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1 CONSIDERACOES PRELIMINARES

De acordo com o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), a governanca publica organizacional compreende
essencialmente os mecanismos de liderancga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacao
de servicos de interesse da sociedade.’

Em verdade, a governanca se propde a preservar o valor da organizacdo, o que, transportado para a
realidade das organizacdes publicas, representa o atendimento da finalidade para a qual o 6rgdo ou
entidade publica foi criado, por meio da conducao de politicas publicas e da prestacao de servicos com
eficiéncia, qualidade e ética.

E consabido também que um dos pilares da governanca ¢ a integridade,? a qual tem o objetivo de
assegurar que a organizacao estd em conformidade com as leis e os principios éticos, bem como o de
promover a adocdao de medidas e a¢des institucionais destinadas a prevencao, deteccao, punicao e
remediacao de fraudes e atos de corrupgao.

O programa de integridade nas organizacdes publicas assume especial importancia para a efetividade
da Lei Anticorrupcao Empresarial - Lei n® 12.846/2013, pois ha que se ter uma sinergia entre o compliance
publico e privado, assegurando relagdes ético-negociais aceitaveis.

Nessa toada, o PL n°®4.253/2020, que cria o novo marco legal das licitacdes e contratos administrativos,
destaca, notadamente, o programa de integridade, tornando obrigatéria a sua apresentacdo pelo
contratado, especialmente nas contratacées de grande vulto. A apresentacao e qualidade do programa
também ficam estabelecidas como critério de desempate e medida de mitigacdo de penalidades.?

*Artigo inédito.

1 Referencial Basico de Governanca Organizacional para Organizagdo e outros entes jurisdicionados ao TCU, 32 edicdo, p. 36.

2 Art. 3°do Decreto n° 9.203/2017

3 Art. 25, § 4°. Nas contratacoes de obras, servicos e fornecimentos de grande vulto, o edital devera prever a obrigatoriedade de implantacdo
de programa de integridade pelo licitante vencedor, no prazo de 6 (seis) meses, contado da celebragao do contrato, conforme regulamento
que dispora sobre as medidas a serem adotadas, a forma de comprovacéo e as penalidades pelo seu descumprimento.

Art. 59. 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 orientagdes dos 6rgaos de controle.

Art. 155. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infragdes administrativas previstas nesta Lei as seguintes san¢oes:

(...)

§ 1° Na aplicagao das san¢des serdo considerados:

(...)

V - aimplantacdo ou aperfeicoamento de programa de integridade, conforme normas e orientagdes dos érgédos de controle.

Art. 162. Paragrafo Unico. A sancédo pelas infragdes previstas nos incisos VIl e XIl do caput do art. 154 desta Lei exigir4, como condi¢do de
reabilitagdo do licitante ou contratado, a implantagao ou aperfeicoamento do programa de integridade pelo responsavel.
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Ocorre que a maioria dos 6rgaos e entidades publicas sofre com a auséncia dos parametros que
compdem o sistema de integridade.

O Acérdédo n® 1.905/2017 — Plenario do Tribunal de Contas da Unido, de relatoria do ministro Marcos
Bemquerer, evidencia essa realidade. O estudo, voltado a coleta e andlise de informacgdes acerca do
estagio de implantacao dos sistemas de controles internos administrativos das organiza¢des municipais
de determinado estado, concluiu que 86,67% dos entes avaliados nao tém cédigo de conduta,
mecanismos adequados de coibicao dos desvios de natureza disciplinar e 6rgao de ouvidoria. E 100%
dos municipios ndo tém plano de capacitacgao.

Advirta-se que esse diagnostico espelha a realidade da maioria dos municipios brasileiros e a gravidade
da lacuna de estruturas basicas de controle e integridade.

Em ambito federal, para impulsionar a implantacdo da governanca e programa de compliance publico,
foi editado o Decreto n° 9.203/2017 e a Portaria n° 1.089/2018, da Controladoria Geral da Uniao (CGU),
com os procedimentos para estruturacao, execu¢ao e monitoramento de programas de integridade.
Alguns estados e municipios* estdo adotando a mesma medida, o que revela um movimento virtuoso
com vistas a mudanca desse cenario.

Em desfecho dessas consideracdes preliminares, o presente artigo se propde a tratar do programa
de integridade dos 6rgaos e entidades publicas, considerando sua relevancia para a efetividade da
governanca e os desafios para suaimplantacdo e implementacdo, considerando os resultados apontados
no Acérdao n°® 1.905/2017 - Plenario do TCU.

2 0S PARAMETROS DO PROGRAMA DE INTEGRIDADE

No dia 1° de agosto de 2013, foi promulgada a Lei n° 12.846, chamada Lei Anticorrupcdo Empresarial,
a qual prevé a responsabilizacao objetiva, administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de
atos lesivos a administracao publica, dando destaque as fraudes nas licitacdes e contratacdes publicas,®
com previsdo de sanc¢des administrativas de enorme impacto financeiro e reputacional para as
empresas envolvidas. Essas sancdes deverao ser aplicadas por meio de Processo Administrativo de
Responsabilizacao (PAR),® sendo certo que a existéncia de um programa de integridade na empresa a
ser punida pode ser considerado um elemento de mitigacdo da pena.

Essa lei foi requlamentada no ambito do Poder Executivo federal pelo Decreto n° 8.420/2015, o qual
prevé, no seu artigo 42, os requisitos minimos de um programa de integridade, a saber: compromisso
da alta administracao, analise periddica de riscos, cddigo e politicas de conduta, plano de capacitacao
permanente, canal de denuncias e monitoramento continuo. Portanto, para que se tenha um programa
de integridade, esses parametros devem ser adotados e, por sua natureza, executados como rotina nas
organizacgoes.

4 Decreto n°9.660/20 do estado de Goias; Decreto n° 55.416, de 21 de julho de 2020, do municipio de Séo Luis.

5 Art.5°(...)

IV - no tocante a licitagdes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacgao ou qualquer outro expediente, o carater competitivo de procedimento licitatério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizagao de qualquer ato de procedimento licitatério publico;

) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo;

d) fraudar licitagdo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitagdo publica ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagdes ou prorrogagdes de contratos celebrados com a administragao
publica, sem autoriza¢do em lei, no ato convocatério da licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econémico-financeiro dos contratos celebrados com a administragao publica;

6 As sangoes estdo previstas no art. 6° e art. 22 da Lei n° 12.846/2013: multa, publicagao extraordinaria da deciséo sancionadora, inscri¢do no
Cadastro Nacional de Empresas Punidas — CNEP.

74 @ ‘ Controle em foco - Revista do MPC-MG / Belo Horizonte | V.1 i n.1: p.73-78 | jan./jun. 2021




Diante do exposto, faz-se necessario a abordagem sobre os mecanismos destacados do programa de
integridade e sobre os esforcos que devem ser empreendidos para sua implantacéo.

3 OS DESAFIOS A SEREM ENFRENTADOS PELA ADMINISTRACAO PUBLICA NA
IMPLANTACAO DO MODELO PROPOSTO DE PROGRAMA DE INTEGRIDADE

3.1 Do comprometimento da alta direcao

Das variadas formas que comprovam o patrocinio do programa de integridade pela alta direcdo, o
exemplo de comportamento impar, em estrita consonancia com os valores e principios que pregam, é
de extrema importancia e deve ser o primeiro ato a ser observado por esse grupo, sob pena de o projeto
ser desacreditado pelos demais colaboradores. Outra demonstracao cabal de comprometimento é a
inclusdao do programa de integridade no planejamento estratégico da organizacdo e a participacao
ativa na sua implementacdo e bom funcionamento. A participagdo nos treinamentos e na capacitacao
relacionados ao programa também é ativo valioso, afinal, “o exemplo vem de cima”.

Para o pleno funcionamento da area de integridade, a alta administracdo deve, ainda, oferecer recursos
materiais, humanos e financeiros, bem como disponibilizar um canal de atendimento aos servidores e
colaboradores para quando surgirem dilemas éticos.

Nao ha duvida de que a pavimentacao do caminho para a externalizacdo do comprometimento da alta
direcdo na administracdo publica tem desafios que lhe sdo préprios e que podem ser observados no
diagnostico realizado pelo TCU, no Acérdao n° 1.905/2017 - Plenario.

Uma das situagdes aventadas no documento supracitado diz respeito a auséncia de governancga nas
organiza¢ées, comprometendo a implantagcdo do programa. A autonomia financeira e organizacional
que deve ser assegurada a area de compliance também é um problema emblematico, pois os érgaos
e entidades publicas estdo sofrendo grave crise econOmica que, somada as graves consequéncias da
pandemiada Covid-19, resultam em escassez de recursos financeiros. Do mesmo modo, aindependéncia
da instancia de compliance, tdo necessdria para sua eficacia e garantia de imparcialidade, decorre de
uma reforma na estruturagao organizacional, outro grande desafio.

Pode-se citar, ainda, como problemdtica da implantacdo do programa de integridade e que pode
comprometerasua continuidade e efetividade, a alternancia periddica dos quadros daaltaadministracdo
nos érgdos e entidades publicas, decorrente do sistema eleitoral. Todo processo de mudanca demanda
certo tempo para acontecer. Nessa alternancia natural do sistema eleitoral brasileiro, quando os
colaboradores comecam a internalizar o novo comportamento, pode vir uma nova lideranca que
nao esteja preparada e treinada adequadamente para tomar a frente na continuidade do processo,
comprometendo, assim, o que ja vinha sendo realizado.

Por fim, ha resisténcia dos dirigentes publicos de participarem de treinamentos e capacitacoes,
prejudicando o fortalecimento do compromisso da alta administracdo, manifestado por meio de
uma mudanca de postura e comportamento. Como dito anteriormente, o “exemplo vem de cima”.
Tal comportamento pode prejudicar desde a capacitacao correta da lideranca para o processo em
curso, como até mesmo incitar nos colaboradores a ndo importancia dos treinamentos especificos do
programa de integridade.

Como se pode perceber, a alta administracdo desempenha um papel extremamente relevante
na implementacao do programa de integridade e sdo vdrias as estruturas falhas e os riscos a serem
enfrentados no ambiente publico.
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3.2 Da gestao de riscos

E imprescindivel, ainda, para a implantacao do programa de integridade, que a organizacdo conheca e
interprete bem os riscos aos quais se sujeita nessa area tdo vulneravel e promova o seu mapeamento
€ mensuracao, pois, a partir dai, podera definir os processos de prevencao, mitigacao e controle dos
riscos.

Com efeito, cumpre ressaltar que o TCU apresentou relatério demonstrando que os érgaos publicos
sofrem com a falta do sistema de gestdo de riscos,” outra grande deficiéncia que desponta.

Para além de se implementar a gestao de riscos, ha que se ater a uma de suas etapas mais relevantes,
0 monitoramento continuo, peca motor para que se estabelecam a¢des mitigatérias e revisdes de
percurso. Para tanto, é essencial que os érgaos de controle interno estejam preparados para essa fungdo
e pratica.

3.3 Do codigo de conduta

Acerca do cédigo de conduta, que orienta a atuacdo de todos os servidores colaboradores®
independentemente de cargo ou funcbes exercidas, o Acérddo n°® 1.905/2017 - Plenario do TCU
constatou que, em quase 100% das organizac¢des institucionais pesquisadas, ele inexiste ou nao trata
todos os aspectos com a abrangéncia exigida, impedindo que se tenha uma gestao de riscos efetiva e
politicas para ado¢ao de uma postura ética nos negocios.’

Enfim, a auséncia de um documento que sirva como diretriz de conduta dos colaboradores para que
estejam alinhados com os valores e as regras da organizacdo é outro grande desafio a ser enfrentado.
Como exigir o que nado estd externalizado de forma padronizada e contratual? Fica a pergunta.

3.4 Do treinamento

Identificar conduta ética ou nao ética nem sempre é tarefa facil, fato que dita a importancia de se ter a
regéncia de um cédigo de conduta e o devido treinamento para sua interpretacao com exemplos reais
que podem ocorrer. Dessa forma, é forcoso que servidores de todos os niveis hierdrquicos recebam
treinamentos periddicos do codigo de conduta, para que possam avaliar e identificar comportamentos
éticos e ndo éticos, sanar duvidas e se sentirem mais confortaveis para exercerem suas funcoes de
acordo com as exigéncias. Entretanto, em face ao treinamento ser imprescindivel, reside nova polémica:
para os gestores publicos, treinamento é custo, e ndo investimento indispensavel.

O Acordao n® 1.905/2017 - Plenario do TCU demonstra, de forma cabal, o desinteresse dos gestores
pela capacitacao de seus servidores. De acordo com o levantamento, 100% das organizagdes nao
tém plano de capacitacdo. Ora, um plano de capacitacdo com previsao de treinamentos periédicos é
vital para reforcar o comportamento ético em todas as instancias da organizacéo e evitar a pratica de
irregularidades. Como lidar com tal desinteresse? Mais um desafio a ser atacado.

3.5 Canal de ouvidoria e tratamento da dentuincia

A existéncia de um canal de ouvidoria também promove a eficiéncia e eficacia de um programa de
integridade, sendo canal fundamental para tratamento das irregularidades, ja que, por ele, pode-se

7 TCU -TC 020.830/2014-9.

8 O Tribunal de Contas da Unido, por meio do Processo n° 031.604/2016-1, reconhece que as organizagdes necessitam implementar uma
infraestrutura de gestdo da ética, sendo um dos elementos mais importantes o cédigo de conduta, que deve ser internalizado bem como ter
monitorada sua aplicagdo. O TCU, no processo Acérdao n° 581/2017 — Plendrio, destacou a importancia do céddigo de conduta para que as
organizagoes sejam reconhecidas em conformidade com a infraestrutura de gestao da ética.

9 Outro trabalho do TCU relacionado a governanca publica das organizacées da administragdo publica federal (TC 020.830/2014-9), voltada
ao tema codigo de conduta, demonstrou que, em mais da metade de todas as organiza¢des pesquisadas, o codigo de ética inexiste ou nao
contempla todos os requisitos e abrangéncia necessarios.
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tomar ciéncia de atos que violem os padrdes éticos e de conduta pactuados, procedentes de diversas
situacdes, por meio de denuncias de pessoas internas e externas. Esse canal deve ser oferecido
amplamente a qualquer cidadédo e deve garantir a confidencialidade do denunciante, a ndo retaliacéo e
o sigilo do conteudo denunciado, sendo que as denuncias podem ser feitas anonimamente, desde que
o denunciante seja cientificado das sanc¢des aplicadas em caso de conduta desconforme.

O Acérddo n° 1.905/2017 - Plenario do TCU apresenta uma realidade preocupante também nesse
parametro, ja que a maioria das organiza¢des analisadas nao tem ouvidoriaimplementada, prejudicando
o recebimento de comunicagdes dos interessados.

Vale registrar que a denuncia tipificada como ilicito, previsto no art. 5° da Lei Anticorrupcdo n°
12.846/2013, serd processada por meio do Processo Administrativo de Responsabilizacao (PAR). Se
houver servidor envolvido, deverd ser instaurado sindicancia ou Processo Administrativo Disciplinar
(PAD) e, nos demais casos, a denuncia deverd ser encaminhada para as areas competentes no érgao
ou entidade publica referida. Dessa feita, é importante que as organiza¢des regulamentem o PAR e
desenhem o fluxo da investigacdo, orientando quem sdo os responsaveis pelo tratamento, os prazos,
a investigagao interna, os pedidos revisionais, as medidas disciplinares, o reporte ao denunciante e o
encerramento da denuncia com as medidas adotadas.

Aqui reside também outro assunto de maior preocupacdao. A administracdo publica tem muitas
dificuldades de apenar empresas que praticaram irregularidades na execucao contratual. A maioria dos
orgaos publicos, até hoje, ndo consegue aplicar as punigdes previstas na Lei de Licitacdes e Contratos,
pois ndo tem o procedimento sancionatério regulamentado e adotado na instituicao. Transportando
para realidade do PAR, esse é um né gordio a ser cortado.

Por conseguinte, e a titulo de arremate deste tépico, de acordo com o Acérdao n° 1.905/2017 -
Plendrio do TCU, as organizacbes publicas apresentam porcentagem elevada de falta de ouvidoria nas
organizagdes, razdo pela qual merece atencdo ciosa dos dirigentes, pois a efetividade do programa
depende do canal de entrada de denuncias para externalizar o compromisso da organizacdao em
sancionar condutas desconformes.

Nao bastasse isso, sao poucos os municipios que regulamentaram a Lei Anticorrupcdo Empresarial e
possuem um processo administrativo de responsabilizacao estruturado.

3.6 Comunicacao

Um plano de comunicagao que busque engajamento e conscientizacao dos servidores, disseminando
os valores eleitos pela entidade publica e fixando as regras do cédigo de conduta, é outra medida
essencial para efetividade do programa de integridade. Com efeito, um aspecto negativo perceptivel
em varios 6rgaos e entidades publicas é a falta de comunicacdo das politicas e agcdes estratégicas dos
6rgaos, o que compromete a transparéncia e disseminacao das informacdes e aumenta a fragilidade do
programa.

3.7 Monitoramento

Por fim, para a promoc¢do do ambiente ético nas organizages, o monitoramento continuo é a acdo que
atenuard os riscos, desvios éticos e a ocorréncia de fraudes e corrupcao.

Nas empresas privadas, uma das ferramentas de monitoramento e prevencao quanto a confeccdo de
lagos espurios narelacdo de negécios é a realizacao de due dilligence, que é a verificacdo prévia, diligéncia
e investigacao de toda a histdria da contratada por meio de uma andlise rigorosa de dados e evidéncias
coletadas e verificacao dos riscos que ela representa. Destaca-se que, caso a empresa apresente alto
risco de situacdes impeditivas, podera ficar impedida de ser contratada.
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Convém ressaltar que, no caso dos 6rgaos e entidades publicas, nao hd como adotar, de acordo com
a atual Lei de Licitacdes e Contratos, a exclusdo de empresas que apresentam situacao de risco para
0 negocio. Entretanto, é possivel fomentar-se um processo de depuracao acerca da empresa que
pretende ser contratada, assim como sobre seus representantes, incluindo sécios e administradores, de
modo a certificar-se de que ndo ha situacdes impeditivas a contratacdo. Se for diagnosticado alto risco
de integridade, sem que se tenha a prerrogativa de impedir a participacdo, recomenda-se adotar uma
gestao e fiscalizacdo contratual com acompanhamento e supervisdo diligentes e mais rigorosos que o
habitual.

Nesse ponto, mais uma vez, encontra-se medida desafiadora para érgaos e entidades publicos que
tém caréncia de estrutura para essas diligéncias e os seus servidores, via de regra, nao recebem
treinamento para gerir e fiscalizar os contratos. Nao somente isso, volta-se com essa discussao aos
pontos de falta de plano de capacitacao e desinteresse por tal tépico por parte das liderancas dos érgaos
e entidades publicas.

4 CONCLUSAO

Diante do exposto, fica evidente que o inicio dos desafios dos 6rgaos e entidades publicos para
implementarem seus programas de integridade reside na falta de governanca. Sem uma governanca
clara e objetiva, torna-se impossivel iniciar o processo sequer de desenhar fluxos e procedimentos para
construcao de um programa de integridade que abarque o arcabouco de parametros exigidos. Sem
governancga, também nao ha evidéncias de garantia de uma prestacao de servicos publicos adequada,
imparcial, proba, eficiente e transparente.

Sob esse prisma, o programa de integridade ganha relevancia, pois € um promotor da demanda por
uma estrutura de governanca, ja que os dois institutos sao umbilicalmente imbricados.

Nota-se que sao varios os desafios a serem enfrentados na implementacdo tanto de uma boa estrutura
de governanca como de um programa de integridade no ambiente publico, e 0 Acérdao n® 1.905/2017 -
Plenario do TCU trouxe a tona um panorama que demonstra, claramente, algumas barreiras e fraquezas
que merecerao mudancas basilares e novas estruturagdes de aprimoramento nas organizacgdes publicas,
notadamente nas municipais.

Os percentuais de auséncia de mecanismos essenciais de integridade, que servem de alicerce para
efetividade do programa, sdo elevados, e essa realidade vai na contramdo das boas praticas de
governanga, comprometendo a sobrevivéncia e sustentabilidade das organizacdes. Notadamente, uma
deficiéncia é uma peca-chave para a existéncia de um parametro do programa de identidade e, assim,
topico a tépico, gera-se um problema estrutural de grande vulto, pois todos os parametros necessarios
ficam comprometidos sem as devidas adequagdes anteriores ao programa.

Com efeito, é preciso uma lideranca ciente de que uma série de melhorias devem ser implementadas
para que se possa avancar na qualidade, transparéncia e eticidade da prestacao de servicos publicos tao
desejadas pela sociedade. E um enorme desafio? Sim, ndo ha duvidas, como mostra este artigo. Porém
a lei e a sociedade, agora, ditam a demanda por comportamento ético e exceléncia da administracao
publica e de seus parceiros negociais, seja no trato com o cidaddao comum seja no trato com as empresas
parceiras prestadoras de servicos e produtos, e vice-versa. Nao ha outro caminho a seguir.

Assim, que os 6rgaos e entidades publicas se unam e busquem as melhores formas de enfrentamento dos
desafios, em um trabalho colaborativo de extrema pertinéncia e viabilidade, que comeca com o interesse
e a disponibilidade para troca de experiéncias e boas praticas, pois, mesmo com o levantamento aqui
apresentado, existem bons trabalhos sendo realizados por alguns 6rgaos e entidades da administracao
publica federal e estadual no tocante a governanca e ao programa de integridade, com bons frutos
sendo ja colhidos.
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