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RESUMO

O compliance fortalece a credibilidade de instituicdes publicas perante a sociedade e 0s 6rgaos
de controle, contribuindo para a melhoria continua dos servigos que sdo oferecidos a populag&o.
Ele ajuda a prevenir irregularidades, como fraudes e corrupcao, promovendo uma gestdo mais
eficiente e ética dos recursos publicos destinados a determinado setor. Portanto, o objetivo deste
estudo foi analisar a aplicagdo do compliance nas praticas administrativas das contratacGes e
aquisicoes publicas da Secretaria Estadual de Satde do Tocantins, destacando a importancia do
compliance para otimizar o uso de recursos publicos nas contratacdes, tendo em vista a
conformidade com a lei e regulamentos correlatos. O delineamento metodoldgico foi realizado
com abordagem qualitativa através de pesquisa documental para entendermos e verificarmos
em que ponto estd esse processo no 6rgdo. O estado possui grandes demandas para sua
implantacdo. Contudo, durante a pesquisa, foi verificado que existe nos processos e
procedimentos, ainda que de forma incipiente e ndo formalizada, a institucionalizagdo de
mecanismos de compliance.

PALAVRAS-CHAVE: Compliance; Praticas administrativas; Contratacdes publicas;

Transparéncia; Controle.



ABSTRACT

Compliance strengthens the credibility of public institutions before society and control bodies,
contributing to the continuous improvement of services offered to the population. It helps
prevent irregularities, such as fraud and corruption, promoting more efficient and ethical
management of public resources allocated to a given sector. Therefore, the objective of this
study was to analyze the application of compliance in the administrative practices of public
contracting and acquisitions of the State Department of Health of Tocantins, highlighting the
importance of compliance to optimize the use of public resources in contracting, with a view to
compliance with the law and related regulations. The methodological design was carried out
with a qualitative approach through documentary research to understand and verify the state of
this process in the organization. The state has great demands for its implementation. However,
during the research it was verified that the institutionalization of compliance mechanisms exists
in the processes and procedures, albeit in an incipient and non-formalized way.

KEYWORDS: Compliance; Administrative practices; Public procurement; Transparency;
Control.
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1 INTRODUCAO

O Estado tem elevado o seu padrdo de gestdo da coisa publica, principalmente quando
a evolucdo social se mostra preocupada com a qualidade dos servi¢os publicos. A Lei
Anticorrupcdo (Lei n° 12.846/2013) é um exemplo dessa pressdo social globalizada, em que 0s
processos devem ser aprimorados, trazendo maior transparéncia, probidade, moralidade e ética
nos procedimentos (BRASIL, 2013).

Nesse cenario, surge o conceito de compliance, utilizado para contribuir com a melhoria
do uso dos recursos publicos por meio dos dispositivos legais que regem as relagdes publicas,
aprimorando os controles internos e a utilizacdo dos conceitos de governanca. Assim, verifica-
se a importancia dos programas de integridade em todas as relaces negociais, principalmente
quando envolve a Administracdo Publica. Neste estudo, em particular, se buscara avaliar a
aplicacdo deste instrumento nas contratacfes publicas como forma de excluir ou minorar a
ocorréncia de atos ilicitos e contribuir para um ambiente institucionalmente formalizado que
maximize o uso dos recursos publicos.

Tendo em vista que o Estado se encontra intrinsecamente ligado a economia, tal situa¢éo
reflete-se, inclusive, no Direito, 0 qual estabelece regras de intervencdo do Estado na seara
econdmica. Nessa perspectiva, o Estado assume o papel de regulador que se traduz, entdo, a
uma instituicdo que traz a relacdo do Estado de Direito com as questdes de dominio publico
num ambito geral, tracando como ele deve se comportar perante o particular e vice-versa
(SOUTO, 2008).

Por isso, o Estado, sujeito as suas necessidades, precisa realizar as mais variadas
contratacdes publicas de produtos, servicos e obras por meio da celebracdo de contratos que
respondam a tal, e que, pela sua natureza, esteja vinculada aos imperativos de normas legais.

Nesse ponto, conforme Motta (2010), a funcédo da licitacdo, que € um arcabougco de leis
e regulamentos para que as compras do governo sejam efetivadas, ao longo dos anos,
consolidou-se como meio de garantir contratagbes vantajosas para 0 setor publico,
resguardando sempre os principios da Administracdo Puablica: legalidade, publicidade,
impessoalidade, moralidade e eficiéncia. Com o tempo, os agentes publicos perceberam que as
licitagbes podem ser mais do que um procedimento rigido, mas também uma forma eficaz de
provocar comportamentos para alcancar outros objetivos, ou seja, a licitacdo é mais que uma
imposic¢do publica, € um instrumento pelo qual o Estado prové, mediante terceiros, bens e
Servigos necessarios a consecucao das politicas publicas e do proprio funcionamento da

maquina publica.
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Na relagéo desenvolvida entre o ente estatal contratante e o fornecedor ou prestador de
servico contratado, h4, por via de regra, o dispéndio de recursos publicos, como contrapartida
pelo objeto adquirido. Um marco ja antigo, mas importante na mudanca de vinculagdo de uma
maior eficiéncia das compras publicas, tendo em vista maior vantagem ao ente publico, vem da
fungéo da regulacéo e pode ter comegado com a Emenda n® 19/98, que tomou o nome de
“reforma administrativa”. Esta emenda inseriu e modificou varias disposi¢es da Constituicdo
de 1988, principalmente no artigo 37, que dispde sobre a Administracdo Publica e regime de
seus servidores. Por exemplo, a inclusdo do principio da eficiéncia nesse artigo traduz a
necessidade do Estado ser gerido para garantir a prestacdo de servicos publicos e a
administracdo do aparelho publico de forma eficiente, eficaz e efetiva. Simplificando: eficiéncia
significa obter melhores resultados — melhor qualidade — usando o menor recurso. Isso
significa que a contratacdo pela Administracdo deve ser, além de econdmica, rentavel. Essa
mudanca de paradigma esta ligada a mudanca do papel do Estado provocada pela reforma
administrativa.

Antes, 0 modelo estatal era 0 modelo burocréatico, centrado no estabelecimento de
procedimentos rigidos, e, na maioria das vezes, com a reforma administrativa, 0 modelo de
Estado passou a ser gerencial, em que ¢é dada prioridade a gestdo do aparelho publico capaz de
responder ndo s6 a exigéncia de procedimentos formais, mas também para as finalidades
substanciais priméarias do Estado, orientadas para a populacdo e para o0 bem do patrimonio
publico. Para essa visdo, em que administrar acolhe o exercicio de planejar e executar, a
Administracdo Publica compreende tanto os 6rgaos governamentais, supremos, constitucionais
que tragam os planos de agdo, como a estrutura administrativa que desenvolve tais planos (DI
PIETRO, 2014).

Nessa conjuntura, as licitagdes publicas e os processos dela decorrentes sdo meio de
execucdo de politicas publicas redistributivas e fortes indutoras do desenvolvimento
econdmico, por meio do incentivo a inovacdo (UNOPS, 2019). Esta contextualizacdo
demonstra que os procedimentos licitatorios no formato atual podem ser utilizados pela
Administragdo ndo apenas como forma de escolher a proposta de contratacdo, mais vantajosa,
mas também como forma de induzir determinados comportamentos, ou a abstencéo deles, por
parte dos particulares.

Pesquisas em fontes oficiais, como os dados do Portal da Transparéncia (BRASIL,
2022), mostram que o valor das contratacBes federais brasileiras, em 2022, foi de R$ 77,26
bilhdes para o periodo. Todavia, alvos constantes da ma gestao, ineficiéncias e corrupgao, os

processos de contratacdo publica tém sido transformados em um emaranhado de documentos e
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procedimentos que limitam a discricionariedade do agente, ampliando a burocracia e néo
apresentando resultados no aumento da seguranca destes procedimentos (MOTTA, 2015).

Com isso, pressionada pela sociedade e seguindo uma tendéncia mundial, a
Administracdo Publica vem editando diversos normativos com o objetivo de desenvolver
mecanismos de prevencdo, controle e combate a corrupgdo. Nesse aspecto, para a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) (2015a, p. 11), “a participagdo em licitagdes e execucao
de contratos administrativos sao situacfes que apresentam risco significativo de ocorréncia de
fraudes e corrupgao”.

Nesse contexto, sendo a corrupgdo um fendmeno multidisciplinar complexo, para
combaté-lo eficazmente, além do quadro normativo, na intencdo de minimizar os custos de
transacdo, coibindo os comportamentos oportunistas e consequentemente a corrupgao, surge o
conceito de compliance, mecanismo utilizado para otimizar varios processos na Administracdo
Publica, e também o uso dos recursos publicos por meio da conformidade com os dispositivos
legais que regem suas relagdes, o aperfeicoamento dos controles internos e a utilizagdo de
conceitos da governanca.

Seguindo essa vertente, no ambito federal, a Lei n® 12.846/2013, conhecida como Lei
Anticorrupcdo, serviu como o marco inicial para que os programas de compliance no &mbito
privado fossem harmonizados com a legislacdo brasileira (BRASIL, 2013). As praticas desse
regramento tiveram seu inicio no ambiente privado, a partir das instituicGes financeiras, e
recentemente comecaram a ser inseridas na Administracdo Publica. O Cddigo de Conduta da
Alta Administracdo e o Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal, por exemplo, demonstram os esfor¢os da legislacdo brasileira no combate a
corrup¢do (SCHRAMM, 2019).

Nas compras e contratacfes publicas, 0 compliance se tornou obrigatdrio, a partir de
legislacBes estaduais especificas, objetivando utilizar o processo licitatdrio como um
instrumento de regulacdo das atividades (SCHRAMM, 2019). Nesse sentido, empresas
comprovadamente éticas se beneficiam das negociagdes e abandonam a ideia da busca somente
por vantagens econémicas nas compras publicas.

Essas contratacfes podem envolver valores relativamente pequenos, como também
cifras vultuosas, como no caso de contratacGes de obras de infraestrutura de grande porte. A
titulo de exemplo desses valores, no caso da instituicdo que sera pesquisada, qual seja, a

Secretaria Estadual de Saude do Tocantins (SES-TO), conforme dados da Lei Or¢amentéria
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Anual® (LOA) (Lei 3.843/2021), que estimou a receita e fixou as despesas do Poder Executivo
para o exercicio financeiro de 2022, determinou como crédito inicial para o Fundo Estadual de
Saude o valor de R$ 1.965.045.541,00 (um bilh&o, novecentos e sessenta e cinco milhdes,
quarenta e cinco mil, quinhentos e quarenta e um reais), sendo o valor autorizado de R$
2.810.239.559,00 (dois bilhdes, oitocentos e dez milhdes, duzentos e trinta e nove mil,
quinhentos e cinquenta e nove reais), considerando as movimentagdes orcamentarias durante o
exercicio de 2022. O que, por Obvio, desperta muitos interesses, que podem ocasionar
comportamentos oportunistas que levam a sociedade cotidianamente a se deparar com noticias
sobre casos de corrupgdo envolvendo agentes publicos e privados no ambito de relaces
contratuais com recursos publicos.

Além disso, é relevante ressaltar que a pasta vem sendo alvo de sondagens e
investigagOes de fraudes em licitagdes no Tocantins?, como por exemplo a “Operagio
Babilonia”, realizada pela Policia Federal em colaboragdo com a CGU, que teve como objetivo
o aprofundamento das investigacGes relacionadas a suposta fraude na contratacdo de empresa
de engenharia para execucdo de servicos de manutencdo corretiva e preventiva em hospitais e

anexos de atendimento ao publico realizada pela SES-TO, entre os anos de 2020 e 2022.

1.1 Problema de pesquisa

Considerando que os recursos sdo escassos mediante as necessidades cada vez maiores
da sociedade por servicos e bens publicos, € oportuno destacar a importancia de observar a
gestdo das compras publicas. Segundo os marcos regulatorios que orientam a gestdo publica,
especialmente a Lei de Contratos e LicitagcOes (Lei n® 8.666/93) e a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n° 101/00), as compras publicas devem ser feitas obrigatoriamente
por meio de processos licitatorios. Uma vez que cabe ao Estado o papel de alocador de recursos
e de provedor e produtor de bens e servicos publicos ofertados a sociedade, se faz necessario
dar atencéo ao processo das aquisi¢des publicas.

Além dos marcos regulatérios ja citados, a cada dia, outros institutos legais e de gestao

1 A LOA ¢ o orgamento anual enviado pelo Executivo ao Congresso que estima a receita e fixa a despesa do
exercicio financeiro, ou seja, aponta como 0 governo vai arrecadar e gastar os recursos publicos. Contém os
orcamentos fiscal, da seguridade social e de investimento das estatais. Fonte: Agéncia Senado. Acesso em: 22 abr.
2023.

2 Fonte: Comunicagdo Social da Policia Federal do Tocantins. “PF investiga fraude em licitagdo e superfaturamento em
contratacdo de empresa de engenharia pela Secretaria de Saude do Estado do Tocantins.” Disponivel em:
https://www.gov.br/pf/pt-br/assuntos/noticias/2022/09/pf-investiga-fraude-em-licitacao-e-superfaturamento-em-contratacao-
de-empresa-de-engenharia-pela-secretaria-de-saude-do-estado-do-tocantins. Acesso em: 29 ago. 2023.
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sdo concebidos com vistas a garantir uma boa execugdo dos recursos publicos, a exemplo da
introdugdo dos mecanismos de governanga publica, como orientadores da gestdo. Nesse
sentido, segundo o Tribunal de Contas da Unido (TCU) (2014), a falta de uma boa governanca
ndo é exclusividade da Unido: ela esta presente em todos os niveis da gestdo publica, incluindo
Estados, Municipios e o Distrito Federal.

Constatado isso, sabendo que a licitagdo pode abranger o direcionamento de
comportamentos que visem estabelecer um mercado mais competitivo e tendo em vista que a
intencdo da Administracdo Publica é uma contratacdo mais eficiente, eficaz e com efetividade,
0s mecanismos de compliance nas licitagcfes passam a ser um meio de induzir determinados
comportamentos pelas pessoas fisicas e juridicas que tenham interesse em contratar com a
Administracdo. Além de ser normativo interno da propria Administracdo visando a melhoria
continua de seus processos, acontece que esses instrumentos e mecanismos contribuem para a
melhoria das compras e dos processos na esfera publica, quando organizados de forma
sistematizada. Dessa forma, acredita-se que a aplicacdo de boas praticas de compliance em
contratacdes publicas pode contribuir para 0 bom uso dos recursos publicos, consequentemente,
pode contribuir para melhorar a qualidade de vida das pessoas e, especialmente no caso em
estudo, melhorar também a prestacéo de servicos publicos de saude no Tocantins.

Assim, surge a seguinte questdo: quais sdo as praticas de compliance utilizadas nas
contratacdes publicas da SES-TO?

1.2 Objetivos
1.2.1 Objetivo geral

Estudar a aplicagdo do compliance nas praticas administrativas das contratacGes e

aquisicdes publicas da SES-TO.

1.2.2 Objetivos especificos

1) Levantar as dimensdes de compliance existentes em documentos legais e documentos
oficiais da SES-TO;

2) Observar 0s mecanismos de controle e implementacdo das dimens6es de compliance
em processos licitatorios realizados pela SES-TO;

3) Verificar as dimensdes de compliance aplicadas nas aquisi¢des da SES-TO e

sugestdes de melhorias.
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1.3 Justificativa

A Lei n° 14.133, denominada nova Lei de Licitagdes, foi promulgada em abril de 2021
e veio pautada pelo atendimento das necessidades prioritarias de modernizacdo da méaquina
publica, principalmente no setor que envolve as compras publicas, com transparéncia, aumento
de eficiéncia, eficacia e efetividade. Com relacdo as inovacgdes, as principais envolvem a
introducao de boas praticas de governanca publica onde esta inserida o compliance. Seguindo
essa linha, foi observado que, nesta exigéncia pela ado¢do de programas de compliance por
empresas que se relacionam com a Administracdo Publica, especialmente nos processos de
contratacdes, o estado do Rio de Janeiro (Lei n®7.753/17) e o Distrito Federal (Lei n°® 6.112/18)
foram os primeiros a adotar as praticas de integridade nas contratagdes publicas. A inovacgédo
tem se multiplicado e ja € adotada por outros estados da Federacdo, bem como se expandiu a
diversos municipios brasileiros, a exemplo do estado vizinho ao Tocantins, Goias, por meio do
Decreto n° 9.406/2019, que instituiu o Programa de Compliance Pablico do Poder Executivo
do Estado (PCP).

Nesse sentido, a partir de pesquisa realizada na pagina de legislacao do portal da Camara
dos Deputados do Estado do Tocantins, observou-se que ndo existem processos de lei ou
promulgacdo nessa vertente. Por outro lado, a importancia desta pesquisa se deve, ainda, a
lacuna existente em relacdo ao estudo do tema compliance nas contratacBes publicas. I1sso
ocorre, principalmente, pelo fato de que elas se mostram mais suscetiveis a condutas ilegais ou
antiéticas, de forma que tém chamado especial atencdo das autoridades que atuam nos 6rgaos
de controle interno e externo.

Assim, para consubstanciar o que foi dito, foi realizada pesquisa em abril de 2023 no
repositorio que redne revistas da area de Administracdo Publica e artigos cientificos da area de
Administracdo, Ciéncias Contabeis e Economia, Scientific Periodicals Eletronic Library —
SPELLS3. Tendo sido identificados 12 trabalhos em que o foco era a utilizagdo desta ferramenta
em diversas instituicdes financeiras e iniciativa privada, e, no caso de sua utilizagdo na
Administracdo Publica, verificou-se que ndo é voltada para 0 &mbito de compras e contratacdes
publicas, o que denota a lacuna para o estudo do tema. O Quadro 1, a seguir, resume 0
levantamento realizado a partir da abordagem utilizada:

% A biblioteca eletronica SPELL® Scientific Periodicals Electronic Library é um repositorio de artigos cientificos
e proporciona acesso gratuito a informacao técnico-cientifica. Disponivel em:
http://www.spell.org.br/. Acesso em: 15 abr. 2023.



Quadro 1 - Abordagem do tema compliance em pesquisa no repositorio de artigos da
area de Administracdo, Ciéncias contabeis e Economia — SPELL realizada em abril de
2023
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O compliance como
instrumento de
monitoramento e
controle da
Administracédo
Plblica

Claudia Abe Gargel
Luengo, Saulo
Fabiano Amancio
Vieira, Augusto
Luengo Pereira
Nunes, Vera Lucia
Tieko Suguihiro

Andlise das
evidéncias da
institucionalizacao de
um programa de
compliance em uma
organizacédo do
terceiro setor, sob a
Otica apreciativa

Danilo José Campos
Coelho,
Rezilda Rodrigues
Oliveira

A lei das estatais e as
diretrizes
internacionais:
convergéncias para o
estado da arte em
integridade,
compliance e
anticorrupcao

Marcos Caldeira,
Simone Cristina
Dufloth

A adequacdo do
programa de
compliance nas
empresas — €casos
multiplos da Embraer
e Braskem

Carolina de Oliveira
Aguilar,
Ritchelle Procknow,
Rodolfo Vieira
Nunes,
George André
Willrich Sales

Aplicar padrdes e préticas de
conformidade/implementar o gerenciamento

de integridade.
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A conformidade de
registro de gestdo
como instrumento de
controle preventivo
de erros e fraudes:
proposicao de um
processo gerencial no
ambito de uma
instituicao federal de
ensino

Josiane Damaso,
Marco Antonio
Conejero,
Aldara da Silva
César

Mecanismos de
eliminacdo do risco

Guilherme A. Sana,

Prevencao/gestao de riscos/governanca

corporativa.
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da Compliance Trap
no setor das
telecomunicacdes
brasileiras

Edson R. Guarido
Filho

A gestéo do
compliance em
instituices de saude

Renata Adriane
Garcia,
Claudia de Souza
Libanio

Prevencao/gestao de riscos/governanca
corporativa.

Compliance nas
micro e pequenas
empresas: percepcdes
de seus
administradores

Donizete Mariano
Terra,
Eliane Maria Pires,
Giavina Bianchi

Compliance como
método de controle
da corrupgéo em
hospitais publicos
brasileiros: uma
estratégia viavel?

Aléxia Alvim,
Machado Faria

Percepcdo dos gestores sobre aspectos de
corrupgéo e compliance.

Realizacdes e
desafios do programa
de conformidade
regulamentar em uma
grande instituicdo
hospitalar

Evelyn Lopes da
Silva,
Gabriela Cristina de
Aradjo Lima,
Cassia Rita Pereira
da Veiga

Lei Anticorrupcéo,
compliance e
isomorfismo:

responsabilizacdo e
programas de

integridade nos
estados

Sander José Couto
da Silva,
Antonio Carlos
Brunozi Junior

A estruturacao das
areas de controle
interno e compliance
em empresas estatais
brasileiras conforme
a Lei n°® 13.303/2006

Eliana Pereira
Santana,
Fabiana Ferreira
Silva

Auditoria, controle interno e
compliance.

Fonte: Elaboracdo da autora (2023).
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Com isso, em observacdo, percebeu-se que os atores publicos vém discutindo sobre
governanca publica e programas de compliance. Embora j& existissem regulamentos, decretos
e leis que abrangiam as atividades, foi com a nova Lei de Licitacdes que o programa de
compliance ganhou protagonismo nas contratacdes publicas. Além disso, em 10 de fevereiro de
2022, foi publicado o decreto de governanca do estado do Tocantins n° 6.395, que dispbe sobre
a Politica de Governanca Publica da Administracdo Direta e Indireta do Poder Executivo
Estadual.

Junte a isso a atividade profissional desta pesquisadora, enquanto servidora publica de
uma instituicdo federal localizada em Palmas, atuando como coordenadora em licitagles e
contratos, o que lhe permitiu constatar a fragilidade dos atos administrativos e das decisdes
tomadas pelos atores do contrato no exercicio de suas funcGes. Sendo possivel, ainda, a
averiguacao dos percal¢os nas fases de planejamento e elaboracao dos processos de contratagéo,
bem como durante o processo licitatorio. Verificando-se, de forma empirica, a comunicagédo
ineficiente entre fiscais e gestores, e destes com 0s demais setores que atuam junto a execucdo
do contrato, além de uma fiscalizacdo técnica deficitaria, por exemplo.

Dessa forma, acredita-se na necessidade da pesquisa no estado, sobretudo na area da
satde do Tocantins, tendo em vista que a satde influencia diretamente na capacidade produtiva
da populacdo, ja que pessoas saudaveis tém mais disposicdo para trabalhar e gerar riquezas.
Além disso, a salde também esta relacionada com a redu¢do da mortalidade infantil e materna,
com a melhoria da qualidade de vida da populacdo e com o aumento da expectativa de vida.
Com isso, é possivel melhorar os indices de desenvolvimento humano, social e econémico de
uma regido. Em resumo, a satde é um setor fundamental para o desenvolvimento regional, que
pode contribuir para a melhoria da qualidade de vida da populacdo, para 0 aumento da
produtividade e para a geracdo de empregos e renda. E importante que o poder publico invista
nesse setor, com pesquisas e melhorias frequentes, visando melhorar e garantir 0 acesso
equitativo aos servicos de saude. Outro fator de relevancia e ja& comentado é a grande
participacao na pasta no orcamento total do estado.

Posto isso, esta pesquisa se propde, portanto, a contribuir para o preenchimento de
lacunas existentes nesta perspectiva, apoiando-se na analise da aplicabilidade do compliance
nas praticas administrativas de contratacdo publica da instituicdo em foco. Os resultados desta
pesquisa séo relevantes porque possibilitam ampliar o debate entre Administracdo Publica e
sociedade, na medida em que os resultados poderdo contribuir para a construcdo de uma
sociedade mais responsavel, transparente, comprometida e com uma gestdo publica eficiente e

efetiva.
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Também terd uma importancia prética, visto ser o compliance um sistema que congrega
ferramentas de governanca que, tendo a ética e a integridade como sustentaculos, busca dar
norte as decisdes dos gestores e de todos os envolvidos em qualquer processo de gestao, na area
publica ou na area privada, pois traz maior transparéncia aos atos administrativos, processos
internos e o melhor aproveitamento dos recursos. Consequentemente, isso aumentard a
probabilidade de que os objetivos dos contratos sejam alcangados, reduzindo ou minorando
fraudes e falhas, tanto na formalizacdo quanto na execucéo destes.

Dessa maneira, frente aos aspectos material, humano, econdmico e financeiro, a
pesquisa se mostra vidvel, pois a pesquisadora dispde dos recursos para realizar esta

investigagdo, como prazo razoavel para a coleta e a anélise e a utilizagdo de métodos cientificos.
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3 METODOLOGIA
3.1 Caracterizacdo do ambiente de pesquisa

O estado do Tocantins, localizado no centro geografico do Brasil, faz parte da regido
Norte do pais, com uma extensdo territorial de 277.621,858 km?, representando 3,36% do
territorio nacional e 7,2% da regido. Situado na Amazoénia Legal, cerca de 97,9% de sua area
esta inserida neste bioma. Suas fronteiras s&o os estados do Maranh&o, Para, Goiés, Piaui, Bahia
e Mato Grosso (TOCANTINS, 2015).

A capital do estado, Palmas, € onde se encontra a Secretaria Estadual de Salde do
Tocantins. Criado em 1988 pela Constituicdo Federal e oficializado em 1989, o Tocantins tem
experimentado um rapido crescimento populacional, impulsionado por migracdes regionais
(TOCANTINS, 2015).

Com relagdo aos dados financeiros, a LOA para 2023 estabeleceu uma despesa total de
cerca de R$ 12 bilhdes para o Executivo Estadual, com aproximadamente R$ 2 bilhdes
destinados a SES-TO, o foco deste trabalho.

A SES-TO, criada em 1989, é responsavel pela gestdo do Sistema Unico de Saude no
estado. Com a missdo de viabilizar e garantir politicas de saude, busca melhorar a qualidade de
vida da populacgéo tocantinense.

Dada a ampla extensao territorial do Tocantins, a organizacao dos servicos de saude é
regionalizada, considerando as particularidades de cada regido. A SES-TO descreve essa
organizacdo por meio das Regides de Salde, detalhando informacdes populacionais e

geogréficas, como podemos ver no mapa a seguir:



do Estado do Tocantins

Mapa 1 - Regides de Saude do Tocantins, segundo a Secretaria Estadual de Saude

Regioes de Satide -

Decreto 7.508, de 28 de junho de 2011 - Resolucdo CIB n* 161/2012,

Regides de Saiide
@ Bico do Papagaio
(© Wédio Norte Araguaia
@ Cemado Tocantins Araguaia
@ cantio

@ covimourco
@ Amorperfeito
@© 1iha doBananal

© sudeste

Fonte: Tocantins (2019).
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Além do mais, o estado possui uma populacdo de 1.511.459 habitantes, segundo o Censo

Demogréfico de 2022, com 36 entidades na estrutura administrativa direta e 18 na indireta,

incluindo institutos, fundagdes, universidades e agéncias. Informacgdes compiladas na seguinte

figura:
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Figura 7 - Caracteristicas populacionais do estado do Tocantins
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Fonte: Elaboracéo propria (2023).

J& para o cumprimento de suas competéncias legais e a execucdo de suas atividades, a

SES-TO tem sua estrutura organizacional estabelecida da seguinte forma, como mostra o
Organograma 1:

Organograma 1 - Organizagéo da Secretaria Estadual de Saude do Tocantins

CONSELHO ESTADUAL DE COMISSAO INTERGESTORES
SAUDE - SES GABINETE DO SECRETARIO BIPARTITE - CIB
AUDITORIA DO SUS OUVIDORIA
GABINETE DO SECRETARIO
EXECUTIVO

CORREGEDORIA DA SAUDE DEFENSORIA DATIVA

DENCIA DE
| GeSTA EACOUPRNAMENTO oy g
SUPERINTENDENCIA
’ W%&w [y SUPERINTENDENCIA DE
. supe pE |
‘ SUPERINTENDENCIA DE GESTAO W%ﬂ% o
}Mnusoen%‘fgwoe nmouzozoomuu%‘ms ‘
- i
SUPERINTENDENCIA EXECUTIV. SUPERINTENDENCIA DA CENTRAL
| BO FUNDG ESTAGUAL DE S SR ICITACRD 1
‘ SUPERINTENDENCIA DE
UNIDADES HOSPITALARES

UNIDADES REGIONALIZADAS
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Fonte: Secretaria Estadual de Salde do Tocantins (2021).

Segundo seu ultimo mapa estratégico, 2018-2019, constitui-se sua missdo “promover,
organizar e implementar politicas publicas de salude no estado do Tocantins na promogéo,
prevengao, tratamento e reabilitacdo, com integralidade do cuidado a populagdo”, ¢ sua Vvisao
de futuro ¢ “ser a referéncia em saude publica na regido norte do Pais até 2030. Possui como
valores, entre outros, a ética, transparéncia, impessoalidade, efetividade e inovacgédo
(TOCANTINS, 2021).

3.2 Abrangéncia e publico-alvo

Atualmente, o estado possui 8 Regides de Saude com conformacdes distintas de servicos
e interdependéncia das regifes onde estdo situados 0os maiores municipios que agregam mais
servicos de média e alta complexidade. Os hospitais sdo abastecidos e mantidos respeitando as
normas e leis do servico publico, sempre buscando a eficiéncia e eficacia nos processos de
compras. Os hospitais da rede publica estadual, identificados pela forma de gerenciamento em
regionais — estadual, municipal e de pequeno porte — séo financiados de forma tripartite pela
Unido, Estado e Municipio.

Para atender a demanda referente ao seu quadro de pessoal, a SES-TO, de acordo com
o ultimo relatdrio de gestdo de fevereiro de 2024, encerrou 0 ano de 2023 com 14.399 servidores

ativos, conforme mostra o Gréafico 1 a seguir:

Gréfico 1 - Distribui¢do dos servidores por situacdo funcional no Tocantins

10
Requisitados 13
Cumissiﬂnados Requisitados
0,06% 0,09%
6.886
6.721 Servidores Efetivos
Contratos Temporarios 51,80%
46,87%
241
Efetivos Comlssmnadns Servidores

3,65% Comissionados1,49%
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Fonte: Relatério Anual de Gestdo da Secretaria Estadual de Sadde do Tocantins (2024).

Desse total, 6.886 eram considerados servidores efetivos. Os demais compreendiam
servidores comissionados, requisitados e contratados temporariamente. Apds considerar
diversas licencas e cedéncias, 0 numero de servidores em exercicio nas atividades da SES-TO
foi reduzido para 13.297 — portanto, aproximadamente 47,86% dos servidores ativos sdo
efetivos no 6rgdo (TOCANTINS, 2024).

Para a realizacdo de seus processos de compra, a secretaria utiliza 0o COMPRASNET,
sistema eletronico provido pela Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, e também o portal Licita¢cdes-e, do Banco do
Brasil. Para ilustrar, entre os exercicios financeiros de 2022 e 2023, o valor de compras
homologadas no COMPRASNET chegou ao patamar de R$ 109 bilhdes (BRASIL, 2023).
Além disso, segundo o Relatorio Anual de Gestdo da SES-TO, instrumento de monitoramento
e acompanhamento da execu¢do das acBes de salde, o orcamento total do setor no terceiro
quadrimestre de 2022 registrou a marca de R$ 2.437.777.382,58 (dois bilhdes, quatrocentos e
trinta e sete milhdes, setecentos e setenta e sete mil, trezentos e oitenta e dois reais e cinquenta
e oito centavos). Este valor € dividido entre trés categorias de gastos: pessoal e encargos,
despesas correntes e investimentos, sendo os dois primeiros detentores das maiores fatias do

orcamento, conforme ilustra o Grafico 2 abaixo:

Gréfico 2 - Execugdo dos recursos da saude por objetivo e por a¢cdes orgamentarias

1.364.099.222,40
56%

 Pessoal e Encargos
M Outras Despesas Correntes

84.943.970,60 M Investimentos
5%

Fonte: Relatério Anual de Gestao da Secretaria Estadual de Saude do Tocantins (2022).

Visto isso, esses nimeros ja evidenciam a necessidade do estabelecimento de um

ambiente integro.
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3.3 Procedimentos metodoldgicos de coleta e andlise de dados

Para conduzir este estudo, inicialmente, introduziu-se uma pesquisa bibliografica como
uma etapa essencial, seguindo-a como um percurso obrigatério em todas as investigacoes.
Nesse contexto, foram exploradas obras de autores amplamente reconhecidos como referéncias
em diversos temas abordados nesta pesquisa. Posteriormente, buscou-se, prioritariamente, por
estudos apresentados em congressos, simpadsios e encontros académicos relacionados a area de
pesquisa, além de consultar as publicacbes de periodicos, revistas e livros pertinentes ao
assunto.

Embora tenhamos esgotado diversas vias de comunicagdo, incluindo solicitacGes via
FALA BRASIL BR e 0 envio de pedidos de acesso a informacédo e manifestacdes de ouvidoria
aos oOrgdos e entidades pertinentes, lamentavelmente ndo obtivemos éxito. A pesquisa, a
principio, prop6s uma abordagem de campo, visando obter dados diretamente dos membros da
Secretaria de Satde. No entanto, ao longo do processo de coleta de dados, enfrentamos desafios
inesperados devido a falta de colaboracgdo dos participantes.

Apesar dos esforcos em envolvé-los e convida-los para participar (fizemos inclusive um
workshop na universidade no sentido de sensibiliza-los quanto ao papel da governanca nas
organizag0es), observamos uma reluténcia significativa por parte dos membros da organizagéo
em responder as nossas intencdes de pesquisa de campo. Mesmo apds visitas amigaveis e
esforcos para garantir a confidencialidade e a ndo invasividade da pesquisa, ndo conseguimos
obter uma participacao ativa, o que comprometeu a eficacia da abordagem inicial. Diante dessas
dificuldades e com o objetivo de preservar a integridade e a validade da pesquisa, optou-se pela
metodologia documental. Tal mudanca permitiu dar continuidade a investigacdo, utilizando
fontes documentais disponiveis para compreender o contexto, as praticas e as politicas da
instituicdo-alvo. Essa decisdo foi tomada apds uma reflexdo cuidadosa sobre as limitagdes
encontradas na fase inicial da pesquisa de campo.

Acredita-se que a adaptacdo fortaleceu a aplicabilidade dos resultados, permitindo
alcancar os objetivos propostos de maneira eficaz. A pesquisa documental oferece uma
abordagem robusta, permitindo analisar registros, relatorios, politicas institucionais e outros
documentos relevantes que podem fornecer insights importantes (MARCONI; LAKATOS,
1996). Neste escopo, ela possibilitou o levantamento e analise das dimensdes de compliance
presentes em documentos legais e oficiais, alem de oferecer condi¢des para analisar a aplicacao
deste mecanismo nas praticas administrativas das contratacdes publicas da SES-TO.

Analisaram-se documentos como portarias, resolugdes internas, politicas, projetos e planos,
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bem como verificou-se a existéncia de processos de integridade e possiveis projetos para a
criagdo de programas de compliance na instituicéo.

Os documentos foram obtidos principalmente por meio de pesquisa nos sites oficiais do
estado do Tocantins, incluindo o da Secretaria de Satde e o do Tribunal de Contas, entre outros
0rgdos pertinentes. Para selecionar os documentos apropriados, estabeleceram-se critérios de
incluséo, priorizando aqueles que abordavam diretamente aspectos relacionados ao compliance.
Além disso, se conduziu uma busca sistematica utilizando uma variedade de palavras-chave
relevantes, como “compliance”, “licitagdes”, ‘“contratos”, entre outras, garantindo uma
abrangéncia adequada.

O processo de busca foi realizado de forma meticulosa, navegando pelos sites
mencionados e utilizando os recursos de busca disponiveis, como filtros de data e categorias
especificas de documentos. A analise documental foi complementada pela revisao da literatura,
proporcionando um contexto mais amplo para as descobertas apresentadas. Assim, ao descrever
detalhadamente o processo de pesquisa e selecdo dos documentos, buscou-se assegurar a
transparéncia e a credibilidade do presente trabalho, fornecendo uma compreensao clara da base
de evidéncias utilizada para fundamentar as conclusdes nele realizadas. As etapas e 0s
documentos foram listados para a conducao deste processo.

Entre os documentos considerados, destacam-se as modalidades de aquisicéo,
predominantemente os pregdes, e uma variedade de servicos e obras no ambito dos objetos
selecionados para analise. Além disso, realizou-se um processo de selecdo, retirando diversos
processos do Tribunal de Contas do Estado (TCE), a exemplo de alguns demonstrados no

quadro abaixo:

Quadro 5 - Processos encontrados no site do Tribunal de Contas do Estado

PROCESSO MODALIDADE OBJETO VALOR
ESTIMADO
202330550000253/20 Inexigibilidade Contratacdo de empresa especializada | R$ 1.440.193,46
23 para prestacio de servicos de
manutencao preventiva e corretiva.
202330550000650/20 | Adesdo ao Registro | Servicos de fornecimento, implantacdo | R$ 33.315.463,68
23 de Preco e gestdo de solucbes para modernizacdo
dos servicos de salde.
201830550004398 Dispensa Prestacdo de servicos de gerenciamento | R$ 1.278.407,23
da frota mediante sistema informatizado
nas redes de estabelecimentos
credenciadas.
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30550005050/2018

Dispensa

Prestacdo de servigos laboratoriais de
analises clinicas para atender as
unidades de saude.

R$ 1.231.458,35

30550006894/2018

Dispensa

Prestacdo de servigos laboratoriais de
analises clinicas, destinados a atender as
acOes de saude da populagdo do estado
do Tocantins.

R$ 183.194,08

201230550001281

Dispensa

Locacdo de imovel para sediar o hospital
infantil de Palmas.

R$ 601.419,24

202230550012342
2022

/

Pregdo Presencial
ATA-SRP

O presente pregdo tem por objeto o
registro de precos para aquisicdo de
medicamentos oncoldgicos orais.

R$ 13.307.305,74

202230550002449/20
22

Inexigibilidade

Contratacdo de empresa especializada
em contratacgdo de  manutencdo
preventiva anual e corretiva, quando
necessario, de equipamentos
automatizados.

R$ 62.560,00

202330550000253/20
23

Inexigibilidade

Contratagdo de empresa especializada
para prestacdo de servicos de
manutengdo preventiva e corretiva, com
fornecimento de pecas e componentes
originais, dos equipamentos médicos
hospitalares marca PHILIPS, conforme
descritos na Clausula Segunda deste
Contrato.

R$1.440.193,46

202230550010281/20
22

Pregéo Eletronico
ATA-SRP

Aquisicdo de equipamentos médicos
hospitalares transdutores para
ultrassom.

R$ 694.333,28

202230550010438/20
22

Pregdo Eletronico

Contratacdo de empresa para o0
fornecimento de conjunto integrado de
insumos e locacdo de equipamentos,
necessarios para realizacdo de testes e
exames imuno-hematoldgicos
utilizando as metodologias.

R$ 479.450,50

202230550008469/20
22

Tomada de Precos

Contratacdo de empresa especializada
em construcdo civil para execucdo da
obra de reforma geral e reforma elétrica
do hemocentro de Araguaina.

R$ 1.083.229,90

202330550000436/20
23

Tomada de Precos

Contratacdo de empresa especializada
em construcdo civil para execucdo da
obra de reforma geral e adequacgdo da
unidade de hematologia e hemoterapia
de Palmas.

R$ 1.638.183,05

202230550003255
2022

/

Pregéo Eletronico
ATA-SRP

Contratacdo de empresa especializada
na prestacdo de servico de locacdo de

R$ 2.520.000,00
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equipamento médico hospitalar sistema
de endoscopia para 0s hospitais
estaduais do Tocantins.

202130550005645/20 Pregdo Eletronico | Contratacdo de empresa especializada [ R$ 1.192.000,00
21 nos servicos de remocdo cadavérica e
translado intermunicipal por
quildémetros percorridos.
202030550007493/20 Pregdo Eletronico | Aquisicdo de  equipamento  de | R$ 131.549,00
20 informatica, microcomputador e
nobreak.
202230550010371/20 Pregdo Eletronico | Aquisicdo de materiais para protecdo | R$ 1.483.052,90
22 ATA-SRP individual e coletiva (EPI e EPC).
30550004373/2021 Pregdo Eletronico | Aquisicdo de equipamentos médico- | R$ 592.080,00
ATA-SRP hospitalares, Doppler Transcraniano e
Eletroencefalografo. Este projeto visa
cumprir as metas do Plano Estadual.
30550008678/2021 Pregdo Eletronico | Aquisi¢do de nutri¢Oes enterais, sistema | R$ 8.079.901,44
ATA-SRP fechado destinado aos Hospitais do
Estado.
30550000284/2022 Adesdo ao Registro | Aquisicdo de equipamentos médico- | R$ 1.890.000,00
de Preco hospitalares.
30550004358/2021 Pregdo Eletronico | Aquisicdo de medicamentos para o | R$ 17.251.417,56
ATA-SRP sistema nervoso central controlados,
destinados aos hospitais do Estado.
202230550012922 /| Pregéo Eletronico | Contratacdo de servigos de manutencdo | R$ 190.415.576,21
2022 ATA-SRP predial, incluindo suportes técnico e
operacional.
202230550002213 /| Pregdo Eletronico | Prestagdo de servigos de fornecimento | R$ 12.245.832,00
2022 ATA-SRP de solucdo para telecomunicacoes.
TOTAL R$ 292.556.801,08

Fonte: Elaborac&o propria com base no site Tribunal de Contas do Estado do Tocantins* (2023).

Os quatro processos selecionados foram escolhidos com base na sua relevancia para

garantir a transparéncia, valor e robustez do processo administrativo, bem como para se

adequarem as modalidades de licitacdo necessarias para a analise em questao.

Processo 01 - Pregdo Eletronico n°® 373/2022: Optou-se por incluir este processo

devido a sua modalidade de pregdo eletrébnico, que é conhecida por sua eficiéncia e

4 SICAP-LCO.TCE, 2024. Disponivel em: https://app.tce.to.gov.br/lo_publico/. Acesso em: 15 fev. 2024.
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transparéncia na aquisicdo de bens e servicos. O pregdo eletronico é uma modalidade agil e
transparente, favorecendo a competicédo entre os fornecedores, o que contribui para a obtengédo
de melhores precos e condi¢des para a Administracdo Publica (DI PIETRO, 2013). Além disso,
a documentacao associada a esse tipo de processo costuma ser detalhada e acessivel, facilitando
a anlise e garantindo a preciséo dos dados.

Processo 02 - Inexigibilidade n® 2023/30550/000253: A incluséo deste processo se
justifica pela sua modalidade de inexigibilidade. Esse tipo de procedimento € utilizado quando
ha inviabilidade de competicao, seja por caracteristicas especificas do objeto a ser contratado
ou pela singularidade do servico a ser prestado (MELLO, 2013). A anélise deste processo
permite entender como sdo tratadas situacdes em que a escolha do fornecedor é restrita e como
sdo justificadas essas decisBes, contribuindo para a transparéncia e robustez do processo
administrativo.

Processo 03 - Adesdo a Ata de Registro de Precos do Pregdo Eletronico n°
13999/2019: A adesdo a ata de registro de precos é uma modalidade que proporciona agilidade
e economia na contratacdo, pois permite que érgaos e entidades publicas utilizem os precos e
condicdes previamente negociados por outro 6rgdo ou entidade (DI PIETRO, 2013). A escolha
deste processo € relevante para demonstrar como essa modalidade pode ser utilizada para
garantir eficiéncia na aquisicdo de bens e servicos, além de evidenciar se existe a transparéncia
no uso de atas de registro de precos previamente estabelecidas.

Processo 04 - Dispensa de Licitacdo n°2018.30550.004398: A incluséo deste processo
se justifica pela sua modalidade de dispensa de licitacdo. Esse tipo de procedimento € utilizado
em situacdes excepcionais previstas em lei, quando a competicdo € dispensada em razdo de
peculiaridades do objeto ou da situacdo (DI PIETRO, 2013). A anélise deste processo permite
entender como sao tratadas as situacdes emergenciais ou singulares que demandam a dispensa
da licitacdo, garantindo que essa decisdo seja fundamentada e transparente.

Dessa forma, ao selecionar esses quatro processos, buscou-se abranger uma variedade
de modalidades de licitagdo e procedimentos administrativos, garantindo a representatividade
e a robustez da anélise, bem como assegurando a transparéncia e precisdo na avaliacdo das
informacdes relacionadas ao controle e compliance.

Assim, a pesquisa desdobrou-se nos seguintes passos, conforme ilustrado na Figura 8 a

sequir:
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4 REVISAO DE LITERATURA

4.1 O papel regulador do Estado

As mudangas sociais que vém ocorrendo no mundo tém gerado novas e crescentes
necessidades dos cidad&os, que enfrentam um ordenamento social em ebuligéo e transformacéo.
Diante disso, 0 aparato estatal esta em permanente reformulacao para garantir a coesao social.

Para Aragédo (2004, p. 1), “A partir do Segundo Pés-Guerra, o Estado, diante de uma
sociedade crescentemente complexa e dindmica, verificou a impoténcia dos seus instrumentos
tradicionais de atuacdo, o que impds a ado¢do de mecanismos administrativos mais ageis e
tecnicamente especializados”. Ainda segundo o autor, “¢ importante destacar que a realidade
social ndo é somente influenciada pela economia, mas sem duvida, ela afeta a estrutura e a
normatizagao estatal”.

Seguindo essa visdo, a economia, “em uma sociedade capitalista, certamente € decisiva,
e sem o seu conhecimento ndo é possivel levar a cabo uma frutifera investigacdo sobre o
Estado” (HELLER, 1998, p. 143). Com isso, o Estado encontra-se intrinsecamente ligado a
economia, e tal situacdo reflete-se, inclusive, no Direito, o qual estabelece regras de intervencgéo
do Estado na seara econdmica.

Assim, a transferéncia da gestdo dos servigos publicos aos setores privados gerou a
necessidade de regulacdo destas atividades para protecdo dos interesses da sociedade, ou seja,
os direitos sociais positivados ndo foram abandonados, o Estado assume a obrigacdo de
promocdo do bem-estar da coletividade, porém, agora o faz com auxilio da iniciativa privada.

Dentre os mecanismos de regulacdo utilizados pelo Estado, Reis e Blanchet (2018)
destacam que a contratacdo administrativa é considerada um dos mais importantes, haja vista
gue envolve aspectos da regulacdo normativa ou regulamentacdo dos procedimentos de
contratacdo; e regulacdo juridica dos operadores econdmicos que participam dos certames e
integram o mercado dos licitantes.

“Quando se trata de interveng@o do Estado em questdes de cunho econémico, ha uma
ideia mais ampla relacionada aos modelos regulatorios” (DI PIETRO, 2020, p. 38). Nesse
aspecto, pode-se dizer que existe um Estado regulador a partir do instante em que ha um ganho
do monopolio juridico, adquirido pelo Estado. O Estado regulador se traduz entdo em uma
instituicdo que traz a relacdo do Estado de Direito com as questdes de dominio publico num
ambito geral.

Deste modo, conforme Reis e Blanchet (2018, p. 295), “os contratos administrativos
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possuem objetivos que vao além do atendimento de uma necessidade imediata, atendendo
puramente aos interesses financeiros dos parceiros, atuando também como mecanismo de
regulacdo estatal via licitagdes e contratagdes”. Objetivo ja observado na edigdo de diversos
regulamentos que favorecem determinadas atividades de interesse publico. Ressaltando, ao
final da reflexdo, que se trata de um caminho polémico, que exige uma padroniza¢do, um
planejamento e uma efetivacdo, sob pena de ineficiéncia da ag&o.

Com relacdo a este poder regulador que induz atividades de interesse publico observado
em varios regulamentos que regem as compras publicas, podemos ter como exemplo a Leli
Complementar n°® 123, de 14 de dezembro de 2006, que institui o Estatuto Nacional da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, a qual trouxe em seu escopo a criacdo de
diversos mecanismos de preferéncia a determinadas empresas em concorréncias publicas. Na
Figura 1 a seguir encontram-se relacionados alguns dos diversos normativos que seguem a linha

de regulacdo estatal nas compras publicas:

Figura 1 - Marcos normativos e regulatdrios do Estado

LEI N°® 14.133, DE 1° DE ABRIL

DE 2021.

ATUAL LEI DE LICITﬁcﬁES E
CONTRATOS

ADMINISTRATIVOS

LEI N° 8.666, DE 21 DE JUNHO DE
993.

1
LEI DE LICITACOES AINDA EM
VIGENCIA

Fonte: Elaboracdo da autora com base em Torres (2021).

Nesse sentido, o ordenamento juridico patrio mostrou-se sensivel as transformac6es
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econdmicas e sociais ocorridas a partir de meados do século XX, de forma que a Constitui¢éo
da Republica Federativa do Brasil, de 1988, também impulsionou a formacdo do Estado

regulador brasileiro a partir da previsao contida no art. 174:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado
exercera, na forma da lei, as funcGes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

Conforme Di Pietro (2006, p. 22), “a regulagdo, no ambito juridico, constitui como o
conjunto de regras de conduta e de controle da atividade econémica publica e privada e das
atividades sociais nao exclusivas do Estado, com a finalidade de proteger o interesse publico”.

Ainda, segundo Justen Filho (2002), a regulagdo mostra-se como uma juncdo de
politicas publicas, assim a definindo:

Defende-se, por isso, a concepgdo de ser a regulacdo um conjunto ordenado de
politicas publicas que busca a realizacdo de valores econdmicos e ndo econdmicos
reputados como essenciais para determinados grupos ou para a coletividade em seu
conjunto. Essas politicas envolvem a adogdo de medidas de cunho legislativo e de
natureza administrativa, destinadas a incentivar praticas privadas desejaveis e a
reprimir tendéncias individuais e coletivas incompativeis com a realizacdo dos valores

prezados. As politicas regulatorias envolvem inclusive a aplicagdo jurisdicional do
Direito. (JUSTEN FILHO, 2002, p. 40).

Para Aragao, a regulacdo possui trés principais objetivos:

(@) regulacdo dos monopdlios, quando a competicdo é restrita ou invidvel, evitando
que eles lesem a economia popular, controlando os pregos e a qualidade dos servigos
ou produtos;

(b) regulacdo para a competicdo, como forma de assegurar a livre concorréncia no
setor privado e, no caso de atividades econémicas sensiveis ao interesse publico, o
seu direcionamento na senda deste; e

(c) regulacdo dos servigos publicos, assegurando a sua universalizagdo, qualidade e
preco justo. (ARAGAO, 2013, p. 27).

Verifica-se a redefinicdo do papel do Estado na economia e de suas relacdes com a
sociedade. O Estado retira-se da condicdo de executor e prestador de servigos e adota uma
posicao de regulador, haja vista que o proprio Estado ndo poderia simplesmente permanecer
alheio a exploracao privada de atividades econémicas relevantes, em especial, por se tratar da
prestacdo de servigos publicos a sociedade.

Nesse aspecto, verifica-se que o Estado regulador também esta sendo fortalecido como
alternativa para implementar o principio constitucional da eficiéncia, visando garantir a
sociedade a universalizacdo de servigos publicos de qualidade, além do bom funcionamento do
mercado e das entidades reguladas de seguranca juridica.

E, para complementar, Reis e Blanchart trazem que:
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Na mesma linha de encarar a contratacdo publica como um instrumento com reflexos
na macroeconomia, Marcal Justen Filho assevera que as contratacdes representam
meio para “fomentar e assegurar o emprego da mao de obra brasileira e o progresso
da industria nacional, mas preservando o equilibrio do meio ambiente”. Desse modo,
as licitacfes e os contratos administrativos sdo importantes ferramentas de regulagéo,
podendo o Estado utilizar a intervengdo na economia por inducéo ou diregdo para a
protecdo dos bens e valores protegidos por sua politica regulatoria. (REIS;
BLANCHART, 2018, p. 296-297).

Concomitantemente, dadas as dificuldades do agente estatal num mundo globalizado, a
sociedade passa a assumir um papel de participacdo na regulacdo dela mesma; o “Estado
permite, assim, que as entidades privadas participem da regulacdo das atividades privadas,
inclusive da gestdo de riscos sociais, e com isso as organizacdes privadas cooperam com 0
Estado, fornecendo ao poder publico informagdes que ele sozinho nio detém” (SANCHEZ
RIOS; ANTONIETTO, 2015, p. 350).

Dessa forma, o Estado cada vez mais é incapaz de regular com completude as estruturas
empresariais, em vez disso, passa a se aliar a elas para supervisionar as atividades econémicas.
Ele, mediante tal posicionamento, consegue delegar as empresas as funcdes de prevencdo dos
ilicitos, implicando numa maior responsabilidade dos agentes privados em cumprir objetivos
de prevencdo de riscos e aderéncia a legislagao.

Esta delegacdo (de gestdo e do controle do risco) concedida as empresas ndo
implicaria em nenhuma hipo6tese a transferéncia da titularidade da potestade
regulatdria e sancionadora. A intervencdo estatal estaria preservada com a faculdade
de supervisionar e corrigir, mas contando com a colaboracdo do ente privado no
processo regulatorio. Este seria o significado da autorregulagéo regulada. (SANCHEZ
RIOS; ANTONIETTO, 2015, p. 351).

Em tal contexto, portanto, em que o Estado assume que ndo pode fazer a regulacdo dos
riscos da atividade privada sem contar com a colaboracdo da sociedade civil e dos agentes
envolvidos, é que surgem os programas de compliance. As empresas, neste caso, “devem
desenvolver programas de controle de riscos de suas atividades em coopera¢do com o Estado,
de acordo com as regras legais” (SANCHEZ, 2015, p. 351). Nesse sentido, os sistemas de
integridade trazem o debate sobre a melhor forma para a regulacéo estatal, de modo a criar uma
estrutura de incentivos, que ndo somente a sangdo do Estado, estimulando a iniciativa privada
a implementa-los de forma efetiva, cabendo ao Estado o seu monitoramento. Portanto, hd um
compartilhamento de responsabilidades entre o Estado e o setor empresarial. A grande questao
é se ambos terdo capacidade e vontade de cumprir com suas atribuicGes, ainda que de forma

cooperativa — antes, contudo, o objetivo de um programa de compliance € que haja a prevencéo
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e a implementacgéo de padrdes de condutas para 0s agentes administradores. Com isso, cria-se
ndo apenas uma cultura mais responsavel, que reduz os delitos, mas também facilita a
investigacdo pelas proprias autoridades dos eventuais indicios (CARDOSO NETO;
CORDEIRO; PAES, 2019), como um equilibrio entre a autorregulacdo exclusiva e a regulacdo
exclusivamente estatal, que caminha em dire¢cdo a autorregulacdo regulada como forma
intermediaria para se atingir a efetividade do compliance.

Nesse sentido, o compliance é baseado nos preceitos da governanca. Por conseguinte,
temos que a “governanca ¢ a conducao responsavel dos assuntos do Estado em todas as esferas
que coloca os assuntos de governo de forma multilateral e insiste em questdes como
governabilidade, accountability e legitimagdo” (ALENCAR, 2018, p. 96). Por isso, serdo
visitados temas como Administracdo Publica e governanga, notadamente pressupostos para a

implementacao de processos como o compliance.

4.2 O compliance e os custos de transagao

A teoria dos custos de transacdo (TCT) foi concebida por Ronald Coase em 1937 e, com
a publicacéo do trabalho The Nature of the Firm, o autor introduz a pergunta que €é considerada
o ponto de partida para os estudos da Nova Economia Institucional: “Se a produgao for regulada
por movimentos de precos, a producdo poderia ser realizada sem nenhuma organizacao, bem,
poderiamos perguntar, por que existe alguma organizagdo?” (COASE, 1993, p. 19, tradugio
nossa). Esse questionamento € um dos primeiros passos para compreender a firma além das
fungBes de producdo. Porém, somente a partir do ano de 1970 que esta teoria teve maior
desenvolvimento, com os trabalhos desenvolvidos pelo economista americano Oliver E.
Williamson inserindo-a em uma corrente de pensamento mais abrangente, a chamada Nova
Economia Institucional, que emanou da teoria da organizacdo industrial moderna. Nela,
Williamson criticou a propalada perfeicdo do mercado, aventando que “sempre existem custos
nas relagdes de mercado e que estes influenciam na interagé@o entre os agentes e nas condigdes
de negociacao, ou seja, no pre¢o” (RIBEIRO; GALESKI JUNIOR, 2009, p. 105).
Sztajn define os custos de transagdo da seguinte forma:
[...] sdo aqueles incorridos na realizagdo de uma operacao econémica, representados,
ou ndo, por dispéndios financeiros, mas que decorrem do conjunto de acdes e medidas
adotadas por cada pessoa (ou parte) antes, durante e depois de consumada a operacao
econdmica. Custos de transacdo sdo o esfor¢o na procura de bens em mercados, a
analise comparativa de preco e qualidade antes de tomar a decisdo, o desenho da

garantia quanto ao cumprimento das obrigacfes pela outra parte, a certeza do
adimplemento, seguro e a tempo, as garantias que se exija para fazer frente a eventual
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inadimplemento ou adimplemento imperfeito pela contraparte, a redacdo de
instrumentos contratuais que reflitam as tratativas entre contratantes e disponham
sobre direitos, deveres e obrigac6es. Cuidados e tempo despendido desde o inicio da
procura pelo bem, passando pela decisdo de realizar a operacdo ou transacéo, o
cumprimento de todas as obriga¢des pelas partes contratantes e as garantias para tanto,
incluindo as relacionadas a eventual inadimplemento — custo de demandar em juizo
ou qualquer forma de solucdo de controvérsias — sdo, pois, custos de transagao.
(SZTAJN, 2010, p. 5-6).

Logo, a impossibilidade de se obter todas as informacdes inerentes a uma transacéo € o
fundamento da TCT. E notdrio que estes sofrem influéncias dos sistemas politicos e legais que
moldam o ambiente institucional e devem ser considerados no momento de elaboracdo de
politicas (MCCANN, 2013). Tais custos ocorrem devido a despesas com 0s insumos, reunides,
tempo, deslocamentos, méo de obra empregada, buscas de informac@es, dentre outros, que sdo
necessarios para a execucao de atividades e a concretizacdo da transacdo (COGGAN et al.,
2013).

De maneira mais especifica, Connelly et al. (2015) explicitam que os custos ex-ante
estdo relacionados ao processo de: (i) selecdo, ou seja, a coleta, processamento de informacdes
para a escolha adequada do parceiro; e (ii) negociacdo e redacdo do acordo, que tem como
objetivo proteger os interesses de cada um dos lados, antecipar contingéncias e especificar como
as adaptacBes as mudancas imprevistas ocorrerdo. Os custos ex-post, por sua vez, compreendem
aqueles relacionados: (i) a renegociacdo, quando surgem mudancas imprevistas; (ii) ao
monitoramento das atividades; (iii) ao estabelecimento de mecanismos de resolucdo de disputas
ou vinculagdo para garantir compromissos continuos; e (iv) aos custos de desajustamento, que
surgem guando os atores sdo obrigados a cumprir os termos do contrato que ndo sdo mais de
seu interesse. Esses ultimos também aparecem na literatura sob a denominacao de enforcement
(DYER, 1997).

Dentre as categorias caracterizadas, apresentam-se dois pressupostos comportamentais
que s@o essenciais para que se possa compreender a teoria: a racionalidade limitada e o
oportunismo. Eles estdo diretamente vinculados a condic¢Ges relativas & subjetividade dos
agentes que se relacionam durante a transacdo; as outras trés categorias se relacionam a
transacdo em si e dizem respeito a especificidade do ativo, a frequéncia da transacédo e a
incerteza. Destacamos 0s pontos centrais de cada um desses.

Por racionalidade limitada, compreende-se que os atores envolvidos sdo racionais
intencionalmente, mas com certa limitacdo, pois em razdo de ndo conhecerem todas as
informagdes disponiveis sobre a transacdo, tendem a utilizar as informacfes que estdo

disponiveis no ambiente. Nesta perspectiva, Dorneles et al. (2013) constataram, em sua
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pesquisa, que quando 0s agentes se unem em associagdo e compartilham informagoes,
ocasionam a reducdo dos custos de transacdo, e principalmente minimizam a racionalidade
limitada dos socios, aumentando a capacidade funcional destes.

Devido a uma racionalidade limitada, os acordos acabam n&o sendo concluidos, uma
vez que os agentes envolvidos na transagdo ndo tém a capacidade de prever e determinar futuros
imprevistos. Essas lacunas ganham importancia quando os agentes comegam a praticar agoes
de natureza oportunista (FERREIRA et al., 2006). Para tanto, de acordo com Azevedo (2000),
@ preciso criar estruturas de governanca nas instituicGes para lidar com a incerteza e a
variabilidade dos mercados (transacOes), reduzindo, dessa forma, a incidéncia de
comportamentos oportunistas dos agentes econdmicos e, consequentemente, 0S Ccustos
incorridos na transacdo. Nesse sentido, segundo Fagundes (1997), as estruturas de governanca
sdo mecanismos criados para coordenar as transac¢des entre 0s agentes, com vistas a maximizar
0s resultados e minimizar os custos da transag&o.

No que diz respeito ao oportunismo, segundo Williamson (1985), significa agdes que
resultam em um entendimento erréneo ou distorcido de informac6es, principalmente quando se
refere a vontade de enganar, disfarcar, distorcer ou confundir, para que se possa agir de maneira
a atender uma necessidade pessoal. Entende-se que € a busca do autointeresse com avidez, que
geralmente ocorre em formas sutis de fraude, que pode ser a revelacdo incompleta ou distorcida
da informacdo; ou seja, esforcos calculados para enganar, distorcer, disfarcar, ofuscar,
confundir, o que gera também condic¢des de assimetria de informacdes (SANTOS; SOUZA,
2017).

O oportunismo condiciona os individuos a formular os contratos com ambiguidade, de
modo que deem margem a interpretac@es errdneas, ou melhor, sdo de ma-fé, para que, assim,
tais individuos possam agir de maneira oportuna, trazendo beneficio proprio (TEECE, 1996).
Além disso, Santos e Padula (2012) identificaram, em seu estudo, que quando o oportunismo
ocorre em grau elevado, os acordos contratuais sdo descumpridos, fazendo com que as
transagBes se tornem envoltas de incertezas, aumentando 0s custos de transacdo. E importante
ressaltar que quanto maior a racionalidade dos agentes, maior 0 grau de oportunismo nas
relagdes contratuais.

Para os tedricos dessa corrente da Nova Economia Institucional, os agentes econdmicos
sdo dotados de racionalidade limitada porque as informac6es séo assimétricas, e, dessa forma,
eles ndo detém todas as informacdes necessarias para tomar decisoes.

Conforme Pindyck (2002), assimetria de informag&o é uma situacdo em que 0s agentes

possuem informacdes distintas sobre uma contratacdo. Essa assimetria atuard no sentido de
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favorecer uma das partes em detrimento da outra, alterando o resultado da transagdo
(BARBOSA, 2007).

Lima (2006) enfatiza que a tomada de decisdo depende de informac6es fidedignas e que
a auséncia dessas informacdes limita a capacidade racional do agente, reduz a eficiéncia dos
mercados e favorece o risco moral e 0 aumento dos custos de transacdo. Fagundes (1997) nos
afirma que, com a ocorréncia de assimetria de informacgdes, surge a possibilidade do
comportamento oportunista por parte do agente que detém a informacao.

Ja com relacgéo a frequéncia, como o proprio nome sugere, esta relacionada ao niumero
de vezes que a transacdo ocorre, como ensina Williamson (2012). De acordo com Rocha Jr. et
al. (2008, p. 461), “a frequéncia ¢é caracterizada pelo nimero de vezes que uma determinada
transacao ¢ realizada entre dois agentes”. Na TCT, quanto maior a frequéncia de uma transacao,
menores 0S seus custos, tendo em vista que a reputacdo dos agentes reduz o comportamento
oportunista entre eles (WILLIAMSON, 2012).

Além dos aspectos relacionados com a natureza assimétrica das informacfes e a
frequéncia, existem outros elementos que também influenciam os custos de transacdo das
organizacbes. Segundo Williamson (2012), as incertezas caracterizam-se como mudancas
ocorridas no cenario econémico no qual a organizacdo atua. Como estas mudancgas Sao
impossiveis de serem previstas pelos agentes (CARVALHEIRO et al., 2004), a estabilidade de
uma empresa pode suprir a possibilidade de ocorréncia de custos de transagdo relacionados a
esta caracteristica. No que tange a gestdo publica, a incerteza esta ligada aos custos necessarios
ao restabelecimento das condi¢des de equilibrio contratual ap6s a ocorréncia de situactes
imprevisiveis, como na gestdo de contratos, por exemplo.

Sobre as especificidades do ativo, de acordo com Williamson (2012), sdo diversas as
razdes que levam um ativo a ser especifico, tais como suas propriedades fisicas (moldes ou
maquinas especiais); sua localizacdo; se estadgios sucessivos da transacdo precisam estar
préximos (economias em estoque, transporte ou conservacdo); a idiossincrasia do capital
humano, obtida, sobretudo, com as competéncias desenvolvidas a partir da resolugdo dos
problemas peculiares a transagdo; se 0s bens ou servicos sdo dedicados (feitos sob encomenda
ou exclusivos); e, por fim, se os bens ou servigos necessitam ser de qualidade distinta ou ligados
a padrdes e marcas.

O primeiro ponto em que se estabelece uma relacéo entre os programas de compliance
e os da TCT é que as instituicbes publicas, bem como as empresas, ao decidirem adotar
programas de compliance, utilizam estratégia organizacional especifica que visa minimizar os

custos de transagd@o, que quando relacionados aos programas de conformidade sdo variados.
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Existem, portanto, custos associados a implementacdo do programa pelas organizagoes,
conhecidos como de estabelecimento. Segundo Fiani (2011, p. 60), “os custos de
estabelecimento sao aqueles oriundos da constitui¢do de uma estrutura de governanga”. No cas0
dos programas de compliance, sdo 0s custos para organizar uma area especifica para a gestdo
deste, conforme consideram Ribeiro e Diniz (2015), que citam ainda os investimentos em
treinamento para os colaboradores das novas praticas a serem adotadas, a elaboragdo de um
codigo de ética com regras, as punicdes em casos de infracdo, a melhoria de mecanismos de
controles internos e os investimentos em tecnologia da informacao.

Apesar de todos esses custos associados a implementacdo de programas de compliance
pelas organizacGes, hd uma necessidade de que o programa seja adotado para promover a
cooperacdo e reduzir os conflitos dentro da organizacdo e fora dela. Nesse sentido, pode-se
dizer que os conflitos internos séo os horizontais, e os de dentro para fora e vice-versa sdo 0s
verticais. Assim, a adogdo de um programa de compliance visa reduzir outros custos de
transacdo, em particular aqueles relacionados as préaticas que uma das partes do contrato possa
ter. Desta forma, a instituicdo, ao seguir politicas previamente estabelecidas pelo programa de
compliance, garante que os custos de postagem de uma determinada transacdo possam ser
economizados.

Como exemplos desses custos de transacdo ex-post, pode-se citar os custos relacionados
ao compromisso entre as partes do contrato, ou seja, a criagcdo de garantias que ndo tenham
intencdes oportunistas e, novamente, custos sob investimentos bilaterais de codigos de
confianca. Além do mais, os programas de compliance também sdo capazes de mitigar custos
de transacdo relacionados a perda de reputacao das organizagdes, minimizando, de acordo com
Coimbra ¢ Manzi (2010, p. 2), “publicidade negativa, perda de rendimento, litigios caros,
redu¢do da base de clientes e, nos casos mais extremos, até a faléncia”.

Do lado da Administracdo Publica, cabe destacar que os custos de transacdo que 0s
programas de compliance previnem séo abrangentes, pois desvios financeiros por meio de
praticas oportunistas também nédo se revertem em atividades produtivas para a sociedade e
comprometem o desenvolvimento do pais.

Examinando a andlise dos programas de compliance, cabe considerar qual é o grau de
influéncia dos fatores que determinam os custos de transacao apresentados anteriormente em
relacdo a esses programas. O primeiro determinante dos custos de transacédo a ser analisado € o
oportunismo, isso porque ele é o conceito que mais se relaciona com o0s programas de
compliance e seus objetivos. Verificando pela 6tica da transacdo interorganizacional, de acordo

com Fiani (2011), no momento que uma parte do contrato tenta agir de forma oportunista antes
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da transacdo ocorrer, transmitindo uma informacéo de forma seletiva ou distorcida, ela esta
buscando se colocar numa melhor posicdo de barganha do que a outra parte.

Da mesma forma, no caso em que uma das partes atua oportunisticamente apos a
conclusdo do compromisso de fazer algo que néo sera respeitado, esta mesma parte do contrato
implica transacdo de custos para a outra parte, que estd em desvantagem neste. Essa postura
ndo é cooperativa, na verdade € conflituosa, porque uma parte do contrato obtém ganhos a custa
da outra — atitude contraria ao propdésito de compliance, o qual se compromete a promover
boas préaticas imbuidas de conceitos éticos e combater a corrupcao e os atos ilicitos dos agentes
econdmicos.

Ainda analisando a questdo do oportunismo, esse determinante também pode afetar a
perspectiva da transacdo intraorganizacional. De acordo com Pondé (2007), as organizagdes
sdo expostas a condutas oportunistas por parte de seus colaboradores a medida que eles buscam
alcancar suas submetas na empresa. Isso significa que os individuos muitas vezes tentam
manipular o sistema administrativo empresarial em seu proprio interesse, comprometendo o
desempenho da organizacdo como um todo. Nesse contexto, os custos de transacdo
intraorganizacionais aumentam, sendo necessario investigar sistemas de monitoramento de
controle de estrutura administrativa, gerando custos burocraticos excessivos. Como no caso de
transacOes interorganizacionais, essa atitude do funcionario ndo € cooperativa em relacdo a
organizacao, porque um contrato ganha a custa do outro.

Da mesma forma, esta posicdo é contraria ao que 0s programas de compliance pregam,
por este motivo, além de a organizacdo implementar programas dessa natureza, adotando boas
praticas de conduta e de anticorrupcdo validadas por ela, € necessario que a postura ética
promovida pelo programa seja conduzida de maneira a atingir os seus trabalhadores, tendo um
impacto na cultura organizacional da empresa (SANTANA, 2020).

Depois de analisar o impacto nos custos de transacdo pelo oportunismo, o segundo
determinante a explorar é a incerteza. Especificamente a incerteza comportamental gera custos
que os programas de conformidade ndo conseguem evitar totalmente.

A incerteza comportamental é o fato de que individuos podem adotar comportamentos
oportunistas, conforme Williamson (1985) considera, e a outra parte do contrato é incapaz de
prevé-los. Porém, a incerteza comportamental sO pode ocorrer porque existe a incerteza
primaria, aquela em que os eventos ndo conseguem ser antecipados com certeza no sistema
econdmico, ressalta Williamson (1985). Nesse caso, € preciso levar em consideracdo esses dois
aspectos dela no momento de estabelecer estruturas de governanca adequadas para as empresas,

como é o caso da adogdo dos programas de compliance.
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Outro determinante dos custos de transacdo a serem analisados em relacdo aos
programas de compliance é o conceito de racionalidade limitada. Nesse contexto, a
racionalidade limitada esta relacionada as informacdes disponiveis as empresas no momento
em que realizam suas transagdes, impedindo-as de agir da forma mais eficiente e racional. No
panorama dos programas de compliance, a racionalidade pode estar presente na avaliagéo dos
riscos de momento da transagéo entre as partes no contrato.

Nesse caso, € necessario que 0s programas contenham diretrizes que orientem uma
analise minuciosa e eficaz da outra parte contratual, de forma a se antecipar a possiveis praticas
oportunistas. Essa analise pode ser realizada por seu modelo econémico, o relacionamento com
seus clientes e fornecedores, cumprimento dos contratos assinados, quaisquer investigacdes que
a outra parte possa ter ja sofrido e, por fim, a pratica de boa conduta e comportamento ético.
Em um contexto no qual mais informacdes estdo disponiveis, as empresas tendem a tomar
decisdes com maior racionalidade. Todavia, como evidenciado pela Nova Economia
Institucional por meio de Williamson (1975), ndo h& forma de se processar todos os dados
necessarios para que a decisdo seja tomada, ao contrario do que se prevé na teoria econémica
convencional. Portanto, mesmo o programa de compliance sendo eficaz em proporcionar um
aumento da racionalidade na tomada de decisdes, ele ndo é capaz de solucionar o problema da
racionalidade limitada por completo.

Finalmente, existe um determinante dos custos de transacao que diz respeito ao grau de
especificidade dos ativos. Assim sendo, quanto maior o grau de especificidade do ativo, mais
0s custos de transacdo para o contrato sdo relevantes, devido a interdependéncia gerada entre
os dois lados do contrato. Nessa situacéo, entende-se que um dos lados do contrato pode praticar
acOes oportunistas e, pelo fato da interdependéncia entre as partes ser muito alta, os custos de
transacdo tornam-se muito altos. Os programas de compliance, novamente, podem ser
considerados como uma préatica preventiva para que acdes oportunistas sejam coibidas.

Sabendo que além de o compliance ser capaz de atender, de certa maneira, demandas
politicas e econdmicas, é esperado também que as institui¢des publicas que optem por investir
e adotar procedimentos relacionados a esse conceito consigam reduzir seus custos de transagédo
diminuindo seus conflitos internos e externos, colocando como ponto central o seu

desenvolvimento e das demais partes envolvidas em qualquer transacao.

4.3 Administragdo Publica e governanca

Administracdo Publica, no conceito de Marques (2008), é o instrumento pelo qual o
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Estado se faz presente no intuito de cumprir as suas fungdes basicas (gestdo da coisa publica),
sobretudo nos aspectos que tangem o bem-estar social. Na defini¢do do TCU (2020, p. 15), “a
Administracdo Publica é o aparelho de Estado organizado com a fungéo de executar servigos,
visando a satisfacdo das necessidades da populagao™.

Nesse sentido, ela se apresenta como uma organizagdo destinada a colocar em préatica
as fungdes e servigos prestados pelo poder publico. Em outras palavras, € um conjunto de
atividades destinadas a execucao de obras e servicos, comissionados ao governo para o interesse
da sociedade (MATIAS-PEREIRA, 2018).

De acordo com o Plano Estratégico do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2011),
governanca pode ser descrita como um sistema pelo qual as organizagbes sdo dirigidas,
monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre a sociedade, a alta
administracdo, os servidores ou colaboradores e 0s 6rgaos de controle.

Em esséncia, a boa governanca publica tem como prop6sitos conquistar e preservar a
confianca da sociedade, por meio de um conjunto eficiente de mecanismos, a fim de assegurar
que as acdes executadas estejam sempre alinhadas ao interesse publico. Governanca e gestdo
caminham de maneira integrada para garantir que o ente publico faca o seu trabalho. Nesse
sentido, a governanca de 6rgédos e entidades da Administracdo Publica estd alinhada a trés
funcdes primaérias: avaliar, direcionar e monitorar, para que os programas e acdes planejadas

possam ser executados a fim de que atinjam seus objetivos.
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Figura 2 - Modelo integrado de governanca e gestao
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Fonte: Tribunal de Contas da Uni&o (2020).

Complementar a governanca observa-se a gestdo, que trata da méaquina e sua
funcionalidade diaria, com estratégias que busquem eficiéncia e eficacia (BRASIL, 2014).

Assim, a Administracdo Publica tem na governanga os instrumentos norteadores para
garantir que a sociedade tenha considerada participacdo na gestdo, com o objetivo de
proporcionar melhorias frequentes e garantir o bem-estar social, criando mecanismos de
identificacdo e gestdo de riscos governamentais, promovendo a transparéncia e prevendo a
responsabilizacdo por condutas improbas ou ineficientes.

Com isso, a Administracdo Publica, quando alinhada aos preceitos da governanca,
torna-se uma instituicdo com mais robustez no desenvolvimento de suas atividades, através de
mecanismos que sustentam as boas praticas de gestdo e, principalmente, voltada para uma
geréncia mais ética, transparente e eficiente. O que revela um novo modelo de Administracéo
Publica capaz de trazer resultados esperados pela sociedade.

Vale ressaltar aqui que a governanca ndo se confunde, nem se restringe, ao governo (a
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organizagdo do setor publico responsavel pela dire¢do politica do Estado). “E sim o processo
de direcdo e controle que ocorre quando o governo dirige politicamente o Estado, assim como
quando as empresas dirigem seus empregados ou 0s parceiros de uma rede fixam regras de
deliberagao e implementagao de suas decisoes” (RHODES, 1996, p. 652).

Desse modo, o “governo governa a governanga”. Da mesma forma, “a governanga
possibilita a governabilidade, que é a existéncia de ambiente politico propicio para se efetivar
as acdes governamentais, inclusive as atividades administrativas”, e “permite uma reflexao
sobre a qualidade na gestao das interacdes dos sistemas politico-sociais, o cuidado quanto aos
aspectos institucionais dessa interacao e a resolugdo de problemas sociais” (ALENCAR, 2018,
p. 99).

Gestdo e governanca publica sdo, portanto, fun¢bes complementares. Enquanto aquela
faz o manejo dos recursos (em sentido amplo) e busca o alcance dos interesses publicos
estabelecidos, esta prové direcionamento, avalia e monitora a atuacdo da gestdo, com vistas ao
atendimento das necessidades dos cidaddos e demais partes interessadas. A governanca publica
pressupde a existéncia de um Estado de Direito, de uma sociedade civil organizada e
participativa dos assuntos publicos cotidianos, de uma burocracia incutida de ética profissional

e de politicas publicas bem planejadas e executadas com ampla cristalinidade.

4.4 Triade governanca, gestdo de riscos e compliance

Embora o tema ndo seja novo, a governanca publica assumiu outra forma, passando a
Ser nova governanca, por estar integrando a gestéo de riscos e a integridade, também garantindo
a atuacdo de “novos atores sociais no processo de formulagdo e implementagdo das politicas

plblicas” (GONCALVES, 2016, p. 5). Ainda:

A nova governanca publica esta transformando o papel do governo, exigindo do setor
publico maior confianga e capacidade de coordenagéo social, baseada na colaboracédo
entre os setores estatais, cativando e permitindo uma atuagdo conjunta com diversos
atores sociais para alcancar o desenvolvimento nacional almejado. (BARRETO;
VIEIRA, 2019, p. 13).

A governanca, a gestdo de riscos e a integridade (governance, risk, and compliance —
GRC) constituem uma triade de iniciativas articuladas para gerar valor as agéncias publicas e
corporativas, atuando de forma coordenada para garantir o alcance dos objetivos, tratar
adequadamente as incertezas e promover o comportamento integro (OCEG, 2015). Esse modelo

desenvolve e coordena as capacidades de todos 0s niveis de uma organizacdo em favor de um
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desempenho sustentdvel — alcancado de forma integra, considerando as incertezas e

observando os processos internos em conformidade com as normas externas.

A governanca publica do Estado do século 21 requer capacidades de resolucdo dos
problemas publicos que ndo podem ser — nem é democraticamente desejavel que
sejam — prestados exclusivamente pelo governo. O modelo da nova governanca
publica respeita a perspectiva das partes interessadas (stakeholders) e reconhece a
existéncia de uma responsabilidade comum entre todos os atores estatais para com o
seu desenvolvimento. Por isso, favorece o estabelecimento de redes e praticas de
participacdo, integracdo e coproducdo nos servicos publicos, em que gestores e
cidaddos — fazendo o melhor uso de seus recursos — contribuem para o alcance de
melhores resultados publicos. Em um contexto democratico, a governancga publica é
exercida e responde as partes interessadas na resolucdo dos problemas publicos
(stakeholders). Os agentes publicos governamentais, por exemplo, respondem aos
cidaddos (financiadores do governo), aos usuarios dos programas (beneficiarios), aos
6rgdos de direcdo (Presidéncia da Republica e Congresso Nacional, governador e
assembleias legislativas), aos drgdos de controle interno e externo, aos partidos
politicos (interessados em ocupar 0 governo), as organizagdes parceiras da sociedade
civil (colaboradores) e demais interessados na resolucéo dos problemas publicos. Sob
essa perspectiva € preciso atuar na promocdo do desenvolvimento por meio da
cooperacdo entre as agéncias que integram os setores publico, social e privado do
Estado. (VIEIRA; BARRETO, 2019, p. 14).

Por outro lado, constata-se que para se atingir uma gestéo publica eficiente € necessaria

a boa governanca publica, entendida como aquela gque orienta o agente publico a vincular a

tomada de decisdo ao compliance e preceitos éticos, criando mecanismos de identificacdo e

gestdo de riscos governamentais, transparéncia e prestacao de contas em caso de inadequacao
ou ineficécia:

A boa governanga publica orienta as decisbes dos agentes publicos por um ethos

constituido por trés pilares: o estratégico, o ético e o legal. O primeiro implica no

compromisso do agente com a resolucdo dos problemas publicos, com a geracdo de

valor para as partes interessadas (stakeholders), alcancada por meio da exceléncia

técnica e politica. O segundo descreve o dever do agente com a tomada de decisdo

correta que observa 0s principios éticos (deontoldgicos e teleolégicos) que devem

pautar sua conduta. O terceiro representa o dever do agente em dar cumprimento a lei,

as decisGes politicas fundamentais da comunidade, formalmente dispostas na
constituicdo e nas demais normas da legislagdo. (BARRETO, 2019, p. 14).

Seguindo essa direcédo e ratificando a sugestdo do Banco Mundial, o Referencial de
Governanca do Tribunal de Contas da Unido contempla 22 diretrizes indispensaveis para a boa
governanca ser alcancada pelos 6rgdos da Administragdo Pablica, nos termos desenvolvidos
pelo Chartered Institute of Public Finance and Accountancy, sendo importante que aqui Sejam

elencados alguns deles:

a) realizar, efetivamente, as fungdes e os papéis definidos; b) tomar decisdes
embasadas em informacBes de qualidade; c) gerenciar riscos; e) desenvolver a
capacidade e a eficicia do corpo diretivo das organizacdes; d) prestar contas e
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envolver efetivamente as partes interessadas; €) certificar-se de que os contribuintes
recebem algo de valor em troca dos aportes financeiros providos; f) definir claramente
as funcBes das organizacBes e as responsabilidades da alta administracdo e dos
gestores, certificando-se de seu comprimento; g) ser rigoroso e transparente sobre a
forma como as decisfes sdo tomadas; h) certificar-se de que um sistema eficaz de
gestdo de risco esteja em operago; i) certificar-se de que os agentes (comissionados
ou eleitos) tenham as habilidades, o conhecimento e a experiéncia necessarios para
um bom desempenho; j) desenvolver a capacidade de pessoas com responsabilidades
de governo e avaliar o seu desempenho, como individuos e como grupo; I)
compreender as relages formais e informais de prestacéo de contas; m) tomar ac6es
ativas e planejadas para dialogar com e prestar contas a sociedade, bem como engajar,
efetivamente, organizacdes parceiras e partes interessadas; n) garantir que a alta
administracdo se comporte de maneira exemplar, promovendo, sustentando e
garantindo a efetividade da governanca; e o) colocar em pratica os valores
organizacionais. (BRASIL, 2014, p. 35).

Assim, a governanca publica funciona hoje como uma coordenadora das organizaces

publicas e privadas, que se associam para fazer uma prestacdo eficiente de servigos publicos

para a sociedade e promover o desenvolvimento sustentavel. O que traz, segundo Teixeira

(2019), uma acdo conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente e compartilhada pelo

Estado, pelas empresas e pela sociedade civil, visando uma solucéo inovadora dos problemas

sociais.

A gestdo de riscos “consiste em um conjunto de atividades coordenadas para identificar,

analisar, avaliar, tratar e monitorar riscos” (BRASIL, 2018d, p. 12), possuindo papel de

relevancia na eficiéncia da gestao publica e na prevencao da corrupg¢do, no sentido de orientar

os administradores a cumprir com a responsabilidade de executar a missao publica dos cargos

que ocupam.

Assim, é possivel afirmar, nas palavras de Edmo Colnaghi Neves (2020, p. 33) que:

Ha uma dindmica natural entre Governanga, Riscos e Compliance a ser desvendada,
em que circulam, entre seus canais internos de comunicagdo, certos valores,
conhecimentos e praticas, em que algumas diferencas serdo observadas entre
empresas privadas, de um lado, e érgdos da administragdo publica, de outro lado,
naturalmente em decorréncia da diferenca entre os regimes juridicos a que estdo
submetidas e, mais a fundo, nos proprietarios dos interesses a quem devem servir.

Referente ao compliance, os autores ~ Bruna Magacho e Fabricio Motta (2020, p. 49)

explicam ainda que:

No &mbito das organizac¢des, compliance significa estar em conformidade com as leis
e regulamentos externos e internos aplicaveis a atividade que se realiza e, ainda, estar
de acordo com os principios da ética, da transparéncia e da integridade. Os programas
de compliance sdo constituidos de mecanismos voltados a adequacdo das
organizacBes as normas especificas que lhes sdo aplicaveis, com o objetivo de
prevenir, detectar e tratar desvios de conduta, além de fomentar a cultura ética
organizacional da instituicdo.
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Nesse sentido, nota-se que a boa governanca esta estritamente ligada & gestao de riscos
e a integridade e, ao adotar uma politica de governanca, a Administracdo Publica a destaca
como elemento essencial a implementacédo da gestdo publica eficiente e, consequentemente,

mecanismo fundamental na prevencao e minimizacdo de atos fraudulentos.

4.5 Governanca publica e transparéncia: o fenémeno da corrupgao e a fungéo do

compliance

A corrupcéo esta entre uma das causas mais importantes da desigualdade econémica e
social. Ndo é algo tendencioso, visto que o debate sobre o combate a crimes relacionados a
corrupcao ndo esta ocorrendo apenas no nivel local: hoje é uma preocupacao global, com a
participacao de vérias organizacfes dos mais diversos paises. Esses movimentos internacionais
influenciaram a materializag&o do direito brasileiro. Algumas das recentes normas brasileiras
de combate, por exemplo, sdo fruto desse debate global (HEILMANN, 2010).

Sob um ponto de vista institucional, para a ONG Transparéncia Internacional® (2018),
a corrupcao pode ser definida como uma forma de abuso de um poder que foi confiado a alguém
para a obtencdo de ganho privado. De acordo com esse entendimento, a corrupgdo pode ser
classificada tanto como grande corrupcdo, ou pequena corrupcdo, bem como pelas definicdes
de corrupcao de natureza politica ou privada (também conhecida como “corrup¢do comercial”)
“a depender do volume de recursos apropriados indevidamente e do setor em que ocorre”
(TRANSPARENCIA, 2018, p. 40).

Sobre tais classificacfes, a Transparéncia Internacional (2018) didaticamente explica
que:

A grande corrupgdo corresponde a atos ilicitos praticados pelo alto escaldo de
governos, que distorcem politicas publicas e o funcionamento dos estados, permitindo
que lideres se beneficiem a despeito do interesse publico, e também por empresarios
e executivos de grandes empresas privadas, com prejuizos para a eficiéncia da
economia e ampliagdo das desigualdades sociais.

A pequena corrupc¢do se refere ao abuso cotidiano cometido por servidores publicos
locais de baixo e médio escaldo em suas interagdes com pessoas comuns.

A corrupcdo politica se revela na manipulagdo de politicas pablicas, interferéncia nas
instituicBes e mudancas de regras na alocacdo de recursos e em linhas de
financiamento por parte de autoridades, que abusam de sua posic¢do para ganhar poder,

® A Transparéncia Internacional se define como “um movimento global com uma mesma visdo: um mundo em
que governos, empresas e 0 cotidiano das pessoas estejam livres da corrupcdo. Através de nossa presenga em mais
de 100 paises, a Transparéncia Internacional lidera a luta contra a corrup¢do no mundo. Chamamos as equipes
locais de cada pais de Capitulos Nacionais. E todos recebem o apoio de uma base central localizada em Berlim
que chamamos de Secretariado.” (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2021). Mais informagdes a respeito
desse conceito podem ser encontradas no seguinte endereco:
https://transparenciainternacional.org.br/quem-somos/perguntas-frequentes/. Acesso em: 15 mar. 2023.
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status e dinheiro.

A corrupgéo privada ou comercial é aquela que néo envolve o Poder Publico, mas
entes privados apenas. Normalmente, ocorre sem o conhecimento dos superiores
hierarquicos e pode resultar em grandes prejuizos as empresas, aos seus sOcios
controladores e minoritarios, além de gerar distor¢des ao préprio funcionamento do
mercado.

Jano ordenamento juridico brasileiro, adicionalmente, a corrupcao também se subdivide
juridicamente em corrupcao ativa e corrupgao passiva, por meio do artigo 317 do Codigo Penal,
Decreto-Lei n° 2.848/1940, cuja Ultima alteracdo se deu por meio da Lei n° 13.964/2019
(BRASIL, 2019).

O Diagrama 1 a seguir, retirado do Referencial de Combate a Fraude e Corrupcéo, de
autoria do Ministério Pablico Federal, relaciona as condutas que caracterizam o comportamento

corrupto pelo ordenamento nacional, e incluem tanto as infracGes penais quanto civis e

administrativas:
Diagrama 1 - Condutas que fazem parte do género “corrup¢do”
Trafico de i
Influé ) Concussao
luencia $ Corrupcao Eleitoral
Advocacia
Administrativa
Insercao de Dados
. falsos em Sistemas
Corrupcao Ativa Crimes da Lei de Informacao
em Transacao de Licitacoes
Comercial
Internacional

Condescendéncia
Criminosa

Moaodificacao ou Alteracao
Nao Autorizada de

Sistema de Informacao CORRUPCAO

Crimes de
Responsabilidade
de Prefeitos e
Vereadores

Peculato

Improbidade

1 Administrativa
Emprego Irreqular

de Verbas ou

Rendas Publicas

Corrupcao
Ativa

Prevari )
: Corrupcao evaricacdo
Facllitacao de Passiva

Contrabando Violagao de
’ Nac r " S
ou Descaminho Sigilo Funcional

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (2018).
Gustavo de Oliveira Quandt (2014, p. 2), defensor pablico federal, complementa o



51

assunto ao discorrer sobre o papel do servidor publico nos casos de corrupgéo ativa e passiva,

conforme o seguinte:

Por questdes praticas, o Codigo Penal prevé separadamente a corrupcao ativa e a
passiva. De toda forma, é certo que ambas as infragdes — corrupcéo ativa e passiva —
exigem, cada uma a sua maneira, a figura do funcionario publico: naquela, como
destinatario da oferta ou promessa de vantagem; nesta, como solicitante ou receptor
dessa mesma vantagem ou aceitante de promessa dela.

Nesse sentido, segundo Silva (2019, p. 19):

A ocorréncia do ato corruptor pode ser explicada principalmente por motivaces
econdmicas, mas também importa em diversas consequéncias sociais e politicas, para
além do contexto eminentemente financeiro, como o desvio de recursos publicos,
facilitacho da fraude fiscal, fuga de capital, bem como a queda ou perda de
legitimidade e de credibilidade das a¢Ges do Estado.

Dito isso, a corrupcdo é certamente um fendbmeno que causa aprisionamento do
crescimento de um pais e desorganiza as instituicGes democréticas. A falta de ética nas relacGes
sociopoliticas contribui muito para o aumento da corrup¢do, uma vez que o ataque ao publico
se reflete no ataque a democracia, que deve ser salvaguardada.

Ainda sobre o assunto, Messa (2019, p. 285) afirma que “a corrupgao esta instalada na
gestdo publica de forma sistémica, sendo certo que se trata do resultado de aspectos historico-
culturais da construgdo da sociedade brasileira”. Ressalta também que, no Brasil, a busca pelo
combate a corrup¢do se comporta como um compromisso coletivo permanente e que essa
influéncia social “gera a combinagdo de elementos repressivos e preventivos fundamentados
num sistema amparado pela Constituicdo Federal, inseridos numa agao coletiva ndo somente
de institui¢des oficiais, mas também da sociedade brasileira” (MESSA, 2019, p. 290).

A ja citada Lei n® 12.846/2013 — Lei Anticorrupcao (BRASIL, 2013) — é fruto de um
fendmeno mundial de a¢bes contra a corrupgdo que vem sendo delineado pelas convencdes
internacionais da Organizacdo das NagOes Unidas (ONU), Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA) e, principalmente, da Organizacgdo para a Cooperacgdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE).

Pressionada pela exposicdo midiatica de grandes escandalos de corrupcdo, a
Administracdo Publica vem editando uma série de diplomas legais no intuito de desenvolver
mecanismos de prevencdo, controle e combate a corrup¢do (COELHO, 2016). Entre eles, na

esfera federal, est&o os listados no Quadro 2 a seguir:
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Quadro 2 - Legislagdes e o destaque em aspectos do compliance na esfera publica

nacional

Decreto n® 1.171, de
22 de junho de 1994

Caodigo de Etica Profissional do
Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal.

Estabelece os principios éticos deontoldgicos
gue devem orientar 0 comportamento dos
agentes publicos, as vedagbes impostas ao
servidor e estabelece a criagdo das comissdes de
ética.

Lei Complementar
nO

101, de 4 de maio de
2000

Lei de Responsabilidade Fiscal. Estabelece
limite de gastos publicos, transparéncia
nos gastos, tipificando o crime de
responsabilidade fiscal.

Visa melhorar a gestdo e prestacdo de contas
dos recursos publicos, bem como dar maior
transparéncia para a sociedade a fim de
contribuir para a conduta integra da Instituicdo.

Lei n®12.527, de 18
de novembro de
2011

A chamada de Lei do Acesso a
Informagéo.

Visa melhorar a gestdo e prestacdo de contas
dos recursos publicos, bem como dar maior
transparéncia para a sociedade a fim de
contribuir para a conduta integra da Instituigéo.

Lei n° 12.813, de 16
de maio de 2013

Lei de Conflito de Interesses no exercicio
de cargo ou emprego do Poder Executivo
Federal.

Determina o cumprimento de todos os
requisitos legais e orientagcdes dos Orgdos de
Controle relacionados a Conflito de Interesses.

Lei n.°12.846, de 1°
de agosto de 2013

Decreto n° 8.420, de
18 de marco de
2015

Intitulada Lei Anticorrupgéo, e seu
respectivo Decreto regulamentador.

Determina a implantacdo dos programas de
integridade para fortalecer o combate a praticas
ilicitas.  Disciplina a  responsabilizagdo
administrativa e civil de pessoas juridicas pelas
praticas de atos contra a administracdo publica

Portaria CGU n°
909, de 7 de abril de
2015.

Disp0e sobre a avaliagdo de programas de
integridade de pessoas juridicas, que
deverdo apresentar & CGU relatorio de
perfil e relatério de conformidade
contendo as informagbes elencadas na
portaria, como requisito para concessdo de
reducdo no valor da multa.

Determina o0 cumprimento de todos os
requisitos legais e orientacdes dos Orgdos de
Controle relacionados a Conflito de Interesses.

Decreto n° 9.203, de
22 de novembro de
2017

Politica de governanca da Administracdo
Federal.

Estabelece que os Orgdos e entidades da
administracdo publica federal direta, autarquica
e fundacional instituirdo programa de
integridade, com o objetivo de promover a
adocdo de medidas e acgBes institucionais
destinadas a prevencao, a detec¢éo, a punicédo e
a remediac&o de fraudes e atos de corrupgéo.

Lei n®14.133, de 1°
de abril de 2021

Denominada “nova Lei de Licitag¢des e
Contratos Administrativos”.

Em seu artigo 25, § 4°, atualiza o ordenamento
federal, uma vez que passou a determinar,
expressamente, que para contratacfes de obras,
servicos e fornecimentos de grande wvulto, o
edital deverd prever a obrigatoriedade de
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implementacdo de programa de integridade
pelo licitante vencedor, como uma forma de
incentivo a criacdo de mecanismos de combate
a corrupcdo e prevencao a riscos que possam
afetar a imagem do poder publico e da empresa
contratada.

Fonte: Elaboracédo da autora (2023).

Conforme exposto, a Administracdo Publica ndo vem poupando esforcos no decorrer
dos anos, com a elaboracgédo de diplomas legais que tratam do tema corrupc¢do. Houve avangos
guanto a maior possibilidade de responsabilizacdo de empresas e agentes que praticam atos de
corrupgao, e a maior transparéncia e acesso as informagdes publicas, tendo permitido um
controle social dos recursos publicos mais efetivo. Este amplo arcabougo legal demonstra a
resposta do poder publico a um anseio social pela eficiente aplicacéo de recursos publicos, cada
vez mais escassos.

H& uma cobranca mais rigorosa dos contribuintes, que exigem que 0s impostos pagos
sejam revertidos em politicas publicas efetivas, alcancando mais cidaddos, sem desvios e
possiveis enriquecimentos ilicitos. Segundo Giamundo Neto, Dourado e Miguel (2019), um dos
fundamentos da aplicacdo do compliance na seara estatal é a consagracdo de uma
Administracdo Publica previsivel na execucdo dos atos administrativos, desfazendo o dano a
sociedade pelo ilicito ocorrido e aplicando sancGes certas e razodveis aos infratores, sem 0
cometimento de arbitrariedades. Além disso, devem existir canais de denuncias que resguardem
a identidade do denunciante, gerando incentivo e seguranca a esse.

Seguindo esse fluxo, foram conferidos ao Estado mecanismos administrativos eficazes
e céleres para responsabilizar, educar e obter o ressarcimento do erario em face de atos de
corrupcdo e fraudes praticadas por pessoas juridicas e seus agentes, especialmente nas licitacGes
publicas e na execucédo dos contratos (GABARDO; CASTELLA, 2015, p. 131).

Nos casos de deteccdo de praticas criminosas, ha um incentivo a implementacdo do
compliance, criado pela Lei Anticorrupcdo, que, em seu artigo 7°, inciso VIII, prevé que serdo
levadas em consideragdo, na aplicagdo das sangdes administrativas, a “existéncia de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dendncia de
irregularidades e a aplicacdo efetiva de cddigos de ética e de conduta no ambito da pessoa
juridica.” (BRASIL, 2013).

Com isso, 0 Decreto n° 8.420/2015, que regulamenta a Lei Anticorrupcdo, prevé uma
diminuicdo do valor da multa nos casos em que a pessoa juridica sancionada

administrativamente e/ou judicialmente comprovar a efetiva implementacdo de sistema de
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integridade. Assim, o setor privado tem recebido incentivos para o cumprimento, tanto do
Estado, do sistema regulatério, quanto da dinamica do mercado via consumo consciente da
populacéo.

E certo que a Administracdo Publica constitui um 6rgao importante para o poder publico
no contexto do sistema politico de refletir e expressar suas caracteristicas e distorcdes, ao
mesmo tempo em que garante a efetividade dos direitos e deveres constitucionais. Referente a
1sso, Medauar (2018, p. 27) afirma que a Administragdo Publica “possui uma caracteristica
multidisciplinar no que se refere as suas atribuicfes, estando presente nas relagcdes sociais e

econdmicas, bem como individuais e coletivas”. Desta maneira:

A importéncia da Administracdo se revela [...] pela preocupacao, quase universal, em
moderniza-la, para que tenha eficiéncia, atue sem corrupcao, ndo desperdice recursos
publicos e respeite o individuo, tratando-o como cidaddo, portador de direitos, ndo
como sudito que recebe favor. (MEDAUAR, 2018, p. 27).

Enquanto isso, o fendmeno do controle esta diretamente ligado a transparéncia no
exercicio do poder estatal pela Administracdo. Consequentemente, quanto mais efetivos os
mecanismos de controle da Administracdo Publica, menores sdo os indices de corrup¢do
(MEDAUAR, 2018).

Na mesma linha, preocupado com a “eficacia dos esfor¢os de desenvolvimento que
apoia”, o Banco Mundial, sustenta que a governanga ¢ “a maneira pela qual o poder ¢ exercido
na gestao dos recursos econdmico e social de um pais visando o desenvolvimento” e crava que
a governanga perpassa pelo “exercicio da autoridade, controle, administragdo e poder de
governo” (GONCALVES, 2006, p. 3).

Nesse sentido, 0 TCU define governanca publica no Referencial Basico de Governanca
(documento que serviu de base para a estruturacao da politica de governanca do governo federal
através do Decreto n°® 9.203/17) como um conjunto de mecanismos capazes de conduzir as

politicas e servicos publicos ao atendimento dos interesses da sociedade. Transcreve:

Governanga no setor puablico compreende essencialmente os mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em prética para avaliar, direcionar e monitorar
a atuacdo da gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de
servigos de interesse da sociedade. (BRASIL, 2014, p. 33).
O resultado disso é que a governanca publica da atualidade funciona como coordenadora
de organismos publicos e privados, que se unem para tornar eficiente a prestagdo de servicos
publicos a sociedade e promover o desenvolvimento sustentavel através de “uma agao conjunta,

levada a efeito de forma eficaz, transparente e compartilhada pelo Estado, pelas empresas e pela
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sociedade civil, visando uma solu¢do inovadora dos problemas sociais” (TEIXEIRA, 2019, p.
528).

E, portanto, inegavel a importancia da Administracdo Publica zelar pela efetividade dos
direitos e deveres constitucionais a favor do combate a corrupcao. No entanto, para exercer esse
controle estatal e atingir os objetivos propostos, para além do dever constitucional de
materializar os principios trazidos no artigo 37 da Constituicdo — quais sejam: legalidade,
proporcionalidade, moralidade e transparéncia, bem como por meio da aplicagdo normativa
combater a corrup¢do, conjuntamente ao controle normativo —, é necessaria a aplicacdo da
governanga corporativa nas relagbes contratuais e comerciais, que se consubstancia no
compliance. Com isso, surge a necessidade de implementagédo desses sistemas pelas empresas
brasileiras, com o objetivo de prevencdo a corrup¢do. Para Gabardo e Castella (2015, p. 134),

o compliance:

Pode e deve ser utilizado, tanto como uma ferramenta de controle, protecéo e
prevencdo de possiveis praticas criminosas nas empresas, como um valioso
instrumento de transferéncia de responsabilidade, evitando ou amenizando a
responsabilidade da pessoa juridica quando do surgimento de alguma patologia
corruptiva.

A este respeito, é de suma importancia concluir que a tolerancia social da préatica da
corrupcao decorre da atuacdo de agentes politicos e outros servidores, interferindo
negativamente na concep¢ao da missdo do que € do publico e no exercicio da funcdo. Porém,
conforme mencionado acima, é possivel perceber que houve uma mudanca de paradigma que
tem exigido o fim da impunidade e a ado¢do de medidas de integridade na Administracdo por
meio de manifestacdes publicas.

Em nivel internacional, as instituicdes e as organiza¢fes internacionais — e, portanto,
o direito internacional — desempenham um papel fundamental na luta contra a corrupcao tanto
no alcance global quanto local, porque além de publicar tratados internacionais e convencgdes
que orientam o comportamento das empresas em relagfes transnacionais particulares, bem
como no que diz respeito as relagcdes entre funcionarios publicos, também condicionam os
paises que assumem suas convengdes e 0s compromissos institucionais em esfera nacional
(SOUSA, 2011, p. 17).

Logo, para instrumentalizar o combate a corrup¢do a partir de imposi¢des normativas
sob a perspectiva da logica de introducdo da governancga, e consequentemente da cultura do
compliance no ordenamento, destacam-se principalmente, mas ndo somente, 0s seguintes

instrumentos:
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Diagrama 2 - Implementacéo a cultura do compliance no Brasil

2013- Lein®. 12.846

Lei Anticorrupcao: que passou a
contemplar os programas de
integridade como fator atenuante
para fins de aplicacao de sancao.

2015- Decreto Federal 8.420

Regulamentou estabelecido o
impacto que a efetividade desses
programas propulsiona

Diagrama de
tempo
Combate a
Corrupcao

2015- CGU- Controladoria-Geral da Unido

Passou a elaborar diversos manuais para
orientar a implementacdo de programas de
integridade tanto no ambito da Administragao
Publica quanto no setor privado.

2019- Decreto n® 9.755

Governo Federal instituiu o Comité
Interministerial de Combate a
Corrupcao.

2021-Lei n° 14.133, de 1° de abril

Nova Lei de LicitacGes optou, entre outras coisas, pela
adocdo da estratégia de se exigir, nas contratagoes
publicas, que o edital preveja a necessidade de
implementacao de programas de integridade para
contratagdes de grande vulto.

Fonte: Elaboracdo da autora com base em Torres (2021).

Uma vez esclarecidos conceitos que permeiam a presente pesquisa, no proximo topico,
serdo retratadas as interligacGes entre 0s eixos basicos e centrais e 0s programas de compliance,

fonte central da pesquisa.

4.6 Contextualizando o compliance e suas perspectivas

O compliance surgiu por meio das instituicbes financeiras, no contexto da Politica
Intervencionista New Deal americana — apesar de ndo se restringir a essas instituicoes
(SANTOS, 2011). O termo, de origem anglo-saxd, advém do verbo to comply, que significa
agir conforme uma regra, um pedido ou um comando (MAEDA, 2013). Dito isso, o
“compliance ¢ o dever de cumprir e estar em conformidade com diretrizes estabelecidas na
legislacdo, normas e procedimentos determinados, interna e externamente, para uma empresa,

de forma a mitigar riscos relacionados a reputagao e a aspectos regulatérios” (LAMBOY, 2018,
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p. 6).

No Brasil, a histéria do compliance ndo é tdo antiga, foi marcado por uma alta
intensidade desde que se desenhou a indispensabilidade da sua aplicacdo no combate a
corrupgdo, sendo adotado, a principio, devido a exigéncia internacional de que as empresas
precisavam se adequar a regras de integridade estabelecida em todo o mundo — entdo, na
necessidade de o pais seguir o proposto pelas organizagdes transnacionais de protecdo da
populacgéo contra atos de corrupcao.

Seguindo um movimento internacional que se iniciou na década de 70 do século XX
com o escandalo do Watergate, o Brasil finalmente publicou sua legislagio anticorrupgao, com
responsabilizacdo objetiva das pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos a Administracéo
Publica: a Lei n® 12.846/13. Esta confere ao Estado brasileiro mecanismos administrativos e
judiciais “para responsabilizar, educar e obter o ressarcimento do erario em face de atos de
corrupcao e fraudes praticadas por pessoas juridicas e seus agentes, especialmente nas licitacdes
publicas e na execugdo dos contratos.” (GABARDO; CASTELLA, 2015, p. 131).

Complementando, os autores Bruna Magacho e Fabricio Motta (2020, p. 115) nos

trazem que:

No ambito das organizac¢des, compliance significa estar em conformidade com as leis
e regulamentos externos e internos aplicaveis a atividade que se realiza e, ainda, estar
de acordo com os principios da ética, da transparéncia e da integridade. Os programas
de compliance sdo constituidos de mecanismos voltados a adequacdo das
organizagGes as normas especificas que Ihes sdo aplicaveis, com o objetivo de
prevenir, detectar e tratar desvios de conduta, além de fomentar a cultura ética
organizacional da instituig&o.

Como observado, as normas e convencOes internacionais pressionaram o Estado
brasileiro a reformar e atualizar a legislacdo patria, tendo como desdobramento uma maior
relevancia do tema compliance e a necessidade de sua implementacdo pelas pessoas juridicas.
Com o advento da Lei Anticorrupcdo, as empresas brasileiras passaram a dividir a
responsabilidade com o Estado na detec¢éo e apuracao de irregularidades no seu ambito interno.

4.7 Os programas de compliance: ferramentas

De acordo com as normas e 0s guias, nacionais ou estrangeiros, bem como as cartilhas
da CGU, o referencial tedrico do TCU, as certificacdes ISO ja existentes e 0s ensinamentos
doutrinarios, a elaboracdo de programa de compliance publico eficiente e ndo meramente
aparente deve ser sustentada em alguns pilares. Embora ndo haja total identidade entre eles, é

possivel verificar que alguns parametros sdo repetidos nas sugestdes apresentadas pelos 6rgédos
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acima citados e, portanto, considerados elementos essenciais na eficdcia do programa de
integridade.

Por conseguinte, antes de lidar diretamente com questdes relacionadas a ferramentas de
compliance para atingir os objetivos especificos que se pretende alcancar — que, em geral, sdo
a integridade, cultura, métodos de denuncia, mitigagéo de riscos e gestdo de crises, prote¢do da
reputacdo das organizacOes e pessoas que nelas atuam e, por fim, investigacéo e sancGes por
atos ndo conformes —, € necessario mencionar que ndo se aspira, de forma alguma, definir o
que deveriam ser essas ferramentas. A intencdo aqui, portanto, é elencar conforme exposto no
arcabouco regulatério.

Nesse sentido, o Guia da Foreign Corrupt Practices Act®, diploma editado nos Estados
Unidos no final da década de 70, prevé alguns pilares (hallmarks) para a elaboracdo de
programa de compliance para pessoas juridicas, quais sejam: compromisso da alta
administracdo e uma politica anticorrupcao claramente articulada, codigo de conduta e politica
e procedimentos de conformidade, fiscalizagdo interna do programa, autonomia da area de
compliance e recursos adequados, avaliacdo dos riscos da empresa, treinamentos e assessoria
continua, incentivos e medidas disciplinares, investigacdes (due diligence/devida diligéncia de
terceiros e de pagamentos), relatérios confidenciais e investigagdo interna (dendncias) e sistema
de investigacdes internas, melhoria continua (testes e revisfes periddicas do programa de
compliance), fusdes e aquisi¢cBes (investigacdes, due diligence) pré-fusdes e aquisicdes e
integracOes pos-aquisicoes e fusdes.

Nessa perspectiva, no Brasil, 0 Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE)
definiu diretrizes ndo vinculantes para as empresas a respeito dos programas de compliance,
especificamente no ambito da defesa da concorréncia: comprometimento e apoio da alta
direcdo; instancia responsavel pelo programa de integridade (normalmente a equipe de
compliance ou compliance officer); analise de risco, para um programa personalizado, de
acordo com a atividade desempenhada; e monitoramento continuo (BRASIL, 2016).

Versando sobre o tema, o Decreto n° 8.240/15, que regulamentou a Lei Anticorrupcao
brasileira, elenca dezesseis parametros essenciais a serem observados na construgdo de
programa de compliance pelas pessoas juridicas que se relacionem com a Administracéo.

Trazemos alguns destaques na Figura 3 a seguir:

® Foreign Corrupt Practices Act, ou Lei de Préticas de Corrupcéo no Exterior, de 1977, foi promulgada com o
objetivo de tornar ilegal que certas classes de pessoas e entidades facam pagamentos a funcionarios de governos
estrangeiros para auxiliar na obtengdo ou retencdo de negécios. Fonte:
https://www.justice.gov/criminal-fraud/foreign-corrupt-practices-act. Acesso em: 02 maio 2023.
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Figura 3 - Pardmetros fundamentais dos programas de integridade para pessoas juridicas que se

relacionem com a Administracao

Acompanhamento Controles Investigacio Due diligence
e gestdo do riscos Internos

| |

Elaboracio de cédigos de
conduta e regulamentos

Canais de comunicacéo

MONITORAMENTO E AVALIACAO

Fonte: Elaboragdo propria com base em BRASIL (2015c).

Nesse sentido, a OCDE, em sua recomendacdo sobre integridade publica, concebe a
ideia de trés eixos (sistema de integridade, cultura de integridade e uma real prestacdo de
servicos) sustentados em elementos estratégicos préprios. O sistema tem como suporte 0
compromisso da alta administracdo, que compreende: gestdo de alto nivel e elevado padrao de
propriedade pessoal; responsabilidades, em que as atribuicdes sdo definidas de forma clara e ha
coordenacao entre os 6rgdos publicos; estratégia, em que ha a elaboracdo de um paradmetro de
integridade apds a analise de riscos e indicadores de avaliacdo; e padrfes de conduta, regras e
valores normatizados e comunicados ao publico (OCDE, 2018).

A instituicdo entende que uma cultura de integridade deve ser construida na sociedade,
incluindo empresas e cidaddos, para ndo tolerar a corrupcéo; os lideres devem ter integridade;
a atribuicéo de cargos publicos e fungdes deve ser baseada no merito para atrair profissionais;
servidores devem ser treinados para replicar padrdes de integridade e que exista dialogo aberto,
em as questdes de integridade sejam amplamente discutidas entre os servidores, dando
seguranga para denudncias.

Finalmente, a prestacéo de contas deve ser baseada na gestdo de riscos, com controles

eficazes para a integridade da organizacdo; cumprimento de medidas anticorrupgéo,
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investigacdo e sancdo de condutas éticas detectadas; inspecdo por controle externo; e
participacdo social atraves da transparéncia governamental.

Seguindo esse passo, atuante nesse processo no pais, a CGU tem trabalhado no plano
educativo e informativo, com cinco pilares para os programas de integridade de pessoas
juridicas de direito privado, a saber: i) 0 comprometimento e apoio da alta direcdo; ii) uma
instdncia responsavel pelo programa de integridade; iii) analise de perfil e riscos; iv)
estruturacdo de regras e instrumentos; e v) estratégias de monitoramento continuo. A instituicdo
ainda alerta que “Cada Programa de Integridade deve ser construido para atender as
necessidades da empresa, observando suas caracteristicas e riscos da area de negdcio”
(BRASIL, 2015b, p. 6-8).

Da mesma maneira, o Referencial Tedrico de Combate a Fraude e Corrupcao, emitido
pelo Tribunal de Contas da Unido, fornece orientacGes aos gestores publicos de todas as esferas
do governo sobre as melhores préaticas e medidas de combate a corrup¢do. Mesmo que o referido
documento ndo tenha poder normativo, este influenciou a edi¢do da politica de integridade do
governo federal e possui elementos proprios do compliance publico, e por isso mereceu espacgo
nesta pesquisa. Observe-se que o mencionado referencial do TCU elenca cinco mecanismos de
combate a fraude e a corrupcdo, sendo que cada um deles se relaciona a um conjunto de
componentes de atuacdo, que por sua vez sdo atrelados a diversas praticas capazes de
operacionalizar o sistema anticorrupc¢ao. Sao eles: a prevencédo, sendo consideradas elementos
desta a gestdo da ética e a integridade; os controles preventivos, transparéncia e accountability;
e a deteccdo, cujos componentes sdo o canal de denincia e a auditoria interna. Assim,
ultrapassada a fase de prevencao sem ter obtido éxito em conter o ato indevido, e detectada a
ocorréncia da corrupgdo, passa-se a0 mecanismo de investigacdo; detectada a ocorréncia da
corrupgdo, passa-se ao mecanismo de investigacao. A investigacao visa esclarecer a ocorréncia
da conduta antiética detectada, através de apuracao, por meio de procedimento administrativo,
de informacdes relevantes que possam confirmar a pratica ou ndo da infragdo disciplinar. Dentre
0S componentes estdo a avaliacdo do incidente, 0 exame de documentos, entrevistas eficazes e
revisdo dos controles internos.

Ja no que se refere aos programas de compliance pablico propriamente dito, a CGU
também tem atuado com o intuito de auxiliar o setor publico como um todo para a adequada
estruturacdo de um programa de integridade. Nesse quesito, a instituicdo traz em sua proposta
quatro eixos que precisam estar presentes para dar suporte as agdes e medidas que irdo constituir

0 seu contelido:
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Apoio da alta direcdo do Orgdo publico (Ministro, Secretério-Executivo,
Secretarios, Diretores e ocupantes de cargos equivalentes) para o fomento de uma
cultura ética, de respeito as leis e de implementacdo das politicas de integridade, é
condicdo indispensavel para criacdo e funcionamento de um programa de integridade.
Para que haja um desenvolvimento adequado do programa de integridade, ha
necessidade de haver uma instancia responsavel pelo acompanhamento,
monitoramento e gestdo das acBes e medidas de integridade a serem implementadas.
Identificacdo, andlise e avaliacdo dos riscos aos quais 0s 6rgdos e entidades publicas
estejam vulneraveis. Tao somente conhecendo suas areas e processos mais sensiveis,
sera possivel criar controles ou adaptar os ja existentes de forma efetiva. No programa
de integridade faz-se necessario estabelecer uma politica de monitoramento
continuo a fim de dar dinamismo e promover constante atualizacdo de suas
iniciativas, ajustando-as conforme novas necessidades, riscos e processos da
instituicdo no decorrer do tempo. A organizacdo pode, por exemplo, sofrer mudancas
em sua fungdo, agregando atividades que antes ndo desempenhava. Tal situag&o altera
0 cenario de riscos anteriormente mapeado. (BRASIL, 2017b, p.10-15).

Figura 4 - Os quatro eixos do programa de compliance da Controladoria-Geral da Unido
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Fonte: Controladoria-Geral da Unido (2017).
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Seguidamente, foi publicada a Portaria CGU n° 1.089, de 20187, que conceituou as
expressoes “Programa de Integridade” e “Riscos para a integridade”, dividindo a implantacao
do programa em trés fases: a primeira para a constituicdo de uma unidade especifica de gestao
da integridade; a segunda para a elaboracdo dos planos de integridade, com o contetdo
textualmente definido na portaria; e, finalmente, a terceira, que trata propriamente da
implantagdo e monitoramento do programa implantado (FREITAS; BLANCHET, 2020).

Ratificando o anteriormente disposto, outros elementos importantes somam-se a
implantagio dos programas e sdo trazidos por outros autores, bem como por diretrizes®
administrativas (como aquelas elaboradas pela CGU e pelo CADE e as do artigo 19 do Decreto
n® 9.203/17), que se aplicam tanto no ambiente de programas privados como no publico,
podendo ser elencados 0s seguintes itens como essenciais ao programa, conforme mostra a

Figura 5 a seguir:

Figura 5 - Diretrizes para compliance

criagdo  das  regras e “

Procedimntos L o o
atuagio direta e apoio incondicional
da alta diregio do orgao
comunicagdo  interna dats “ @ \ =
noymats =
. il
nomeagdo de um responsavel PeJo\
D I RETR IZES PARA | programa (OOI’T\P'IW’\OC OfﬁOCY).'
] institucional
ftmr\o\mento nstitucional n CO MPLI ANCE é\’.‘f@o
o W i

ilih
adequagio  as o\tiw'do\des\ W

_ ati
1 desempenhadas pelo drgio

estabelecimento  de  candis oﬂ ‘
monitoramento e indicadores \ exensio da aplicacdo o forr\eceoﬁwﬂ

olenﬁr\cia\j sistema de premiagdo e
e desempenho e prestaclores de senigos

medidlas disciplinares

Fonte: Elaboracdo propria a partir de CADE (2016), CGU (2017) e BRASIL (2017c).

" A Portaria CGU n° 1.089, de 2018, foi alterada pela Portaria CGU n° 57, de 04/01/2019. Apesar da alteracéo, a
esséncia estrutural da primeira permaneceu no diploma alterador. Fonte:
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/41324/1/Portaria_ CGU_57_2019.pdf. Acesso em: 20 abr. 2023.

8 Diretrizes sdo orientagdes, guias, rumos. S&o linhas que definem e regulam um tracado ou um caminho a seguir.
Ainda, diretrizes sdo instrucdes ou indicacBes para se estabelecer um plano, uma a¢do, um negocio etc. Fonte:
https://www.significados.com.br/diretrizes/. Acesso em: 14 abr. 2023.
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De forma concisa, vamos especificar cada um deles. Com relacdo ao tdpico
comprometimento da alta gestdo, a fim de direcionar os gestores publicos, a CGU descreveu
orienta¢cdes no Manual para Implementacdo de Programas de Integridade e destacou algumas
acOes necessarias, como a divulgacdo do programa de integridade perante o publico interno e
externo; reforco sobre a importancia e a necessidade de colaboragéo de todos, em que a gestdo
estratégica deve manifestar o apoio de forma efetiva, com o devido destaque para 0s recursos
humanos e materiais suficientes para o competente desenvolvimento e implementacao; e, por
fim, ressaltou a relevancia de a alta gestdo adotar uma postura ética exemplar (BRASIL, 2017b).

Nesse aspecto, 0 compliance tem que possuir previsao estatutaria, ou seja, estar no bojo
do estatuto administrativo da instituicdo e ligado ao controle interno, como o Conselho de
Administracdo e/ou Comité de Auditoria Estatutaria (BRASIL, 2017b).

No que se refere aos elementos essenciais para a instituicdo do compliance, configura-
se relevante a nomeacdo de um responsavel pelo programa, chamado de compliance officer ou
agente de integridade, qualificado como aquele que deve garantir o cumprimento do compliance
no ambito interno e externo da organizacdo. Esse agente funciona como um fiscal, ja que tem
0 dever de garantir que a organizacdo cumpra as exigéncias previstas na legislacdo. Nessa
I6gica, faz-se necessario que esse profissional tenha autonomia para exercer sua funcdo de
maneira plena e eficaz, a fim de alcancar os objetivos pretendidos pelo plano de integridade,
ndo vindo a sofrer eventual retaliacdo. Um outro exemplo pode ser conferido no ambito da Casa
da Moeda do Brasil, por exemplo, que, seguindo as melhores praticas, prevé, de modo expresso,
a autonomia do compliance officer (ARAUJO; SANTOS; XAVIER, 2019).

Em outra ordem de ideias, cabe considerar as dificuldades dos gestores de pequenas
pastas da Administracdo Publica em dispor de recursos financeiros e humanos suficientes, uma
vez que possuem estruturas de organogramas enxutos. Ou seja, ndo tém funcionérios para
dedicar a comissdes, conselhos e fungdes, porque existem reparticdes com menos de vinte
funcionarios, por exemplo, conselhos de classe, entre outros; assim, acabam sobrecarregando
seus servidores com acumulo de atividades, os quais ficam desmotivados e as vezes resistem
as nomeacdes. Logo, para a gestdo estratégica destes 6rgéos € um grande desafio implantar, na
integra, o programa de integridade (ARAUJO; SANTOS; XAVIER, 2019).

Por conseguinte, o alcance de uma boa governanca depende fundamentalmente da
definicéo e da implantagdo de um modelo de governancga adequado ao tamanho, complexidade,
negdcio e perfil de risco da organizaco. E papel fundamental da lideranca avaliar o modelo de

governanca adotado e ajusta-lo ao contexto e aos objetivos organizacionais, comunicando-o



64

adequadamente as partes interessadas (BRASIL, 2020a).

Para isso, reivindica-se desenvolver estratégias efetivas para qualificar os gestores
responsaveis em prol do cumprimento das necessidades das sociedades. Isto porque 0s
servidores pablicos devem, primeiramente, ser qualificados para desempenhar as atividades de
gestdo, para assim compreender e sanar as necessidades. Para que a Administracdo Publica seja
eficiente e capaz de atender as necessidades da sociedade, é preciso competéncia e
conhecimento sobre administracdo e legislacao, visto que as particularidades da gestdo publica
influenciam, diretamente, sobre o desenvolvimento das atividades e alcance de melhores
resultados (SILVA, 2020).

Ap0s essa explanagdo, seguindo essa vertente de acordo com Manzi (2017), o Brasil
segue duas linhas de atuacdo para consolidar o compliance, enquanto uma das bases de
governanca: de um lado, o desenvolvimento e implantacdo de mecanismos que assegurem a
conformidade com normas, leis e politicas internas e externas, e, por outro, o aperfeicoamento
de controles internos e aumento da transparéncia para internalizar e solidificar a cultura da ética
e integridade nas organizacfes. Portanto, a dimensdo do compliance excede o “estar em
conformidade” com leis e regulamentacdes.

Complementando essa légica, tomando por base a Lei n® 13.303, de 30 de junho de
2016, denominada Lei das Estatais, esse normativo tornou obrigatoria a ado¢édo, pelas empresas
estatais, de diversas praticas de fortalecimento da governanca e de integridade, incluindo o
estabelecimento de uma area de integridade e gestdo de risco, controle interno, além de boas
praticas para a Administracdo Publica; ao encontro desta, identificam-se trés dimensbes
principais do compliance que interagem de forma complementar no setor publico vistas até

agora. O Quadro 3 a seguir resume essas dimensoes:



Quadro 3 - Principais dimensdes observadas para medidas de compliance
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de entrega de bons resultados aos cidaddos, em
termos de servicos e de politicas publicas TCU
(2020).

DIMENSAO CARACTERISTICAS AUTORES
Cumprimento e verificacdo de acordos e de e T
normas, tanto internas quanto externas 12.846/2013),
ertinentes d darea de atuacdo do ente publico a Decreto n°.
CONFORMIDADE P . . . _(,‘ 0 .
partir da internalizacGo dos normativos, 8420/2015,SCHRAMM(2019),
dodesenvolvimento e  implantacio  de | CGU (2015:2017;2018;2019;2021),
. AGUIAR (2018); MANZI, 2017.
ferramentas e instrumentos.
(SCHRAMM, 2019).
E um processo continuo que envolve a
identificacdo das exigéncias (éticas,
administrativas e legais), de estruturas e
L. - - i VIEIRA; BARRETO, 2019
praticas de gestdo de I'ISCOS' e controle interno e (OCDE, 2017: 2020):
promocdo da cultura de ética para prevenir, AQUINO et al.,(2018)
INTEGRIDADE detectar e corrigir falhas de integridade na SANTANA(2020),
conducdo das atividades estratégicas e SCHRAMM|(2019)(2019),
operacionais andlise e mitigacdo dos riscos de | CCU(2015:20172018;2019,2021).
ndao conformidade agindo com medidas
preventivas e corretivas necessarias (VIEIRA;
BARRETO, 2019).
Aplicacdo de praticas de lideranca, de estratégia
e de controle, que permitemaos mandatdrios de
uma organiza¢do publica e as partes nela IBGC (2015),
interessadasavaliar sua situa¢do e demandas, TCU (2014;2020),
GOVERNANCA direcionar a sua atuacdo e monitorar o seu SANTANA (2020),
funcionamento, de modo a aumentar as chances GONCALVES,
2012.

Fonte: Elaboracéo propria a partir de BRASIL (2013, 2015b), SCHRAMM (2019), CGU (2015, 2017, 2018, 2019,
2021), AGUIAR (2018), MANZI (2017), VIEIRA; BARRETO (2019), OCDE (2017, 2020), AQUINO et al.
(2018), IBGC (2015), TCU (2014, 2020), SANTANA (2020) e GONCALVES (2012).

Evidencia-se que as categorias acima descritas estdo relacionadas entre si quanto a

aplicabilidade do compliance nas organizac6es publicas, o que levard a adogdo e uso destas

para a materializacdo deste estudo como base e suporte na elaboracdo do questionario que

seguird a observancia desses eixos fundamentais para analisar a aplicacdo do compliance nas

praticas administrativas das contratacdes publicas da SES-TO.
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4.8 O movimento de exigéncia de programa de integridade nas contratagdes publicas

Conforme apresentado, o uso do compliance remonta as instituicdes financeiras, e,
gradualmente, houve uma adocdo deste instituto por organizacdes em geral, motivada por
incitamento e, em alguns casos, por exigéncia de legislacdo antifraude e anticorrupcao. Inserido
no quadro das boas praticas de governanca e atuando particularmente na gestdo dos riscos
juridicos e reputacionais, ele é, hoje, considerado um instrumento pelo mercado e pela
sociedade, constituindo muitas vezes uma forma de vantagem competitiva das organizagdes.

Aqui no Brasil, apesar de a Lei Anticorrupcao ndo ter determinado a implementacdo de
um programa de integridade corporativa — tendo optado pela rota do fomento e
conscientizacao, como ja comentado, de 2017 para ca, por meio do movimento de publicacao
de declaracdes —, atualmente, véarios Estados-Membros e muitos Municipios vém editando leis
ou regulamentos que exigem que empresas que contratam com a Administragdo necessitam,
para a formacdo e desenvolvimento do contrato, comprovar que detém um programa de
compliance. Dentre as legislacdes verificadas na presente pesquisa, a primeira a ser publicada
com essa previsao foi a Lei Estadual n® 7.753, de 17 de outubro de 2017, do estado do Rio de
Janeiro. Em seguida, com conte(do muito semelhante e diferencas pontuais, a do Distrito
Federal, Lei n®6.112/2018, e também a do estado de Goiés, Lei n® 20.489/2019. Podemos citar,
ainda, os estados de Mato Grosso, Rio Grande do Sul e 0 municipio de Boa Vista (RR), com a
Lei n®1.928/2018, entre outros.

Em analise das disposi¢cdes dessas leis, identifica-se que, em geral, elas declaram alguns
pontos e consonancia, quais sejam:

e protecdo da Administracao Publica dos atos lesivos que resultem em prejuizos materiais
ou financeiros causados por irregularidades, desvios de ética e de fraudes contratuais;

e garantia da execucdo de contratos e demais instrumentos em conformidade com a lei e
regulamentos pertinentes a cada atividade contratada;

e reducgdo dos riscos inerentes aos contratos e demais instrumentos, provendo maior
seguranga e transparéncia em sua consecucao;

e obtencdo de melhores desempenhos e garantia da qualidade nas relagdes contratuais;

e preveem a exigéncia do programa de integridade as empresas que celebrarem contrato,
consorcio, convénio, concessdo ou parceria publico-privada com a Administracéo
Publica direta, indireta e fundacional do ente, seja para compras, obras ou servigos,
observados os limites de valor e prazo do contrato previstos em cada uma delas.

Em outras palavras, essa exigéncia principal ndo incide apenas sobre licitagdes
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realizadas pelo ente que editou a lei, mas também sobre as contrata¢des diretas (dispensa ou
inexigibilidade de licitacdo) e demais formas de ajuste que resultem no fornecimento de bens,
obras ou servigos.

Percebe-se que essas normas, na convergéncia do esfor¢o anticorrupgdo no pais, exigem
que as empresas que celebrarem contrato, consdércio, acordos similares ou instrumentos para
fornecer com propriedade ao poder puablico, sob certas condi¢cBes, demonstrem a
implementacdo de um programa de integridade que vise garantir, de forma antecipada,
resguardar a Administracdo Pablica. Ou seja, os padrfes subnacionais em discussao exigem a
adocdo do programa, mas limitam esse requisito ao escopo de atividades em que o risco de

corrupgdo e fraude é maior: compras publicas.

4.9 Compras e licitacGes publicas

Primeiramente, é importante explicar por que o Estado compra, o que, na explicacdo de
Odete Medauar (2018, p. 213), constitui-se “Um dos meios de que se vale a Administragdo para
cumprir suas multiplas atribuicoes e realizar as atividades decorrentes € a técnica contratual.”

A origem da palavra licitagcdo vem do latim licitatione, que significa arrematar em leildo.
Esse procedimento originou-se na Fenicia por volta de 2.500 a.C., quando os fenicios, eximios
navegadores e comerciantes, vendiam em leildo suas mercadorias a bordo de navios atracados
nos portos (FILARD et al., 2015).

Para Meirelles (2005), o procedimento licitatorio é o ato administrativo mediante o qual
a Administracdo Pablica seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse.
Assim, para que o bem publico seja alcancado e as necessidades da coletividade, preenchidas,
um dos instrumentos utilizados pelo Estado é a contratacdo publica. Pode-se também conceituar
a contratacdo publica como sendo uma forma administrativa que o Estado encontrou para suprir
as suas necessidades de acordo com a formacao e execucao de contratos.

Segundo Sérvulo & Associados (2008, p. 8), “Contratagao publica ¢ a fase de formacao
dos contratos publicos, a qual se inicia com a decisdo de contratar e termina com a celebracao
do contrato”. Assim, a contratagdo publica inicia-Se na organizagdo dos orcamentos e termina
no momento da entrega do contratado e pagamento integral por parte da entidade adquirente,
incluindo também eventuais responsabilidades na execucdo do contrato. Ou melhor, o conceito
de contratacdo publica envolve um acordo de vontades para a formagdo de vinculo e a
estipulagdo de obrigacOes reciprocas entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e

particulares, compreendendo todo e qualquer ajuste, independente da denominacéo utilizada
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(LEAL; RECK, 2018).

Neste vies, ao longo dos anos, a licitacdo firmou-se como meio de garantir contratacoes
lisas e vantajosas para a Administracdo Publica. Com o tempo, 0s gestores perceberam que a
licitacdo pode ser mais do que um procedimento rigido, mas também ser uma forma eficaz de
induzir comportamentos para alcancar outros objetivos na sociedade. Ou seja, a licitagdo, mais
que uma imposi¢do ao publico, é um instrumento da Administracdo para provocar mudangas,
além de trazer desenvolvimento regional. Nesse aspecto, a obrigatoriedade de realizacdo de
licitacdo para contratos de obras, servicos, compras e alienacoes foi reforcada na Constituicdo
Federal de 1988, que acrescentou a obrigatoriedade também a concessdo e permissdo de
servicos publicos aos particulares, conforme o artigo 175 (BRASIL, 1988).

Na atualidade, a nova Lei de Licitacfes abrange alienacdo e concessdo de direito real de
uso de bens; compra, inclusive por encomenda; locacdo; concessdo e permissao de uso de bens
publicos; prestacdo de servicos, inclusive os técnico-profissionais especializados; obras e
servigos de arquitetura e engenharia; contratacfes de tecnologia da informacdo e de
comunicacdo. Substitui a Lei n° 8.666/93, a Lei do Pregdo (Lei 10.520/02) e a Lei do Regime
Diferenciado de Contratacdo (Lei 12.462/11), e suas disposi¢cdes aplicam-se subsidiariamente
a Lei de Concessdes (Lei 8.987/95), Lei das Parcerias Publico-Privadas (Lei 10.079/2004), bem
como a Lei de LicitacGes de Publicidade (Lei 12.232/2010), em seus artigos 186 e 189. Essa
transicdo substitutiva sera progressiva, sendo certo que o contrato cujo instrumento tenha sido
assinado antes da sua entrada em vigor ndo sera regido por ela, mas sim pela legislacdo
revogada, de acordo com o seu artigo 190 (BRASIL, 2021a).

A nova Lei de LicitacGes é aplicavel a Administracdo Publica Direta, as autarquias e as
fundacBes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (artigo 1°). As
contratacdes das estatais (empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias)
permanecerao regidas pela Lei das Estatais (Lei n® 13.303/2016) (artigo 2°). Além disso, a nova
Lei consolida algumas préaticas ja adotadas nas contratacdes publicas anteriormente e traz
importantes inovagdes, das quais destacam-se: (i) que para além dos principios da licitacdo
elencados no artigo 3° da Lei n°® 8.666/93, ela afirma expressamente em seu artigo 5° que a sua
aplicacdo observara os principios da eficiéncia, interesse publico, planejamento, transparéncia,
eficécia, segregacdo de funcbes, motivagéo, segurancga juridica, razoabilidade, competitividade,
proporcionalidade, celeridade, economicidade e desenvolvimento nacional sustentavel e (ii) a
obrigatoriedade, dos licitantes vencedores, de implementar ou aperfeicoar programas de
integridade no ambito das contratacdes de grande vulto (artigo 25, § 4°).

A titulo de exemplo, seguem outras inovagoes:
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(i) a criagdo de novos principios (por exemplo, o principio da segregacéo de fungdes),
(art. 7° 81°), que consiste na separacdo de funcdes de autorizacdo, aprovagdo,
execucao, controle e contabilizacdo das operacdes, evitando o acimulo de fungdes por
parte de um mesmo servidor. (ii) a implementacdo de novas modalidades de
contratacdo (como o dialogo competitivo) e a extingao de outras (convite e tomada de
preco), (iii) a inversdo de fases na licitagdo, com o julgamento das propostas antes da
habilitacéo, (iv) a possibilidade de o contrato identificar os riscos contratuais e prever
matriz de alocaco de riscos, entre diversas outras novidades. (PINHEIRO NETO
ADVOGADOS, 2021, p. 2-6).

Fica claro que a lei inova, pois enquanto a Lei Anticorrupc¢éo objetiva dirimir estragos
causados por atos corruptos, por meio do incentivo a adocdo de politicas de compliance, na
forma de recomendacdo — para atenuar san¢des no ambito do Processo Administrativo de
Responsabilizacdo, ou para fins de clausulas constantes do acordo de leniéncia —, a nova Lei
de Licitaces passou a exigir, bem como incentivar, a ado¢do desses programas ja antes mesmo
que o particular contrate com a Administracdo Pablica, 0 que traz maior otimizacdo nos
processos. Seguindo essa vertente, a ferramenta de combate a corrupcdo consubstanciada nos
programas de integridade ou de compliance esta presente em diversos pontos da nova Lei de
LicitacBes. Em primeiro lugar, destaca-se que o seu artigo 25, § 4°, atualizou o ordenamento
federal, uma vez que passou a determinar, expressamente, que, para contratacbes de obras,
servicos e fornecimentos de grande vulto, o edital devera prever a obrigatoriedade de
implementacdo de programa de integridade pelo licitante vencedor, como uma forma de
incentivo a criacdo de mecanismos de combate a corrupcao e prevencdo a riscos que possam
afetar a imagem do poder publico e da empresa contratada.

Mais um aspecto importante de se destacar é que, de acordo com a postura de
integridade, a licitante que formular uma proposta para participar em licitacdo deve seguir
rigorosamente parametros técnicos pré-estabelecidos, condizentes com 0s precos praticados
pela empresa em situacdes semelhantes para a definicdo de seu preco.

Ja no artigo 60 da lei esta previsto o desenvolvimento do programa de integridade, pelo
licitante, como um dos critérios de desempate entre duas ou mais propostas, em quarta ordem

de importancia:

Art. 60. Em caso de empate entre duas ou mais propostas, serdo utilizados os seguintes
critérios de desempate, nesta ordem: (...) IV - desenvolvimento pelo licitante de
programa de integridade, conforme orientacdes dos 6rgdos de controle. (BRASIL,
2021a).

Aparenta-se, como vantagem, portanto, que organizacgdes privadas de qualquer porte
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que tenham interesse em licitar e contratar com a Administragdo Publica implementem
programas de integridade, ainda que simplificados e enxutos, desde que eficientes a garantir,
no dia a dia, o fomento da cultura de ética tendo em mente o objetivo de reducéo dos pequenos
atos de corrupgdo. Evitando-se assim, ao longo do tempo, o tratamento de normalidade
conferido a grandes atitudes antiéticas. Complementando tal solicitacdo, com relacdo as san¢des
previstas na nova Lei de LicitacGes, destaca-se que a existéncia ou aperfeicoamento do
programa de integridade, nos termos orientados pelos érgédos de controle.

Esta evolucdo do programa de compliance dentro da licitante (fornecedor) também é
valorizada mesmo apds a aplicacdo da puni¢do, momento em que se oportuniza a reabilitacdo
da empresa. Conforme parégrafo Gnico do artigo 163, a sancéo pelas infracGes previstas nos
incisos VIII e XII do caput do art. 155 exigira, como condicdo de reabilitacdo do licitante ou
contratado, a implantacdo ou aperfeicoamento de programa de integridade pelo responsavel.

Assim, o compliance anticorrupcdo, por si sO, traz inUmeros beneficios quando
materializado nas politicas internas de ética e integridade de uma empresa, conduzindo-a ao
caminho da responsabilidade social, com uma intima relacdo com a cultura organizacional da
ética e da integridade. Nesse aspecto, € importante ratificar que a CGU editou um manual com
diretrizes para empresas privadas sobre programas de integridade, conforme explanado no
topico anterior (tal manual pode ser facilmente encontrado na rede mundial de computadores).

Portanto, é notério que a lei atual regente das compras publicas brasileira traz muitas
inovacOes ao ordenamento, tendo acrescentado diversos pontos que traduzem o esforco da
Administracdo Publica brasileira em materializar a percepcdo de que a tarefa contratual do
poder publico ndo se resume ao simples objetivo de se alcancar uma contratagcdo com resultados
mais vantajosos, no curto prazo, mas também que as compras e contratagdes governamentais
sejam instrumentos de politica publica que se voltem a promover objetivos de desenvolvimento
nacional sustentavel (ZIMMER JUNIOR; NOHARA, 2021).
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4.10 Etapas, riscos e fragilidades na contratagédo publica

O procedimento licitatério tem grande notoriedade no universo das contratacfes
publicas, porém, existe todo um contexto que o0 antecede e também que o procede. A Instrucdo
Normativa n° 5 de 2017, da Secretaria de Gestdo, do Ministério de Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, observando o capitulado na Lei Geral de Licitagdes, descreve as
regras e diretrizes do procedimento de contratacdo de servicos sob o regime de execucédo
indireta no &mbito da Administracdo Publica Federal Direta, Autarquica e Fundacional e dispde
uma divisdo conceitual do processo de compras: 1) planejamento da aquisigéo, 2) selecdo de
fornecedores e 3) gestdo de contratos. Fases concatenadas a critérios e préaticas de
sustentabilidade e ao alinhamento com o planejamento estratégico do 6rgdo ou entidade,
quando houver (BRASIL, 2017d).

Portanto, primeiramente, existe o surgimento de uma necessidade a ser suprida, logo em
seguida, existe a necessidade da elaboracdo da especificacdo do objeto. Apds o0 processo de
licitacdo, é necessaria a manutencdo dos contratos e a fiscalizacdo e acompanhamento
continuos, em alguns casos, das clausulas pactuadas. Uma definicdo que se julga pertinente é
de Mendes, que define contratagdo publica como:

O processo de contratacdo é o conjunto de fases, etapas e atos estruturado de forma
I6gica para permitir que a Administracéo, a partir da identificagdo da sua necessidade,
planeje com precisdo a solugdo (encargo) desejada e minimize riscos, bem como
selecione de modo eficiente, por meio de tratamento isondmico ou ndo, a pessoa capaz

de satisfazer plenamente a sua necessidade pela melhor relagdo beneficio custo.
(MENDES, 2012, p. 25).

Sobre essa fases, Zénite (2017) aduz que se dividem em: surgimento da necessidade
(Fase Interna); definicdo do encargo/objeto - Edital (Fase Interna); licitacdo (Fase Externa); e
contrato (Fase Contratual).

Entdo, ap6s o aparecimento da necessidade, é preciso definir o objetivo ou servico que

aparecera no edital e devera ser contratado para atender a necessidade.

Na descrigdo do objeto, ha um principio fundamental e que norteia todo o regime
juridico das exigéncias a serem feitas nas contratacdes publicas. Poderiamos chama-
lo de principio da adequag&o das exigéncias a necessidade ou, simplesmente, principio
da adequacdo. Tal principio traduz a ideia de que tudo o que for indispensavel para
garantir a necessidade pode ser exigido na definicdo do encargo/objeto. (MENDES,
2012, p. 50).

Para a realizacdo de selecdo de futuro parceiro, € necessaria a definicdo de critérios
objetivos previamente definidos pela elaboracéo da especificacdo técnica, de maneira que nao
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a torne restritiva e, a0 mesmo tempo, cumpra o seu papel principal, que € suprir a necessidade
do solicitante. Os instrumentos com essa finalidade atualmente trazidos nos normativos séo o
termo de referéncia e o projeto basico. A intencdo dos envolvidos no processo € que sejam

capazes de escolher a melhor proposta para atender as necessidades da area demandante.

Além de atender a necessidade, garantir o padrdo minimo de qualidade e preservar
a necessaria economia, € fundamental que a descricdo ndo imponha restricao
imotivada. Para que uma descricdo seja legal, isto &, atenda as exigéncias da ordem
juridica, €é indispensavel que todas as condigbes apontadas sejam atendidas
simultaneamente. Quem planeja a contratacdo e quem realiza o controle interno ou
externo, deve saber disso. A analise do controle de legalidade deve ser feita com base
nessas condi¢Bes. (MENDES, 2012, p. 138).

A fase externa é a licitacdo em si. Segundo Marinela (2010), a licitacdo € um
procedimento administrativo destinado a selecdo da melhor proposta dentre as apresentadas por
aqueles que desejam contratar com a Administracdo Publica.

E, para a concluséo do processo, é necessaria a formalizacdo do acordo entre as partes

através da viabilizacdo do contrato:

A terceira e a Ultima grande fase da contratagdo publica é a contratual ou a do contrato
propriamente dito. O contrato é o resultado de tudo o que foi feito nas duas fases
anteriores, pois nada mais é do que uma relacio entre o encargo e a remuneragio. E
na fase contratual que o encargo é cumprido e a remuneracéo é paga, exatamente nessa
ordem. (MENDES, 2012, p. 37).

Uma vez viabilizado o contrato, inicia-Se outra etapa desse processo: a gestao contratual.
O gestor deve sempre analisar a vigéncia do documento, verificar se o0 objeto atende a
necessidade para a qual foi designado e se serdo necessarios ajustes ou acréscimos — além de,
é claro, saber o prazo de validade para averiguar a possibilidade de prorrogacdo ou abertura de
novo contrato.

Outra parte necessaria € a fiscalizacdo contratual, pois a finalidade desta seré
acompanhar de perto o cumprimento das clausulas pactuadas; caso contrario, deve-se solicitar
a area responsavel para entrar em contato com a contratada, a fim de que situagdes que saiam
do que foi previamente estabelecido sejam resolvidas ou continuem com as devidas sancoes.

A gestéo dos contratos na Administracdo Publica Federal prevé responsabilizacdo para
0s gestores na fase de planejamento, selecdo do fornecedor e gestdo do contrato; promove a
transparéncia das agOes através de regras claras e objetivas, a minimizagdo das falhas
contratuais por meio do gerenciamento de risco e a melhora dos niveis de qualidade dos servicos

prestados a partir da énfase no resultado (BRASIL, 2017c).
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Com essa direcdo, para Ceocea et al. (2020), os riscos na contratacdo publica sdo uma
realidade a ser enfrentada, de modo que o reconhecimento e a anélise dos processos que 0s
causam devem ser prioritarios para as organizacoes.

Por envolver muitos atos, ao longo dessas etapas, estudos apontam a existéncia de
lacunas nos mecanismos de controles que, quando n&o vigiadas, podem favorecer um ambiente
propicio para o cometimento de ilicitos ou irregularidades administrativas (ARAUJO, 2012).
Nesse sentido, um estudo realizado por Fortini e Motta (2016), ordenados na percepcdo da
Transparéncia Internacional, apontam os aspectos mais sensiveis nos processos de licitacao e
contratacao:

No planejamento da aquisi¢do: Auséncia de especificacdes detalhadas para avaliagéo
do desempenho do contratado, auséncia de padronizacdo nos procedimentos licitatérios,
auséncia ou deficiéncia na publicidade e transparéncia (propostas ndo abertas publicamente,
por exemplo), tempo inadequado para a preparacdo das propostas, exclusdo de licitantes
detentores de conhecimento técnico em decorréncia de detalhes menores, dificuldade de acesso
a informacdo (falta de respostas as davidas dos licitantes ou respostas insuficientes).

Na selecdo de fornecedores: Condugdo do processo por uma s pessoa, auséncia de
conhecimento técnico dos membros do comité ou equipe de licitacdo, desisténcia do certame
por licitantes qualificados, atrasos injustificados na selecéo do licitante vencedor e similitude
de propostas (inclusive com 0s mesmos erros de digitacdo ou gramatica).

Na gestdo de contratos: N&o utilizacdo, subutilizacdo ou alteracdo da finalidade de
utilizacdo do bem adquirido. Auséncia de instruc@es escritas dirigidas ao contratado; auséncia
de documento especifico ou forma de registro para avaliagdes de desempenho do contratado,
custos que ultrapassaram a expectativa ndo sdo explicados e justificados, auséncia ou baixa
fiscalizagdo técnica para as prestacdes de servigos. Aqui, os autores enfatizam que “soma-se a
isso o fato de que, apenas mais recentemente, os 6rgdos de controle passaram a se dedicar com
mais afinco ao tema da execucéo e fiscalizacdo contratuais, uma vez mais criando balizas de
forma a complementar a disciplina legal” (FORTINI; MOTTA, 2016, p. 162).

Complementando, na ética de Ceocea et al. (2020), entender esses riscos se torna ainda
mais importante, uma vez que ndo podem ser simplesmente evitados, pois permeiam todas as
fases do processo, de modo que uma gestdo de riscos adequada otimiza o processo de deciséo
da autoridade contratante.

O TCU vem trazendo o tema a discussdo em seus acorddos. Nesse caso, no de n° 2.622,
0 oOrgédo fez levantamento com 376 unidades administrativas e suscitou, dentro da avaliacdo

“gestao de riscos das aquisi¢des”, que 84% das organizagdes declararam que nao estabelecem
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diretrizes para esse gerenciamento, 81% dessas organizacfes ndo capacitam seus gestores da
area e 82% nao realizam gestdo de riscos nas aquisi¢cdes (BRASIL, 2015d).

O citado acorddo pode ser considerado um divisor de aguas para a inser¢do da
abordagem do risco nas contrata¢fes do setor publico no pais, ndo so pelo carater educativo
como principalmente pelo fato de que também serviu de guia para que o Congresso Nacional
aprovasse a Lei n° 14.133, bem como, ja& comentado, 0s mecanismos de governanca e a
exigéncia do compliance, tornando, desta forma, a utilizacdo dessa ferramenta ndo mais uma
opcao do administrador, mas uma obrigacdo legal (BRASIL, 2021a).

O compliance nas contratacGes publicas, todavia, deve ater-se aos principais fatores que
podem fazer com que ocorram ilegalidades no processo, cuidando com atencdo dos atos das
pessoas que desenvolvem papel ativo na Administracdo. Ainda, precisa ocupar-se com as
empresas licitantes e, mormente, com quem representa direta ou indiretamente tais corporacdes
privadas; analisar com precisdo as caracteristicas préprias do objeto da licitacdo e as
implicacbes que ele detém; e, por fim, necessita cuidar dos atos de execucdo do contrato

(SANTANA, 2020). E por isso que a materializagdo do compliance vem a seguir.

4.11 Materializacdo do compliance no &mbito da contratacdo na Administracéo Publica

Com base nos conceitos vistos até agora, percebe-se que o compliance vai além do
simples cumprimento de leis e regulamentos, pois trata-se da incorporacao dessas regras na
gestdo publica, incluindo seus agentes. E um processo que torna a prevencdo, deteccdo e
remediacdo de eventos associados a integridade ciclica, sistémica e permanente. Bem como
torna os componentes do ciclo de contratagdo publica sujeitos a legislacdo nacional e principios
administrativos, incluindo os de proporcionalidade e razoabilidade.

Entretanto, ha lacunas e margens de atuacdo do agente publico, atribuidas a
discricionariedade permitida pelos administradores, que podem comprometer a integridade do
processo em sua realizacéo, criando um ambiente propicio para irregularidades. A ineficiéncia
dos gastos publicos nos processos de contratacdo, quando ocorrem, resultam do ambiente
institucional que ndo estabelece uma estrutura centrada no planejamento, direcdo e controle. O
ambiente, quando caracterizado pela incerteza e assimetria de informacgdes, gera falhas na
aplicacdo da legislacdo, permitindo a proliferacdo de préaticas oportunistas (MATIAS-
PEREIRA, 2005).

Por isso, tornam-se necessarios a adogéo e o desenvolvimento de um modelo de gestdo

e governanca que vise assegurar a conformidade dos processos e fomentar mecanismos de
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prevencdo, deteccdo e correcdo que impegam a ocorréncia de desvios éticos (VIEIRA;
BARRETO, 2019). Considerando isso, a OCDE (2011) recomendou ao governo brasileiro o
fortalecimento da integridade nas licitagdes publicas como mecanismo estratégico para a
prestacdo de servico, em decorréncia de sua suscetibilidade a improbidade e aos desvios.

Nas aquisi¢cdes publicas, é necessario atencdo as lacunas em todas as fases do processo
de aquisicdo, todavia, apds a fase de licitacdo, os atores envolvidos no acompanhamento do
contrato sdo reduzidos. Passa a existir uma relagdo muito estreita e diéria entre o agente publico
e 0 contratado, o que pode favorecer desde a negligéncia das rotinas de fiscalizacdo até mesmo
a prética de atos ilicitos e corrupgdo (FORTINI; MOTTA, 2016).

Embora o processo brasileiro de aquisicbes publicas seja considerado formalmente
muito transparente, segundo Motta (2010) essa caracteristica ndo tem atingido um de seus
principais objetivos: o combate a corrupgdo. Nesta conjuntura, novamente, devem ser feitos
controles para que a Administracdo exerca suas funcbGes de acordo com o0s principios
constitucionais de legalidade e eficiéncia. O controle administrativo da & Administragdo Pablica
0 poder de revisar e corrigir suas acdes, por conta prépria ou por provocacdo. Para garantir
protecdo ao erario e tornar mais eficiente e econémica a estrutura dos processos licitatorios,
diversos instrumentos tém sido adaptados da iniciativa privada e adotados padrdes
internacionais para as necessidades da Administracdo Publica (DI PIETRO, 2013).

No que se refere aos procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos no
ambito dos processos licitatorios, destaca-se o Acérddo TCU n° 568/2014 — Plenario:
Formalizacdo dos procedimentos, controles legais, controles preventivos de fraudes e conluios,
controles gerais e de acompanhamento das atividades, segregacao de funcéo, controles fisicos
e revisdao independente, no que se refere aos procedimentos para se prevenirem ilicitos no
ambito dos processos licitatorios (AQUINO et al., 2018). A partir das conclusdes deste
julgamento, algumas atividades podem auxiliar na prevencao, conforme mostra a Figura 6 a

sequir:
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Figura 6 - Boas praticas para prevenir fraudes e falhas em atividades de contratacéo de acordo

com decisdo do Tribunal de Contas da Unido
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Fonte: Elaboragdo propria com base em BRASIL (2014).

A isso, se somam as medidas de due diligence, que segundo Santana (2020, p. 111-112),

€ 0 mecanismo que:

[...] permite ao Estado, ao firmar contrato com certo player, faca uma varredura do
seu historico, da sua cultura e da forma como direciona o0s seus negdcios e suas
decisbes de maior relevancia, dos antecedentes de toda ordem de seus sécios, no caso
de pessoa juridica, da maneira como executa contratos administrativos em
oportunidades anteriores, da forma como cumpre suas obrigacGes legais em geral,
dentre outros. [...] Trata-se, portanto, da devida diligéncia, na esséncia de indicar que
houve esmiucado e preciso trabalho de identificacdo de fatores pretéritos indicativos
(ou negativos) da conduta ética e integra do terceiro.

A analise de riscos permite a entidade publica realizar sua prépria investigacdo dos
riscos para a contratacdo publica. Porém, € necessdria a utilizagdo de documento
individualizado para processo licitatorio — dependendo do objeto a ser contratado, avaliam-se
especificamente os riscos possiveis neste contrato. Schramm (2019) afirma que os canais de
dendncia podem trazer significativa contribuicdo ao fornecer informacdes e dados passiveis de
uma investigacao para que se possa chegar a fraude, a seus métodos e, mormente, ao seu autor.

Referente ao monitoramento da execugdo contratual, Santana (2020) lista 10 acérdéos
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ou decisbes, ora camara, ora plenario, do Tribunal de Contas da Unido intimamente
relacionados a integridade da execucdo dos contratos administrativos. S&o disciplinas
obrigatodrias relativas ao cumprimento pelos 6rgaos de gestdo, nomeadamente para a figura do
fiscal de contratos, que € o representante da direcdo designado para fiscalizar a boa execucéo

dos ritos contratuais:

1) O fiscal do contrato ndo pode ser responsabilizado, caso ndo possua condicfes
apropriadas para o desempenho de suas atribui¢des: “Demonstrado nos autos que
a responsavel pela fiscalizacdo do contrato tinha condicdes precarias para realizar seu
trabalho, elide-se sua responsabilidade”. Indica que a culpa pode ser daquele que tinha
o dever de oferecer ao Gestor ou Fiscal do contrato condigdes para tanto. Acorddo n®
839/2011-Plenério.

2) Responsabilidade solidaria do fiscal com os atos da contratada. O Fiscal do
Contrato responde solidariamente com a empresa por possiveis danos causados pela
execucao irregular do contrato, conforme art. 16, § 2° da Lei n° 8.443/1992. Lei n°
8.443/1992: Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido. AC. N° 380/2008 —-TCU—
12 Camara.

3) Necessidade de o Fiscal ter tempo habil para fiscalizar. Determinacéo para que
na designacéo do fiscal do contrato, encarregado do acompanhamento da execucéo do
contrato, seja observada a necessidade de que tal profissional possua tempo habil
suficiente para o desempenho das fungdes a ele confiadas, nos termos do art. 67 da
Lei 8666/93. AC. 299/2007 — TCU — 12 Camara.

4) Determinagdo para que sejam designados fiscais de contratos, servidores
ocupantes de cargos (c) da area técnica ou administrativa que realmente tenham
condicGes de desempenho tal mister. AC. N° 2.960/2006 — TCU — 1a Camara.

5) Obrigatoriedade das anotacbes das ocorréncias e da determinacdo para a
regularizacdo das inexecugdes contratuais. “9.2. determinar a Prefeitura Municipal
de Jaru/RO que: (...) 9.2.2. observe o disposto na Lei n° 8.666/93, especialmente no
que diz respeito ao art. 67, § 1°, procedendo as anota¢cdes em registro proprio de todas
as ocorréncias relacionadas com a execucdo do contrato e determinando o que for
necessario para a regularizagdo das faltas ou defeitos observados;” Acorddo n°
558/2006 — Primeira Camara.

6) Obrigatoriedade de aplicar as san¢fes previstas na Lei 8666/93 sopesadas com
a gravidade da inexecucéo contratual. Tomada de contas especial. Programa nacional
de alimentagdo escolar. Irregularidade na aplicacéo de recursos. Elisdo do débito.
Falhas verificadas na distribui¢cdo de alimentos as escolas e na execucdo de contrato
de fornecimento. Contas julgadas regulares com ressalvas. Determinagdo. O ambito
de discricionariedade na aplicacdo de sancbGes em contratos administrativos nédo
faculta ao gestor, verificada a inadimpléncia injustificada da contratada, simplesmente
abster-se de aplicar-lhe as medidas previstas em lei, mas sopesar a gravidade dos fatos
e 0s motivos da ndo execugdo para escolher uma das penas exigidas nos arts. 86 e 87
da Lei 8.666/92, observado o devido processo legal. Acérddo 2558/2006 — Segunda
Cémara.

7) Acompanhamento e fiscalizacdo rigorosos, com exigéncia das cdpias dos
documentos comprobatorios das obrigagdes trabalhistas. 9.4. Recomenda-se a
Caixa Econémica Federal, com fundamento no art. 250, Ill, do RI/TCU, que: -
Acompanhe rigorosamente o cumprimento, pelos fornecedores de servigos, de todas
as suas obrigacGes trabalhistas, previdenciarias e tributrias relacionadas ao
respectivo contrato de terceirizacdo, exigindo copias dos documentos comprobatorios
da quitacdo dessas obrigacfes, com o intuito de se resguardar de eventuais
condenagdes judiciais por responsabiliza¢do subsididria;” Acérdao 2085/2005 —
Plenario.

8) llegalidade em manter execucdo contratual com contrato sem vigéncia. Pratica
ilegal de termo aditivo com data retroativa. Por fim, a celebracdo de aditivos referentes
a contratos com prazo de vigéncia expirados nao encontra amparo no art. 60, paragrafo
Unico, da Lei 8.666/1993, que veda a manutencdo de relagdes contratuais sem a devida
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formalizacdo do instrumento de ajuste. Essa irregularidade denota falha no
acompanhamento da execuc¢do dos contratos firmados pela universidade que, para
remediar o periodo sem amparo contratual, confere ao aditivo efeito retroperante. A
considerar que, da totalidade dos ajustes fiscalizados pela Unidade, essa pratica ndo
foi generalizada, julgo conveniente determinar a Fundagdo Universidade Federal do
Acre que, nos termos do art. 67 da Lei 8.666/1993, observe o fiel acompanhamento
da execucdo dos contratos administrativos por ela firmados, a fim de prevenir a
ocorréncia de periodos sem cobertura contratual.” Acorddo 2563/2006 - Segunda
Cémara.

9) A responsabilidade da Gestao e Fiscalizacdo do Contrato pesa sobre a pessoa
do Representante nomeado para tal. Ndo procede a alegacdo de que foi induzido ao
erro porque estava sob forte presséo. Verifica-se, do texto da Lei n® 8.666/93 (art. 67),
que o dever atribuido ao representante da administragdo para o acompanhamento e
fiscalizacdo da execucdo do contrato ndo deixa margem a que possa esse representante
sucumbir a pressdes. E dele a responsabilidade pelo fiel cumprimento de clausulas
contratuais, cabendo-lhe, inclusive, adotar providéncias no sentido da correcdo de
falhas observadas. Portanto, ndo cabe acolher o argumento de indugo ao erro. “Se
assim aconteceu, o Sr. Charles Ariel contribuiu para o resultado verificado.” Acérdéo
n°® 994/2006 — Plenério.

10) Finalmente, o Tribunal de Contas da Unido, reitera o que vem recorrentemente
afirmando sobre a necessidade de haver um programa continuado de capacitacdo
do Servidor Publico que assume as fungdes de fiscal de contratos. AC 2449/18 —
p. 35. (SANTANA, 2020, p. 127-130).

Nesse cenario, segundo Santos e Souza (2016), os elevados indices de fraudes em
licitacdes sdo um indicativo de que a Administracdo Publica esta vulneravel em todos o0s niveis
e que seus controles de riscos sdo deficientes. Para tanto, o controle interno emprega
mecanismos que podem ser utilizados nas licitagdes publicas para combater fraudes e prevenir
irregularidades dessas ocorréncias. O Quadro 4, a seguir, traz certos artefatos de controle, que
atestam o cumprimento da legislacdo em vigor, considerando principalmente as fases do

processo de ofertas, instrucdo, analise e execucdo de contratos.
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Quadro 4 - Exemplos de mecanismos de controle e suas contribuigdes para as fases do

processo licitatério

* MECANISMO * ORIENTAGAO NORMATIVA « CONTRIBUICAO PARA O
EXERCICIO DO CONTROLE

Documento comprobatério
de regularidade fiscal e Art 5°daLein®9.784 de 29 de _,  Relevancia na abertura do processo
capacidade técnica janeiro de 1999. administrativo.

Participacdo da unidade Art. 8°do Decreton®3.555
requisitante = durante o de 08 de agosto de 2000. —

processo licitatério

O requisitante é o responsével pela
abertura e assinatura do processo.

Especificacdo do objeto o o Evita o direcionamento da licitagéo e
para a tomada de decisédo na grt. o _dc:’ D;;';;O b JE amplia as oportunidades de
escolha da aquisicdo ou da € malo de : concorréncia

prestacédo de servicos

Para dirimir as possiveis falhas e
irregularidades, com a finalidade de
buscar celeridade e eficiéncia nos
tramites internos dos processos
licitatérios em seu projeto Edital
eficiente (Advocacia Geral da Unido
[AGU], 2012)

Recomendacédo da Advocacia —
A padronizacéao de editais Geral da Uniso

Utilizacdo de Checklist por . 25 4. )0in°8.666de21de — Diretriz tnica e organizada, para viabilizar

;;a:'te da comisséo de junho de 1993. de forma eficiente a contratacdo que se
licitasCes pretende realizar.
Realizacdo de uma ampla Adaquiri

. & quirir um valor real de mercado na
pesquisa de mercado :::;ngo zzr:;’aztgfa LG composicdo de precos, através de um

parametro minimo.

F“_‘:“";’ seus :‘"t"is “d? l Art. 8° da Lei n° 12.527 de 18 de
icliac=o ha rece muncia novembro de 2011.

de computadores

—,  Publicidade e Transparéncia

Moderniza as contratagdes publicas
Lei n° 10520 de 17 de julho de — proporcionando competitividade e

Pregio eletrénico 2002. transparéncia e menor custo para
administracéo publica.

Fonte: Adaptado de AQUINO et al. (2018).

Na préatica, o desempenho dos dispositivos de conformidade passa pelas seguintes

etapas: inicia-se com a avaliacdo dos riscos; em seguida elaboram-se medidas (processos,
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procedimentos e ferramentas) de prevencéo, deteccdo e reacdo de possiveis fraudes e, ao final,
sdo realizados episodios de contengdo de crise e reducdo, total ou parcial, conforme possivel,
dos danos dela decorrentes (BRASIL, 2017c).

Esse entendimento é reforcado pelo TCU ao mapear os mecanismos antifraude e
corrupgao aos seus componentes, extraidos do Referencial de Combate & Fraude e Corrupcéo.
Este documento foi elaborado com o objetivo de conhecer as préticas aplicadas por érgéos
publicos e organismos nacionais e internacionais no combate a corrupcao fraudulenta e divulga-

las aos funcionarios publicos de todas as esferas de governo (BRASIL, 2018d).

Fluxograma 1 - Estrutura de mecanismos de combate a fraude e & corrupcéo e seus componentes

P1 e e I
Gestdo d D1 A " b i tord M1 ‘
Ez?aoea Controles |1 i--i|Pré-investigacdo|: i-i| llicitos éticos |i i--i|Monitoramento |:
Integridade Detectivos continuo
P2 Pl D2 P 12 Lo (@) P M2
Controles : Canal de ' Execucdgoda || - llicitos ! t--!| Monitoramento ||
Preventivos | | | Dendncias |[i | | investigacdo |[i | :|administrativos |i geral |
1 il D3 R 13 b a
ransp:rencua Auditoria |} 7i|Pés-investigagao|! =i llicitos civis
!| Accountability | : IR ' o
ca
llicitos penais

Fonte: TCU (2018).

Da interpretagdo deste fluxograma, conclui-se que 0os componentes normativos de
integridade tais como ética, gestdo de riscos e auditoria, 0s de governanga corporativa
(transparéncia, accountability), além dos canais de denuncia, due diligence e comprometimento
com a direcdo-geral para garantir a efetividade das agdes. Para tanto, os principios de

governanca sdo mobilizados para trabalhar a cultura de respeito as regras positivas e a ética, ao
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buscar a eficiéncia de seus processos e a eficacia de seus resultados.

E, para ratificar esta se¢do tedrica, cita-se o estudo intitulado Programas de compliance
no setor publico: instrumento de combate a corrupcdo e incentivo a transparéncia
(KOVTUNIN et al., 2019), que teve como fundamento apresentar um plano de integridade,
com um protocolo para implementacdo deste sistema na Administragdo Publica, bem como os
desafios para tal pratica no ambito do poder publico. A partir de pesquisa bibliografica e
exploratéria, concluiu-se que um programa de compliance forte advém de um cddigo
estruturado de normas internas e se fortalece nas diretrizes dos pilares do controle
organizacional, quais sejam: Auditoria, Controle Interno, Corregedoria e Ouvidoria,
considerados pontos de apoio deste modelo. Dentre as medidas preventivas, o referido estudo
destacou gque a implementacdo de cddigos especificos de conduta para o setor da Administracdo
Publica e a publicacdo de todos os atos administrativos, acessiveis e claros para o cidadao,
oferecem a transparéncia necessaria ao controle social, inibindo préaticas ilicitas que visem a
boa governanga.

De outro modo, a pesquisa Compliance nas contratacdes publicas — O sistema de
compliance como ferramenta de ética e integridade nas contratacdes publicas, por meio de um
estudo de natureza qualitativa, com base em pesquisa bibliogréafica e documental, abordou a
utilizacdo do procedimento e de suas ferramentas nos processos de contratacdo publica
(SANTANA, 2020).

Infere-se que as relagbes nas contratacdes publicas devem fazer uso estrito do sistema
de compliance, atentando para situacdes especificas como no pacto administrativo, clausulas
exorbitantes, necessidade de nomeacéo de fiscal para executar o objeto do contrato, 0s prazos
inicialmente fixados; solicitacGes, pela empresa contratante, de valores, reandlise de indices e
requisitos minimos; e liquidacao, liberacéo e execucgdo de pagamentos. Os estudos apresentados
reforcam o contetdo tedrico desenvolvido ao longo deste enquadramento ao identificar a acéo
preventiva como uma estratégia elementar de protecdo dos bens publicos para garantir que o
interesse publico seja efetivamente alcancado. Para isso, 0s setores de governancga, ouvidoria e
auditoria devem estar envolvidos nos programas de integridade de suas institui¢des, incluindo

a aplicacao dessas praticas nos processos de compras e contratagdes publicas.
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5 RESULTADOS E DISCUSSOES

5.1 Dimens6es de compliance em documentos legais utilizados pela Secretaria Estadual

de Saude do Tocantins

O primeiro objetivo especifico foi realizar um levantamento das dimensdes de
compliance existentes em documentos da Secretaria de Salude. Para isso, foi necessario realizar
uma analise minuciosa nos documentos legais, que estabelecem regras gerais a serem seguidas
em todo o pais, bem como nos documentos institucionais, como manuais e regulamentos
internos. Juntos, esses documentos fornecem orientacdo e garantem conformidade com as leis
e regulamentos, buscando obter informacGes sobre as dimensdes de conformidade presentes
nas orientacdes formais seguidas pela secretaria. Sabendo que ha uma complexa intersecéo de
normas que regem as praticas de compliance, tanto em nivel nacional quanto local, no Brasil,
as legislacOes federais estabelecem diretrizes gerais, enquanto as leis estaduais podem adicionar
camadas especificas de regulamentacdo. Neste contexto, foi fundamental entender ndo apenas
as normas federais, mas também as particularidades impostas pelo governo estadual.

A seguir, apresentaremos um quadro normativo detalhado que aborda as boas préaticas
de compliance, destacando tanto as diretrizes da Unido quanto as especificidades aplicadas pelo

estado.



Quadro 6 - Comparativo de legislacGes e sua contribui¢cdo ao compliance na esfera
publica Brasil/Tocantins

83
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Decreto n° | Codigo de FEtica | Estabelece os | Proposta com grupo | Nao se aplica
1.171, de 22 de | Profissional do principios éticos | de  trabalho via
junho de 1994 | Servidor Publico | deontoldgicos que | (CGE)
Civil do Poder devem  orientar 0
Executivo Federal. | comportamento  dos
agentes publicos, as
vedacOes impostas ao
servidor e estabelece a
criagdo das comissdes
de ética.
Lei n®12.527, A chamada Lei do | Visa melhorar a gestdo | Decreto n° 4.839, de | N&o se aplica
de 18 de Acesso a | e prestacdo de contas | 19 de junho de 2013.
novembro de Informacao. dos recursos publicos, .
2011 bem como dar maior | DEfiNe. regras
transparéncia para a | GSPecificas para o
sociedade a fim de | POoder Executivo
contribuir  para  a | 9uanto ao acesso a
conduta integra da | INformacao, e adota
Instituico. outras providéncias.
Lein.°12.846 Intitulada Lei | Determina a | Decreton®6.105, de 3 | Determina a
de 1°de agosto | Anticorrupgdo, e | implantacdo dos | de junho de 2020. implantacdo  dos
de 2013 seu programas de | Regulamenta a | programas de
respectivo Decreto | integridade para | responsabilizacdo integridade  para
Decreto n° regulamentador. fortalecer o combate a | objetiva fortalecer 0
8.420 de 18 de praticas ilicitas. | administrativa de | combate a préticas
marco Disciplina a | pessoas juridicas pela | ilicitas. Disciplina
responsabilizacdo pratica de atos contraa | a
administrativa e civil | Administracdo responsabilizacdo
de pessoas juridicas | Publica Estadual, de | administrativa e
pelas préticas de atos | que trata a Lei Federal | civil de pessoas
contra a administragdo | 12.846, de 10 de | juridicas pelas
publica agosto de 2013, e | praticas de atos
adota outras | contra a
providéncias. administracéo
publica
Decreto n° Estabelece que o0s | Decreto n® 6.395, de | Estabelece que os
9.203, de 22 de 6rgdos e entidades da | 1° de fevereiro de | 6rgdos e entidades
novembro  de | Politica de | administragdo publica | 2022. da administracéo
2017 governanga da | federal direta, publica Estadual
Administracdo autarquica e | Dispbe  sobre  a | direta e indireta
Federal. fundacional instituirdo | Politica de | instituirdo
programa de | Governanga Publica | programa de
integridade, com o |da Administracdo | integridade, com o
objetivo de promover a | Direta e Indireta do | objetivo de
adocdo de medidas e | Poder Executivo promover a
acGes institucionais | Estadual. adocéo de
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destinadas a
prevencdo, a deteccéo,
a punicdo e a
remediagdo de fraudes
e atos de corrupcao.

medidas e acles
institucionais
destinadas a
prevencao, a
deteccado, a
punicdo e a
remediacao de
fraudes e atos de
corrupcao.

Lei n°
14.133/2021

Denominada
“nova Let de
Licitacbes e
Contratos
Administrativos”.

Em seu artigo 25, § 4°,
atualiza o ordenamento
federal, uma vez que
passou a determinar,

expressamente,  que
para contratacdes de
obras,  servigos e
fornecimentos de
grande vulto, o edital
devera  prever a
obrigatoriedade de
implementagéo de
programa de
integridade pelo
licitante vencedor,

como uma forma de
incentivo a criagdo de
mecanismos de
combate a corrupgéo e
prevencao a riscos que
possam  afetar a
imagem do poder
publico e da empresa
contratada.

Decreto n° 6.606, de
28 de marco de 2023.

Regulamenta, no
ambito da
Administracéo
Publica Estadual,
direta, autarquica e
fundacional do Estado
do Tocantins, a Lei
Federal n° 14.133, de
lo de abril de 2021,
gue estabelece normas
gerais de licitacdo e
contratagdo, e adota
outras providéncias.

Em seu artigo 15,
1V, prever a
implantagdo  de
programas de
integridade  pelo
contratado,

de acordo com a
Lei Federal no
12.846,de 2013,
na hipotese de
objetos de grande
vulto, e para o0s
demais casos, bem
como
desenvolvimento
de programas de
integridade  em
caso de desempate
da proposta
vencedora.

Fonte: Elaboragao propria (2023).

A pesquisa conduzida para este estudo consistiu na identificacdo e andlise de

documentos relevantes relacionados a compras e licitagdes, com o propoésito de avaliar sua

contribuicdo para o compliance. Nesse contexto, a analise do quadro se torna crucial, pois

evidencia a importancia da conformidade com a norma geral por parte dos agentes publicos. E

preocupante constatar que, embora essenciais para a ado¢do de boas praticas de compliance,

duas legislacdes relevantes ndo se aplicam a Secretaria de Saude. Isso ressalta a necessidade de

considerar os cddigos de ética, os quais, embora ndo legalmente obrigatérios para as

instituicOes, desempenham um papel fundamental na implementacdo de programas de

compliance.
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Essa abordagem visa fortalecer uma cultura organizacional pautada em valores éticos,
estabelecer mecanismos para prevenir, detectar e remediar comportamentos inadequados, e
mitigar os riscos inerentes as atividades realizadas pela instituicdo. Assim, a importancia de um
codigo de ética na implantagdo do compliance puablico € indiscutivel, contribuindo para
promover uma cultura organizacional sélida, transparente e ética. Nesse contexto, Arruda,
Ramos e Whitaker (2003) afirmam que o cddigo de ética de uma organizagao constitui um
instrumento para concretizar a filosofia, visdo, missdo e valores da empresa. Trata-se da
expressao oficial das expectativas desta em relacdo ao comportamento de seus executivos e
demais colaboradores.

Por outro lado, o cédigo de conduta tem a finalidade de definir as préaticas que devem
ser seguidas pelos stakeholders, embasadas nos principios estabelecidos no cddigo de ética, tais
como integridade, honestidade, respeito as leis, responsabilidade, entre outros. Assim, a
implementacdo de um codigo de ética é uma parte essencial da estratégia de compliance, pois
contribui para a construcdo de uma base ética sélida e ajuda a garantir o sucesso sustentavel a
longo prazo.

Ainda nesse ponto, o Executivo estadual, através da Controladoria-Geral do Estado
(CGE-TO), formou um comité encarregado de elaborar o Cdigo de Etica e Conduta destinado
aos Servidores Publicos Civis do Estado do Tocantins®.

Outro ponto pendente de aplicacdo é a Lei n°® 12.527/2011, chamada “Lei de Acesso a
Informacao” (LAI) , que ¢ de extrema importincia para promover a transparéncia e garantir o
acesso do publico a informacBes governamentais no Brasil. Esta legislacdo desempenha um
papel fundamental na facilitacdo das praticas de compliance, estabelecendo diretrizes para
garantir transparéncia na gestao publica e combater a corrupcao.

No entanto, é importante reconhecer que o Decreto Estadual n® 4.839, de 19 de junho
de 2013, embora adote algumas providéncias em conformidade com a Lei Federal 12.527/2011,
pode ser considerado limitado em sua abrangéncia. Ao definir apenas regras especificas para o
Poder Executivo quanto ao acesso a informacdo, pode ndo alcancar 0 mesmo nivel de
transparéncia e compliance esperados pela legislacao federal.

Urge que os 0rgdos responsaveis pela regulamentacdo e implementacdo da LAI, tanto
em nivel federal quanto estadual, atuem de maneira abrangente e eficaz para garantir o

cumprimento integral dos principios de transparéncia, prestacdo de contas e combate a

® A medida foi instituida por meio da portaria n° 48/2023/GABSEC, publicada na edi¢&o n° 6.328 do Diario Oficial.
Fonte: Diario Oficial do Tocantins. Disponivel em: https://doe.to.gov.br/diario/4895/download. Acesso em : 10
dez. 2023.
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corrupcdo. A efetiva aplicacdo da LAI é essencial para fortalecer a governanca e evitar
controveérsias, proporcionando um ambiente mais justo e transparente para todos os cidadaos.

Nesse sentido, o estimulo para a implementacdo de programas de compliance, em
conjunto com a responsabilizacdo objetiva estabelecida pela Lei 12.846/2013 (Lei
Anticorrupcdo), atribui as entidades juridicas a obrigacdo de antecipar, monitorar e sancionar
condutas desonestas. Essa funcdo, que antes era predominantemente desempenhada pelos
orgdos de controle, confere as organizagdes a responsabilidade de praticar autorregulacéo e
colaborar com as instancias governamentais. Nao deve ser percebido apenas como uma medida
para mitigar riscos regulatorios e legais, mas sim como um meio eficaz para promover a
transparéncia corporativa e diminuir as oportunidades de fraudes, desvios e atos de corrupgéo,
tanto em interag6es publicas quanto privadas (SCHRAMM, 2015).

No Tocantins, o Decreto Estadual n® 6.105/2020 regulamenta a responsabilizacdo
objetiva administrativa de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a Administracdo Publica
Estadual, de que trata a Lei Anticorrup¢do, tendo em vista que essa é uma legislacéo
fundamental que estabelece a responsabilidade objetiva das pessoas juridicas por atos lesivos a
Administracdo Publica, nacional ou estrangeira, principalmente modificando o controle da
corrupgdo e promovendo uma cultura de integridade nas organizagdes. Nesse contexto, 0S
programas de compliance desempenham um papel crucial, visto que, no decreto citado, eles séo
exigidos no capitulo IV, que dispde do programa de integridade, cujo paragrafo inico menciona
que este deve ser estruturado, aplicado e atualizado de acordo com as regras estabelecidas em
regulamento do Poder Executivo Federal, nos termos da Lei Anticorrupcao.

A relevancia de um decreto estadual que regulamenta esta lei é destacada para garantir
sua implementacdo efetiva, principalmente em virtude da interpretacdo da Controladoria Geral
da Unido, em 2015. Segundo a CGU, o programa de integridade, definido pela Lei
Anticorrupcdo, € considerado uma forma especifica de programa de compliance. Ele se
concentra na prevencdo, deteccdo e correcdo de condutas lesivas, com o objetivo central de
evitar suborno, fraudes em processos licitatorios e na execugdo de contratos com o setor publico
(BRASIL, 2015b).

Com base nos critérios estabelecidos pelo Decreto n° 8.420, de 18 de margo de 2015
(BRASIL, 2015c), que regulamenta a Lei Anticorrupgdo, foram delineados sete pilares
essenciais para os programas de integridade destinados a pessoas juridicas que mantenham
vinculos com a Administragdo Publica (conforme mostra a Figura 3, na p. 41). Em suma, é de
grande relevancia que a Lei Anticorrupgéo e 0s programas de compliance estejam interligados

na promocao de praticas éticas empresariais, na prevencao da corrupgao e na construgdo de uma



88

cultura de integridade.

Seguindo esse norte, houve um aumento significativo na implementagéo de programas
de integridade em todo o pais, impulsionado pelo governo federal. Essa ampliacdo e
abrangéncia foi possibilitada por meio do Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de 2017
(Decreto de Governanca), o qual estabelece a politica de governanga para a Administracdo
Publica Federal Direta, Autarquica e Fundacional. No artigo 19 do referido dispositivo,
estipula-se a obrigatoriedade da implementacao de programas de integridade no ambito federal
preconizada pela CGU, estando estruturados em quatro pilares, os quais fixam as diretrizes para
0 estabelecimento do compliance no setor publico (conforme a Figura 4, p. 43).

Neste contexto, em consequéncia das obrigac6es impostas pelo Decreto da Governanca,
0 governo do Tocantins adotou a gestdo da integridade, atendendo a Politica de Governanga
Publica da Administracdo Direta e Indireta do Poder Executivo Estadual instituida pelo decreto,

que trouxe o0s seguintes principios da governanca publica do estado:

Figura 9 - Principios da governanca publica do estado do Tocantins

PRINCIPIOS DA GOVERNANGA PUBLICA

Capacidade de
resposta
Transparélncia @
e confrole (o :
pridrth D Integridade
Relacdes de c@ Confiabilidade
trabalho /
humanizadas &
@
@ restacdo de contas
Responsabilidade (accountability)

Fonte: Elaboracdo prépria com base em TOCANTINS, 2022.

O Decreto da Governancga traz em seu bojo, na secéo I, a instituicdo do Conselho de
Governanca Publica, cuja finalidade é assessorar o governador na conducdo da Politica de
Governanca Pablica e Compliance da Administracdo Direta e Indireta do Poder Executivo
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Estadual, conforme estabelecido em seu artigo 7°. Além disso, afirma que os 6rgéos e entidades
do Poder Executivo Estadual devem atuar alinhados aos padrdes de compliance e probidade na
gestdo publica, estruturando controles internos baseados na gestao de riscos. Segundo o referido

documento, o compliance publico € o:

[...] conjunto de procedimentos que tem por finalidade promover uma gestdo
transparente e eficiente, com o alinhamento e adeséo a valores, principios e normas,
proporcionando seguran¢a, minimizando os riscos, buscando a eficacia nos resultados
das politicas publicas, voltados ao interesse da administragdo e a satisfacdo do
cidadao. (TOCANTINS, 2022).

Considerando a norma geral que orienta as boas praticas de compliance, a politica de
governanca publica e compliance do Tocantins seguiu as orientacdes conforme mostra a Figura

10 abaixo:

Figura 10 - Eixos para estruturacao de programas de compliance no Tocantins

- | Comprometimento e apoio permanente
-7 da alta administragéo

! Definigdo de unidade responsavel pela
,,,,, *E implementagcao e acompanhamento

do programa no 6rgdo ou entidade,
sem prejuizo das demais atividades
nela exercidas

INSTITUIR
PROGRAMA DE
INTEGRIDADE

Identificagédo, analise, avaliagao
e tratamento de riscos de

"""" *3 integridade  sob  orientagéao
técnica da Controladoria-Geral
do Estado

Promocao de treinamentos e

= I.I eventos que disseminem,

27 incentivem e reconhegam boas
praticas na gestao publica

—_———

S _——-—

i 5 Monitoramento continuo do programa de
integridade por meio de indicadores.

Fonte: Elaboracdo prépria com base em TOCANTINS, 2022.

Quando um 6rgao publico institui um programa de compliance, € efetivada uma politica
de governanca voltada para o interesse publico baseando-se no principio da transparéncia e da
eficiéncia, dentro do que determina o artigo 3° do Decreto de Governanga, fortalecendo a
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legitimidade de um governo (VIEIRA; BARRETO, 2019).

No que se refere a introducao de programas de conformidade na Administracéo Publica,
em alinhamento com a nova Lei de LicitacGes, conforme ja explanado, estes podem acarretar
mudangas substanciais para aprimorar os procedimentos licitatérios, garantindo maior
transparéncia, eficiéncia e equidade de oportunidades para os participantes.

Uma repercussdo positiva da implementagdo de programas de conformidade nos
processos licitatorios é a promoc¢do da transparéncia. De acordo com Marques (2020), o
cumprimento das normas de conformidade estabelecem diretrizes para a divulgacao apropriada
dos atos e informacg6es vinculadas as licitages. Tornar as regras, critérios de avaliacdo, prazos
e resultados das licitagbes disponiveis de maneira clara e acessivel contribui para a
transparéncia do processo, permitindo que os participantes e a sociedade em geral acompanhem
e fiscalizem as acGes da Administracao Pablica.

No Tocantins, o Decreto Estadual n® 6.606, de 28 de mar¢o de 2023, é que regulamenta,
no ambito da Administragdo Publica Estadual Direta, Autarquica e Fundacional, a nova Lei de
LicitacGes, a qual estabelece normas gerais de licitacdo e contratacdo, trazendo um arcabouco

de governanca nas contrac6es, conforme a Figura 11 a seguir:

Figura 11 - Governanga das contratacgdes publicas no &mbito da Administragdo Publica
Estadual

Os objetivos Diretrizes
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entre os licitantes, bem como a justa (_ o, _) diminuindo. a barreira de entrada a fornecedores
Pl CONTRATACOES em potancia
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monitorar a atuagdo da gestao } _ .
contratos; das contratagdes publicas, participagéo social, uso de linguagem simples e
visando agregar valor a de tecnologia, bem como as demais diretrizes
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Fonte: Elaboracédo prépria com base em TOCANTINS, 2023.
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O referido decreto prevé a implantagcdo de programas de integridade pelo contratado e
busca garantir a igualdade de oportunidades e o desempate em uma competicéo justa entre os
participantes dos processos licitatorios. Nesse contexto, Lopes (2018) destaca que a
conformidade visa eliminar praticas ilicitas, como o direcionamento de contratos e o
favorecimento de fornecedores especificos. A adog¢do de mecanismos de controle, como a
andlise de riscos e a criacdo de comissdes imparciais, contribui para assegurar a isonomia e a
competitividade nas licitagdes; outro impacto significativo da aplicacdo de programas de
conformidade é a melhoria da eficiéncia nos processos licitatorios.

Como indicado por Oliveira (2021), a adogdo de boas praticas de conformidade, como
a padronizagéo de procedimentos, a utilizacdo de tecnologias e a capacitacdo dos servidores,
impulsiona a agilidade e a efetividade das etapas do processo licitatorio. Isso resulta na reducéo
de prazos, custos e burocracias, favorecendo tanto a Administragdo Publica quanto os
participantes envolvidos.

Esses impactos destacam a importancia da implementacdo de programas de
conformidade nos processos licitatorios, uma vez que eles contribuem para a transparéncia,
igualdade de oportunidades e eficiéncia na Administracdo Publica, em conformidade com as
diretrizes estabelecidas pela nova Lei de Licitagdes.

Nesse sentido, é preocupante que o estado do Tocantins ndo esteja aplicando dois
mecanismos fundamentais no contexto de compliance, nomeadamente a LAl e o cddigo de
ética. Essas lacunas podem comprometer a transparéncia e a integridade das instituicdes
publicas, minando a confianca dos cidaddos e aumentando o0s riscos de corrup¢do e ma gestao.
Podemos verificar, com isso, que a ado¢do dessas medidas € crucial para promover uma cultura
de conformidade e accountability dentro do governo. Como sugerido pela TCT, a falta de
implementacao dessas politicas pode resultar em maiores custos de monitoramento e controle,
tanto para os 6rgdos publicos quanto para a sociedade em geral (AZEVEDO, 2000).

Ao negligenciar esses aspectos, 0 estado pode estar subestimando os custos de ndo

conformidade e os danos potenciais a sua reputacéo e eficacia governamental.

5.2 Mecanismos de controle e implementacéo das dimensfes de compliance em processos

licitatorios realizados pela Secretaria Estadual de Saude do Tocantins

O presente topico aborda o segundo objetivo especifico da pesquisa, focando na
apreciacédo dos processos de compras, mecanismos de controle e implementacdo das dimensoes

de compliance na SES-TO. Considerando a importancia dos documentos como ferramentas
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para avaliar o avango do tema dentro do Orgdo, nesta secdo optamos por analisar quatro
processos de licitagdo de modalidades diferentes. Exploraremos sua elaboragdo no contexto
legal e institucional, assim como as diversas dimensdes de conformidade que abarcam. Nieto
Martin (2015) destaca elementos essenciais na estruturacdo de uma politica de conformidade,
incluindo anélise de riscos, codigo de ética, sistemas de controle e documentacdo abrangente
das atividades de controle. Esses elementos sdo complementados por canais de dendncia,
investigacOes internacionais e protocolos de resposta, cobrindo tanto a prevencdo quanto a

sancdo de condutas condutoras, com responsaveis designados e monitoramento continuo.

O cumprimento das normas de conformidade, conforme ressaltado por Goncalves
(2012), contribui para a transparéncia dos processos, aderindo aos principios de uniformidade
e coeréncia em todas as acOes e decisdes. Para aprimorar a pesquisa, foi criado um quadro de
ocorréncias, baseado na comparacéao entre os processos de compras da SES-TO e as diretrizes
do Guia para Elaboracéo na Forma de Relatorio Integrado 2020, do TCU (BRASIL, 2020b).
Essa constatacdo foi possivel gracas as informacdes encontradas de forma mais efetiva no site
do TCE. Tal abordagem visa reforgcar a importancia do alinhamento pratico dos processos
internos com as normativas externas, promovendo uma gestao eficiente e transparente na SES-
TO. Primeiramente, vejamos as diretrizes e, no quadro da proxima pagina, passaremos a

analisar o quadro com 0s processos de compras:

Quadro 7 - Parametros de conformidade do Guia para Elaboragcdo na Forma de
Relatorio Integrado 2020, do Tribunal de Contas da Unido

Tipo de
Ocorréncia

Desconformidade Conformidade satisfatoria

Ocorréncia demonstra . .
Ocorréncia demonstra parcial
completa ou quase

. conformidade entre o que se espera do
completa desconformidade | . ~ q . P
- item para o padrio de relato integrado,
entre 0 que se espera do ) ) N _
porém com inadequacbes que nio

item para o padrao de relato . )
. permitem sua conformidade total;
integrado;

Ocorréncia demonstra satisfatoria
conformidade entre o que se espera
do item para o padrio de relato
integrado.

Fonte: Elaboragdo propria com base em BRASIL, 2020.

Conforme mencionado no referencial tedrico, € pertinente ressaltar que as aquisi¢oes e
contratacdes publicas seguem, em sua maioria, o processo de licitagdo publica, exceto nos casos

de dispensa e inexigibilidade determinados pela legislacdo (BRASIL, 2019). Evitando entrar
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em mindcias sobre o procedimento licitatério, destaca-se que a divulgacdo ocorre apds a

publicacdo do edital em diarios oficiais ou na internet, proporcionando aos 6rgaos de controle

e a populacédo o conhecimento sobre o certame. Além de cumprir as exigéncias legais (BRASIL,

2019), o edital deve apresentar informacdes detalhadas sobre o objeto a ser contratado e seu

orcamento.

No intervalo entre a publicacdo do edital e a sesséo de julgamento, que determina a

proposta vencedora, o prazo medio é de cerca de trinta dias nas modalidades de concorréncia e

tomada de preco, aplicadas em obras, aquisicdes e servicos mais significativos (BRASIL,

2019). Para a modalidade pregdo, destinada a compras mais simples, o prazo € de oito dias uteis

(BRASIL, 2019). Vale destacar que, embora o pregdo seja voltado para servicos e aquisi¢do de

bens menos complexos, demanda atencdo especial, pois um unico edital pode abranger uma

quantidade expressiva de itens ao longo de doze meses (BRASIL, 2018d).

E relevante salientar que a ata de registro de preco, resultante desse procedimento, pode

ser compartilhada com diversos érgdos publicos por meio do mecanismo conhecido como

“carona”, acarretando impacto financeiro consideravel nos recursos publicos. Isso implica uma

responsabilidade fiscal substancial sobre essa modalidade de licitacdo (BRASIL, 2018d).

Portanto, € crucial atentar para as implicacGes financeiras e responsabilidades fiscais associadas

a utilizacdo do pregdo como modalidade de licitacéo.

Quadro 8 - Mecanismo de controle aplicado aos processos licitatérios realizados pela

Secretaria Estadual de Satde do Tocantins

Processo 01
Pregéo Eletrénico
N° 373/2022 -
Processo:
2022/30550/010371

Documento
comprobatério de
regularidade fiscal

e capacidade
técnica

Art. 5° da Lei n°
9.784, de 29 de
janeiro de 1999.

Relevancia na
abertura do
processo
administrativo.

Desconformidade

Processo 01

Conformidade
satisfatdria

Processo 02

Conformidade parcial

Processo 03

Conformidade parcial

Processo 04




94

Processo 02
Inexigibilidade
Processo N°:
2023/30550/000253

Processo 03
Adesdo a Ata de
Registro de Precos
do Pregdo Eletronico
N° 13999/2019
Processo:
30550000284/2022
Governo do Ceara

Processo 04
Dispensa de
Licitagdo
Processo Ne:
2018.30550.004398

Participacdo da

Desconformidade

Processo 01

unidade Art. 8 do | O requisitante é :
requisitante Decreto n° | oresponsavel | Conformidade Processo 02
durante o processo | 3.555, de 8 de | pelaaberturae | SUsfaloria rocmn s
licitatorio agosto de 2000. assinaturado | ~onformidade | eeecoooooeomeeeee
Processo. satisfatoria Processo 04
Conformidade parcial
Especificacidodo | Art. 3% do Evitao )
objeto para a Decreto n® | direcionamento | Conformidade Processo 01
tomada de decisdo | 10.024,de20de | dalicitagio e | Satisfatoria
na escolha da setembro  de ampliaas | 7T Processo 02

aquisicdo ou da
prestacéo de
Servicos

2019.

oportunidades de
concorréncia.

Conformidade
satisfatoria —-------------
Conformidade
satisfatoria

Conformidade
satisfatéria

Processo 04

A padronizacéo de

Recomendacéo

Para dirimir as

Processo 01

editais da  Advocacia | possiveis falhas e | Conformidade | -roroeeeroecnececeees
Geral da Unido | irregularidades, | Satisfatoria ---------------
m a finalidade | . o
co d: busaca?ade Conformidade Processo 02
. R 1001 (7 e ——
celeridade e
eficiéncianos | conformidade parcial | Processo 03
tramites internos
dos processos
licitatérios em Conformidade Processo 04
seu projeto satisfatoria
(Advocacia
Geral da Unido
[AGU], 2012)
Utilizacdo de Art. 38 daLein® | DiretrizGnicae | Conformidade

checklist por parte
da comisséo de
licitacGes

8.666 de 21 de
junho de 1993.

organizada, para
viabilizar de

forma eficiente a

contratacdo que
se pretende

satisfatoria ---------------

Desconformidade

Processo 01

Processo 02

Desconformidade

Processo 03

realizar. Desconformidade Processo 04
Instrugéo Adquirir um Conformidade parcial Processo 01

Realizagdo de uma | Normativa n° valor real de - )
ampla pesquisa de 73, de 5 de mercado na Conformidade parcial -- | Processo 02

mercado agosto de 2020. | composicao de : )
precos, através Conformidade parcial Processo 03
de um Conformidade parcial | Processo 04

pardmetro
minimo.
Publicar seus Art. 8° da Lei n° Publicidade e Conformidade

editais de
licitacdo na rede

12.527 de 18 de
novembro de

transparéncia.

satisfatdria

Processo 01

Conformidade



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2010.024-2019?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2010.024-2019?OpenDocument
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mundial 2011. satisfatoria ----------- Processo 02
de computadores | | |t s
Conformidade
satisfatoria Processo 03
Conformidade
satisfatoria Processo 04
Pregédo eletrdnico Lei n®10.520, Moderniza as COpformi_dade
de 17 de julho contratagGes satisfatoria Processo 01
de 2002. publicas
Combinado proporc_lt_)n.ando N&o se aplica Processo 02
com competitividade
oart. 33 da Lei | e transparénciae
n®14.133/2021 | menor custo para

prevé o critério
de julgamento
“maior
desconto”. Em
complemento a
nova Lei de
Licitagdes, a IN
n° 73/2022 -
SEGES/ME
prevé que 0s
critérios de
julgamento
“menor pre¢o”
ou “maior
desconto” serdo
adotados,
obrigatoriament
e, nos pregbes
eletrbnicos (art.
40, 1)

administracdo
publica.

Conformidade
satisfatoria

Processo 03

N&o se aplica

Processo 04

Fonte: Elaboracdo propria com adaptacdo de AQUINO et al. (2018).

Abordando o primeiro mecanismo explicitado no quadro “Documento
comprobatorio de regularidade fiscal e capacidade técnica” —, ressaltamos que a legislagéo de
licitacGes, ao especificar os documentos necessarios para a qualificacdo técnica dos licitantes,
destaca a importancia dos atestados de capacidade técnica conforme o artigo 30, 11 e § 1°, I, da
Lei n° 8.666. Estes atestados, assinados por terceiras partes ndo envolvidas na licitacdo, tém o
proposito claro de evidenciar & Administragdo Publica a bem-sucedida execucéao anterior de um
objeto licitado pelo participante, gerando confianga e seguranca no conhecimento técnico do
licitante. Nesse diapasdo, conforme ressalta Justen Filho (2012, p. 120), “a exigéncia de
experiéncia anterior como requisito de seguranca é destacada, considerando que a capacitacdo

técnica operacional muitas vezes ¢ a Unica manifestagao relevante de experiéncia anterior”.

Paralelamente, a regularidade fiscal, estipulada no art. 30 da Lei 8.666/93, é outra



96

dimensdo critica da qualificacdo, sendo uma maneira indireta de prevenir violagbes das leis
fiscais. Justen Filho esclarece que essa solicitacdo ndo € invalida, a menos que impeca
totalmente a conducédo das atividades empresariais, ressaltando a importancia de garantir a
conformidade fiscal na contratacdo publica (JUSTEN FILHO, 2005).

Ao apresentar atestados, a intencdo é evidenciar que os licitantes tém experiéncia prévia
na execucdo de objetos compativeis com o licitado, protegendo assim o interesse da
Administracdo e garantindo a execucdo perfeita do objeto da licitacdo. A exigéncia de
capacidade busca preservar a competicdo entre aqueles com as condi¢Ges necessarias para a
execucédo do objeto.

Nos processos investigados, somente a Modalidade de Licitagdo 02, “Inexigibilidade”,
apresentava todos os atributos normativos necessarios para estar em conformidade; os demais
ndo possuiam tais atributos ou estavam incompletos. Essas certificacbes representam um
reconhecimento publico de conduta exemplar, conforme a definicdo classica de De Pozas
(1949). A conexdo com a Constituicdo Federal, art. 37, inciso XXI, destaca que as exigéncias
devem ser indispensaveis para garantir o cumprimento das obriga¢6es, alinhando-se com o
estimulo honorifico, promovendo préticas éticas e de conformidade.

Com relagdo ao segundo e terceiro mecanismos analisados — “Participagdo da unidade
requisitante durante o processo licitatorio” e “Especificagdao do objeto para a tomada de decisao
na escolha da aquisicdo ou da prestagdo de servigos” —, que estdo inter-relacionados, e
considerando que um planejamento de compras eficaz inicia-se com a identificacdo cuidadosa
das necessidades, a catalogacdo precisa do objeto é de extrema importancia. Nos processos
examinados, as modalidades 2 e 3 — “Inexigibilidade” e “Adesdo a Ata de Registro de Precos
do Pregdo Eletronico n® 13999/2019” — destacam-se por apresentar todos os atributos
normativos necessarios para estar em conformidade; as demais modalidades careciam desses
atributos ou tinham informacg6es incompletas. A participacdo ativa da unidade requisitante
durante o processo licitatério € essencial para assegurar a elaboracdo precisa de especificacdes,
garantir a qualidade e adequacéo dos produtos ou servicos, esclarecer duvidas, avaliar propostas
de maneira apropriada, facilitar a tomada de decisdes e minimizar riscos associados a aquisi¢ao.
Sua presenca contribui significativamente para um processo transparente e eficiente, resultando
na escolha de fornecedores que atendam de maneira adequada as necessidades da organizacao.
Assim trata a jurisprudéncia da Sumula n® 177 do Tribunal de Contas da Unido:

A definicdo precisa e suficiente do objeto licitado constitui regra indispensavel da
competicdo, até mesmo como pressuposto do postulado de igualdade entre os

licitantes, do qual é subsidiario o principio da publicidade, que envolve o
conhecimento, pelos concorrentes potenciais das condi¢Bes basicas da licitagdo,



97

constituindo, na hip6tese particular da licitacdo para compra, a quantidade demandada
uma das especificagbes minimas e essenciais a definicdo do objeto do pregédo (TCU,
Sumula N° 177, 2017).

A administracdo do catdlogo deve prevenir inconsisténcias, exigindo capacitacdo
adequada das unidades requisitantes e suporte técnico em compras. Isso visa preservar a
integridade do procedimento logistico, alinhando-se ao principio de compliance de adotar
praticas que garantam conformidade e integridade em todas as operac¢des da organizagéo.

Seguindo para o quarto mecanismo adotado — “A padronizagdo de editais” —, que
aborda a complexidade inerente a tarefa de elaborar editais para processos licitatorios e
considerando os riscos e custos envolvidos, é razoavel priorizar a padronizacao na especificacdo
de materiais e servigos, especialmente para aquisigdes recorrentes e de grande demanda. No
entanto, a falta de contratos-padrdo, conforme relatado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), leva muitas vezes a modelos que focam principalmente nas partes
regulatorias do contrato, citando literalmente a lei, mas que carecem de uma abordagem
detalhada em relagdo ao escopo e a implementacdo do contrato em si. Neste topico, 0s processos
pesquisados foram tidos com conformidade satisfatoria, apenas o Processo 03 estaria em
conformidade parcial, tendo em vista que no contexto brasileiro a legislacdo detalha
praticamente todos os elementos que regem o processo licitatorio e contratos publicos, mas a
falta de normatizacdo infralegal, como diretrizes para elaboracdo de editais, resulta em uma
dependéncia da expectativa de que colegas realizam trabalhos exemplares, levando a préaticas
ineficientes e subotimas, caracterizadas pelo comportamento “caronista”. Além disso, a adesao
a atas de registro de pregos de outros estados pode comprometer o compliance devido a
diferencas nas legislacdes, exigéncias especificas e riscos de corrupcdo. Fornecedores nédo
homologados, desafios logisticos e a possibilidade de ndo atender completamente as
necessidades locais sdo preocupacdes adicionais. Isso pode resultar em problemas operacionais,
penalidades legais e dificuldades de auditoria, destacando a importancia de uma analise
cuidadosa antes de tomar essa decis&o.

Ademais, “a figura do ‘carona’, como ja foi dito amitde, infringe o principio da
vinculacdo ao instrumento convocatorio, tanto no tocante a estimativa de consumo, quanto na
possibilidade de contratacdo com oOrgdos e entidades alheios aqueles mencionados no
instrumento convocatério ou edital de licitagdo” (DE ARAUJO E JUNIOR, 2014, p. 159).

Ainda, conceder caronas em licitagdes pode comprometer o compliance de uma
organizacéo ao gerar falta de competicdo justa, favorecimento a fornecedores sem justificativas

claras, aumento dos riscos de corrupgdo, quebra da isonomia entre participantes e impactos
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adversos na qualidade e preco dos produtos ou servicos adquiridos. Além disso, a concessao
inadequada de caronas pode acarretar em sangdes legais, como as citadas pelos autores , além
de multas e invalidacéo do contrato, representando um risco significativo para a conformidade
legal e ética.

Ainda tratando do quarto mecanismo, referente & orientacdo da AGU sobre a
padronizacdo de editais e que apenas o Processo 03 traz conformidade parcial (destoando dos
demais, que estdo em conformidade total), uma das analises € que o problema persiste devido
a interpretagcdes mecanicistas por parte dos gestores, que tratam a legislagdo como um “manual
de instrucdes” a ser seguido literalmente. “Isso resulta em editais que reproduzem
automaticamente o passado, incluindo exigéncias desnecessarias e negligenciando regras
uteis”, como destaca Justen Filho (2012, p. 73).

Contudo, ¢ sabido que para garantir o compliance é essencial aderir estritamente as
normas de licitagdo, promovendo transparéncia e concorréncia justa.

Referente ao quinto mecanismo — “Utilizagdo de checklist por parte da comisséo de
licitagdes” —, a pesquisa de Castro et al. (2013) propde a ado¢do de checklists em processos
licitatorios, elaborados considerando normativas especificas, visando categorizar contratagdes
sujeitas a licitagdo e auxiliar na elaboracdo detalhada de editais. Essa ferramenta busca nao
apenas orientar as licitagdes presentes, mas também preparar para futuras contratacdes,
proporcionando suporte direto e eficaz, conforme estabelecido pela Portaria n® 1.161, da
Advocacia-Geral da Unido, em 2010. Neste topico, nos processos analisados, apenas o0 Processo
01 demonstrou conformidade satisfatdria, enquanto os demais apresentaram desconformidades.
Esta situacdo € preocupante para a instituicdo. O uso de checklists em licitacGes é reconhecido
como benéfico, pois estandariza os procedimentos, reduz o risco de omissdes e erros, promove
transparéncia, facilita a avaliacdo de riscos e assegura uma documentacdo adequada. Esta
pratica esta alinhada com os principios de compliance, garantindo conformidade com normas e
regulamentos, além de promover eficiéncia operacional.

Seguimos para 0 sexto mecanismo, referente a pesquisa de mercado — intitulado
“Realiza¢do de uma ampla pesquisa de mercado”. Aqui, todos os processos licitatorios
pesquisados encontram-se em conformidade parcial, tendo em vista que ndo trazem em seu bojo

uma pesquisa de prec¢os, pois, conforme orientacdo do TCU:

As estimativas de precos prévias as licitagdes devem estar baseadas em cesta de precos
aceitaveis, tais comoos oriundos de pesquisas diretas com fornecedores ou em seus
catalogos, valores adjudicados em licitagdes de oOrgdos publicos, sistemas de
compras(Comprasnet), valores registrados em atas de SRP, avaliagdo de contratos
recentes ou vigentes, compras e contratacdes realizadas por corporac@es privadas em
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condic@es idénticas ou semelhantes. (TCU, Acérddo n°® 2.637/2015, Plenério)

Introduzindo a esse contexto, a TCT se encaixa perfeitamente para explica-lo, pois ao
seguir as praticas de pesquisa de mercado, 0s 6rgdos publicos estdo buscando minimizar 0s
custos de transacdo associados aos processos licitatorios, tendo em vista que custos de transacao
referem-se aos gastos incorridos na busca, negociacao e execucado de contratos, incluindo custos
de informacéo, de busca por fornecedores, de monitoramento e de cumprimento de obrigacdes
contratuais.

Quando as estimativas de pregos prévias as licitagdes ndo sdo bem coletadas, ha uma
assimetria de informacGes que pode levar a resultados distorcidos, 0 que pode resultar em
contratos subdimensionados, nos quais o valor contratado néo reflete adequadamente os custos
reais envolvidos na prestacéo do servico ou fornecimento do produto. Como resultado, os custos
de transacdo aumentam, uma vez que podem surgir disputas contratuais, negociacoes adicionais
ou até mesmo processos judiciais para resolver as discrepancias entre o valor or¢ado e o valor
contratado.

Estudos, como os de Freitas e Maldonado (2013), destacam que a falta de uma pesquisa
de pregos adequada pode contribuir para o fendmeno de subprecificacdo em licitacOes
eletronicas, evidenciando os trade-offs entre custo, qualidade, velocidade e externalidades.

Se 0 valor estimado para contratacdo (valor or¢ado) pela Administragdo Publica ndo
for um dado muito bem coletado (ou seja, se a estimativa for irreal), a reducédo obtida,
enquanto resultado do contraste matematico entre o valor orgado e o valor contratado,
ndo esta refletindo a economia anunciada. (SANTANA, 2006, p. 26)

Assim, a pesquisa de mercado desempenha um papel fundamental na redugéo dos custos
de transacdo ao fornecer informacOes relevantes para uma estimativa precisa de precos,
garantindo, com isso, a eficiéncia e integridade dos processos licitatorios.

Em suma, a pesquisa de mercado ndo apenas promove a concorréncia justa e garante
precos adequados, mas também ajuda a prevenir irregularidades, contribuindo, portanto, para a
transparéncia e conformidade nos processos de contratagdo publica, 0 que, por sua vez, reduz
0s custos de transacao e apoia as praticas de compliance.

O sétimo mecanismo — “Publicar seus editais de licitacio na rede mundial de
computadores” — refere-se & publicidade de editais. Nesse sentido, conforme estipulado no
artigo 37 da Constituicdo Federal, a publicidade é um dos principios fundamentais a serem
seguidos pela Administracdo Publica. A Lei n® 8.666/93 explicita, em seu art. 3°, o principio da

publicidade como um dos pilares orientadores das licitacbes, abrangendo nédo apenas a
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divulgacdo do processo licitatério, mas também a transparéncia em todos os atos realizados
pela Administracdo durante todas as etapas do procedimento. A relagdo com o compliance fica
evidente quando se considera o papel crucial que o principio da publicidade desempenha na
Administracdo Publica, posto que se refere a conformidade com leis, regulamentos e padrdes
éticos, e, no contexto governamental, isso se estende & aderéncia aos principios estabelecidos
pela legislacdo. Neste ponto da pesquisa, destaca-se a importancia da publicidade como um dos
principios fundamentais a serem observados pela Administracdo Publica. Esse principio ndo
apenas ressalta a divulgacao de processos licitatorios, mas também aborda a transparéncia em
todos os atos praticados pela Administracdo durante o procedimento. Observa-se que, nos
processos que foram estudados, o cumprimento rigoroso do principio da publicidade ndo apenas
promove a transparéncia como também contribui para a prevencdo de praticas inadequadas,
corrupcdo e favorecimento indevido em processos licitatérios.

Avangamos para o oitavo e ultimo mecanismo, referente ao pregdo eletrénico. A adogéo
de mecanismos eletrdnicos, como o pregdo eletronico, transformou significativamente o
processo de licitacdo ao empregar tecnologia da informacéo para simplificar interacdes online
entre 0s 6rgdos publicos e os licitantes, promovendo uma maior inclusdo, garantindo
transparéncia e acelerando o procedimento.

Observa-se, nos processos analisados, todas as condicGes satisfatorias de um processo
de pregdo, pois, embora a publicidade ja fosse garantida nos processos licitatorios, a
possibilidade de acompanhamento detalhado a distancia trouxe uma efetiva oportunidade de
controle dos atos praticados pelos agentes publicos. Nessa condicdo de agente publico, o
pregoeiro é o servidor integrante do quadro da Administracdo Publica designado, juntamente
com uma equipe, para conduzir o processo licitatorio em nome da entidade promotora.

Nesse sentido, trazemos aqui a pesquisa de Tosta e Vieira (2018), que destaca a
importancia do papel do pregoeiro e, em particular, a necessidade de uma selecdo apropriada
para essa fungdo dentro da instituicdo. Os autores observam que, no contexto do pregdo, a
responsabilidade de conduzir e julgar é pessoal e exclusiva do pregoeiro, que atua de forma
independente, em contraste com as comissOes de licitagOes. Nesse aspecto, enfatizam que o
pregoeiro ndo pode ser escolhido aleatoriamente, mas deve possuir caracteristicas especificas
que lhe permitam adotar uma postura proativa como negociador, representando 0s interesses
dos oOrgdos e entidades, e ajustando as contratacbes de maneira mais vantajosa para a
Administracdo Publica (TOSTA; VIEIRA, 2018). A proatividade do pregoeiro é mencionada,
indicando a necessidade de agir como um negociador ético e transparente. Sobre 0s processos

pesquisados, aqueles que envolvem pregédo estdo em conformidade com as diretrizes. Nesse
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sentido, a relagdo com o compliance reside na importancia de alinhar as praticas do pregoeiro
com as diretrizes legais, promovendo integridade e legitimidade nos processos de contratacao

publica. A atencao a esses aspectos contribui para uma gestdo publica integra e responsavel.
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5.3 Dimens0es de compliance aplicadas nas aquisi¢des da SES-TO e sugestdes de

melhorias

Neste topico, examinaremos regulamentos que trazem principios e diretrizes de
compliance durante o processo de aquisi¢do, destacando sua importancia na promogédo da
eficiéncia, transparéncia e confianca nas operacfes da SES-TO. Além disso, é possivel oferecer
sugestdes de melhorias para os processos de aquisi¢Oes da secretaria, visando fortalecer ainda
mais a integridade. Por ser um conceito recente na Administracdo Publica em geral, que surge
inicialmente como um principio da Politica de Governanga da Administracdo Publica Federal
Direta, Autarquica e Fundacional, a estruturacdo e disseminacéo da integridade ainda nao estéo
completamente estabelecidas na SES-TO.

Um ponto observado durante a analise documental, porém, é que foram identificadas
diversas potencialidades as quais podem ser exploradas para promover uma cultura
organizacional mais integra e ética.

Em resumo, a disposicdo atual dos documentos examinados sugere uma inclinagéo para
o desenvolvimento de uma cultura organizacional de conformidade. Esse cenario representa o
inicio de um importante processo de iniciagdo em governanca, integridade e conformidade no
orgdo, além da presenca de iniciativas de conformidade incorporadas nos codigos, politicas,
projetos e programas discutidos e analisados no primeiro objetivo especifico deste estudo. Essa
é uma etapa significativa rumo ao compliance, assegurando que tais praticas estejam alinhadas
com padrdes éticos e legais.

No Quadro 9 a seguir, observamos uma demonstracdo de documentos utilizados
diretamente nos processos de compras, promovendo a transparéncia e a responsabilidade nessas

operacoes.
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Quadro 9 - Documentos institucionais utilizados na pesquisa e dimensdes de compliance
contempladas



INTEGRIDADE

Decreto Estadual n°. 4.954: Define regras especificas para os
0rgéos e entidades do Poder Executivo, quanto a responsabilizacéo
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos
ilicitos contra a administracéo publica, e adota outras providéncias;
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2013

Portaria/SESAU N°. 108: Institui no dmbito da Secretaria de Estado
da Saude do Estado do Tocantins, regras especificas para apura¢do
de eventuais descumprimentos de regras editalicias dos certames
promovidos pela Superintendéncia de Compras e Central de
Licitacdo, e adota outras providéncias.

2015

Portaria/SESAU n° 11: Estabelece parametros, responsabilidades e
rotinas sobre os Termos de Referéncia elaborados pelas areas
técnicas da Secretaria de Estado da Salde, e da outras providéncias;

2015

Instrucdo Normativa CGE N° 01: cerca do Sistema Informatizado
de Acompanhamento da Gestdo Orcamentério-financeira dos
Orgdos e Entidades do Poder Executivo e adota outras
providéncias.

2016

Instrugdo Normativa CGE N° 02: Dispbe acerca do Sistema
Informatizado de Acompanhamento de Contratos para os Orgéos e
Entidades do Poder Executivo e adota outras providéncias.

2016

GOVERNANCA

Instrucdo Normativa CGE N° 01: contratos, convénios, parcerias,
acordos, ajustes ou instrumentos congéneres e seus aditamentos no
Diario Oficial do Estado e da outras providéncias.

2019

Decreto Estadual n° 4.769, de 02/04/2013: Regulamenta o
tratamento  diferenciado, favorecido e simplificado para
Microempresas, Empresas de Pequeno Porte e o0
Microempreendedor Individual, e adota outras providéncias;

2013

CONFORMIDADE

Portaria/SESAU n° 11: Estabelece pardmetros, responsabilidades e
rotinas sobre os Termos de Referéncia elaborados pelas &reas
técnicas da Secretaria de Estado da Saude, e da outras providéncias.

2015

Decreto Estadual n°. 6.081, de 07/04/2020: Dispbde sobre o
Regulamento Sistema de Registro de Pregos, e adota outras
providéncias;

2020

INSTRUCAO NORMATIVA Ne 5: Dispde sobre a Dispensa de
Licitacdo, na forma eletronica, e o Sistema de Compra Direta
Eletrnica no &mbito da Administracdo Publica Direta, Autarquias
e FundacOes do Poder Executivo Estadual.

2023

INSTRUCAO NORMATIVA N° 8: Dispde sobre o procedimento

2023
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administrativo para a realizacdo de pesquisa de pregos para a
aquisicao de bens e contratacdo de servi¢os em geral, no &mbito da
Administracdo Publica Direta e Indireta do Poder Executivo
Estadual.

Fonte: Elaboracédo propria, 2024.

No entanto, a criacdo de mecanismos institucionais e a integracdo das ferramentas ja
existentes, aliadas a esforcos de capacitacdo e treinamento, tém o potencial de aumentar a
familiaridade da comunidade interna com o tema e fornecer 0s recursos necessarios para
promover uma cultura de integridade dentro da SES-TO.

Carneiro e Souza (2018) conduziram uma investigacdo semelhante nesta area de
licitacdes, com o propoésito de examinar os procedimentos adotados para a gestdo de compras
de produtos e servicos pela Camara Municipal de Porto Nacional, no estado do Tocantins. O
estudo reitera, na introducdo, a importancia de que a gestdo de compras publicas seja conduzida
por profissionais capacitados, dotados de amplo conhecimento da legislacdo pertinente, a fim
de evitar prejuizos aos recursos publicos. Nesse sentido, cabe aos gestores da SES-TO atribuir
uma importancia préatica ao programa normativo de integridade.

Os documentos elaborados para promover a internalizacéo e consolidacao da politica de
integridade, conforme exigido pela legislacdo federal, sdo os mais alinhados com as estratégias
de compliance, que enfatizam a importancia de medidas preventivas para detectar e mitigar 0s
riscos e reduzir os custos de transacdo e que possam incentivar condutas contrérias a integridade
na Administracdo Publica. Na SES-TO, ndo foi encontrado um programa de integridade
oficialmente estabelecido e respaldado pela alta direcdo, consequentemente, na esfera da
conformidade.

Embora ndo haja um setor especifico na estrutura organizacional encarregado de
verificar sistematicamente o cumprimento dos dispositivos legais e regulatorios pertinentes a
area de atuacdo da secretaria, os resultados obtidos ndo sugerem necessariamente que essa area
ndo seja desenvolvida na instituicdo. Isso se deve ao principio fundamental da legalidade na
Administragdo Publica, que pressupde que cada setor desenvolva seus proprios mecanismos
para internalizar a legislacéo e realizar verificacdes regulares para garantir a conformidade.

E possivel relacionar este cenario ao conceito de custos de transagdo no contexto do
oportunismo, pois a falta de um programa de integridade oficialmente estabelecido e respaldado
pela alta diregdo da SES-TO pode aumentar tais custos na medida em que da margem & acdo de
oportunistas, que se aproveitam de brechas e lacunas proporcionadas pela auséncia de controles

e monitoramento adequados.
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Como Williamson (1985) aponta, € essencial projetar instituicbes que mitiguem tal
comportamento, destacando a necessidade de politicas e controles eficazes. Além disso, as
frequentes mudancas na legislacdo, na jurisprudéncia de 6rgaos externos e até mesmo nas boas
praticas observadas em outras organizaches exigem uma estruturacdo adequada da
conformidade para garantir uma analise precisa dos riscos e uma atuagdo eficaz do controle
interno. Considerando que a conformidade é tanto estratégica quanto regulatéria, o
desenvolvimento dos aspectos de conformidade em instituices publicas, como a SES-TO,
segundo observado por Gongalves (2012), estd relacionado a adocdo de padronizagdo nos
processos e procedimentos para otimizar o uso dos recursos e tornar as decisdes mais eficientes.
Portanto, estar em conformidade n&o se limita apenas ao cumprimento das obrigac6es legais,
mas também esta alinhado com os valores e a misséo institucional da secretaria, bem como com
as boas praticas do servico publico e o compromisso ético com a sociedade.

Em consonancia com esse raciocinio, o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa
(2015) destaca que a conformidade busca alinhar-se aos principios e valores adotados pela
organizacdo, refletidos em politicas, procedimentos e normas internas, bem como as leis e
regulamentos aos quais esta sujeita, cuja eficacia constitui o sistema de conformidade.

A seguir propde-se um resumo de algumas etapas especificas para avaliar se existe
compliance nessa area com base naquilo que foi trazido no referencial teérico deste estudo, sem

qualquer pretensdo de esgotar o0 assunto.
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Figura 12 - Etapas especificas para avaliar a existéncia de compliance na area de compras e

licitacdes da Secretaria Estadual de Saude do Tocantins
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de BRASIL (2013, 2015b), SCHRAMM (2019), CGU (2015, 2017, 2018, 2019,
2021), AGUIAR (2018), MANZI (2017), VIEIRA; BARRETO (2019), OCDE (2017, 2020), AQUINO et al.
(2018), IBGC (2015), NASCIMENTO (2016), JOSEPHSON (2014), GABARDO; CASTELLA, (2015), TCU
(2014, 2020), SANTANA (2020) e GONCALVES (2012).

Revisdo da Legislacio e Regulamentacdo: Familiarizacdo com as leis e
regulamentaces especificas que regem compras e licitacbes no setor publico. Esta etapa pode
incluir a nova Lei de Licita¢fes e Contratos e outras normativas pertinentes, como o Decreto n°
10.024/19. Os documentos institucionais parecem se alinhar com esta fase, especialmente
considerando que eles definem regras especificas e adotam providéncias relacionadas a
responsabilizacdo por atos ilicitos e ao cumprimento de regras editalicias.

Anélise de Documentacdo Legal: Revisdo dos documentos legais relacionados a
processos de licitacdo e compras, como editais, contratos, termos de referéncia e atas. Seria uma
certificacdo completa de que esses documentos estdo em conformidade com as leis e
regulamentos. A Portaria/SESAU n° 108, que institui regras para apuracao de descumprimentos
de regras editalicias, pode ser o documento que mais se enquadra nesta fase.

Politicas Internas: Verificacdo da existéncia de politicas internas especificas para a

area de compras e licitagcOes e se elas estdo alinhadas com a legislagéo vigente. Essas politicas
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devem abordar questes como ética, transparéncia, imparcialidade e prevencao de conflitos de
interesse. A Portaria/SESAU n° 11, que estabelece parametros, responsabilidades e rotinas
sobre os Termos de Referéncia, apesar de concisa, pode ser vista como uma politica interna
especifica para a area de saude.

Processos de Selecdo de Fornecedores: Avaliacdo dos processos de selecdo de
fornecedores para garantir que sejam conduzidos de maneira justa e transparente. I1sso inclui a
definicdo clara de critérios de avaliacdo, a divulgacdo adequada de informacGes e a equalizacéo
de propostas. Ndo ha documentos explicitos que abordem diretamente esta fase.

Treinamento e Conscientizagdo: Nesse sentido, trata-se da certificacdo de que os
responsaveis pela area de compras e licitagdes recebam treinamento adequado sobre as leis e
regulamentos relevantes, sabendo que a conscientizacdo é fundamental para evitar praticas ndo
éticas e garantir o cumprimento das normas. Ndo ha documentos que especifiquem
treinamentos ou promovam conscientizacao sobre leis e regulamentos relevantes.

Controles Internos e Auditoria: Implementacdo de controles internos eficazes para
monitorar e revisar as atividades de compras e licitacdes. Envolve realizar auditorias internas
regularmente para identificar possiveis areas de ndo conformidade e tomar medidas corretivas.
As Instrucdes Normativas CGE n°® 01 e n° 02, relacionadas ao acompanhamento da gestéo
orcamentaria-financeira e de contratos, podem contribuir para esta fase.

Documentacdo Adequada: Etapa que verifica se todos os processos de compras e
licitacbes estdo devidamente documentados. A documentacdo adequada € essencial para
comprovar a conformidade e para responder a auditorias ou questionamentos. A
Portaria/SESAU n° 11 e os decretos estaduais que regulamentam sistemas de registro de pregcos
e dispensa de licitagdo podem estar relacionados a documentacao adequada.

Gestdo de Conflitos de Interesse: Estabelecimento de politicas e praticas para
identificar e gerenciar conflitos de interesse na area de compras e licitacdes. Esta etapa inclui a
divulgacdo transparente de relacionamentos pessoais ou financeiros que possam influenciar as
decisbes. Ndo ha documentos especificos que abordem esta pratica.

Avaliacdo de Desempenho de Fornecedores: Implementagdo de mecanismos para
avaliar o desempenho dos fornecedores ao longo do tempo. A avaliagdo de desempenho gera
indicadores que permitem classificar o fornecedor em niveis, 0 que ajudaria a garantir que
apenas fornecedores éticos e conformes sejam selecionados. Ndo ha documentos que tratem
diretamente desta pratica.

Canais de Denuncia: Estabelecimento de canais de denuncia seguros e confidenciais

para que funcionarios ou terceiros possam relatar praticas ndo éticas ou nao conformes na area
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de compras e licitagdes. Ndo h& documentos identificados que abordam a implementacédo de
canais de denuncia.

Com base na andlise realizada e no arcabouco teorico apresentado, observa-se que
alguns aspectos estdo adequadamente contemplados pelos documentos institucionais da SES-
TO. A revisdo da legislacdo, anélise da documentacédo legal, definicdo de politicas internas,
estabelecimento de controles internos e auditorias, bem como a manutenc¢do de documentacao
adequada, sdo abordagens essenciais que estdo sendo seguidas. No entanto, é evidente que
existem lacunas em areas cruciais, tais como treinamento e conscientizacdo, processos de
selecdo de fornecedores, gestdo de conflitos de interesse, avaliacdo de desempenho de
fornecedores e a implementacdo de canais de denuncia.

Ao avaliar a conformidade na area de compras e licitacbes da SES-TO, torna-se
fundamental considerar praticas que garantam a conducdo ética, transparente e legal dos
processos. Essas medidas ndo apenas promovem a integridade e a responsabilidade, mas
também reduzem os riscos de transaces onerosas e comportamentos oportunisticos. Portanto,
ao implementar praticas solidas de compliance e governanca publica, estaremos direcionando
a gestdo para garantir a eficiéncia e eficacia nas contratacfes publicas.

Reconhece-se, contudo, a importancia de abordar os desafios operacionais e estruturais
enfrentados pelas instituicdes publicas na adocdo dessas praticas. Seria til incluir uma
discussdo sobre as dificuldades praticas associadas a essa implementagdo e como esses desafios
podem ser superados. Ao enfrentar diretamente essas questdes, fortaleceremos ainda mais o
processo de implementacédo de préaticas de compliance e governanca publica, contribuindo para

uma gestdo mais transparente, ética e eficiente.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A evolucgdo do papel do Estado na economia e na Administragdo Publica trouxe consigo
a transformacao do modelo estatal, passando de um enfoque burocratico para um modelo mais
gerencial. Nesse novo paradigma, prioriza-se a eficiéncia na prestacao de servigos publicos e
na administracdo dos recursos, em conformidade com os principios da Administracao Publica.
Contudo, como nas corporacgdes, nas organizacdes publicas existem problemas de agéncia, de
disputa de espaco, de poder e de oportunismo, o que eleva 0s seus custos de transacdo. Nesse
sentido, € necessario colocar a luz sobre a governanca e a gestdo publica, e, em especial, nos
pontos nos quais esse conjunto de elementos se revelam: nas compras publicas.

A governanca surgiu primeiro nas grandes corporagdes para dar conta dos problemas de
agéncia, da auséncia de integridade, do oportunismo e dos elevados custos de transacdo que
interferiam diretamente na credibilidade das empresas. Com o0 mesmo intuito, o Brasil
incorporou algumas préaticas que buscavam melhorar a gestéo publica no inicio do anos 2000,
e, a partir de 2017, instituiu a governanca publica e o compliance como politica nacional. O
principio basico é conduzir o Estado a responder as demandas da sociedade de forma eficiente,
eficaz e efetiva. Nesse sentido, ha que se levar em consideracdo em suas praticas a integridade
e a ética, e, ao fazer isso, entende-se que 0s controles impostos podem reduzir os custos de
transacgéo, a corrupcao e os problemas de agéncia.

Nesse contexto, surgiram legislacGes e normas relacionadas ao compliance, tanto no
ambito federal quanto estadual, que estabelecem a obrigatoriedade deste nas contratacdes
publicas, evidenciando a preocupacao legislativa em promover a integridade e a transparéncia
nos processos administrativos da gestdo publica.

Assim, a presente pesquisa teve como objetivo geral analisar a aplicacdo do compliance
nas praticas administrativas das contratacdes e aquisicdes publicas da SES-TO, justificada pela
importancia do compliance no contexto das contratagdes, em meio a pressao social por maior
transparéncia e ética nos processos governamentais. O surgimento do conceito de compliance
€ uma resposta a essa demanda por melhores préaticas na gestdo dos recursos publicos.

Como objetivo especifico, a pesquisa buscou estudar a aplicacdo do compliance nas
praticas administrativas das contratacdes e aquisi¢es publicas da SES-TO, levantando as
dimensdes de compliance, observando mecanismos de controle e implementagdo, além de
verificar dimensdes aplicadas e possiveis melhorias. Essas consideracbes oferecem um
panorama abrangente sobre a importancia do compliance nas contratacdes publicas, bem como

os desafios e oportunidades associados & sua implementacdo eficaz.
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A anélise detalhada das dimens6es de compliance presentes nos documentos legais da
SES-TO revelou uma complexa interse¢do de normas que regem as préaticas de conformidade,
tanto em nivel nacional quanto local. A pesquisa ressalta a importancia de considerar ndo
apenas as diretrizes estabelecidas pela legislacdo federal, mas também as especificidades
impostas pelo governo estadual para garantir a conformidade e transparéncia nas instituigdes.

Além disso, foram examinados documentos legais e institucionais para identificar
dimens@es de compliance na SES-TO, destacando leis relevantes e ressaltando a importancia
dos cddigos de ética. Ainda, buscou-se enfatizar o papel dos programas de integridade na
prevencdo de praticas ilicitas e apontou-se a implementacdo de programas de compliance no
estado, embora reconhecendo algumas lacunas.

Outro ponto abordado foi a analise dos processos licitatérios da SES-TO, com foco na
conformidade com normas e na transparéncia dos procedimentos, destacando-se a participacdo
ativa das unidades requisitantes, a padronizacdo de editais e a pesquisa de mercado como
aspectos essenciais para garantir a eficiéncia e integridade nos processos de contratacéo publica.
Foram examinados, também, os regulamentos de compliance aplicados nas aquisi¢Ges da SES-
TO, sugerindo melhorias para fortalecer a integridade. Nesse aspecto, apontou-se a falta de um
programa de integridade oficialmente estabelecido e, com isso, foram propostas etapas
especificas para avaliar o compliance na area de compras e licitacdes, enfatizando a necessidade
de implementar praticas sélidas de compliance e governanca publica para garantir a integridade
e eficacia nas contratag¢6es publicas da SES-TO.

Tem-se observado um cenario preocupante quanto a implementacdo das politicas de
compliance, na medida em que, apesar da promulgacdo de um decreto sobre governanga em
2022, ocorrida durante um ano politico, ainda nao foram encontradas evidéncias claras de sua
efetiva aplicacdo. Esta lacuna é particularmente relevante considerando a histéria politica do
Tocantins, marcada por escandalos de corrupcdo que resultaram na renuncia precoce de varios
governadores e na alta rotatividade de secretarios, especialmente na pasta da salde, que, nos
ultimos quatro anos, ja contou com quatro titulares.

Além disso, € importante destacar as dificuldades encontradas para estabelecer contato
com a secretaria, o que reflete diretamente na falta de prestagdo de contas e transparéncia no
processo. Foram enfrentadas inimeras barreiras quando a pesquisadora tentou estabelecer
comunicacdo com 0s servidores responsaveis pelas aquisicbes da SES-TO, o que revela
auséncia de transparéncia ou descompromisso com a gestdo publica. Mesmo apds a realizacéo
de um workshop na Universidade Federal do Tocantins, realizado também com a intencdo de

sensibilizar os funcionarios, a participacdo foi limitada. Apesar dos esfor¢os, poucos servidores
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se envolveram ativamente. Essa falta de engajamento pode ser atribuida, em parte, ao receio
dos servidores da pasta da saide em perderem suas func¢des, uma vez que o Estado ainda tem
um namero significativo de servidores contratados (conforme mostra o Grafico 1, na p. 68), o
que retira do sujeito a soberania e a autonomia de se portar profissionalmente.

No decorrer da pesquisa, a pesquisadora foi surpreendida com a noticia da operacao da
Policia Federal que investigava corrupgdo e desvios em contratos da SES-TO. Esses eventos
levam a preocupacéo de que a falta de transparéncia e responsabilizacdo na gestdo possa estar
contribuindo para um ambiente de medo e inseguranca entre os servidores, dificultando assim
0 avanco e a eficacia das politicas de compliance.

A literatura mostra que a auséncia de um programa de integridade oficialmente
estabelecido, respaldado pela alta direcdo, e a falta de programas formais de treinamento e
conscientizacao representam falhas criticas na promoc¢édo de uma cultura organizacional ética.
Nesse sentido, é crucial ressaltar que a SES-TO, foco deste estudo, esta no epicentro de varias
investigacdes da Policia Federal relacionadas a corrupcéo nas compras publicas da satde. Essa
situacdo sublinha ainda mais a urgéncia de medidas efetivas de compliance para prevenir e
combater a corrupcao.

Diante desse contexto, torna-se imperativo que o Tocantins reavalie suas politicas de
compliance e adote medidas concretas para garantir a conformidade com todas as legislacdes
pertinentes. Essas acfes ndo apenas visam aprimorar a governancga, mas também sdo essenciais
para reconstruir a confianca publica nas instituicdes governamentais do estado e cumprir o seu
papel enguanto agente publico no sentido de atender a sociedade com eficiéncia, eficacia e
efetividade.

E de relevancia destacar que a conducdo desta pesquisa enfrentou uma variedade de
desafios e obstaculos dignos de menc¢do. Primeiramente, a obtencdo de acesso aos documentos
e informacdes pertinentes a SES-TO provou ser um processo complexo e demorado, refletindo
a falta de transparéncia e prestacdo de contas dentro da instituicdo. Além disso, a
disponibilidade limitada de pessoal e recursos financeiros para conduzir uma anéalise abrangente
e detalhada das préaticas de compliance representou um obstaculo significativo. A falta de
cooperacao e engajamento por parte dos funcionarios da secretaria também dificultou a coleta
de dados e informacdes relevantes.

Outro desafio foi a complexidade do tema em questdo, que abrange uma variedade de
questdes legais, administrativas e éticas. A analise detalhada desses aspectos exigiu uma
extensa revisao de literatura e consulta a especialistas ho campo.

Em vista dessas dificuldades e desafios, esta pesquisa sugere algumas ideias para futuros
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estudos. Seria proveitoso investigar mais profundamente os motivos subjacentes a resisténcia
dos servidores da SES-TO em adotar préaticas de compliance e identificar estratégias eficazes
para promover uma cultura organizacional ética e transparente. Além disso, um estudo
comparativo entre diferentes 6rgdos publicos poderia fornecer insights adicionais sobre as
melhores préticas de compliance e os obstaculos comuns enfrentados na implementacéo dessas
préticas.

Por fim, a luz da revisdo de literatura apresentada e dos dados levantados, € possivel
dizer que, ao analisar o compliance nas praticas de aquisi¢cfes da SES-TO, ha elementos que
apontam para um espaco administrativo no qual os custos de transagéo e os conflitos de agéncia
podem ser elevados, e isso enseja um novo estudo.

Em suma, apesar das limitacGes encontradas durante esta pesquisa, 0 estudo do
compliance nas préticas de aquisi¢oes da SES-TO revelou questdes cruciais que merecem uma
investigacdo mais aprofundada, visando promover uma gestdo publica mais transparente, ética

e eficiente.
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