica.

O pilar do sistema ganhou destaque no ambito do Poder Executivo Federal
com a edigdo do referido Decreto n® 9.203, de 2017. Além da citada
determinacdo do decreto a respeito da instituicio de programas de
integridade, a ideia de integridade relacionada a uma politica de boa
governanca publica foi estabelecida como um dos principios que deve reger
a conducado de politicas publicas e de prestacdo de servigos publicos de
interesse da sociedade.

Conforme observado, programas de compliance/integridade podem abranger

uma ampla gama de é&reas, incluindo ambiental, saude e seguranca no trabalho,

combate a corrupgao, responsabilidade social e controle de qualidade de produtos e

servicos. Nesse contexto, ao considerarmos a finalidade do compliance em relacéao

ao papel atual da Administracdo Publica, focada na efetividade e na entrega de
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resultados, especialmente no que diz respeito a prestacao de direitos fundamentais,
emerge uma area de convergéncia entre o uso das ferramentas de compliance e a
eficiéncia da Administracdo Publica. Essa convergéncia pode ser alcancada por
meio da qualificacdo da estruturagao do sistema de controle interno.

O avancgo dos estudos e a implementacdo dos programas de integridade
permitem visualizar tratar-se de algo que nao é passageiro. Ao revés, trata-se de
uma necessidade do Estado Democratico de Direito, em cujo apice normativo
desponta como principio basilar o principio da dignidade da pessoa humana. Nesse
cenario, deve ser reconhecido que os programas de integridade serdo os condutores
das politicas publicas visando a uma justica social, real e concreta.

Nesse mesmo panorama, deve ser mencionado ainda que os sistemas de
integridade também nao podem ser reduzidos apenas a ideia de conformidade, algo
inerente a qualquer Estado Democratico de Direito, isto é, os programas de
integridade podem e devem direcionar as condutas do gestor, freando eventuais
interesses pessoais e limitando a atuacao discricionaria administrativa que deve ser
coerente com a linha valorativa do programa de integridade.

O cenario contemporaneo ainda faz com que seja imprescindivel referir que
as multiplicidades de relacdes socioecondmicas, com uma variedade de atores, nos
mais diversos segmentos da sociedade, torna imperiosa a adocao de outra forma de
visualizagao da relacao havida Estado e Sociedade, reconhecendo-se a pertinéncia
de uma Administracdo Publica do risco e do perigo. A esse respeito, Leal (2020, p.
46) refere que:

Estando, pois a Administracao Publica, de modo geral, afetada pelos fatores
acima referenciados, tem de nos perguntar qual deve ser sua postura diante
disto, para o que vislumbramos, no minimo, duas posturas teéricas e
pragmaticas: (i) nas situagdes de riscos e perigos decorrentes de inéditos e
imprevisiveis nexos causais fundantes, deve adequar suas agbes e
reagbes, preventivas e curativas, aos niveis e tempos da
urgéncia/emergéncia das demandas que surgem, sempre radicalizando a
exposicao  publica/transparéncia das razbes da justificagdo e
fundamentacdo de suas escolhas e decisdes; (ii) nas situacdes de riscos e
perigos recorrentes e, ou decorrentes de nexos causais fundantes
previsiveis em qualquer nivel, a Administracdo Publica tem de operar de
forma mais eficiente com agbes politicas de evitagdo, pois ja conhecedora
dos impactos tragicos que elas representam.

Para além de uma concepcao estanque, a realidade contemporanea ainda

nos apresenta um panorama de crise fiscal e de enfrentamento de riscos a
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integridade publica. Pode-se, entretanto, avancgar ainda ao se questionar, sob a 6tica
da relacao cidadao x Estado, qual a Administracdo Publica que se espera e para

qual sociedade se destina. Leal (2020, p. 63), adverte que:

O tempo da politica e da decisdo publica hoje sdo cada vez mais
divergentes, principalmente porque colapsados em face do tempo das
demandas individuais e coletivas e suas urgéncias. Resulta dai ambientes
intersubjetivos de decepgdo que rapidamente - se ndo enfrentado com
eficiéncia (que inclusive pode ser iluséria) geram manifestacdes explosivas
de protesto (como a recente greve dos caminhoneiros no Brasil); reacoes
massivas e de midia a favor de aumentos de punitivismo e criminalizacao de
acoes politicas; hiperativismos institucionais de questionavel legitimidade
democrdtica (edicdo de Medidas Provisorias, Decretos-Leis, decisdes
judiciais supressivas da politica representativa, aborto, greve do setor
publico).

Ha mais em jogo. Nohara (2020, p.406) situa o difuso e multissetorial cenario

contemporaneo:

O século XXI se abriu a humanidade abalado por grandes incertezas tendo
em vista a crescente dissolugdo de ponto de apoio e garantir seguranca as
estruturas organizacionais, como exemplo: a soberania econdmica do
Estado Nacional, o principio do desempenho como vetor de
desenvolvimento social e a crenga no progresso por meio do
desenvolvimento da ciéncia e tecnologia.

Diante das modificagdes contemporaneas processadas, entre outras na
industria quimica, na microeletrénica, na tecnologia nuclear e nas
manipulagdes genéticas, o universo do risco foi ampliado e a humanidade
foi confrontada pela necessidade de reflexdo acerca de uma potencial
ameaca tradicionalmente inimaginavel e que desafiou as categorias que até
entdo davam sustentagdo ao pensamento e a agao.

A partir das guerras mundiais € os problemas ambientais de efeito
supranacionais provocados pela acdo humana, a globalizagdo e as
transformagbes nas relagdes sociais, a coletividade se deparou ainda com a
transnacionalizacdo dos riscos civilizacionais. O mesmo desenvolvimento
de tecnologia que gera a cura de doengas pode ser transformada em arma
de grande potencial destrutivo, € nem sempre a ciéncia andou de bragos
dados com a consciéncia/ética.

Nesse cenario, reforca-se a importancia de uma Administracido Publica
lastreada no dever de gestao, isto é, visando a priorizagao do interesse publico. Com
isso, impositiva se afigura a adocao de institutos de governanca, mediante praticas
objetivando ao alinhamento de processos e estruturas implantadas pela alta
administragdo para informar, dirigir, administrar, avaliar e monitorar atividades
organizacionais, com o intuito de alcancar os objetivos e prestar contas dessas
atividades a sociedade.
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Prosseguindo nessa conjuntura em que destacados os mecanismos de
governanca publica, na esfera federal, constituindo a integridade, um dos pilares da
referida estrutura, podemos colher ainda diversas praticas entabuladas no viés do
controle. Deve ser referido ainda, neste aspecto, que “o desafio da governanca nas
organizacdes do setor publico é determinar quanto risco aceitar na busca do melhor
valor para os cidadaos e demais partes interessadas, o que significa prestar servico
de interesse publico da melhor maneira possivel.” (Intosai, 2007)

Nesse sentido, conforme o Referencial Basico de Governanga do TCU (2014,
p. 57) o instrumento de governanca para lidar com esse desafio é a gestdo de
riscos. Assim, tem-se que 0 risco inerente pode ser conceituado como aquele
intrinseco a atividade que esta sendo realizada. Se o risco inerente estiver em um
nivel ndo aceitavel para a organizagao, controles internos devem ser implementados
pelos gestores para mitigar esses riscos.

Registre-se que nao se pode olvidar que a grande maioria dos 6rgaos
publicos ja possui uma unidade de controle interno, corregedoria, auditoria ou
ouvidoria. Nao obstante, a implantagcdo de ferramentas de integridade/compliance,
com vistas a uma atuacdo mais proficua, acarretara a alteracao de estruturas ja
consolidadas, com a superacdo de paradigmas e convencbes estabelecidos na
maquina administrativa. Sintetizando, para a sociedade contempordnea o mero
controle interno, basicamente fiscal e contabil, ndo é mais suficiente.

A propria CGU, em seu Programa de Fomento a Integridade Publica
(PROFIP), instituido pela Portaria n. 1.827/2017, estabeleceu plano de trabalho
fulcrado em quatro eixos: (i) comprometimento da alta direcdo; (ii) criacdo de
instancia interna responsavel pelo projeto e pela sua gestao; (iii) analise de riscos e
implementagcdo de controles e normas; (iv) monitoramento continuo com foco em
melhorias.

Pois nesse mesmo instrumento, a CGU houve por considerar como fatores de
risco de integridade, itens como: abuso de posicao ou poder em favor de interesses
privados; nepotismo; conflito de interesses; pressdo interna ou externa para
influenciar agente publico; utilizacao de recursos publicos para fins privados.

A respeito da gestao de riscos, Cunha (2020, p. 247) pontua que:

Para que o sistema de compliance e Integridade seja efetivo, no setor
privado ou no setor publico, deve ser baseado dentre os principios
fundantes, nos riscos especificos (risk-based approach) de cada
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organizacdo. Assim, uma efetiva avaliagdo dos riscos de compliance e
integridade garante um diagnostico que permite a priorizacdo daqueles
fatores ou processos internos que podem trazer a maior probabilidade de
materializacao dos riscos de mais alto grau de impacto negativo ao 6rgao
ou entidade. Ademais, para o concreto gerenciamento de riscos, é
fundamental que medidas de mitigacdo sejam estabelecidas por meio de
implementacao de controles internos de gestao.

Com a perspectiva de boa administracao ja referida, pode-se vislumbrar o
liame indissoluvel a se firmar entre integridade governamental, controle interno,
gestao de riscos e eficiéncia, uma vez que “a integridade é reconhecida como um
instrumento para que a economia seja mais produtiva, o setor publico mais eficiente
e a sociedade mais inclusiva” (OCDE, 2012). A respeito do ciclo virtuoso que deve
se instalar nesse contexto, Ferraz (2020, p.119) refere que:

[...] a inferéncia de que a exigéncia de legitimagdo dos Estados
democraticos contemporéneos - de natureza material como mencionado
alhures - passa obrigatoriamente forte, na concepgao habermasiana, pela
consideragao dos cidadaos (sociedade) ndo apenas como destinatarios das
acoes estatais, programas de governo e politicas publicas, mas como
verdadeiros protagonistas da sua definigdo, gestdo e monitoramento.

Nessa contextualizacdo, sobre a importancia do controle interno, Leal (2020,
p. 57) assevera que
[...] dai por que sustentarmos que o controle interno deve atuar, para além
da formatacdo e execucdo de politicas publicas, também na avaliagdo de
resultados da gestdo publica, principalmente no que tange a eficacia e
eficiéncia da gestdo financeira, orcamentaria e patrimonial do interesse
publico, assim como na verificagdo da eficacia e eficiéncia da aplicagao de
recursos por entidades de direito privado, quando aqueles decorrem de
convénios ou outras avengas com entes publicos, haja vista o contingente

significativo de improbidades administrativas, crimes contra a Administragao
Publica e outras irregularidades que sdo cometidas neste campo.

Evidencia-se, assim, que a atividade administrativa, notadamente sob a feicao
do dever de entrega estatal - por assim dizer o fornecimento das prestacoes
relativas aos direitos fundamentais - no cenario contemporaneo, converge com a
adocao de sistemas de integridade/compliance publicos. Por outras palavras, vale
dizer, as politicas de integridade/compliance, com sélida formatacao e clarezas de
objetivos, adotando as referidas precaucdes de gestao de risco, podem passar a ser
consideradas como verdadeiro pressuposto da eficiéncia de toda a atividade

administrativa, em seus mais variados setores e niveis.
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Ademais, as medidas ou procedimentos de controle interno sdo estabelecidos
por meio de politicas e procedimentos que ajudam a garantir o cumprimento das
diretrizes determinadas pela alta administragdo para mitigar os riscos a realizacao
dos objetivos e assegurar a razoavel seguranca no alcance de objetivos. O processo
de controle interno é parte integrante da gestao de riscos, que, por sua vez, € parte
do processo geral de governanca da instituicdo (COSO, 2013 apud TCU, 2018a, p.
90).

Observe-se, nessa perspectiva que o controle interno também auxilia na
qualidade da gestdo publica. Nesse sentido, a correlagdo sustentada por Braga
(2013, p. 138-139) ao analisar a logica de riscos na atividade de auditoria

governamental:

[...] As recomendagbes constantes nos relatérios de auditoria
governamental sdo apresentadas também como beneficidrias dessa légica
de riscos, dado que passam a ter como foco a mitigacao de riscos € nao a
sobreposi¢ao desordenada de controles, por vezes indcua. A abordagem
proposta permite a auditoria governamental interagir no processo de gestédo
publica em um viés de agregac¢ao de valor que permita a esta uma atuacéo
mais efetiva, detendo-se sobre 0 que realmente importa para a qualidade na
gestdo. Em tempos de criticas publicas a atuacdo dos 6rgaos de controle, é
preciso enxergar a auditoria como um mecanismo de controle promotor da
qualidade e ndao um entrave burocratico, para que os érgaos de controle
tenham um lugar de destaque no cenario de demandas de uma
administracdo publica mais eficaz, eficiente e efetiva. Em um pais cartorial
como 0 nosso, com grandes resquicios de patrimonialismo na gestao
publica, a introdugdo de conceitos de risco nas atividades de auditoria
governamental, em um momento de pujanca dos érgaos de controle,
possibilitara resultados no campo da efetividade e um melhor dialogo com o
gestor. Contribuira, ainda, com o fortalecimento do papel do controle como
um promotor da qualidade na gestao, um desafio para os érgéos de controle
nas préximas décadas.”

Nesta contextualizacdo, ndo se pode olvidar, como ja referido anteriormente,
que a corrupcao é um problema grave que afeta todos os aspectos da sociedade.
Ela desvia dinheiro publico, agrava as desigualdades, gera instabilidade politica e
diminui a confianga nas instituicbes. Além disso, a corrup¢ao também perpetua a
desigualdade e a pobreza, pois desvia recursos que poderiam ser usados para
melhorar a vida da populacdo. Ela impacta o bem-estar e a distribuicdo da renda,
prejudicando as oportunidades de participagédo social, econémica e politica. (OCDE,
2017).

Seguindo essa linha de raciocinio, todas as agéncias publicas devem realizar
um esforco de autoconhecimento para diagnosticar suas vulnerabilidades e para
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definir o que precisa ser feito para fortalecer sua integridade. Se a atuacdo de uma
instituicdo é pautada pela improvisacdo e a desorganizacdo, sdo grandes as
chances de haver um comprometimento da sua integridade, pois suas
vulnerabilidades e riscos nao serao conhecidos e tampouco mitigados (CGU, 2015,
p.7)

Com efeito, as organizacbes publicas estdo sujeitas a riscos de diversas
origens, como a natureza das atividades, mudangas nas circunstancias e nas
demandas sociais, a prépria dindmica da Administracdo Publica, a necessidade de
prestar contas e dar mais transparéncia a gestao, e o cumprimento de requisitos
legais e regulatorios. Nesse sentido, para garantir o alcance de seus objetivos, as
organizacoes publicas precisam gerenciar esses riscos, identificando-os, analisando-
os e avaliando se devem ser modificados por algum tratamento. O monitoramento
dos riscos tratados € essencial para verificar se as medidas adotadas estao
cumprindo sua funcgéo. (TCU, 2018)

Nessa conjuntura, afigura-se como essencial para a Administragdo Publica, a
gestao de riscos, pois contribui para a eficiéncia e a eficacia das organizacoes. Ela
permite identificar, analisar e tratar os riscos que podem impedir o alcance dos
objetivos, garantindo a qualidade dos servicos prestados ao cidadao. Nesse sentido,
cresce de importancia uma vez que (i) permite a tomada de decisbes de forma
racional, com base em informacdes e analises confiaveis; (ii) aumenta a capacidade
da organizacao em lidar com eventos inesperados; (iii) estimula a transparéncia e a
accountability; (iv) favorece o uso eficiente, eficaz e efetivo dos recursos e (v)
fortalece a imagem da instituigdo. (TCU, 2020).

Neste aspecto, seja considerando programas de integridade publico ou
corporativo, pode-se, extrair, como elemento comum a presenca do gerenciamento
de riscos, pois tal elemento é o que dara contornos praticos ao esfor¢o do discurso
ético-valorativo e para além do mero estabelecimento de pautas e diretrizes
alinhadas a preceitos de integridade e de boa governanca.

Nesse contexto, nas empresas publicas, observa-se no Decreto n.? 11.129,
8.945, de 27/12/2016, que regulamenta a Lei 13.303/2016 (Lei das Estatais), em seu
artigo 32, inciso Il, que incumbe ao Conselho de Administracdo “implementar e
supervisionar os sistemas de gestdo de riscos e de controle interno estabelecidos
para a prevencao e a mitigacao dos principais riscos a que esta exposta a empresa
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estatal, inclusive os riscos relacionados a integridade das informacdes contabeis e
financeiras e aqueles relacionados a ocorréncia de corrup¢ao e fraude”.

A sua vez, o Decreto n.2 9.203, de 22/11/2017, que dispde sobre a politica de
governanca da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional, prevé,
em seu artigo 2.2, inciso 1V, considerar-se gestdo de riscos o “processo de natureza
permanente, estabelecido, direcionado e monitorado pela alta administracdo, que
contempla as atividades de identificar, avaliar e gerenciar potenciais eventos que
possam afetar a organizagdo, destinado a fornecer seguranca razoavel quanto a
realizacdo de seus objetivos.”

Observe-se ainda que o Decreto n.? 9.203, dispde em seu artigo 17, que a
alta administracdo das organizacoes da Administracdo Publica federal direta,
autarquica e fundacional devera estabelecer, manter, monitorar e aprimorar sistema
de gestao de riscos e controles internos com vistas a identificacdo, a avaliacédo, ao
tratamento, ao monitoramento e a analise critica de riscos que possam impactar a
implementacdo da estratégia e a consecugdo dos objetivos da organizacdo no
cumprimento da sua missao institucional”.

O mesmo dispositivo (artigo 17, do Decreto 9.203/2017) em seu inciso 1V,
refere ainda que configura principio dessa atividade a “integracao da gestdo de
riscos ao processo de planejamento estratégico e aos seus desdobramentos, as
atividades, aos processos de trabalho e aos projetos em todos os niveis da
organizacao, relevantes para a execugcao da estratégia e o alcance dos objetivos
institucionais”.

Nessa mesma linha evolutiva normativa, o Decreto n.? 11.129, de 11 de julho
de 2022, que regulamenta a Lei n.2 12.846, de 01 de agosto de 2013 (Lei
Anticorrupgao — LAC), que dispbe sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pratica de atos contra a Administracdo Publica, nacional ou
estrangeira, prevé em ser artigo 56, paragrafo Unico, ao estabelecer que “o
programa de integridade deve ser estruturado, aplicado e atualizado de acordo com
as caracteristicas e os riscos atuais das atividades de cada pessoa juridica, a qual,
por sua vez, deve garantir o constante aprimoramento e a adaptacao do referido
programa, visando garantir sua efetividade”.

Colocadas as premissas normativas incidentes ao campo de analise, impde-
se questionar o como fazer? Como fazer a gestao de riscos de forma a garantir que

0s programas de integridade ndo venham a se exaurir em um documento estéril ou
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no maximo uma carta de intencées? Nesse caso, seja na governanca publica ou na
corporativa, o programa de integridade tera a sua atuagado potencializada mediante
uma devida andlise de riscos, isto é, o0 mapeamento das situacbes que possam
configurar riscos/ameacas ao fim a que se propde determinado 6rgao/instituicdo e o
respectivo programa de integridade.

Outrossim, cumpre reafirmar que, a fim de alcancar seus objetivos, as
agéncias publicas precisam lidar com riscos decorrentes da natureza de suas
atividades, de mudangas nas circunstancias e nas demandas sociais, da prépria
dindmica da Administracao Publica, da necessidade de transparéncia e prestacao de
contas, e do cumprimento de requisitos legais e regulatérios. Com isso, evidencia-se
que a gestdo de riscos € um processo essencial para as agéncias publicas, pois
permite identificar, analisar, avaliar e tratar os riscos que podem impedir o alcance
dos objetivos. Um processo efetivo de gestao de riscos visa reduzir a probabilidade
e o impacto dos riscos, aumentando a segurang¢a quanto ao alcance dos objetivos.
(TCU, 2018c)

Conforme a CGU (2022) afigura-se importante estimular a gestao de riscos de
forma sistematica nas organizagbes, de forma a comunicar e engajar
adequadamente os dirigentes e o corpo funcional, bem como otimizar a alocacao de
recursos a fim de alcancgar os objetivos institucionais. Nesse sentido, destacam-se
como beneficios positivos da gestao riscos para as organizacoes do setor publico: (i)
consolidacdo de uma abordagem institucional sistematica de coleta, tratamento e
uso integrados de dados e informacdes; (i) amadurecimento da governanca, uma
vez que os decisores levardao em conta 0s riscos a que a organizacao esta exposta
no esforco de atingimento de seus objetivos, projetos e politicas publicas; (iii)
aprimoramento de controles e processos (reducao de desperdicios, ineficiéncias e
exposicao de ativos); (iv) sinalizacdo a sociedade do fortalecimento do compromisso
e zelo com a coisa publica, a partir de uma gestao preventiva que se antecipa, no
possivel, aos eventos incertos e (v) antecipacdo e tratamento preventivo de
possiveis ameacas e problemas.

Nesse contexto, podem ser citados como exemplos de préaticas consistentes,
na seara publica de gestao de riscos, os seguintes experimentos: (i) Manual de
Gestao de Integridade, Riscos, e Controles Internos da Gestao, publicado em janeiro
de 2017, pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao — MP; (ii)
Resolucdo n.? 4.557, de 23 de fevereiro de 2017, do Banco Central, que dispde
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sobre a estrutura de gerenciamento de riscos e estrutura de gerenciamento de
capital.

O Manual de Gestao de Riscos do TCU (2020, p. 21) prevé como etapas a
serem seguidas na gestdo de riscos: (i) estabelecimento do contexto; (ii)
identificacdo dos riscos; (iii) analise dos riscos; (iv) avaliacdo dos riscos; (v)
tratamento dos riscos; (vi) comunicacdo e consulta com partes interessadas; (vii)
monitoramento e (viii) melhoria continua.

Logo, as organizagbes publicas precisam gerenciar riscos, identificando-os,
analisando-os e, em seguida, avaliando se devem ser modificados por algum
tratamento, de modo a criar as condi¢cdes para o alcance dos seus objetivos e,
posteriormente, monitorando os riscos tratados para verificar se as medidas
adotadas cumprem sua funcdo. Ganha destaque, nessa estrutura, a etapa da
identificacdo dos riscos, pois se trata do processo de busca, reconhecimento e
descricao dos riscos, tendo por base o contexto estabelecido e apoiando-se na
comunicacao e consulta com as partes interessadas internas e externas (ABNT,
2009).

O objetivo é produzir uma lista abrangente de riscos, incluindo fontes e
eventos de risco que possam ter algum impacto na consecucdo dos objetivos
identificados na etapa de estabelecimento do contexto. Em muitos casos, a
identificacao de riscos em mudltiplos niveis € Util e eficiente. (TCU, 2018)

Nesse sentido, minudencia o Referencial Basico para Gestao de Riscos do
TCU (TCU, 2018) que:

Em etapa inicial ou preliminar, pode-se adotar uma abordagem de
identificacdo de riscos fop-down, que vai do geral para o especifico.
Primeiro, identificam-se riscos em um nivel geral ou superior como ponto de
partida para se estabelecer prioridades para, em segundo momento,
identificarem-se e analisarem-se riscos em nivel especifico e/ou mais
detalhado. Pode-se, por exemplo, primeiramente identificar riscos aos
objetivos estratégicos e, posteriormente, riscos que afetam processos
prioritarios. A identificagdo de riscos pode basear-se em dados historicos,
andlises teoricas, opinides de pessoas informadas e especialistas, assim
como em necessidades das partes interessadas. A documentacado dessa
etapa geralmente inclui: (a) o escopo do processo, projeto ou atividade
coberto pela identificagao; (b) os participantes do processo de identificagcao
dos riscos; (c) a abordagem ou o método utilizado para identificagdo dos
riscos e as fontes de informacgéo consultadas; e (d) descricdo de cada risco,
pelo menos com a fonte de risco, as causas, o evento e as consequéncias.
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A essa altura, calha consignar a utilizagcdo da conceituacao de risco, conforme
a Portaria n.% 57, de 4 de janeiro de 2019, da CGU, que compreende risco para a
integridade como a “vulnerabilidade que pode favorecer ou facilitar a ocorréncia de
praticas de corrupcédo, fraudes, irregularidades e/ou desvios éticos e de conduta,
podendo comprometer os objetivos da instituicdo”. Com essa concepg¢ao, podem ser
considerados fatores de risco, conforme a Escola Nacional de Administracao Publica
(Fundamentos da Integridade Publica: Prevenindo a Corrupgéo, 2023) as seguintes
situacdes: (i) abuso de posicdao ou poder em favor de interesses privados; (ii)
nepotismo; (iii) conflito de interesses; (iv) pressdo interna ou externa ilegal ou
antiética para influenciar agente publico; (v) solicitacdo ou recebimento de
vantagem indevida; (vi) utilizacdo de recursos publicos em favor de interesses
privados.

Nao obstante ndo se trata de uma relagdo exaustiva, evidencia-se a
multiplicidade de possibilidades de riscos a integridade, panorama em que avulta de
importancia a necessidade de que a Administracdo Publica opere mediante uma
gestao de riscos, via mecanismos de controle interno, corretamente implementada e
aplicada de forma sistemética e estruturada. Ao assim agir, prevenindo, eliminando
ou tratando dessas patologias corruptivas, a Administracdo Publica propulsionara
beneficios e oportunidades que impactam diretamente os cidaddos e outras partes
interessadas da organizacao publica ao viabilizar o adequado suporte as decisdes
de alocacado e uso apropriado dos recursos publicos nos diversos processos de
trabalho da Administracao Publica.

Neste quadrante, portanto, pode-se constatar que a gestao de riscos para a
integridade consiste em ferramenta que permite aos agentes publicos mapear os
processos organizacionais das instituicoes que integram, de forma a identificar
fragilidades que possibilitem a ocorréncia de fraudes e atos de corrupg¢ado. A partir
disso, implementam-se mecanismos preventivos que minimizem as vulnerabilidades
e evitem quebras de integridade. Referido processo consubstancia ainda ferramenta
de gestdo para melhorar a governanca das organizagdes, setores, projetos ou
processos no setor publico. (CGU, 2022)

Além das boas praticas de integridade promovidas com protagonismo pela
CGU e pelo TCU, mediante diversas publicacbes sobre o assunto, além do
desenvolvimento dos préprios programas de integridade, outros exemplos de
programas/medidas de integridade podem ser encontrados em: i) a criacdo e
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utilizacdo do Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M), criado no ano de
2015 pelo Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo para medir a eficiéncia das
644 Prefeituras paulistas. Com foco em infraestrutura e processos, avalia a
eficiéncia das politicas publicas em sete setores da administragdo saude,
planejamento, educacao, gestao fiscal, protecdo aos cidadaos (Defesa Civil), meio
ambiente e governanca em tecnologia da informacgdo; i) o estabelecimento do
programa de Programa de Integridade e Compliance do Estado do Parana,
ferramenta de gestdo, que tem como base a ética e a integridade. No Parana,
estabeleceu-se uma politica de Estado, firmada com a Lei Estadual n® 19.857, de 29
de maio de 2019, e regulamentada pelo Decreto Estadual n® 2.902, de 1 de Outubro
de 2019, que tornou perene e obrigatéria a implementacdo do Programa de
Integridade e Compliance da Administracdo Publica Estadual, no ambito da
Administracdo Publica direta, fundacional, autarquica e servicos sociais autbnomos
do Estado do Parana, sendo a Controladoria-Geral do Estado do Parana (CGE/PR)
a responsavel pelas diretrizes de implementacao nestes 6rgaos e entidades; iii)
Programa de Compliance Publico do Governo de Goias. Instituido em 19 de
fevereiro de 2019, o Programa de Compliance Publico do Poder Executivo do
Estado de Goias (PCP), por meio do Decreto n® 9.406/2019. O PCP é definido como
o conjunto de procedimentos e estruturas destinados a assegurar a conformidade
dos atos de gestdo com padrdes morais € legais, bem como garantir o alcance dos
resultados das politicas publicas e a satisfacao dos cidadaos.

Por todo o exposto, podem ser destacados os beneficios decorrentes da
adocao da gestdo de riscos para a integridade, como, por exemplo, manter as
questdes de prevencado da corrupcdo, integridade e de e boa governanca na
agenda, possibilitar a identificacdo de riscos comuns em uma determinada area ou
setor que exija agdo ou reforma institucional mais ampla, além de propiciar o
compartilhamento de conhecimentos de boas praticas na identificacdo de riscos para
a integridade publica. Nesse contexto, prosseguira doravante a abordagem tera
como objeto a utilizacdo de programas/medidas de integridade no espectro dos

procedimentos licitatérios e de contratos administrativos.
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4.3 Compliance em procedimentos licitatorios e contratos administrativos

Consoante destacado alhures, a Constituicdo Federal de 1988, em especial
em seu artigo 37, caput, estabelece os principios estruturantes da Administracao
Publica brasileira, os quais devem ser observados no desempenho de suas funcoes.
Contudo, fatores como o avanco da corrupgdo e da complexidade nas relacdes
politico-econbémicas da atualidade, somado a crise de regulacao do Estado, exigem
especial atencdo da Administracdo Publica em relagdo a esses principios, em
especial no tocante a impessoalidade, moralidade e publicidade.

Sobre esse aspecto, Arana Munoz (2023, p. 24) assevera que:

Las medidas para combatir la corrupcion en la contratacién publica, como
es bien sabido, se han desarrollado de manera significativa en los ultimos
anos tras la constatacién de ser este uno de los sectores mas proclives a la
proliferacion de précticas ilicitas. Los incumplimientos mas graves de los
deberes de objetividad e imparcialidad en la busqueda Del interés general
son merecedores de reproche penal y de su condena pueden derivarse
consecuencias administrativas tales como impedir adjudicar un contrato
publico a quienes hayan sido condenados por determinados delitos. Ahora
bien, con independencia de la perspectiva punitiva, necesaria, un marco
integral de lucha contra la corrupcién exige ademas poner el acento en la
prevencion. Por ello, las acciones a emprender desde la normativa
contractual deben centrarse en un enfoque preventivo que vincule tanto a la
Administracion como al ambito empresarial y que evite el desvio de fondos
publicos hacia intereses privados espurios.

Nesse ambiente, os programas de integridade ou compliance se apresentam
como ferramentas importantes para a prevencao e o combate a corrupgcao nas
contratac6es publicas. No Brasil, esses programas ganharam projecdo com o
advento da Lei Anticorrupcéao (Lei n° 12.846/2013), que prevé a responsabilizacao
da pessoa juridica por atos lesivos a Administragdo Publica, incluindo condutas no
ambito das licitacoes e contratos.

Nessa esteira, a nova Lei Geral de Licitagcbes Publicas e Contratos
Administrativos (Lei n° 14.133/2021) consolidou a importancia dos programas de
integridade no &ambito das contratagdes publicas brasileiras. Observe-se,
pontualmente, que a Nova Lei de Licitacbes e Contratos — Lei n.® 14.133/2021,
publicada em 1° de abril de 2021, em seu artigo 193, inciso Il, refere que a
revogacao da Lei n.% 8.666/1993, ocorrera em 30 de dezembro de 2023. Contudo,
igualmente merece ser consignado que os artigos 89 a 108, da Lei n.® 8.666/93, —
que tratavam dos crimes da Lei de Licitagdes e do Processo Judicial relativos aos
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crimes daquela Lei, j& se encontram revogados pela novel legislacdo de regéncia,
notadamente o art. 193, inciso |.

Conforme refere Camara (2021) a alteracao legislativa tem o objetivo de
aumentar a qualidade, a eficiéncia e a transparéncia das compras publicas, eis que
havia uma percepcao de que a lei vigente até entao estava obsoleta, ndo atendendo
as necessidades que a velocidade e as formas das relagdes modernas exigem para
o pleno atendimento do interesse publico.

Ademais, pontua ainda o referido autor (2021) aspectos considerados falhos
na Lei n.? 8666/93, a destacar: i) incapacidade de evitar corrup¢ao; ii) promocao de
compras publicas de produtos e servicos de baixa qualidade; iii) imprevisibilidade
dos custos das obras, que se submetem a frequentes aditivos; iv) composi¢cao de um
ambiente normativo que teve como consequéncia um elevado nimero de atrasos e
paralisacdes de obras; v) juncédo de regras que acarretou elevado indice de litigio
entre contratantes e contratados; e vi) adocao de formalismo exagerado que tornou
o procedimento de licitagdo lento e custoso.

Os pontos inovadores constantes da Lei n.® 14.133/2021, que preveem a
observancia do compliance das contratacées publicas, sdo os seguintes: (i)
obrigatoriedade de implantagédo pelo licitante vencedor de programa de integridade
nas contratacoes de obras, servigos e fornecimentos de grande vulto (art. 25, § 4°,
da Lei n? 14.133/2021); (ii) desenvolvimento de programa de integridade, conforme
orientacdes do 6rgao de controle, como quarto critério de desempate entre duas ou
mais propostas, conforme inciso 1V do art. 60 da Lei n® 14.133/2021; (iii) implantacao
ou aperfeicoamento de programa de integridade como fator a mitigar a dosimetria da
sancao administrativa por infragcdes das licitacbes e contratos (art. 156, § 19, V, da
Lei n? 14.133/2021); e (iv) implantacdo de programa de integridade como condi¢ao
para reabilitacdo do licitante ou contratado de penalidade de declaracdo ou
documentacdo falsa ou que incorra em ato lesivo previsto no art. 5% da Lei
Anticorrupcao Empresarial, de acordo com o paragrafo Unico do art. 163 da Lei n®
14.133/2021.

Outro importante aspecto repousa no paragrafo unico, do artigo 11, da Lei n.°
14.133/2021 (Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos), ao prescrever que
a alta administracdo do érgao ou entidade €& responsavel pela governanca das
contratacées e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestado de

riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar 0S processos
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licitatorios e o0s respectivos contratos, com o intuito de alcancar os objetivos
estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e confiavel,
assegurar o alinhamento das contratacdes ao planejamento estratégico e as leis
orgamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratacoes.

Tal dispositivo é o ponto de encontro da nova lei de licitagbes com os
preceitos e principios reitores da atividade administrativa do Estado Democratico de
Direito, pois do referido dispositivo evidencia-se importancia de elementos como
governanca, gestao de riscos e controles internos, promocao de ambiente integro e
confidvel, além da promocao da eficiéncia, efetividade e eficAcia em suas
contratacoes.

Nesse cenario, referem Haeberlin et al (2023, p. 459-460) que

Ha alguns avancgos evidentes no cotejo entre o citado dispositivo e aquele
artigo 3° da Lei n.? 8.666/1993, que elencava as finalidades. Repetem-se,
nos dispositivos, trés finalidades: proposta mais vantajosa, tratamento
isondmico e desenvolvimento nacional sustentavel. Elencam-se, nos incisos
do caput da nova lei, cinco novas finalidades: justa competi¢do, evitar
contratagbes com sobrepreco, evitar contratagbes com superfaturamento,
evitar contratacées com pre¢os manifestamente inexequiveis e incentivar a
inovagao.

Mas ha uma finalidade que parece ter passado despercebida ainda pela
incipiente doutrina sobre a NLL, talvez porque ndo esteja no caput, e sim no
paragrafo Unico do referido dispositivo.38 Essa finalidade, cons ruida sob a
forma de uma responsabilidade de a alta administracdo dos érgaos e
entidades publicas implementar processos e estruturas de governanga nas
contratacdes, avaliando, dirigindo e monitorando pro cessos licitatérios e
contratos, deve ser compreendida como uma obrigacado de realizacdo de
programas de compliance no setor publico, ainda que essa obrigacado néo
tenha sido tao explicita, na lei, como foi em relagdo as empresas privadas
gue contratam com o poder publico.39

E possivel, ainda, deduzir que a NLL — diferente do que ocorre com a
antiga legislagéo licitatéria e, mesmo, com a Lei Anticorrupgdo —, além de
obrigar a realizacdo desses programas de compliance, o faz determinando
que sejam realizados em observancia das trés citadas dimensdes do novo
paradigma: integridade, conformidade e finalidade.

Rodriguez-Arana (2017, p. 37), confirmando a tendéncia global no sentido de
incorporacdo de programas de integridade no espectro das contratagdes publicas,

refere que no cenario europeu:

Las nuevas Directivas europeas sobre contratacion publica del afio 2014
también incorporan instrumentos normativos dirigidos a prevenir y enfrentar
los delitos cometidos por las empresas a través de las llamadas medidas
autocorrectoras, de autolimpieza o de «self-cleaning». La puesta em
practica de estas medidas supone un derecho para el operador econdémico
de excepcionar la aplicacion de una prohibicién de contratar cuando pueda
probar que ha adoptado mecanismos eficaces para corregir las
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consecuencias de su inadecuado comportamiento e impedir de manera
efectiva que éste se vuelva a repetir.

Outrossim, também impende considerar que o direito, a economia e a politica
estdo cada vez mais interligados. Isso ocorre em um contexto de globalizacao e
neoliberalismo, em que a velocidade das mudancas € cada vez maior. Nesse
sentido, a utilizacdo de programas de compliance/integridade funcionam como
medidas com feicdo acautelatéria e de probidade para o gestor publico.

Oportuno destacar, exemplificativamente que, na Espanha conforme leciona
Servet (2017, p. 160) ocorre a valoragdo da utilizagdo de ferramentas de
integridade/compliance na contratacdo com a Administragao Publica:

De esta forma, los sistemas de compliance se convierten en una inversion
que no solo mejora la reputacién y rentabilidad de la empresa, sino que en
ocasiones afianzaran el futuro de la misma. Pero debemos detenernos aqui
para insistir en este efecto reputacional de la empresa, ya que si ho han
delinquido en las empresas, pero lo tienen por convencimiento de sus
efectos be-neficiosos, resultara que aquellas empresas que tengan duda
con quién celebrar un contrato lo acabaran haciendo con aquellas otras que,
como ella, participan de esta filosofia de incluir en su estructura interna de
un programa de compliance.Por ello, a la hora de concertar las bases de
contratacién con el sector publico se incorpora-ra por la Administracion
publica a las bases del concurso tal exigencia de que las empresas que
quieran concursar tengan un programa de cumplimiento normativo como un
dato muy a tener en cuenta a la hora de valorar a la empresa concursante,
lo que hara que de forma indirecta sea necesaria la implementacion por el
mejor posicionamiento en las opciones del concurso frente a otros
competidores.

Em Portugal, prevé o Codigo dos Contratos Publicos Portugués, Decreto-Lei
111-B, de 31 de agosto de 2017, ainda que genericamente, a preocupagdao com a
cultura de integridade nos procedimentos e na execucao dos contratos. Observa-se,
especialmente nos itens 2, 3 e 4 do artigo 1°-A da norma mencionada:

[...] 2 - As entidades adjudicantes devem assegurar, na formagdo e na
execucao dos contratos publicos, que os operadores econémicos respeitam
as normas aplicaveis em vigor em matéria social, laboral, ambiental e de
igualdade de género, decorrentes do direito internacional, europeu, nacional
ou regional.

3 - Sem prejuizo da aplicagdo das garantias de imparcialidade
previstas no Codigo do Procedimento Administrativo, as entidades
adjudicantes devem adotar as medidas adequadas para impedir, identificar
e resolver eficazmente os conflitos de interesses que surjam na condugéo
dos procedimentos de formagédo de contratos publicos, de modo a evitar
qualquer distor¢ao da concorréncia e garantir a igualdade de tratamento dos
operadores econémicos.

4 - Para efeitos do disposto no numero anterior, considera-se
conflito de interesses qualquer situagcdo em que o dirigente ou o
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trabalhador de uma entidade adjudicante ou de um prestador de
servicos que age em nome da entidade adjudicante, que participe na
preparacdo e na condugdo do procedimento de formacdo de
contrato publico ou que possa influenciar os resultados do mesmo, tem
direta ou indiretamente um interesse financeiro, econémico ou outro
interesse pessoal suscetivel de comprometer a sua imparcialidade e
independéncia no contexto do referido procedimento.

Contemporaneamente vige a concepcdo de que “uma das facetas mais
importantes da governanca é sua énfase na prevencdo e nao na repressao de
condutas desviantes” (Fortini; Sherman, 2017, p. 27-44), o que é percebido em
diversos dispositivos da Lei n® 14.133/2021, a comecar pela obrigatoriedade de a
alta administracdo se responsabilizar pela institucionalizacdo da gestdo de riscos e
controles internos (art. 11 da Lei), definindo inicialmente as diretrizes a serem
observadas, para depois, continua e permanentemente, monitorar a sua execucao
por todas as instancias administrativas, sempre no sentido de promover a
integridade, com base nos valores da organizacao e nos padrées de comportamento
estabelecidos, e de prevenir eventos negativos, inclusive riscos de fraude e
corrupc¢ao, relacionados ao sistema de contratacdes publicas (Tribunal de Contas da
Uni&o, 2018; Fortini; Amorim, 2021, p. 16-19).

Com esse cenario, importa sublinhar que as inovacbes da Nova Lei de
Licitagbes devem ser analisadas sob uma o6tica instrumental, considerando a
finalidade das contratacbes publicas, bem como o modelo do Estado Democratico
de Direito, que se encontra umbilicalmente relacionado com diretrizes e valores
constitucionais. Outro apontamento de necessaria mengdao advém da obra de
Nohara (2023, p, 273) ao asseverar que:

[...] a insercdo dos objetivos de desenvolvimento nacional sustentavel e,
explicitamente, de inovagéao no art. 11 da Lei n® 14.133/2020 fazem emergir
uma faceta meta-contratual do certame, que aproveita do amplo poderio de
consumo do Estado, abarcante de mais de dez por cento do PIB nacional,
para indu¢do ou inibicdo de comportamentos no mercado, sendo dado
enfoque, portanto, a funcéo regulatéria exercida pela licitagéo.

Nesse mesmo contexto destacam Fortini e Amorim (2023, p. 138) que:

O controle ndo é concebido como simples “atividade que fecha o ciclo da
atividade administrativa” (FERRAZ, 2019, p. 82), muitas vezes limitada a
atividades repressivas, caracterizando-se “como sistema dindmico que
permeia toda a organizagcdo administrativa e que, por meio de estrutura,
processos e pessoas, promove atividades preventivas, detectivas e
repressivas necessarias para que os objetivos subjacentes as contratagcoes



122

publicas sejam alcancados (AMORIM, 2022, p. 562). Determina-se, por isso,
a subordinacao do sistema de contratagbes publicas a “praticas continuas e
permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo”, inovando ao
sujeitd-lo as denominadas linhas de defesa, que iniciam nos préprios
dirigentes e servidores responsaveis pelas licitagdes e contratos, continuam
nas unidades de assessoramento juridico e de controle interno que devem
lhes dar suporte; e finalizam no 6rgéo central de controle interno e no
tribunal de contas competente [...]

Nohara (2022, p. 277) reforcando o aspecto ético inerente aos programas ou
ferramentas de compliance/integridade, ao abordar a relagcdo que se instaura entre o
compliance e a indugéo social nas fronteiras entre a regulacao e a autorregulacéo

empresarial destaca que:

O compliance é uma dimensdo de indagagdo que transcende a mera
conformidade da atuagcao empresarial com as regras juridicas do Estado de
Direito, sendo perquirida a adequagdo da atuagdo empresarial, e nao
apenas de sua fala, com uma cultura de integridade, patamar associado
a uma dimensao ética. Do ponto de vista pragmatico, também o compliance
aborda gestédo de riscos, pois o patriménio imaterial, as praticas, a imagem
das organizagdes, de cujo valor depende da legitimidade alcangada
socialmente, estdo vinculados ao fato delas ndo serem envolvidas em
escandalos e incidentes que maculem sua reputagao.

A mesma autora ainda adverte que o compliance € instrumento capaz de
abarcar multiplos escopos, sendo possivel falar-se, por exemplo, em compliance
concorrencial, para prevenir e evitar, por exemplo, a formacao de cartéis e praticas
lesivas a concorréncia, compliance antidiscriminatério, que contempla politicas
implantadas na ambiéncia corporativa para prevenir, eliminar e mitigar formas de
preconceito e discriminacdo nas relacdes entre 0s recursos humanos, 0s
colaboradores, os fornecedores e até os consumidores, e compliance digital, que
orienta a organizacao a garantir a conformidade de sua operagcdo com as normas
que regulam o ambiente digital, com base numa politica de privacidade.

Nessa linha de entendimento, lecionam Sarai et al (2021, p. 187) que a partir
deteccao prévia de falhas e planejamento, podem ser evitados danos e gastos
desnecessarios, bem como retrabalho, que afrontam a eficiéncia administrativa e o
préprio interesse publico. Com isso, com essa deteccdo preventiva de riscos,
conhecendo-se o processo licitatério como um todo, haveria menos espaco para
praticas corruptivas, o que privilegiaria a integridade das contratacdes publicas.

O contexto contemporaneo revela que a implantacdo de programas de
integridade nas contratagdes publicas traz beneficios tanto para a Administracao
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Publica quanto para as empresas. Para a Administracdo Publica, os programas de
integridade contribuem para a prevencao de fraudes e irregularidades, o aumento da
transparéncia e, obviamente, a melhoria da eficiéncia das contratagées. Para as
empresas, 0s programas de integridade contribuem para a reducado de riscos, o
aumento da confianga com a Administracdo Publica e a melhoria da imagem
corporativa.

Nesse enquadramento, ao estimular e prever exigéncias de compliance houve
o Estado por sinalizar ao mercado de fornecedores de produtos e servicos as
vantagens da adocdo de parametros de integridade o que inclui uma série de
mecanismos e procedimentos internos, auditoria e incentivo a denuncia de
irregularidades e na aplicacao efetiva de cédigos de ética e conduta, tendo em vista
evitar desvios, fraudes e irregularidades e o cometimento de atos ilicitos contra a
Administracdo. Ao inovar estimulando a adocdo de programas de
compliance/integridade pelas empresas que contratam com o Estado, como
corolario ira esse mesmo Estado agregar eficiéncia tanto ao processo de
contratacées publicas, bem assim para o desiderato do Estado, isto é, o
cumprimento das mais diversas prestacoes relacionadas aos direitos fundamentais.

Experiéncia digna de registro dentro dos limites desta abordagem € trazido
pela ENCCLA — Estratégia Nacional de Combate a Corrupcado e a Lavagem de
Dinheiro, ao publicar no ano de 2019, o documento Integridade nas Compras
Publicas, documento em que mencionados os riscos a integridade inerentes aos
processos de compras publicas, notadamente, sob a regéncia da legislacdo de
licitacbes e contratos administrativos. Neste sentido, cumpre destacar, conforme
todo percurso executado até este ponto, que a integridade é indispensavel a boa
governanca e benéfica a toda sociedade, De observar-se que a empresa que
negocia seus bens e servicos com a Administragdo Publica, quando o faz de forma
proba fica autorizada a participar de outros processos de compras publicas. Ao
cidadao vislumbram-se aspectos positivos, pois se percebe a adequada utilizacdo
dos recursos publicos (2019, p. 7).

Além disso, a observancia da integridade nos procedimentos de compras
publicas permite destacar outros pontos positivos. Assim, a realizacdo de compras
publicas nesse contexto de integridade permite a realizacao de (i) politicas publicas
efetivas, (ii) eficiéncia do gasto publico e (iii) controle contra fraudes e corrupcoes.
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Outra referéncia necessaria nesse sentido € sobre o Portal de Compras do
Governo Federal, lancado no ano de 2021, pela Secretaria Especial de
Desburocratizacao, Gestao e Governo Digital (SEDGG) do Ministério da Economia
(ME), com o objetivo de facilitar o acesso as informagdes e melhorar a experiéncia
de navegacdo, o novo layout € dividido de acordo com os publicos-alvo —
Fornecedor, Agente Publico e Cidadao, bem como privilegiar a comunicagdo com o
mercado e aumentar a competitividade nos processos de contratagao.

Ainda na esfera do Portal de Compras do Governo Federal, cumpre também
dar destaque a plataforma Contratos. Trata-se de solucdo desenvolvida pelo
Ministério da Economia (ME), em parceria com a Advocacia Geral da Unidao (AGU),
Instituto Nacional da Seguridade Social (INSS) e Tribunal Superior Eleitoral (TSE),
que possibilita aos érgaos e entidades da Administracao Publica direta, autarquica e
fundacional, incluindo as empresas estatais, integrantes do Sistema de Servigos
Gerais (Sisg), realizar a gestdo orcamentaria e contratual, além de divulgar as
informacdes de contratos e suas eventuais alteragdes no PNCP, em atendimento a
nova lei de licitacdes e contratos (Lei n® 14.133/2021). Tal ferramenta automatiza os
processos de emissao de minutas de empenho e gestdo de contratos, conectando
servidores publicos responsaveis pela sua execucao e fiscalizacdo, tornando
informacdes disponiveis a qualquer momento e melhorando as condigdes de gestao
e relacionamento com fornecedores.

Nessa mesma esteira, deve ser referido o Portal Nacional de Contratacbes
Publicas — PNCP - o sitio eletrdnico oficial destinado a divulgacao centralizada e
obrigatéria dos atos exigidos pela Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos (Lei
n® 14.133/2021). O PNCP disponibiliza informag¢des e documentos, em inteiro teor,
como planos anuais de contratacdo; editais de licitacdo e respectivos anexos; avisos
e atos de contratacao direta; atas de registro de precos e contratos e seus termos
aditivos.

A adocao de ferramentas como as supracitadas contribuem para a eficiéncia
da gestao contratual, e no caso, do proprio Estado brasileiro, bem assim agregam
maior transparéncia das informacées dos contratoscelebrados por toda a
Administracdo Publica, além de permitirem a padronizacdo de rotinas e
procedimentos; e integracdo com o PNCP para atendimento a nova lei de licitagdes
e contratos (Lei n® 14.133/2021). Pode se visualizar praticas de integridade nesses

cenarios, uma vez que presentes médulos de transparéncia ativa, alertas aos fiscais,
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gestores e fornecedores (gestdo de risco), além de seguranga e conformidade
normativa.

Ademais, ao se falar de integridade é importante interpretar as leis e as
préprias normas constitucionais com um contexto amplo de constitucionalidade, ou
seja, utilizando-se a hermenéutica constitucional sob a perspectiva do método
sistematico, prevalecendo o conteudo sobre a forma, os fins a que se destinam e o
ideal de ser alcancado, analisando-se a Constituicao de modo amplo e a concatenar
os institutos para que seja possivel vislumbrar esta Carta Magna com dispositivos
correlacionados a temética.

Com essa conjuntura, observa-se a contemplagcdo de amplos catdlogos de
direitos fundamentais. Nesse sentido, Carbonel apud Carneiro e Nepomuceno
(2010, p. 154) leciona que “lo que viene a suponer um marco muy renovado de
relaciones entre El Estado y 16s ciudadanos, sobre todo por la profundidad y el grado
de detalle de I6s posutlados constitucionales que regogen tales derechos”.

Outrossim, conforme bem lecionam Gabardo e Castella (2015, p. 142):

Nesse contexto, ressalta-se a importancia dos 6rgaos responsaveis pela
regulacdo dos programas de compliance, de modo a possibilitar a
orientagdo das condutas e comportamentos das empresas interessadas em
se relacionar com a Administragdo Publica. Afinal, tais empresas terdao que,
cada vez mais, aplicar dentro de si uma “ética de carater publico”. Ou, no
minimo, terdo que ter uma ética privada praticada “em publico”. O que
denota também uma nova forma de incidéncia do principio da publicidade.
Nao basta ter um programa de integridade, é preciso “mostrar que tem” — e
0 quanto funciona (ou seja, volta-se a eficiéncia). Este é um sistema que
ultrapassa de forma significativa a ideia liberal de gestdo empresarial. A
teoria geral da infracdo administrativa cada vez mais esta influenciando a
pratica interna das empresas, misturando as espécies de ilicitos a partir de
um regime constitucional Unico.

A efetividade constitucional permite uma reducdo da arbitrariedade do
administrador publico, outorgando as diretrizes internalizadas pelos ordenamentos
que formam esse microssistema anticorrupcdo a finalidade de estabelecer um
controle interno em conjunto com a boa governanca, tendo como fundamento o
programa de compliance anticorrupgédo a finalidade de estabelecer um controle
interno em conjunto com a boa governanca. Sob essa mesma ética, impende

destacar, conforme lecionam Carneiro e Lourenco (2020, p. 10) que

[...] o compliance pode ser considerado um importante instrumento para o
avango do movimento constitucionalista no pais, na medida em que tem por
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escopo a ampliagdo dos instrumentos de controle e a promo¢do de uma
maior transparéncia da gestdo de recursos publicos, incrementando a
efetividade dos direitos fundamentais, com destaque para os sociais que
exigem um maior dispéndio de recursos.

Caracterizando-se pois, os programas de compliance como conjunto de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a
denudncia de irregularidades e de aplicacao efetiva de codigos de ética e de conduta,
politicas e diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes,
irregularidades e atos licitos contra a Administracdo Publica, nacional ou
estrangeira, em um cendario em que a corrupgcao segue a ser descortinada em
proporcées epidémicas, impde-se como imprescindivel - a bem do Estado
Democratico de Direito -, o estabelecimento de uma cultura de integridade, quer
para a Administracdo, quer para aqueles que com ela interajam.

Por derradeiro, imperioso igualmente consignar que a utilizagcdo de
instrumentos de governanca, tal como o compliance, somente surtem o efeito
buscado a partir do elemento animico humano. Por outras palavras, uma mudanca
de paradigma comportamental dessa magnitude, encontra-se direta e
proporcionalmente vinculada a formacao da identidade de integridade, seja mediante
a orientacao de condutas, sejam mediante a montagem de estruturas de compliance
a serem criadas a par dos ja existentes sistemas de controle interno, tudo isto
visando a um desempenho que faga jus a eficiéncia que contemporaneamente se
espera do Estado brasileiro.

Conforme Carneiro e Nepomuceno (2020, p. 36) € indiscutivel que o mundo
vive um novo momento constitucional, ao menos, um momento de transicdo entre o
constitucionalismo contemporaneo e o neoconstitucionalismo ou entre o0 moderno e
o pbés-moderno. Nesse contexto, destacam que diversos paises, como Itélia,
Alemanha, Portugal e Espanha, em suas Constituicbes marcaram um momento de
ruptura com o autoritarismo, passando a CoOmpromissos com a paz € com 0
desenvolvimento e respeito aos direitos fundamentais, em uma visdo mais global,
dos direitos humanos.

Nesse mesmo contexto, asseveram ainda Carneiro e Nepomuceno (2020, p.
36) que a exigéncia de uma nova postura da Administragdo Publica sob a influéncia

de uma releitura constitucional, vem a afastar o discurso da simples observancia da
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legalidade de do positivismo juridico, isto por que um efetivo programa de
integridade vai muito além da mera observancia de normas juridicas.

Com essa conjuntura, observa-se a contemplacao de amplos catalogos de
direitos fundamentais. Nesse sentido, Carbonel apud Carneiro e Nepomuceno
(2010, p. 154) leciona que “lo que viene a suponer um marco muy renovado de
relaciones entre el Estado y 16s ciudadanos, sobre todo por la profundidad y el grado
de detalle de I6s posutlados constitucionales que regogen tales derechos”.

Ademais, conforme bem lecionam Gabardo e Castella (2015, p. 142):

Nesse contexto, ressalta-se a importancia dos 6rgaos responsaveis pela
regulagdo dos programas de compliance, de modo a possibilitar a
orientacdo das condutas e comportamentos das empresas interessadas em
se relacionar com a Administragdo Publica. Afinal, tais empresas terao que,
cada vez mais, aplicar dentro de si uma “ética de carater publico”. Ou, no
minimo, terdo que ter uma ética privada praticada “em publico”. O que
denota também uma nova forma de incidéncia do principio da publicidade.
Nao basta ter um programa de integridade, é preciso “mostrar que tem” — e
0 quanto funciona (ou seja, volta-se a eficiéncia). Este é um sistema que
ultrapassa de forma significativa a ideia liberal de gestdo empresarial. A
teoria geral da infracdo administrativa cada vez mais esta influenciando a
pratica interna das empresas, misturando as espécies de ilicitos a partir de
um regime constitucional Unico.

Nessa contextualizacdo, operando o Estado Democratico de Direito, sob os
principios reitores da atividade administrativa, conforme insculpidos no art. 37, da
Constituicdo Federal, marcadamente em busca de uma eficiéncia ndo meramente
financeira/econémica, com o estabelecimento e a evolugdo da governanca publica,
da gestao de riscos e dos mecanismos de integridade, fazem com que seja possivel
reconhecer o avanco do Estado Brasileiro em sinergias necessarias no sentido de
propiciarem a maximizagao da eficiéncia da Administragao Publica. Nesse sentido, a
utilizagdo de programas/medidas de compliance mostra-se como importante vetor da
eficiéncia da Administracao Publica tanto no iter do procedimento licitatério, seja na
etapa da formalizagcao e fiscalizagcdo da execucédo do contrato administrativo, a fim
de que ocorra um avanco qualitativo na concretizacdo de politicas publicas e
servicos publicos enquanto instrumentos de concretizacao de direitos fundamentais.

Além disso, no contexto constitucional com fundamento no art. 37, da
Constituicao Federal, pedra fundamental de toda a atuacao do Estado Democratico
de Direito, além dos principios reitores da forma de agir desse mesmo Estado,

passam a integridade e a boa governanga, como decorréncia da interpretacdo da
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Constituicao no momento em que a mesma se encontra no sentido de transparéncia,
a integrar o referido rol de principios fundantes e reitores do agir administrativo.
Nessa contextualizacdo, operando o Estado Democratico de Direito, sob os
principios reitores da atividade administrativa, conforme insculpidos no art. 37, da
Constituicao Federal, marcadamente em busca de uma eficiéncia ndo meramente
financeira/econémica, com o estabelecimento e a evolugdo da governanca publica,
da gestao de riscos e dos mecanismos de integridade, fazem com que seja possivel
reconhecer o avanco do Estado Brasileiro em sinergias necessarias no sentido de
propiciarem a maximizagdo da eficiéncia da Administragcdo Publica, com o que se
espera, igualmente, um avanco qualitativo na concretizacao de politicas publicas e
servicos publicos enquanto instrumentos de concretizagéo de direitos fundamentais

sociais.



5 CONCLUSAO

Ao longo desta dissertacdo procurou-se o aprofundamento do tema proposto,
buscando-se identificar as possibilidades de maximizagcao do principio da eficiéncia
da Administracao Publica mediante a utilizacdo de programas de compliance.
Resulta da investigacado levada a efeito na presente abordagem a constatacao de
que se encontra em curso um processo de difusdo de sistemas de integridade pela
Administracao Publica.

O objetivo geral proposto foi compreender, partindo-se da premissa de que a
administracdo gerencial impés a burocracia estatal uma mudanga de comportamento
a fim de poder suportar as demandas do Estado contemporaneo, com um contexto
de sociedade de risco, multiplicidades de demandas relativas aos direitos
fundamentais, como a utilizacdo de programas/medidas de integridade, em especial
o compliance, poderiam servir de elemento propulsor da eficiéncia da Administracdo
Publica do Estado Brasileiro. Nessa mesma linha de abordagem, tratar de analisar
de que forma programas/medidas de integridade, podem combater o néao
atendimento dos fins a que se propde o Estado Democratico de Direito com o fito de
combater essa decorrente insuficiéncia da Administracdo Publica.

Em uma primeira incursao, ap6s a apresentacao de classificagdes relativas aos
principios constitucionais da Administracao Publica brasileira, analisou-se o principio
da eficiéncia da Administragdo Publica, tendo como marco o advento da Emenda
Constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998. Nesse cenario, deve ser reconhecido
o aumento de evidéncia do processo de constitucionalizagdo da Administracao
Publica e, nesse iter, como consequéncia da elevacao constitucional do principio da
eficiéncia da Administracdo Publica, constatou-se ter sobrevindo ao Estado a
obrigacdo de revisar sua conformacdo, seus institutos, visando a entregar
efetivamente a sociedade, aqueles valores e objetivos desejados e insertos nos
direitos e garantias fundamentais da Constituicdo Federal de 1988.
Conclusivamente, neste tépico, pode-se constatar que a eficiéncia: (i) esta
associada ao direito fundamental a boa Administracdo Publica, além de, em um
Estado Democratico de Direito a eficiéncia do Estado estar diretamente relacionada
a protecao aos direitos fundamentais; (ii) a eficiéncia do Estado constitui-se em um
direito republicano, isto é, o cidadao tem direito a um governo eficiente; (iii) o

principio constitucional da eficiéncia deve permanentemente passar sob processo
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continuo de interpretacdo conforme a Constituicdo, a fim de evitar rupturas ou
fraudes constitucionais que atentem contra a identidade da Lei Fundamental; (iv) a
eficiéncia do Estado deve funcionar como um vetor geral (ético-valorativo) do
sistema constitucional, isto é, o principio da eficiéncia submete-se aos demais
principios estruturantes do Estado Social e Democratico de Direito, de forma a
promover o bem-estar da populacdo, garantindo a dignidade da pessoa humana e
os direitos fundamentais.

Em um segundo momento, a investigacao teve como ponto central a analise do
instituto do compliance, com a verificacdo das origens, conceitos e principios. A
seqguir, a abordagem estabeleceu a analise dos institutos da governanca corporativa,
da qual se constatou decorrer a governanga publica, bem assim destacando analisar
as primeiras hipéteses de normativa de compliance na legislacao brasileira.Nesta
etapa da abordagem constatou-se possivel afirmar que (i) programas de compliance,
na esfera publica, sdo instrumentos de governanca tendentes a garantir que as
politicas publicas sejam elaboradas e executadas com maior eficiéncia; (ii) para que
determinado sistema de compliance ou programa de integridade seja efetivo, no
setor privado ou no setor publico, deve ser baseado dentre os principios fundantes,
nos riscos especificos (risk-based approach), isto é, baseado em gestao de riscos;
(i) o estado de conformidade para a regulacdo ndao pode ser visualizada em
perspectiva Unica e sem conexao com o setor a ser regulado, pois a perspectiva
juridica sera definida a depender do objeto da regulacao e, com isso, a integridade
deve ser compreendida sob trés diversas perspectivas, as quais ndo se deixam de
relacionar, mas configuram-se como subsistemas juridicos distintos de integridade, a
saber: compliance privado; compliance publico-privado e compliance publico; (iv)
conceitualmente, compliance publico pode ser compreendido como programa
normativo de integridade ou conformidade, elaborado pelos 6rgéaos e entidades da
Administracdo Publica, abrangendo um conjunto de mecanismos e procedimentos
setoriais, com o fito de promover uma eficaz, eficiente e efetiva analise e gestdo de
riscos decorrentes da implementacdo, monitoramento e execucao das politicas
publicas, com vistas a maximizagdo do bem-estar social e na realizacao de direitos
fundamentais e na preservacao da dignidade da pessoa humana.

No terceiro capitulo, propds a presente abordagem apurar quais as possiveis
contribui¢cdes do instituto do compliance, com origem nos lindes do direito privado,
para a maximizacdo da eficiéncia da Administracdo Publica Brasileira. Nesse
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cenario, podem-se visualizar cenarios e possibilidades de utilizacdo de programas
de integridade pela Administracdo Publica, resultando-se evidente a orientacdo da
Administracdo Publica para a obtencdo de resultados, mediante a adocido de
indicadores de desempenho e avaliacdo dos servicos publicos, nao apenas sob
aspecto financeiro, mas também sobre os enfoques da eficiéncia e da efetividade.
Nessa contextualizagcdo, podem-se identificar no cenario nacional as primeiras
tentativas de implantacdo de programas de integridade publica em interacdo com
sistemas de controle interno. Em um movimento protagonizado pela Controladoria-
Geral da Uniao (CGU), com um arcaboug¢o normativo tendo como marco referencial
no Decreto 9.203/97 (governanga publica), pode-se avangar no sentido de
compreender que a atuacao dos sistemas de controle interno deve, para além da
formatacdo e execugdo de politicas publicas, mas igualmente na avaliacdo de
resultados da gestdo publica, notadamente, no que atine a eficacia e eficiéncia da
gestéao financeira, orcamentaria e patrimonial do interesse publico, tendo em vista o
significativo repertério de improbidades administrativas, crimes contra a
Administracao Publica e outras irregularidades que sdo cometidas neste campo.
Desvendou-se, na sequencia da abordagem que, o salto qualitativo a fim de dar
concretude aos programas de integridade reside na denominada gestdo de riscos,
vale dizer, o mapeamento das situacbes que possam configurar riscos/ameacas ao
fim a que se propde determinado 6rgao/instituicdo e o respectivo programa de
integridade. O prosseguimento da investigacao adentrou na correlacao que se pode
estabelecer entre programas ou medidas de compliance em procedimentos
licitatorios e contratos administrativos. Para tanto, foram destacadas as inovacgoes
trazidas pela Lei n.? 14.133/2021, que preveem a observancia do compliance das
contratacGes publicas nas seguintes situacoes: (i) obrigatoriedade de implantacao
pelo licitante vencedor de programa de integridade nas contratagcdes de obras,
servicos e fornecimentos de grande vulto (art. 25, § 4°, da Lei n® 14.133/2021); (ii)
desenvolvimento de programa de integridade, conforme orientagdes do érgao de
controle, como quarto critério de desempate entre duas ou mais propostas, conforme
inciso IV do art. 60 da Lei n® 14.133/2021; (iii) implantagdo ou aperfeicoamento de
programa de integridade como fator a mitigar a dosimetria da sancao administrativa
por infracdes das licitacbes e contratos (art. 156, § 1%, V, da Lei n? 14.133/2021); e
(iv) implantagdo de programa de integridade como condi¢cdo para reabilitagdo do
licitante ou contratado de penalidade de declaragdo ou documentagéo falsa ou que
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incorra em ato lesivo previsto no art. 5% da Lei Anticorrupcao Empresarial, de acordo
com o paragrafo unico do art. 163 da Lei n® 14.133/2021.

O entendimento de compliance como conjunto de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a denudncia de
irregularidades e de aplicacédo efetiva de cédigos de ética e de conduta, politicas e
diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos
ilicitos contra a Administracao Publica, em um cenario em que a corrupgcao segue a
ser descortinada em proporcoes epidémicas, faz tornar-se imprescindivel - a bem do
Estado Democratico de Direito -, a busca pelo estabelecimento de uma cultura de
integridade, seja pela Administragdo Publica, seja pela sociedade.

Noutro viés, reconheceu-se que uma mudancga de paradigma comportamental
dessa magnitude, encontra-se direta e proporcionalmente vinculada a formacao da
identidade de integridade, seja mediante a orientagdo de condutas, seja mediante a
montagem de estruturas de compliance a serem criadas a par dos ja existentes
sistemas de controle interno, tudo isto visando a um desempenho que faga jus a
eficiéncia que contemporaneamente se alvitra do Estado Democratico de Direito.

As hipéteses da presente dissertagdo foram confirmadas. Nesse sentido, a
pesquisa efetuada concluiu que: (i) sim, a instituicao e a utilizacdo de programas de
integridade, notadamente do compliance, devidamente estruturados, podem servir
de elemento maximizador para a concretizagdo do principio constitucional da
eficiéncia pela Administracdo Publica do Estado brasileiro, pois se observa a difusao
do modelo de integridade para toda a Administracdo Publica, o que se constata em
diversas praticas capitaneadas pelos organismos de Controladorias; (i) sim, a
adocdo e instituicdo de programas de integridade publica, quando devidamente
estruturados e com utilizacdo da gestao de riscos, podem servir como instrumento
de combate a ineficiéncia do Estado em decorréncia da inobservancia do dever de
boa gestéao, eis que visam suprimir espagos e oportunidades para o cometimento de
praticas corruptivas que desvirtuam ou tornam insuficientes a execucao de politicas
publicas e a prestacéo de servigos publicos.

Analisando-se o contexto do Estado Democratico de Direito, compromissado
com a dignidade da pessoa humana e garantidor de um extenso rol de direitos
fundamentais, sobretudo, sociais, em que a Administracdo Publica é responsavel
pela gestao de recursos publicos e pela prestacao de servicos a populacao, torna

inafastavel a necessidade da implantacéo, avaliacdo e monitoramento de estruturas
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concretas e funcionais de integridade, de forma a aumentar a transparéncia,
promover a ética, combater a corrupgdo, aperfeicoar processos de governanca
publica, com o objetivo de maximizar a eficiéncia da gestao publica.

Em derradeira sintese conclusiva, a necessidade de novas formas de atuacao,
tanto por parte do Estado quanto dos cidadaos, perpassa por uma transformacéao
cultural e de um sistema efetivo baseado na integridade publica, ética, transparéncia
e eficiéncia. Portanto, a implantacao de programas de integridade é essencial para
promover uma governanca publica mais eficiente e contribuir para a consolidacao do
Estado Democratico de Direito, por meio da prevencao de praticas corruptivas, da
promog¢ao permanente da transparéncia, da melhoria da gestdo publica, seja pelas
politicas publicas, seja pela via da prestacao de servicos publicos, tendo como foco
a protecao a dignidade da pessoa humana e aos direitos fundamentais sociais.
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