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Apresentacao

Sejam muito bem-vindos a Edi¢ao Especial da Revista da CGU (17% Edicao)!

Essa edicdo apresenta os principais resultados do Programa de Pesquisa Financas, Controle
e Prevencao da Corrupcao, inaugurado em 2017/ e derivado da parceria entre a Controla-
doria Regional da Unido no Estado de Minas Gerais (CGU/MG) e a Escola de Administracao
Fazendaria em Minas Gerais (ESAF/MG).

Esse programa objetiva, por meio do didlogo entre a academia e o setor publico, a producao
qualificada de artigos sobre problemas tedricos e praticos relacionados ao aprimoramento
das instituicoes polfticas, do planejamento, da execugao e do controle de politicas publicas

em termos de resultado e legitimidade.

Para transformar sonhos em realidade, a estratégia foi diminuir a distancia entre a academia
e a burocracia publica para favorecer o aprendizado mutuo e a difusio do conhecimento.
Assim, o programa passou a selecionar professores orientadores, pesquisadores universi-
tarios e servidores publicos, por meio de edital préprio, para produzirem artigos de forma

colaborativa e sistematizada.

Os seis artigos aqui apresentados cumpriram todas as etapas de avaliacdo para publicacdo
nesta edicdo especial da Revista da CGU e sdo inéditos. Isso reflete o enorme potencial des-

se Programa que apresenta excelente relagdo custo/beneficio.

E também muito importante pontuar a relevancia da parceria entre o grupo gestor do Pro-
grama em Minas Gerais e o grupo editorial da Revista da CGU. Com visao de longo prazo,
a escolha foi pela economia de esforcos e sinergia para ampliacdo da institucionalizagao de
ambos os projetos. A parceria em questdo serve de referéncia a ser, eventualmente, expan-

dida para outras regionais desta Controladoria.

Importa, por fim, citar que os trabalhos apresentados na Revista ndo representam necessaria-
mente a posicao institucional da CGU ou da ESAF sendo de inteira responsabilidade dos seus
autores, nao obstante a reconhecida qualidade argumentativa dos artigos cuidadosamente
selecionados pelo sistema duplo cego. Essa abertura critica da Revista é necessaria inclusive
para a reflexdo da atividade finalistica da prépria CGU, sendo, portanto, essencial ao aprimo-

ramento institucional!

Boa leitural



COMPLIANGE COMO METODD

DE GONTROLE DA GORRUPGAOD
EM HOSPITAIS PUBLICOS
BRASILEIROS: UMA ESTRATEGIA
VIAVEL?'

COMPLIANCGE AS A CONTROL METHOD OF CORRUPTION IN BRAZILIAN
PUBLIGC HOSPITALS: A VIABLE PATH?

Aléxia Alvim Machado Faria

Resumo

Este artigo utiliza a técnica de revisio bibliogréfica para abordar trés temas interseccionais: parametros normativos inter-
nacionais e nacionais de controle e prevencdo a corrupcao; pesquisas empiricas que repensam e avaliam estratégias an-
ticorrupcao em hospitais; e o controle da corrupgao a partir de instrumentos de compliance. Diante desses elementos,
o texto levanta possiveis mecanismos de conformidade aplicaveis em hospitais pUblicos brasileiros que sejam capazes de
conter praticas corruptas que prejudicam substancialmente a prestacdo do servico publico de saide. Nao se pretende
estabelecer padroes de prevencio a corrupcao nem modelos herméticos de compliance para o setor hospitalar piblico,
mas analisar criticamente pontos de encontro entre anticorrupcao e compliance, com a observancia das particularidades
do setor. Os resultados nao sao definitivos nem exaurientes, mas delineiam elementos basicos de compliance que po-
dem ser aplicados nos hospitais publicos brasileiros para conter os atos de corrupcao considerados mais comuns pela

bibliografia especializada.

Palavras-chave: prevencdo a corrupcdo. Hospitais. Setor de Saude. Compliance. Programa de integridade.

Abstract

This paper reviews the literature on three intersectional aspects: international and national normative parameters for
corruption control and prevention;, empirical research aimed to evaluate anti-corruption strategies in hospitals; and texts
that connect corruption control to compliance instruments. Considering such elements, this research seeks to identify viable
practices for the formulation and use of compliance mechanisms in Brazilian public hospitals with the specific purpose of

containing corrupt practices that substantially hinder the provision of public health care.

/ Artigo recebido em 06/04/2018 e aprovado em 15/10/2018.
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It is not intended either the postulation of corruption prevention standards or hermetic compliance programs for public

hospitals, but rather the identification of encounter points between these two practices, with the observance of its inherent

peculiarities. The results are neither definitive nor exhaustive, but they outline basic compliance elements that can be applied

in Brazilian public hospitals to contain what is considered by the specialized bibliography as the most common acts of corruption

in this sector.

Keywords: corruption prevention. Public Hospitals. Health sector. Compliance. Integrity program.

Aléxia Alvim Machado Faria: Mestra (2018) e bacharela (2015) em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG). Assessora juridica da Procuradoria da Republica em Minas Gerais. Formagdo complementar pela Universidade

de Augsburg (2012) e pelos Institutos Max Planck de Direito Penal Internacional e Estrangeiro (2014) e de Histéria do

Direito Europeu (2016).

Artigo produzido sob orientagéo do Dr. Tiago Gomes de Carvalho Pinto.

l. Introducao

O descontentamento diante de préaticas corrup-
tas ndo é nada novo?; os registros histéricos a clamar pela
contencdo da corrupcdo inclusive fazem parte da prépria
transformagédo desse conceito (FARIA, 2018, p. 26-63). De
apodrecimento dos corpos, desvirtuamento moral e de-
turpacdo do corpo politico (GENAUX, 2002; ROMEIRO,
2017, p. 14-33), a corrupgdo passou por uma virada de sig-
nificacdo entre os séculos XVIII e XIX, voltando-se cada vez
mais para o exercicio indevido da funcao publica e aqueles
que o orbitam (ENGELS, 2014, loc. 3668-3782; 2018, p.
|73-174) — até, talvez, ultrapassar esse paradigma e alcancar
préticas restritas ao setor privado (ARGANDONA, 2003). E,
embora se reconheca a existéncia de bibliografia que defenda
praticas corruptas como fator de desenvolvimento econd-
mico (cf. LEYS, 1965; HUNTINGTON, 1968; LUI, 1985),
parece seguro afirmar que ha muito se vé discursos voltados
a luta anticorrup¢do — ainda que ndo com este nome, ainda
que como supedaneo retérico para confirmar ou prejudicar

2 Veja-se, por exemplo, a pesquisa de Arena (2018, p. 35-
48) sobre corrupcdo politica na Republica Romana, a de Vitéria
(2018, p. 77-89) no medievo francés, inglés e portugués e a de
Castillo, Feros e Leiva para o inicio da modernidade espanhola
(2018, p. 139-151). O conceito de “corrupgdo” varia em cada
um desses textos, mas todos orbitam a atividade publica e alguns,
como o de Vitéria (2018, p. 79), encontram ocorréncias do termo
diretamente ligadas ao abuso de poder de funciondrios ptiblicos.

a legitimidade politica daqueles que possuem autoridade pu-
blica (RROEZE; VITORIA; GELTNER, 2018, p. 6). Algo de
fato novo na histéria recente, porém, é a preocupagao
com o desenvolvimento de préticas destinadas especifica-
mente a conter atos de corrupcdo. Nao sé com a criagdo
e reorganizacao de crimes, como se observou no século
XIX (SILBERNAGL, 2017), mas com a busca de elemen-
tos focados também nos aspectos preventivos, como o
fortalecimento de mecanismos e érgaos de controle’, a
conscientizacdo e o incentivo a sociedade civil para que
ela auxilie o Estado na fiscalizacdo®. Ainda mais recente-
mente, a busca de métodos anticorrupcao baseados em
pesquisas empiricas tem sido defendida como a forma
mais eficaz de tratar as especificidades de cada setor, em
cada contexto cultural (MUNGIU-PIPPIDI, 2017).

E ndo é por menos. Efeitos lancinantes da corrupcao tém
sido identificados ndo apenas na desigualdade de distri-

3 A Convencéo Interamericana Contra a Corrupcdo dis-
pbe sobre o tema nos art. Ill, 6, 9 e 12, e a Convencdo da ONU,
no art. 6.

4 Esta previsdo aparece na Convencdo Interamericana
Contra a Corrupcdo no art. ll, || e sua aplicacdo prdtica é identifi-
cada, por exemplo, pelos programas da CGU “Olho Vivo no Dinheiro
Publico”, “Fortalecimento da Gestdo Publica”, “Um por todos e to-
dos por um! Pela ética e cidadania!” e a Conferéncia Nacional sobre
Transparéncia e Controle Social (MTFC, 2016b, p. [4-16).
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buicdo de renda, produtividade (LAMBSDORFE 2004)
e reducdo do crescimento econdmico, mas também na
deterioracdo da democracia (WARREN, 2004) e na de-
sintegracao de valores sociais aplicados a politica.

Mesmo pequenos subornos podem ter grandes conse-
quéncias em qualquer setor (ROSE-ACKERMAN, 2008,
p. 553). Na salde, a corrupcio atrasa e aumenta o cus-
to do servico, reduz o investimento em capital humano
(BESCIU, 2016, p. 18) e induz pacientes a procurar assis-
téncia no setor privado, comumente caracterizado pelos
altos precos. Consequentemente, pacientes com poucos
recursos financeiros sao privados de varios servicos médi-
cos devido a sua limitacido econdmica (BOBOC, 2009, p.
I, HABIBOV e CHEUNG, 2017, p. 28). Algumas pesqui-
sas empiricas sugerem o impacto negativo da corrupcao
inclusive em termos mais severos, tais como a mortali-
dade infantil (GUPTA; DAVOODI; TIONGSON, 2000,
p. 19; HANF et al., 2011, p. 5) e a redugdo nas taxas
de imunizacdo (AZFAR; GURGUR, 2005). Para hospitais,
materiais de baixa qualidade, servicos mal executados e
obras incompletas tém efeito devastador aqueles que

precisam do servico de salde prestado pelo governo®.

O setor da satde é tido como especialmente vulneravel a
corrupgao por varias razdes. Segundo Roni Factor e Mina
Kang (2015, p. 635), a salde é uma area que frequente-
mente envolve o encontro de capital publico com atores
privados e a circulacio altissima de dinheiro devido a tecno-
logia necessaria em varios tratamentos, insumos e equipa-
mentos. Com tais vulnerabilidades e efeitos graves na pres-
tacdo do servico de salde, torna-se imprescindivel a adocao
de estratégias que visem prevenir e controlar a corrupcao
— até porque, como demonstram os autores a partir de da-
dos de 133 paises, a corrupgdo interfere diretamente nos
resultados sobre a satde (FACTOR; KANG, 2015, p. 639).

Neste artigo, é estudada uma dessas estratégias especi-
ficas de prevencdo, identificacdo e controle: a criacdo de

normas que incentivem ou obriguem desenvolvimento

5 Em Bogotd, por exemplo, o pagamento a sobrepreco de
sete medicamentos e insumos especificos foi calculado em mais
de dois milhées de ddlares por ano (valores histéricos), o que, d
época, poderia ter viabilizado o tratamento de outras 24 mil pes-
soas (DI TELLA; SAVENDORFF, 2001, p. 21).

de programas de compliance® que contenham mecanis-
mos aptos a conter atos corruptos em hospitais’. A partir
da légica da aderéncia a determinada norma — que pode
ter o objetivo de controlar a corrupcao, a concorréncia, a
lavagem de capitais, dentre varios outros — o programa de
compliance tem como objetivo estabelecer mecanismos
e procedimentos que tornem o cumprimento da legisla-
¢do parte da cultura corporativa (MENDES; CARVALHO,
2017, p. 31). Além disso, a prépria estrutura de conformi-
dades, requerida por um programa de compliance, pode
contribuir para o controle de atos corruptos por envolver
a contencao de irregularidades a partir da previsao deta-
lhada dos riscos da atividade e a criacdo de ferramentas
para viabilizar a rapida identificagdo dos ilicitos que ocor-
rerem. Como aponta Caitilin Pardue (2015, p. 1140), a
adocdo de programas de compliance robustos no setor de
salide é uma das formas de melhorar sua eficiéncia e aces-
sibilidade, porquanto evitam gastos inUteis e fraudulentos
e reduzem incidentes de atos médicos indevidos. E é nes-
te sentido que o compliance pode auxiliar na estratégia
anticorrupcao a qual o Brasil e sua administracao publica
sao obrigados, por instrumentos nacionais e internacionais
como a Convengdo da ONU contra a Corrupgao e a Lei
n° 12.846/2013. Afinal, essas obrigacbes também sdo

normas as quais se exige aderéncia.

O principal objetivo deste trabalho é, portanto, identifi-
car mecanismos viaveis de compliance que facam parte
do ponto de intersecido entre a prevencdo e o controle a
corrupcao e os programas de integridade, trazendo o que
pode ser incluido nesses programas para que se evite atos

corruptos em hospitais publicos.

A escolha dos hospitais publicos em sentido estrito tem
o intuito de manter o artigo em seus modestos propd-
sitos, no que se refere ao delineamento de estratégias

para incentivar ou obrigar a ado¢do de mecanismos de

6 Fara evitar a repeticGo da origem do verbo “to com-
ply”, figuemos com o conceito que apresentei em texto acerca
do compliance em lavagem: busca pela aderéncia a qualquer lei
ou regulamentacdo especifica — o que, no caso, ocorre de ser a
prevencdo da corrupcdo (BRODT; FARIA, 2016).

7 Advirta-se que nem o controle da corrup¢do é restrito a
esses mecanismos, nem o programa de compliance de uma empresa
tem como finalidade (nica ou principal a contenc¢do da corrup¢do.



compliance. A realidade de instituicdes privadas que ope-
ram com o Sistema Unico de Salde, a titulo exclusivo ou
ndo, traria complexidade impassivel de ser discutida em
um texto de poucas paginas — ainda que se reconhega
que algumas das propostas aqui encontradas possam fun-

cionar em contextos mais amplos.

Pelas mesmas razdes de delimitacdo, ndo se almeja esgo-
tar as tipologias de corrupcao ou elaborar um tratado de
compliance para hospitais. O que se busca é selecionar os
riscos de corrupcdo mais contundentes ao setor publico
hospitalar e refletir sobre quais tipos de mecanismos de
integridade poderiam ser implementados para evita-los.
Além disso, também merecem reflexdo as formas das
quais o Estado dispde para incentivar ou obrigar a adocao
desses mecanismos pelas instituigdes publicas.

Por essa razdo, o artigo se divide em trés momentos. O
primeiro tépico dedica-se a refletir sobre quais obriga-
coes de compliance minimas se pode exigir de hospitais
publicos devido as disposicdes normativas vigentes e ao
compromisso firmado pelo Brasil em tratados e conven-
¢Oes internacionais. Definida esta parametrizacio interna-
cional e nacional, o texto passa a identificar quais as prd-
ticas corruptas mais presentes na atividade hospitalar
e, a partir da revisdo bibliografica de estudos empiricos,
avaliar quais delas seriam vidveis. Buscar as especificidades
do contexto hospitalar publico brasileiro é necessario nao
s6 para conferir mais eficiéncia ao compliance anticorrup-
cdo, mas também para satisfazer o disposto no Decreto
n® 8.420/15, segundo o qual o programa de integridade
precisa “ser estruturado, aplicado e atualizado de acordo
com as caracteristicas e riscos atuais das atividades de cada

pessoa juridica” (art. 41, paragrafo Unico).

Para esta segunda etapa, é importante ressaltar que o tex-
to se foca no conceito de “atos de corrupcao” veiculado
na Convencao Interamericana de Combate a Corrupgao

(IACAC), expresso no seu art. VI®. Tal escolha de fato
8 ‘Artigo VI Atos de corrupgdo

| Esta Convencdo é aplicavel aos seguintes atos de cor-
rup¢do:

a. a solicitacdo ou a aceitacdo, direta ou indiretamente,
por um funciondrio publico ou pessoa que exerca funcoes publi-
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consiste em mais uma circunscricdo, considerando que
o conceito mais difundido — abuso de poder para ganhos
privados (TRANSPARENCY INTERNATIONAL, [s/d])’
— traz a dificuldade de depender da valoracao acerca de
cada um dos seus elementos para ser usado em uma pa-
rametrizagdo juridica. Também é uma opcao regional que
acaba abrangendo a perspectiva internacional como um
todo: embora a Convencdo das Nagdes Unidas Contra
a Corrupcao (UNCAC) se refira com alguma frequéncia
aos “atos de corrupgao”, ndo os define expressamente, ao
passo que os exemplos nela trazidos também sio abran-
gidos pela definicao da IACAC. O critério das convencdes
internacionais como marco busca trazer uniformidade
ao texto, coeréncia com a parametrizacdo encontrada
no primeiro tépico e, sobretudo, selecionar os atos cujo
controle e prevencao foram internacionalmente apon-
tados como os mais importantes para a Administragdo
Piblica. Em outras palavras, seleciona-se um ponto es-
pecifico da “sombrinha de conceitos” (ROSE, 2015, p. 7)

que envolve o significado de “corrupcio”.

cas, de qualquer objeto de valor pecunidrio ou de outros beneficios
como dddivas, favores, promessas ou vantagens para si mesmo ou
para outra pessoa ou entidade em troca da realiza¢do ou omissGo
de qualquer ato no exercicio de suas funcées publicas;

b. a oferta ou outorga, direta ou indiretamente, a um
funciondrio publico ou pessoa que exerca funcoes publicas, de
qualquer objeto de valor pecunidrio ou de outros beneficios como
dddivas, favores, promessas ou vantagens a esse funciondrio publi-
co ou outra pessoa ou entidade em troca da realizacdo ou omis-
sdo de qualquer ato no exercicio de suas funcées publicas;

c. a redlizacdo, por parte de um funciondrio piblico ou
pessoa que exerci fungbes publicas, de qualquer ato ou omissGo
no exercicio de sua, funcées, a fim de obter ilicitamente beneficios
para si mesmo ou pari um terceiro;

d. o aproveitamento doloso ou a ocultacdo de bens pro-
venientes de qualquer dos atos a que se refere este artigo, e

e. a participacdo, como autor, co-autor, instigador, cim-
plice, acobertado! ou mediante qualquer outro modo na perpetra-
¢do, na tentativa de perpetra¢do ou na associa¢do ou confabula-
cdo para perpetrar qualquer dos atos a que se refere este artigo.”
9 Ressalte-se, porém, que nem mesmo este amplo con-
ceito abrange todo o espectro de corrupcdo. Rose (2015, p. 7) e
o préprio diretor de comunicacdes da Transparéncia Internacional
(LOVITT, 2004, p. 1) alertam que é necessdrio refletir sobre uma
definicdo que abranja a corrupcdo privada — a qual sé é men-
cionada neste artigo para localizd-lo nos diversos estudos sobre
corrupgdo, pois ndo faz parte de seu objeto.
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Por fim, o artigo reflete sobre como obrigar ou incenti-
var os hospitais a adotar os mecanismos de compliance que,
se de um lado se apresentam de relevante interesse publico
por auxiliarem no controle da corrupcio, por outro podem
trazer percalcos insuperaveis a prestacao do servico hospi-
talar. Para esta andlise, € utilizado o rol de niveis de regula-
¢ao elaborado por Engelhart (2012a; 2012b). Essas formas
que o Estado dispde para incentivar ou obrigar uma insti-
tuicdo hospitalar a adotar mecanismos de compliance sao,
entdo, estudadas a partir das principais obrigacdes para con-
ter os riscos identificados no segundo topico e dos limites
de aplicacdo que elas encontram na prépria Administracdo

Publica e no setor hospitalar especificamente.

Nem todas as abordagens possiveis a iniciativa privada sao
aplicaveis ao setor publico; e algumas das obrigacdes de
compliance, ainda que expressamente previstas na para-
metrizacao do primeiro topico, ndo sao dirigidas aos hos-
pitais pela natureza de sua atividade — essencial, por vezes
emergencial e, sobretudo, com efetividade ameacada
pela burocratizacdo. Dessa forma, a Ultima parte deste
trabalho se destina a delinear os desafios para conciliar as
vantagens que mecanismos de compliance podem trazer
para o combate a corrup¢do em hospitais publicos e os
limites impostos pela natureza dessa atividade.

2. Quais sao as obrigacoes de compliance?
Licoes da parametrizacao normativa

Neste tépico, analisarei as obrigacdes de complian-
ce deduziveis da Convencdo da Organizagdo para a
Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmicos — OCDE,
da Convencao Interamericana de Combate a Corrupcao
(IACAC) e da Convencdo da ONU (UNCAC). Todas
foram ratificadas pelo Brasil no inicio dos anos 2000 e,
embora apresentem o tema da prevengido a corrupcao
em diferentes profundidades'®, dedicam-se a requerer
do Estado a obrigacdo de um ou mais mecanismos de
prevencdo no ambito de entidades publicas e privadas,

sobretudo as publicas.

O conjunto normativo nacional, por sua vez, resume-se
sobretudo na Lei Anticorrupgdo (Lei n® 12.846/13), seu
decreto regulamentador (Decreto n® 8.420/16), e na Lei
nol2.813/2013, que dispde sobre os conflitos de interes-
ses no dmbito do Poder Executivo Federal e nos crimes

de corrupgao previsto no Codigo Penal.

2.1 Flaboracda e aplicagdo de normas de conduta

10 A Convencéo da OCDE ¢é a que possui menos elementos
para o compliance anticorrupcdo, preocupando-se mais com a
forma de punicdo e persecucdo dos crimes de corrupcdo inter-
nacional, e a UNCAC é a que apresenta o maior detalhamento,
dispondo de dez artigos com técnicas especificas de compliance
que podem ser incentivadas pelos Estados-Farte.

As normas de conduta sdo um dos quatro pilares do pro-
grama de integridade ja reconhecidos pela CGU (2017b,
p. 9) e sdo destinadas aos funcionarios publicos na IACAC
(art. 1, (I e 2))!" e no art. 8, (1) a (3) da UNCAC".

I ‘Artigo IIl Medidas preventivas

Fara os fins estabelecidos no artigo Il desta Convencéo,
os Estados Partes convém em considerar a aplicabilidade de me-
didas, em seus préprios sistemas institucionais destinadas a criar,
manter e fortalecer:

I Normas de conduta para o desempenho correio, hon-
rado e adequado das fungbes publicas. Estas normas deverdo ter
por finalidade prevenir conflitos de interesses, assegurar a guarda
e uso adequado dos recursos confiados aos funciondrios publicos
no desempenho de suas fungdes e estabelecer medidas e sistemas
para exigir dos funciondrios publicos que informem as autoridades
competentes dos atos de corrupg¢do nas fungbes publicas de que
tenham conhecimento. Tais medidas ajudardo a preservar a con-
fianga na integridade dos funciondrios publicos e na gestdo publica.

2. Mecanismos para tornar efetivo o cumprimento des-
sas normas de conduta.”
12 “Artigo 8 Cddigos de conduta para funciondrios publicos

. Com o objetivo de combater a corrupgdo, cada
Estado Farte, em conformidade com os principios fundamentais
de seu ordenamento juridico, promoverd, entre outras coisas, a
integridade, a honestidade e a responsabilidade entre seus funcio-
ndrios publicos.

2. Em particular, cada Estado Parte procurard aplicar,
em seus préprios ordenamentos institucionais e juridicos, cédigos



Na legislacao nacional, a aplicacdo dessas normas € um
dos parametros de avaliacio do programa de integridade
indicado no Decreto n® 8.420/2015, que o prevé tanto
para os empregados (art. 42, Il) quanto a terceiros que

contratam com a instituicao (art. 42, III).

A importancia do cédigo de conduta se da em parte pela
conscientizagdo do trabalhador, em parte pelo estabele-
cimento de uma obrigacdo expressa e, em grande mon-
tante, porque € nele que estara previsto todas as outras

obrigacbes e formas de fiscalizacdo interna disponiveis.

As normas internacionais e brasileiras ndo se ocupam dos
detalhes necessarios ao cddigo de conduta. Um dos pou-
cos exemplos citados na UNCAC € a previsdo de medi-
das disciplinares a violadores do cédigo de ética (art. 8 (6))
e a exigéncia de que os funcionarios publicos declarem as
autoridades competentes suas atividades externas e em-
pregos, ativos, presentes ou beneficios importantes que
possam gerar um conflito de interesses com as atribuicoes
de funcionario publico (art. 8 (5)).

O Cédigo Internacional de Conduta da Resolucdo n°

51/59 da Assembleia Geral de 12/12/1996 sugere seis
pontos essenciais: principios gerais de transparéncia, efici-
éncia, imparcialidade e integridade; proibicao de ocorrén-
cia de conflitos de interesse entre o funcionario publico
(ou seu familiar) e suas funcoes; declaracido do patrimdnio
do funcionario; politica especffica sobre recebimento de
presentes e brindes; tratamento de informacao confiden-

cial e regulamentacio de eventual atividade poltica.

O conflito de interesses abrange transagdes que podem
carregar interesses privados em detrimento do publico.
Para evitar tais elementos, o Cédigo Internacional sugere
a elaboracdo de medidas as quais os funciondrios publi-

cos possam recorrer para reduzirem ou eliminarem o

ou normas de conduta para o correto, honroso e devido cumpri-
mento das funcées publicas.

3. Com vistas a aplicar as disposicoes do presente Artigo,
cada Estado Parte, quando proceder e em conformidade com os
principios fundamentais de seu ordenamento juridico, tomard nota
das iniciativas pertinentes das organizagoes regiondis, interregio-
nais e multilaterais, tais como o Cédigo Internacional de Conduta
para os titulares de cargos publicos, que figura no anexo da resolu-
cdo 51/59 da Assembleia Geral de |2 de dezembro de 1996.”.
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risco de conflito de interesse. Esta matéria é, no plano do
Poder Executivo Federal, ainda complementada pela Lei
no 12.813, de |6 de maio de 2013, que define as hipdte-
ses de conflito de interesses (art. 50 e 60), prevé a avalia-
¢do e fiscalizacdo dessas ocorréncias (art. 80) e estabelece
ao agente publico deveres de comunicagdo relativos ao
seu patrimdnio, as suas atividades econdmicas e profissio-
nais e a eventual existéncia de parentes em posicoes que

podem acarretar conflito de interesses (art. 90).

A UNCAC prevé a existéncia de medidas para o caso
de infracio das normas de conduta (art. 8, 6) e as
Recomendacdes da OCDE sugerem procedimentos dis-
ciplinares apropriados para apurar violacdes ao programa
de compliance e de leis anticorrupcdo, em todos os niveis
da entidade (OCDE, 2011, p. 32).

2.2. Comprometimento da alta direcdo

O comprometimento da diregdo ndo se basta em estar
sujeito a todas as normas de integridade aplicaveis aos
demais ou em exigir dos fornecedores e contratantes a
formulacido de programas de compliance. As recomenda-
coes da OCDE sugerem o estabelecimento de medidas
efetivas para proporcionar guia e aconselhamento a dire-
tores, empregados e, quando apropriado, fornecedores
e prestadores de servico, em como se manter aderente
as medidas anticorrupcao da entidade (OCDE, 2011, p.
32) e ressalta a necessidade do apoio visivel, forte e expli-
cito, por parte da direcdo, aos controles internos anticor-
rupcdo (OCDE, 2011, p. 30).

2.3. Capacitagdo aos funcionarios publicos

Diferentemente das cartilhas de conscientizacdo da po-
pulacdo, que visam sobretudo o fortalecimento do con-
trole da sociedade civil, a educacdo dos agentes publicos
atuantes em determinado setor tem a funcdo de garantir
que eles entendam as responsabilidades e as normas éti-
cas que regem suas atividades. O treinamento é um dos
pardmetros de avaliacdo dos programas de integridade
para efeitos de redugdo de pena pela Lei Anticorrupgao
(Decreto n® 8.420/2015, art. 42, IV) e é requerido pela
IACAC (art. lll, (3)), pela UNCAC (art. 7, I, d) e pelas
recomendacdes da OCDE (2011, p. 31).
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2.4. Manutencdo e publicacdo de registros contabeis internos

A convencdo da OCDE determina, em seu art. 8, que
o Estado deve estabelecer regulamentagdes para obrigar
entidades que se relacionam com agentes publicos es-
trangeiros a manter livros e registros contabeis, divulgar
de declaracbes financeiras, e sistemas de contabilidade e
auditoria. Seu objetivo € evitar o “caixa dois”, o lancamen-
to de obrigacdes inidoneas ou fraudulentas, na medida
em que tais agdes facilitam e permitem a ocultacdo da

corrupgao de funcionarios publicos estrangeiros.

Também a IACAC exige a mantenga de registros por pes-
soas que desempenham atividade publica e por socieda-
des mercantis e outras associacdes relacionadas a ativida-
de publica (art. lll, 4 e 10), e estipula sua publicacdo para
determinadas fungdes publicas (art. Ill, 4). A Convencao
sugere a formulacdo de um sistema para tornar mais
compreensivel e célere a alimentacdo dessas informagoes
e fundamenta a manutencdo desses registros como mais
uma forma de possibilitar aos préprios funcionarios da en-
tidade a detecgdo de atos de corrupcao (art. lll, (8)).

A UNCAC, por sua vez, dispde em seu art. 9, (3), a ado-
cdo de medidas nos ambitos civil e administrativo para
preservar a integridade dos livros e registros contabesis,
financeiros ou outros documentos relacionados com os
gastos e ingressos publicos e para prevenir a falsificacdo
desses documentos. E o Decreto 8.420/2015, por sua
vez, prevé registros contdbeis completos como um dos
pardmetros de avaliacdo do programa de integridade para
fins da Lei Anticorrupcao (art. 42, VI).

2.5. Canais de denunciacdo andnima pelos funcionarios

A IACAC requer do Estado a criagdo de sistemas para
proteger funcionarios publicos e cidaddos particulares
que denunciarem de boa-fé atos de corrupcao, inclusi-

ve a protegdo de sua identidade (art. Ill, (8)). A UNCAC
também prevé esses canais no art. 8, (4), e exige medidas
protetivas a qualquer denunciante de boa-fé, seja ele fun-
cionario de entidade publica ou ndo (art. 33).

As recomendac¢des da OCDE também encorajam o for-
necimento de canais de comunicacdo por pessoas ex-
ternas, funcionarios ou diretores que nao querem violar
padrdes éticos e/ou querem informar a pratica de ilicitos
ou atitudes antiéticas, e a tomar medidas baseadas nessas
denlncias (OCDE, 201 I, p. 24-25 e 32). No ambito na-
cional, o “programa de integridade” previsto no Decreto
n° 8.420/2016 pressupde o “incentivo a dendncia de ir-
regularidade” (art. 41).

2.6. Comités de auditoria e supervisao

As recomendacdes da OCDE sugerem a criacdo de gru-
pos de monitoramento independentes da administracio,
tais como comités de supervisao (OCDE, 2011, p. 24).
O Guia de Boas Préticas da OCDE (OCDE, 2011, p.
30) para controles internos, ética e compliance ressalta a
necessidade de supervisdo dos programas de ética e de
compliance, incluindo a previsao de responsabilidade para
relatar questdes identificadas diretamente as autoridades
competentes dentro da instituicdo, tais como comités in-
ternos de auditoria

2.7. Fiscalizacdo e desenvolvimentos periddicos

O art. 42, inciso V, do Decreto n°® 8.420/2015, prevé
andlise periédica de riscos para realizar adaptacdes ne-
cessarias ao programa de integridade, o que também ¢é
encorajado pelas recomendagdes de 2009 da OCDE en-
corajam a elaboracio de relatérios anuais (OCDE, 201 I,
p. 24). A CGU (2017b) considera este um dos quatro

pilares do programa de integridade.
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3. As obrigacoes sao destinadas a conter
quais praticas ilicitas? Licoes dos estudos
empiricos voltados aos atos hospitalares

O setor de salde é particularmente vulneravel a corrup-
¢do. Vian (2007, p. 84) fundamenta esta especificidade
em dois elementos principais. Primeiro, a incerteza quan-
to a demanda para os servicos (quem esta doente, qual
o tratamento realmente necessario e qual seu valor), a
interacdes complexas entre fornecedores, transferidores
de recursos, pacientes e médicos, com frequente incom-
pletude de informacdes, tornam dificil a identificacdo e o
controle de interesses divergentes. Segundo, o intenso
fluxo de valores entre setores publicos e privados au-

menta o risco de discricionariedade, por parte do agente

publico, na escolha de prestadores de servico e fornece-
dores. A estes elementos, Besciu (2016, p. 9) adiciona a
auséncia de competicdo no sistema publico de salde e
a necessidade de que os servidores recebam vantagens

externas a seus proventos em razao dos baixos salarios.

Vian (2005, p. 45-46) descreveu as tipologias de corrup-
cdo identificadas na administracdo hospitalar, aqui adapta-
das para a légica do servico realizado com recursos pu-
blicos e complementadas com as conclusdes de outros

estudos:

Quadro |

Principais tipologias de corrupgao na administracao hospitalar

Tipo

Suborno em cada uma das fases dos processos de aquisicio de bens e servicos,

Descricao

Aquisigoes Superfaturamento resultando no pagamento para além do valor (RISPEL et. al, 2016, p. 242).
Furtar medicamentos, suprimentos médicos e equipamentos para uso pessoal, seja
Peculato Furto/peculato para a pratica privada ou revenda. (BOUCHARD et al., 2012, p. 4-5)
Nao ir ao trabalho, trabalhar por menos horas que o combinado em contrato de
Absenteismo trabalho ou usar as horas contratadas pelo servico publico para atender pacientes
particulares (DI TELLA; SAVENDORFE 2001, p. |8; RISPEL etal., 2016, p. 242)
Extorquir ou aceitar pagamentos informais por servicos que devem ser realizados
Pacamentos gratuitamente, seja com a justificativa de pagamento de insumos ou como
- 8 : honoraérios (DI TELLA; SAVENDORFF, 2001, p. 18-20; PAREDES-SOLIS et
Funcionarios informais

al, 201 I; YAMB e BAYEMI, 2017, p. 103); solicitar pagamentos em troca de

tratamento especial ou privilégios.

Abuso de recursos
hospitalares

Usar equipamento hospitalar, veiculos, espaco ou o orgamento para negdcios
privados ou em beneficio proprio ou de outrem (YAMB e BAYEMI, 2017, p. 103)

Venda de posi¢oes
ou de credibilidade

Extorquir ou aceitar suborno para influenciar decisées de contratacao,
licenciamento, certificacdo ou acreditacdo.
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Principais tipologias de corrupgao na administracao hospitalar

Tipo

Fraude

Cobrar ilegalmente do governo valores por servigos que nao foram realizados.
Pode envolver a falsificacdo de recibos, prontudrios ou a criacdo de “pacientes

Descricao

fantasma”

. Referéncias ilegais
Sistemas de g

pagamento

Comprar pacientes e procedimentos dos médicos ao criar incentivos financeiros
ou oferecer suborno para que um referencie o outro; recomendar indevidamente
pacientes de hospitais publicos a pratica privada.

Induzimento de
procedimentos
médicos
desnecessarios

Realizar procedimentos médicos desnecessarios para determinado caso com o fim

de otimizar o lucro (¥).

Traduzido, adaptado e ampliado a partir de Vian (2005, p. 45-46)

(*) Um exemplo frequente é a substituicdo do parto normal pela cesdrea. Em um estudo realizado em 2001 no Peru, identificou-
se que a proporcdo de cesdreas nos hospitais publicos era quase trés vezes maior do que a esperada estatisticamente, a partir da
condicdo das gestantes (DI TELLA; SAVENDORFF, 2001, p. 21-22).

Essas tendéncias podem ser explicadas sob
varios aspectos: agentes pUblicos que abusam de seu po-
der funcional para ganho pessoal podem fazé-lo por se
sentirem pressionados financeiramente ou por pacientes;
por racionalizarem sua agao a ponto de entendé-la como
adequada socialmente, ou porque simplesmente se viram

diante da oportunidade de cometerem o ato corrupto.

No setor de aquisi¢des, o recebimento de suborno para
modificar a escolha da contratacdo reflete grande despre-
ocupacao com os padrdes de qualidade dos contratos — o
funciondrio recebe vantagem indevida para escolher for-
necedor ou prestador diferente daquele que escolheria se
utilizasse os critérios de eficiéncia e transparéncia. Sua pre-
vengao pode ser potencializada com o programa de integri-
dade, mas ndo depende sé dele: a lei de licitacdes ja forne-
ce, em tese, um sistema capaz de prevenir a corrupgao na
contratacdo de servicos e compra de materiais, permitindo
o cumprimento das obrigacdes assumidas pelo Brasil na
UNCAC (art. 9) quando seguida adequadamente .

I3 Nos processos de aquisicGo de materiais e servicos, a
UNCAC prevé a existéncia de um sistema de auditoria e contabi-
lidade, com sua supervisdo correspondente (art. 9, 2, c), sistemas
eficazes e eficientes de gestdo de riscos e controle interno (art. 9,
2, d); e a adocdo de medidas corretivas caso a auditoria e a ges-
tdo de riscos ndo seja efetivada. A falsa auditoria, alids, é prevista
como crime tanto na convencao da OCDE (art. 8, (1)) quanto na
UNCAC (art. 12, (3),a,bec)

De forma semelhante, as vendas de posi¢des de credibi-
lidade dentro do hospital ficam prejudicadas se a legisla-
cdo referente aos servidores publicos do ente federativo
é formulada e seguida nos padrdes de mérito, equidade e
transparéncia exigidos pela UNCAC (art. 7) e pela IACAC
(art. I, (4)).

O mesmo nao ocorre, contudo, com o absenteismo e
0s pagamentos informais. Embora possam configurar im-
probidade administrativa e corrupgao passiva ou concus-
sao, a estratégia para prevenir essas praticas ganha forma
no programa de integridade — nem mesmo a gestdo de
gastos, tdo Util para identificar fraudes em contratacoes,
furtos e superfaturamento, é capaz de certificar que os
médicos, técnicos e enfermeiros permanecem no hos-
pital durante todo o tempo previsto em seu contrato, ou
que nao foi exigido aos pacientes taxa extra para presta-
cao do servico.

Os pagamentos “por debaixo da mesa” sdo o ato de cor-
rupcao em hospitais mais identificado pelas pesquisas que
se baseiam em surveys (LEWIS, 2007; THOMPSON e
WITTER, 2000; SAVEDOFF e HUSSMANN, 2006). Seja
para burlar a ordem de atendimento, receber tratamento
melhor, mais atencioso (LEWIS, 2007, p. 988) ou mais
extenso, ou para garantir futuros tratamentos com de-

terminado médico, os pagamentos informais podem ser



de dificil detecgdo na medida em que sdo normalmente

feitos em dinheiro.

Thompson e Witter (2000, p. | 74) alegam que os pagamen-
tos informais sdo influenciados pela tradicdo em presentear,
pelo baixo salario dos trabalhadores, pela disponibilidade de
suprimentos, pela qualidade dos servicos, pelo papel dos
trabalhadores da salde, pelo arcabouco regulatério e pelo
envolvimento do setor privado. A baixa disponibilidade de
suprimentos, para os autores, pode levar ao pedido de que
pacientes comprem seus préprios suprimentos médicos ou
deem auxilio de custeio (THOMPSON; WITTER, 2000, p.
[78). Mas ele também pode se dar em razdo da assimetria
de conhecimento entre o médico e o paciente (PAREDES-
SOLiSetal, 2011, p. ).

Lewis (2007, p. 985) identifica quatro formas de detec-
tar os pagamentos informais: observacao, denlncia de
outros funcionarios da salde, grupos de foco ou, mais
comumente, relatérios de pesquisas baseadas em ques-
tionarios dirigidos aos trabalhadores do setor de saide e
aos pacientes. Thompson e Witter (2000, 183-186), por
sua vez, focam-se em politicas mais abrangentes: aumen-
to de recursos distribuidos ao setor de salde, aumento
de salario dos profissionais da salde, impondo sancdes
contra pagamentos informais, formalizando pagamentos
(para que os pacientes possam escolher entre os forne-
cedores e prestadores de servico), incentivando o setor

privado, mudando sistemas de pagamento.

A segunda ocorréncia mais estudada pelos empiristas é o
absenteismo (SAVEDOFF;, HUSSMANN, 2006, p. 12). A
percepgao dos operadores da salde sobre a ocorréncia
de faltas e longos atrasos de seus colegas no inicio dos
anos 2000 variava em média de 23 a 40% em paises
em desenvolvimento (LINDELOW, KUSHNAROVA;
KAISER, 2006).

Como medida preventiva, a questdo salarial é recorrente
entre os economistas. Vian (2006, p. 49), por outro lado,
identifica que a ma administragdo hospitalar, ao acarretar
fraudes em contratacdes e diminuir a qualidade e quan-
tidade dos materiais disponiveis, pode causar desmoti-
vacdo nos funciondrios do hospital a ponto de elevar as
taxas de faltas e fraudes no registro da presenca.
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Para reduzir o absenteismo, a autora (2006, p. 54) sugere
0 aumento de controles institucionais, incluindo super-
visdo dos funcionarios, sistemas de avaliacdo de perfor-
mance que permitam a dispensa do funcionario em caso
de insuficiéncia laboral e participagdo da comunidade na

administracdo hospitalar.

Os estudos empiricos tendem a se focar em propostas
mais abrangentes, ndo necessariamente ligadas a con-
troles internos. Lewis (2007, p. 993-995), por exemplo,
conclui seu estudo com a sugestdo genérica de aumento
de salarios, aumento de controle e supervisao da comu-
nidade local; Paredes-Solis et al (201 |) apontam que a
realizacdo de auditorias sociais pode ter impacto muito
positivo na identificacdo da frequéncia dos pagamentos
informais e das razdes de eles ocorrerem. Para todos
os analisados nesta pesquisa, porém, parece claro que o
“aumento da probabilidade de deteccio é possivelmente
o instrumento mais poderoso com o qual se conta para
reduzir a corrupcdo em hospitais publicos, desde que se
vincule esta perspectiva a algumas consequéncias” (DI
TELLA; SAVENDOREFFE 2001, p. 29).

Outro elemento frequentemente mencionado é a divisdo
de tarefas e da discricionariedade — se a pessoa tem me-
nos discricionariedade sobre o alto valor que circula no
hospital, porque divide essa discricionariedade com varias
pessoas, tera menos chances de fraudar licitacbes para
aquisicdo de material, aceitar o superfaturamento ou exi-
gir vantagem indevida para realizar suas proprias funcoes.
E a restricdo de listas com os medicamentos especificos
passiveis de serem adquiridos, associada a prescricio com
formuldrios que s& permitem a prescricio dos medica-
mentos ja previamente aprovados, foi sugerida por Vian
(2006) para impedir a fraude na prescricao. A ideia ¢ in-
teressante para retirar a discricionariedade dos médicos,
problematica principalmente em hospitais pequenos, mas
transfere o problema para o momento da definicdo de tal
lista e mantém a responsabilidade em tese para a catego-

ria profissional dos médicos.
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4. Quais mecanismos usar no contexto
brasileiro e como incentivar ou obrigar
sua adoc¢ao? Desafios e red flags possiveis
a estratégia anticorrupcao de hospitais

publicos

A operacionalizacdo do compliance em hos-
pitais publicos brasileiros enfrenta dois desafios inerentes
a qualquer programa de integridade. Primeiro, surge a
questdo do que motivaria um hospital publico a aderir a
um programa, considerando os altos custos de sua im-
plementagdo'®. Segundo, questiona-se a possibilidade de
trazer os programas de compliance, tipicamente pensa-
dos para iniciativa privada, as entidades que atuam com

recursos publicos.

O primeiro ponto é um desafio que talvez seja mais caro a
iniciativa privada do que a publica. A bibliografia que se foca
no meio corporativo comumente traz este questionamen-
to sob a perspectiva da gestdo de riscos. A andlise consis-
te na avaliacdo de que, por falta de fiscalizacdo eficiente
estatal, pode ser custoso implementar um programa de
integridade do que ndo o ter, arcando com os prejuizos
a atividade econdmica que a irregularidade nao controla-
da pode causar a instituicdo. Este elemento é comumente

superado ao argumento de que a ndo-conformidade ndo

14 Cf. o Decreto-lei 200/67: “Art. 14. O trabalho admi-
nistrativo serd racionalizado mediante simplificacGo de processos
e supressdo de contréles que se evidenciarem como puramente
formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco.”A in-
terpretacdo desse artigo conforme a ConstituicGo da Republica,
porém, leva a conclusdo de que o risco aqui mencionado se refere
ao risco de se cometer a irregularidade, e ndo de ser fiscalizado
e pendlizado por ela, elementos que se encontram no cdlculo do
risco da iniciativa privada. Sujeito aos principios da legalidade e da
moralidade publica, é vidvel ao administrador publico sopesar os
mecanismos preventivos em nome da eficiéncia quando os riscos
de comissdo da irregularidade forem menores que os custos. O
mesmo ndo ocorre, contudo, quando é identificado alto risco de
comissdo da irregularidade, mas a possibilidade de fiscalizacéo e
sancionamento forem baixas. Por infringir de forma contundente
os principios da legalidade e da moralidade, esse excerto do cdl-
culo de risco ndo pode ser avaliado no dmbito da administracéo
publica, nem mesmo em razdo da economicidade.

traz apenas prejuizos financeiros, mas também desgaste
juridico e reputacional com os quais a empresa ndo é ca-
paz de arcar (MENDES; CARVALHO, 2017, p. 35). E um
percalco que nao deveria se manifestar em hospitais pUbli-
cos, considerando o dever constitucional de moralidade,
inerente a toda a administracdo publica. Entretanto, ao se
pensar que o beneficio em ndo adotar os mecanismos de
compliance pode também ser vistos da perspectiva do
agente (que se apropria dos bens publicos ou se beneficia
com o ato corrupto, no caso em questdo), ainda assim
vale a pena pensar em estratégias para incentivar ou obri-

gar a adocdo dos programas de integridade.

Segundo Engelhart (2012a, 2012b), hd ao menos oito ni-
veis de regulacdo que podem interferir no sopesamento
entre se adotar ou ndo um programa de compliance: (1)
autorregulagdo, baseada na vontade de melhoria da repu-
tacdo e em principios de ética'®; (2) exigéncia das empre-
sas parceiras, que sb contratam com empresas engajadas
na anticorrupcao'®; (3) suporte informal do Estado e da
comunidade internacional; (4) possibilidade de evitar per-
secucdo penal ou administrativa; (5) possibilidade de evitar
0 aumento de pena causada pela inexisténcia de complian-
ce ou o estabelecimento especffico de obrigaces de fazer

/5 No Brasil, o selo Pré-ética do Ministério da Transparéncia
e Controladoria-Geral da Unido é um exemplo de iniciativas que
incentivam a autorregulacéo padronizada, sem, contudo, oferecer
beneficios quantificaveis a empresa aderente. Em nivel internacio-
nal, 0 1SO 37001 também prevé a possibilidade de certificacdo de
uma politica antissuborno, gerando reconhecimento e construindo
uma relagdo de confianga junto ao mercado.

6 Decreton®8.420/16 (art. 42, I e ll), princibalmente com a
exigéncia de extensdo dos padroes de conduta a fornecedores, pres-
tadores de servico e intermedidrios. A Recomendacdo da Convengdo
da ONU também sugere que as entidades se abstenham de contra-
tar com quem ndo se adéque a prevencdo da corrupgdo.



relativa a tais programas; (6) possibilidade de exclusdo da
responsabilidade penal, civil ou administrativa mediante a
comprovagao da existéncia do programa; (7) aderéncia a
uma obrigacao geral de implementagdo de programas de
compliance; e (8) aproveitamento de eventuais prémios e
incentivos tributdrios conferidos pelo Estado aqueles que

possuirem um programa de compliance'”.

Esses oito elementos interferem, em ambito privado, no
célculo de risco, que ira dizer a uma pessoa juridica se
vale a pena ou nao dispender dinheiro e mao de obra
para aderir a um programa de compliance efetivo. Suas
influéncias podem ser distintas ndo sé para cada pafs, mas

também para cada setor.

Para hospitais publicos, os pontos (3) e (8) ndo possuem
tanta ingeréncia, pois a prépria estrutura da instituicio pu-
blica ndo permite que os hospitais publicos se beneficiem
de incentivos tributarios, e, por fazer parte do préprio
Estado, o suporte informal perde sua significacdo. Nao é
dizer que o recebimento de prémios nao surta efeitos na
salde publica, mas, sim, que eles sao mitigados por causa
de um dos elementos que mais levam a eficacia da pre-
miacdo na estratégia anticorrupgao: a vantagem competi-
tiva decorrente da boa reputacdo. Quanto aos incentivos
tributarios, o Estado ndo poderia conferi-los aos hospitais
publicos pela adocdo de mecanismos de compliance em
razdao da imunidade tributaria reciproca prevista no art.

150, VI, a da Constituicdo da Republica, que leva a perda

do objeto do incentivo'®.

7 Néo ha legislacdo brasileira que permita reducées ou
isencbes de tributos a empresa que comprove ter elaborado um
bom programa de compliance, seja anticorrupgdo, concorrencial
ou contra a lavagem — a discussdo parece s ter algum desenvol-
vimento na drea do compliance tributdrio (MARTINEZ, 2014).
18 Ressalte-se que no Tema de Repercussdo Geral N.
I'15, o STF decidiu pela aplicacdo da imunidade tributdria re-
ciproca inclusive as sociedades de economia mista sem fins lu-
crativos que prestam servicos exclusivamente pelo Sistema
Unico de Satide: “CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. RECURSO
EXTRAORDINARIO.  REPERCUSSAO ~ GERAL.  IMUNIDADE
TRIBUTARIA RECIPROCA. SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA.
SERVICOS DE SAUDE. |. A satde ¢ direito fundamental de todos
e dever do Estado (arts. 6° e 196 da Constituicdo Federal). Dever
que é cumprido por meio de acoes e servicos que, em face de sua
prestacdo pelo Estado mesmo, se definem como de natureza pu-
blica (art. 197 da Lei das leis). 2. A presta¢do de agoes e servicos
de satide por sociedades de economia mista corresponde a prépria
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O fundamento da aplicaggdo do compliance na adminis-
tracdo publica é diferente daquele encontrado no setor
privado porque, ali, o Estado tem a limitagdo inerente ao
fato de haver o deslocamento da atividade preventiva para
particulares, que originalmente nao possuem qualquer
dever de fiscalizaco. Ja quando se trata de uma entidade
que faz parte da Administracao Piblica em sentido amplo,
a situacdo muda de figura: a prevencgao ndo se da porque
a entidade recebera beneficios ou usufruird de vantagens
por sua nova reputacdo, mas, sim, porque é dever pri-
mordial dos executores de servicos estatais a atuacdo da
melhor forma possivel. A observancia as leis que obrigam
a realizagdo de compliance ou punem o descumprimen-
to da obrigacdo ndo é feita em razdo de eventual analise
de risco entre gastar com as praticas preventivas ou ser
punido, mas porque legalmente outra alternativa nao ¢

possivel aos que trabalham na Administracdo Publica.

As ldgicas dos pontos (1) e (2) se tornam, portanto, igual-
mente excluidas para hospitais pUblicos. Restam, entdo, a
obrigacdo geral de cumprimento do dever preventivo (7)
e os trés elementos relacionados a eventual responsabi-
lidade penal ou administrativa causadas pelo ilicito que o
programa de integridade ndo preveniu. Também nestas
hipdteses havera limitacdo em relacdo as penas devidas
pelas pessoas juridicas, quando o hospital trabalhar ex-
clusivamente com recursos publicos. Por outro lado, os
agentes publicos e privados dos hospitais podem ser res-
ponsabilizados individualmente pelos atos cometidos no
exercicio de suas fun¢des. Assim, o programa de integri-
dade pode conter um incentivo para além da obrigacao
geral de cumpri-lo, pois € capaz de evitar (4), reduzir (5)
ou excluir (6) a responsabilidade penal daqueles que pos-
sufam o dever de evitar a pratica do ato corrupto e, em-
bora nao tenham sido bem-sucedidos nesta tarefa, com-
provam que o ilicito ocorreu ndo obstante a existéncia

dos mecanismos de compliance.

atuacdo do Estado, desde que a empresa estatal ndo tenha por fi-
nalidade a obtencdo de lucro. 3. As sociedades de economia mista
prestadoras de acdes e servicos de saude, cujo capital social seja
majoritariamente estatal, gozam da imunidade tributdria prevista
na alinea a do inciso VI do art. 150 da Constituicdo Federal. 3.
Recurso extraordindrio a que se dd provimento, com repercussGo
geral”. (STE 2011, p. 78).
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O sistema de andlise do porqué de se aplicar um pro-
grama de compliance em uma entidade publica, portan-
to, possui caracteristicas que permeiam tanto a natureza
do servico publico quanto o interesse dos individuos que
nela trabalham. Nédo ha o calculo para verificar se “vale
a pena” fazé-lo porque nenhuma andlise monetaria que
identifique deficiéncia na identificagdo de ilicitos por parte
dos drgaos de controle ou baixa probabilidade de ocor-
réncia de punicdo justifica ndo adotar programas de inte-
gridade. Porém, para além do dever geral de obrigacao
decorrente dos principios da administracdo publica e dos
compromissos internacionais anticorrupcao firmados pelo
Brasil, parte dos niveis de regulacao ainda assim € aplicavel
nos hospitais, tornando especialmente interessante a apli-

cacao do compliance.

O segundo desafio para a adocdo do programa de inte-
gridade também tem relacdo com a natureza publica da
prestacao do servico publico e € particularmente relevan-
te por causa do carater urgente ou emergencial que mui-
tas vezes permeia a atividade hospitalar. Braga e Granado
(2017) expdem sua preocupagdo com o aumento exces-
sivo de formalismo na atividade publica que a adogao do
compliance pode causar, o que aumentaria a burocrati-
zagdo e mitigaria a eficiéncia do servigo. Esta constatacdo
se assemelha as conclusdes obtidas por Pardue (2015, p.
[ 175), em relacdo a regulacdo de compliance do setor de
salide americano: o excesso e a agressividade das regula-
mentagdes podem gerar ambiente de incerteza e buro-
cracia a ponto de trazer mais pontos negativos que positi-
VOs para a prestacao do servico de satde. Além disso, os
autores consideram que o fato de a Administracdo Publica
estar sujeita ao principio da legalidade j& é o suficiente para
obrigar seus setores a agir em conformidade, sem ser ne-
cessaria a instalacdo dos detalhados mecanismos de pre-
vencao que, quando a corrupcao ou a fraude ndo ocorre,
s serviriam para engessar a atuacao do Estado.

Se partirmos da premissa de que o Unico interesse em
se aplicar métodos de compliance é a aderéncia as nor-
mas para evitar a responsabilizagdo, o argumento para
entidades publicas ou que utilizam recursos publicos se
torna fragil, pois lhes ja seria pressuposta a obrigacdo de
conformidade mesmo sem mecanismos de compliance.
Por outro lado, se pensarmos o compliance a partir da
perspectiva preventiva, identificando em seus mecanis-
mos estratégias para coibir o ilicito (e ndo apenas de ade-
rir as normas que incentivam ou obrigam a adocio de
programas de integridade), toda a Administracdo Publica

se torna passivel de fruir dele, ainda que com adaptagdes.

A alternativa que Braga e Granado (2017) colocam é o
estabelecimento dos mecanismos de compliance com vis-
tas a garantir a maior eficiéncia possivel da Administracao
Piblica, em conformidade com os artigos 70 a 74 da
Constituicao da Republica. Ou seja, nem todos os instru-
mentos possiveis no compliance de uma empresa privada
devem ser utilizados, mas, sim, aqueles que possuem mais
eficiéncia em relacdo a prevencao do ilicito — corrupcao,
improbidade — do que em relacao as normas de incentivo.

Em terceiro lugar, resta o desafio de refletir quais os me-
canismos de compliance mais interessantes para con-
trolar, prevenir e identificar atos corruptos em hospitais
publicos. Este trabalho é curto demais para avaliar cada
mecanismo possivel e sua capacidade de trazer beneficios
aos hospitais publicos. Todavia, a andlise dos elementos
basilares para um programa de integridade, identificados
no tépico |, pode apontar elementos de maior importan-
cia e urgéncia, de forma a se possibilitar a inicializacdo as
praticas preventivas contra a corrupc¢ao dentro do sistema

de boa governanca.

Se voltarmo-nos aos principais topicos de exposico relati-
VOS a corrupcao em hospitais e buscarmos uma subsuncio
entre os mecanismos de compliance disponiveis e os pro-
blemas apresentados, um esbogo para a estratégia do pro-

grama de integridade pode ser colocado da seguinte forma:



Compliance como Método de Controle da Corrupcdo em Hospitais Piblicos Brasileiros:

Uma Estratégia Vidvel?

Quadro 2

Estratégias de prevencao a corrupcao em hospitais publicos por meio de programas de integridade

Grupo Tipo de ilicito Propostas de prevencao

(*) Importante mencionar, porém, efeito contrdrio desta medida encontrado na pesquisa qualitativa realizada por Nuyen et al. (2018,
p. 1'1) no setor hospitalar vietnamita: os farmacéuticos entrevistados relataram que, para as substdncias por eles comercializadas
entrarem na lista de medicamentos fornecidos pelos hospitais piblicos, era necessdrio fazer lobby perante o Ministério da Saude. Os
oficiais responsdveis pela elaboracdo da lista, por sua vez, sentiam-se excessivamente pressionados quando aplicavam critérios objetivos
para colocar ou retirar um medicamento da lista.
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O quadro anterior foi elaborado a partir da
parametrizagdo internacional realizada e de Cdédigos de
Conduta de hospitais brasileiros que trazem o comple-
mento imprescindivel a eficiéncia do programa de integri-

dade: a ampla publicagdo de seus ideais e regras.

O primeiro ponto — normas de conduta — deve ser priori-
zado nos hospitais publicos ndo sé por ocupar posicao de
destaque nas normativas internacionais, mas sobretudo
porque ataca concomitantemente os pagamentos infor-
mais e o absentefsmo, bem como a proibicdo expres-
sa de uso das instalacdes publicas para trabalho diverso
aquele exercido no interesse publico (item 6 do Cddigo
Internacional de Conduta). Sua abrangéncia deve ser es-
pecifica a realidade daquele hospital, ndo sendo o suficien-
te (embora importante), a tftulo exemplificativo, as dire-
trizes gerais delineadas para cada ente federativo, como o
Decreto N° 14.635, de 10 de novembro de 2011, que
institui o Cdodigo de Etica do Agente Publico Municipal e
da Alta Administracdo Municipal

Adicionalmente, o cddigo de conduta especificado para
as particularidades do hospital auxilia a resolugdo dos pro-
blemas encontrados pela experiéncia empirica: ainda que
haja engajamento em politicas de aumento de salarios e
melhoria das condicdes de trabalho, nenhuma medida
de incentivo é efetiva se ndo for acompanhada de fisca-
lizacdo que vise conter os atos indesejados (DI TELLA;
SAVENDORFF, 2001, p. 26).

A segunda estratégia principal, a partir do encontrado na re-
visdo bibliogréfica, seria manter os registros detalhados de
material adquirido, movimentado e utilizado. Essa pratica,
que poderia ser entendida como mera ferramenta de gestéo,
auxilia em muito a deteccdo do peculato e uso de insumos
publicos para a pratica privada, mas também possibilita a iden-
tificagdo da fraude a licitagdo e superfaturamento. Uma pes-
quisa em hospitais na Coldmbia, por exemplo, verificou que o
Unico fator que realmente apresentou uma correlagdo estatis-
tica com pregos mais baixos das aquisices de insumos e me-
dicamentos foi a presenca de controles contdbeis sobre eles
e percepgao, por parte do pessoal médico, que havia uma
vigilancia efetiva (DI TELLA; SAVENDORFF, 2001, p. 27)."”

19 Curiosamente, os indicadores relativos a autonomia e

Manter registros detalhados de entradas e saidas de insu-
mos, medicamentos e equipamentos e gastos com pes-
soal, servicos e materiais ainda se torna mais efetivo se
também realizado em relacdo as informacdes sobre as
praticas relativas a atividade-fim no hospital, como atendi-

mentos, uso de medicamentos e cirurgias.

Essas informacdes viabilizam ndo apenas a transparéncia
em relacdo a qualidade dos gastos publicos, mas também
a formulagdo de indicadores que cruzem dados que de-
veriam caminhar conjuntamente. Contrastar dados dos
valores de medicamentos adquiridos com os valores de
mercado encontrado para cada um deles; a quantidade
de medicamentos comprados por més com o montante
utilizado nos tratamentos dos pacientes; e o padrao de
condutas médicas tomados com as condutas protocola-
res permitiria perceber em que situacdes existe um nivel
de discrepancia que requeira investigaco interna. A partir
daf, é possivel a adogdo de red flags para respostas ndo
esperadas em cada um dos cruzamentos, de forma que
seja dada preferéncia para os desvios mais significantes em

relagdo aos menores.

Nesta perspectiva, os registros das operacdes em hos-
pitais deixam de ser um empecilho a desburocratizacao
para se tornarem uma parte do processo para apuragao
de violacdes, imprescindivel para a consolidacio de um
programa de integridade (DE CARLI, 2017, p. 297).

Ademais, considerando que o hospital publico — e tam-
bém o privado que gere recursos publicos, embora nao
seja ele o objeto deste artigo — possui grande poder ao
contratar com fornecedores privados, supervisionar as
empresas fornecedoras e prestadoras de servico para
que o contrato seja rescindido no caso de elas realizarem
em atos de corrupcdo (OCDE, 2011, p. 31) também é
um meio de apoiar, de forma inequivoca, o programa de
integridade do hospital (art. 42, | do Decreto), e conco-
mitantemente criar o segundo nfvel de regulacdo do com-

pliance para essas instituicdes.

autoridade discriciondria dos servidores foram irrelevantes nesta
mesma pesquisa. (D TELLA; SAVENDORFF 2001, p. 27).
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5. Consideracoes finais

Os fundamentos juridicos para a adogdo dos
mecanismos de compliance na administragao publica sao
hoje as convencdes internacionais e o principio da eficién-

cia inerente a administragdo publica.

A obrigacdo geral (internacional e nacional) de prevenir
atos corruptos pode ser aplicada na realidade dos hospi-
tais publicos, desde que o programa de compliance seja
adequado aos principais riscos de exposi¢do a corrupcao
que o setor sofre, tal como exige o art. 14 do Decreto-
lei no 200/67. Mas os beneficios do uso dessas técnicas
de compliance ndo se limitam a satisfazer a expectativa
internacional. Com a adocdo de tais meios, € de se es-
perar a melhoria na prestagdo do servico de salde, tanto
em quantidade quanto em qualidade — o que por si s6
ja parece tornar recomendavel a ado¢do da prevencio.
O sistema de administracdo que suporta uma politica de
anticorrupgao auxilia, ademais, a evitar ou diminuir custos,
riscos e danos envolvidos na pratica ilicita, a promover
a confianga em seu servico e a aumentar sua reputagao
(ISO 37001, 2017).

Este artigo ndo pretende infirmar, contudo, que os pro-
gramas de compliance dentro dos hospitais publicos séo a
Unica alternativa para prevenir a corrupc¢ao. Para além do
controle interno, ha o social realizado pelos cidadaos, a
promocao de politicas publicas para conter as causas das
praticas ilicitas e o fortalecimento dos érgaos fiscalizado-
res, tais como o Ministério Plblico e as controladorias de

cada ente federado.

Diversos estudos empiricos ja demonstraram, por exem-
plo, a importancia do valor e da regularidade do salario
de médicos e o excesso ou caréncia de pessoal no cor-
po clinico para a contengdo da corrup¢ao®,ao lado das
praticas voltadas a detecgdo do ilicito e a aplicagdo das
sancoes para diminuir os beneficios gerados pelo ato cor-
rupto (DI TELLA; SAVENDORFFE 2001, p. 23; ROSE-
ACKERMAN, 1997, p. 49-52; LEWIS 2007, p. 993-994).
Também a voz dos cidadédos foi identificada como de im-
portante interferéncia para a identificacdo e reducdo das
ocorréncias ilicita no @mbito dos hospitais (vide RISPEL
et al, 2016). A estratégia pelo compliance, portanto, é
somente uma parte de um espectro de prevenciao mais
amplo, que muitas vezes encontrard solugdes metajuridi-
cas, ou mesmo distantes da ameaca ou do incentivo tra-

zido pela norma.

Tampouco se pretendeu apresentar um modelo com a
ilusdo de que ele possa reduzir os niveis de corrupgao
em hospitais a indicadores iguais ou proximos de zero.
Como todo programa de integridade, as praticas preven-
tivas sugeridas aos hospitais publicos tm o mero condao
de influenciar o setor indeciso dos funcionarios — de um
extremo, pessoas aderentes jamais praticariam atos de
corrupgao, havendo compliance ou ndo; de outro, mes-
mo o mais perfeito programa sempre podera ser burlado

por aqueles que insistem ativamente na préatica criminosa.

20 A diferenca em relagdo a ela é que nem sempre a re-
lacdo é positiva: em vdrios paises, a conclusdo foi no sentido de
que pessoas com maiores saldrios estavam associadas a maiores
indices de corrup¢do. Porém, o estudo qudlitativo de cada um
desses casos identificou que essas pessoas ja haviam se utilizado
de subornos e outras formas de corrupgdo para adquirirem saldrios
mais elevados (DI TELLA; SAVENDORFF, 2001, p. 25-28), de for-
ma que esta constatacdo ndo necessariamente exclui a hipétese
de que saldrios mais elevados poderiam diminuir a requisicdo de
pagamentos informais ilicitos ou absenteismo.
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A revisdo bibliografica de estudos empiricos sobre fatores
determinantes para a corrupcao auxilia a estudar as pers-
pectivas praticas de mecanismos preventivos no ambito
especffico dos hospitais, mas tem balizamento na medida
em que a corrupcao ocorre devido a um entrelacamen-
to de fatores. A corrupcdo ndo é uma variavel indepen-
dente, mas um sintoma de outros problemas subjacentes
(ROSE-ACKERMAN, 1997, p. 36). Além disso, toda sua
prevencao depende da capacidade do Estado e do nivel
de desenvolvimento do governo (ROSE-ACKERMAN,
1997, p. 44) e da sociedade civil, o que recomenda a

realizagdo de pesquisas empiricas que foquem especifi-

Como alerta Mungiu-Pippidi (2017, p. 2), as questdes de
corrupcao sao dependentes do contexto e as conclusoes
ndo podem ser trasladadas de um pals para outro. Nesse
sentido, este artigo encontra a limitacdo de nao envolver
pesquisas empiricas com variantes especificamente bra-
sileiras — até a aprovagdo deste texto, ndo foram encon-
trados trabalhos que se dedicassem a estabelecé-las para
corrupgao em nossos hospitais publicos, a contrario de
outros paises. Por outro lado, esta pesquisa se presta a
mapear possiveis estratégias eficazes, cuja confirmacao ou
ndo dependera de novos trabalhos e da aplicacdo pratica

desses mecanismos anticorrupcao.

camente na realidade dos hospitais publicos brasileiros.
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LEl ANTICORRUPGAD
BRASILEIRA E INTERFAGES COM
0 CONTROLE SOCIAL'

BRAZILIAN ANTICORRUPTION LAW AND INTERFACES
WITH SOCIAL CONTROL

Anna Carolina de Oliveira Azevedo

Resumo

O enfrentamento da corrupcdo é um tema que tem adquirido grande relevancia nacional e internacionalmente, moti-
vando a celebragido de convencdes entre os Estados, que tematizam, entre outros aspectos, o papel das pessoas juri-
dicas em préticas corruptoras e a relevancia da participagdo da sociedade no enfrentamento do problema. Em 2013, o
Brasil editou a Lei Federal n® 12.846, conhecida como Lei Anticorrupgao, que trata da responsabilizagdo administrativa
e civil de pessoas juridicas por atos lesivos a Administracdo Publica, comumente associados a préticas de corrupcio.
Nesse contexto, o presente artigo busca identificar interfaces entre a Lei Anticorrupcao e o exercicio do controle social,
de modo a examinar como essa forma de controle foi incorporada no novo marco normativo. Realiza-se, assim, uma
abordagem descritiva e de carater exploratdrio, que contempla a revisao bibliografica das tematicas corrupgdo, controle
social e accountability, além da andlise das convencdes internacionais que tratam da matéria e da referida Lei. Como
interfaces mais evidentes, identificam-se o Cadastro Nacional de Empresas Punidas e o fomento a dentncias, que possi-
bilitam, a sociedade, prover os érgaos publicos de informacdes sobre atos ilicitos e realizar o controle sobre a aplicacao
da Lei Anticorrupcao. Essas interfaces apresentam-se, contudo, em carater embrionario, cuja consolidacdo representa

um dos desafios das politicas anticorrupcio.

Palavras-chave: Accountability. Controle social. Corrupgdo. Lei Anticorrupgdo.

Abstract

Confronting corruption is a subject that has acquired great importance at the national and international levels, motivating the
conclusion of conventions among the countries, which theme, among other aspects, the role of legal persons in the practices
of corruption and the relevance of the participation of society in coping with the problem. In 2013, Brazil issued Federal
Law No. 12,846, known as the Anti-Corruption Law, which deals with the administrative and civil liability of legal persons for
acts harmful to the Public Administration, commonly associated with corruption practices. In this context, this article seeks
to identify interfaces between the Anti-Corruption Law and the exercise of social control, in order to examine whether and
how this form of control was incorporated into the new normative framework. Thus, a descriptive and exploratory approach

is carried out, which includes the bibliographic review of corruption, social control and accountability, as well as the analysis

/ Artigo recebido em 06/04/2018 e aprovado em 13/09/2018.
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of international conventions on anti-corruption and the law. As more obvious interfaces, the National Register of Punished

Companies and the promotion of complaints are identified, which enable society to provide public agencies with information

on illegal acts and to control the application of the Anti-Corruption Law. However, these interfaces are embryonic, whose

consolidation represents one of the challenges of anti-corruption policies.

Key Words: Accountability. Social control. Corruption. Anti-Corruption Law.
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1. Introducao

7

O enfrentamento da corrupcdo é um tema
que tem adquirido grande relevancia nos planos nacional
e internacional, em um cenério cada vez mais globaliza-
do, caracterizado pela intensificacio das relacdes entre
paises, pela internacionalizacio das préaticas comerciais e
pela concentracdo de poder econdmico de organizacdes
empresariais. Em que pesem os avangos em matéria de
enfrentamento da corrupcio, sobretudo na esfera fede-
ral, o Brasil ¢ ainda percebido como um pais com forte
incidéncia de corrupgao, como aponta pesquisa realizada
pela organizacdo Transparéncia Internacional, em 2013,
na qual 70% dos entrevistados brasileiros consideravam
a corrupgao no setor publico um problema gravissimo
(TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2013).

Nesse cenario, em |° de agosto de 2013, foi pro-
mulgada a Lei Federal n°® 12.846, conhecida como Lei
Anticorrupgao, que dispde sobre a responsabilizacao ad-
ministrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira.
Promulgada em atendimento a compromissos internacio-
nais assumidos pelo Brasil, a Lei Anticorrupcdo tem como
diretrizes o combate ao aspecto econdmico da corrup-
¢ao, a atuagdo conjunta entre Estado e setor privado na
dimensao preventiva, bem como a prioridade na respon-
sabilizacio administrativa e civil da pessoa juridica envolvi-
da em atos lesivos a administragdo publica, elencados em

seu artigo 5° e associados a préticas corruptoras.

Considerando as andlises que destacam a integracao insu-
ficiente entre os controles institucionais da Administracdo
Plblica brasileira (ARANTES et al., 2010; ARANHA e
FILGUEIRAS, 2016), bem como entre os controles insti-
tucionais e social, o presente artigo busca identificar inter-
faces entre a Lei Anticorrupcao e o exercicio do controle
social, de modo a examinar como essa forma de controle
incorpora-se a0 Novo marco normativo. Para tanto, re-
aliza-se uma abordagem descritiva e de carater explora-
tério, que contempla a revisdo bibliogréfica das tematicas
corrupgao, controle social e accountability, além da anali-
se das convencdes internacionais em matéria de combate
a corrupcdo e da Lei Federal n® 12.846/2013 e respectiva

regulamentacdo em ambito federal.

Além desta introducdo, o artigo apresenta-se em cinco
secdes. A segunda analisa os conceitos de corrupgao e
de integridade, de forma a evidenciar o pano de fundo
conceitual sobre o fendbmeno em estudo e suas formas de
enfrentamento. Em seguida, aborda-se o tema do contro-

le social e sua relacao com o enfrentamento da corrupgao.
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Na quarta secao, sao apresentadas as convengdes interna-
cionais em matéria de enfrentamento da corrupcao, com
destaque para as disposicdes relacionadas a responsabili-
zagao de pessoas juridicas e a participagdo da sociedade

nos esforcos anticorrupcdo. A quinta segdo trata da Lei

Anticorrupcao brasileira, por meio da exposicao de aspec-
tos gerais desse diploma normativo e de interfaces com o
controle social. Por fim, as conclusdes indicam potenciali-
dades e desafios identificados entre a Lei Anticorrupcao e

o exercicio do controle social no Brasil.

2, Corrupcao e Integridade

Associada a moral politica, a corrupcao é com-
preendida como a precedéncia dos interesses privados
em relacdo ao interesse publico, ou seja, uma dimensio
da vida privada que ndo ¢ legftima por estar dissociada
dos valores e normas que organizam o interesse publico
(FILGUEIRAS, 2008). Uma definicdo bastante utilizada e
abrangente € aquela formulada pelo Banco Mundial (apud
TANZI, 1998), segundo a qual corrupcio é o uso do po-

der publico para obter beneficios privados.

No século XX, as abordagens sobre a corrupcao organiza-
ram-se a partir de duas agendas principais, ambas de pers-
pectiva institucional. A primeira delas, predominante até a
década de 1980 associa a corrupgao ao subdesenvolvimen-
to e aborda a questdo a partir do plano da cultura poltica;
a segunda abordagem, de enfoque predominantemente
econdmico, tornou-se hegemonica a partir da década de
1990, adotando as premissas da escolha racional e do novo
institucionalismo (FILGUEIRAS, 2012). Sob a perspectiva
econdmica, a corrupcdo ocorre na interface dos setores
publico e privado, mediante sistemas de incentivo que
permitem aos agentes politicos maximizarem utilidade me-
diante suborno e propina (ROSE-ACKERMAN, 1999). Tal
abordagem chama a atencio para a necessidade de refor-
mas institucionais, com vistas a consolidagdo do mercado e
da democracia, a partir de interesses regulados por regras

fixas sobre a interacdo entre os ambitos publico e privado.

Também é destacado o modelo analitico de Klitgaard (1994,
p. 85), para quem “um agente serd corrupto quando, a seu
juizo, os provaveis beneficios por agir assim ultrapassarem
provaveis custos”, af incluidas implicacdes financeiras, morais e

de penalizagdes. No mesmo sentido, o “cliente”, compreen-

dido como um particular ou o setor privado, serd compelido
a corromper o “agente” a atuar de forma corrupta, com o
objetivo de obter beneficios ou afastar custos, na medida em
que nao vislumbre a possibilidade de punicao. Klitgaard (1994)
frisa que “as atividades ilicitas séo maiores quando os agentes
tem poder monopolista sobre os clientes, desfrutam de poder

discriciondrio e tem a responsabilidade mal definida”.

Trata-se, portanto, de uma reconhecida leitura do fe-
némeno da corrupcdo, que correlaciona monopdlio de
poder, discricionariedade e deficiéncia de accountability a

adocao de préticas corruptas.

Apesar de a classificagdo da corrupgdo ser consagrada
em publica ou privada, hd estudos que enfatizam que
ambas sao, em verdade, duas caras de uma mesma mo-
eda (MEXIA apud MILESKI, 2015). Ademais, embora co-
mumente haja a figura de um agente publico, pode-se
falar de corrupcdo publica mesmo sem a atuagdo desse
agente, como na situagdo em que uma empresa oferece
vantagem a outra para que desista de participar de uma
licitacdo (PETRELLUZZI; RIZEK JUNIOR, 2014).

Tradicionalmente, os esforcos anticorrupcao direciona-
ram-se a figura dos agentes publicos (DALLARI, 2014),
abrangendo acbes preventivas e repressivas de fomento
a integridade publica, entendida como o conjunto de ar-
ranjos institucionais que visam a fazer com que os agentes
publicos ndo se desviem de seu objetivo precipuo: en-
tregar os resultados esperados pela populagdo de forma
adequada, imparcial e eficiente (CONTROLADORIA-
GERAL DA UNIAQ, 201 5a).



O termo integridade, ao corresponder a qualidade da-
quilo que esta inteiro, sem falhas de conduta, honesto,
nos termos do Dicionério Michaelis da Lingua Portuguesa
(INTEGRO, 2017), tem sido crescentemente utilizado
como antitese da corrupc¢do e da lesdo ao interesse pu-
blico. Nessa perspectiva, o conjunto de regras e atores
vocacionados a protecdo do interesse publico tem sido
denominado de sistema de integridade (POPE, 2000;
SPECK, 2002), concepcao que pressupde uma visao ho-
listica e integrada dos esforcos anticorrupgao de um de-

terminado sistema politico.

Contemporaneamente, assiste-se a crescente percepgao
do papel dos agentes privados na relacdo corrupta, em
especial das organizagdes empresariais, e da relevancia
da proposi¢ao de mecanismos que aumentem os custos
da corrupcio e a incerteza de seus beneficios para esses
agentes (ANASTASIA; SANTANA, 2012). Nesse cenario,
as polfticas de integridade tém se voltado também para os
entes coletivos privados, seja na regulacdo de condutas,
seja na governanca, a partir do incentivo a que o setor
privado assuma funcdo mais efetiva no enfrentamento
da corrupcio. Esse movimento considera, entre outros
aspectos, os prejuizos que as praticas corruptas acarre-
tam para o governo, o mercado e a sociedade como um
todo, bem como as diretrizes da funcio social e da res-

ponsabilidade social das empresas.

Um exemplo de iniciativa nesse sentido, de abrangéncia
internacional, é o Pacto Global (PG), lancado em julho
de 2000 e capitaneado pelo entdo Secretario-Geral das
Nagbes Unidas, Kofi Annan, visando a influenciar as acdes
de empresas privadas por meio de um conjunto de valores
e principios que incentivem a responsabilidade social aos
negdcios das empresas. Essa acdo era composta, inicial-
mente, por nove principios, relacionados a responsabilida-
de social empresarial nas areas de direitos humanos, traba-
Iho e meio ambiente e, em junho de 2004, o PG ganhou o
seu décimo principio, relacionado a corrup¢ao e expresso
nos seguintes termos: “as empresas devem combater a
corrupcdo em todas as suas formas, inclusive extorsdo e
propina” (PACTO GLOBAL REDE BRASIL, 2013).
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De acordo com dados do Pacto Global Rede Brasil, em
2015, a iniciativa contava com mais de |3 mil signatarios,
alcancando 162 paises e mais de 50 redes locais em to-
dos os continentes. O Brasil representava naquele ano
a quarta maior rede local em nUmero de participantes,
abarcando mais de setecentos signatarios entre empre-
sas e organizacdes sem fins lucrativos (PACTO GLOBAL
REDE BRASIL, 2015).

E vilido destacar, ainda, a Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel, da ONU, que no seu
Obijetivo |6 — denominado “promover sociedades pacffi-
cas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, pro-
porcionar o acesso a justica para todos e construir institui-
coes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis
— contempla as diretrizes de reduzir substancialmente a
corrupgao e o suborno em todas as suas formas, assim
como de desenvolver instituicdes eficazes, responsaveis e
transparentes em todos os niveis (ORGANIZACAQ DAS
NACOES UNIDAS, 2018).

Assim, dada a complexidade envolvida no enfrentamento
da corrupcdo nas sociedades contemporaneas, o dese-
nho das politicas de integridade tem incorporado, cres-
centemente, a¢des voltadas ndo apenas a integridade no
setor publico, mas também a integridade privada e ao

controle social.
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3. Convencoes Internacionais sobre

Corrupcao

A projecio que o debate sobre corrupcao
adquiriu nas Ultimas décadas guarda relacio com a in-
tensa mobilizacdo de paises e organismos internacionais
em torno do tema, crescentemente associado a outras
formas de delinquéncia, como o crime organizado e a
lavagem de dinheiro. Essa mobilizacdo traduziu-se na
edicao de normas internacionais, das quais se destacam
a Convencdo Interamericana contra a Corrupcao, de
1996, a Convencido sobre o Combate a Corrupcao
de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes
Comerciais  Internacionais da Organizagdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
de 1997,° e a Convencdo das Nacdes Unidas contra a
Corrupgao,” conhecida também como Convencao de
Mérida ou pela sigla UNCAC (United Nations Convention
Against Corruption), aprovada em 2003 pela Assembleia-

Geral da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU).

Uma caracteristica comum entre essas Convencdes € o
estabelecimento da obrigacdo de os Estados Partes pro-
moverem e fortalecerem mecanismos voltados a preve-
nir, detectar, punir e erradicar a corrupcdo, com énfase
na adogdo de medidas de responsabilizacdo de pessoas
juridicas pela pratica de atos de corrupcao, mediante a
instituicdo de sancdes criminais ou nao criminais, inclu-
sive financeiras. Essa mobilizacdo internacional guarda
relacio com a lideranca exercida pelos Estados Unidos
da América, sobretudo no sentido da padronizacdo de
legislacdes que responsabilizem empresas pela prética de
atos de corrupcao em territdrio estrangeiro, aspecto ja
previsto no ordenamento estadunidense, desde 1977,
quando foi editado o Foreign Corrupt Practices Act (FCPA)
- Lei contra Préticas de Corrupgdo Estrangeira - que pre-

V€ a responsabilizacdo criminal, administrativa e civil de

2 Promulgada pelo Decreto n° 4.410, de 07 de outubro
de 2002 (BRASIL, 2002).

3 Promulgada pelo Decreto n° 3.678, de 30 de novembro
de 2000 (BRASIL, 2000).

4 Promulgada pelo Decreto n® 5.687, de 31 de janeiro de
2006 (BRASIL, 20006).

pessoas juridicas pelo suborno de funcionarios publicos,
partidos politicos ou politicos estrangeiros, visando, por
meio da agdo ou da omissdo desses, obter vantagem in-
devida (DEMATTE, 2015).

A Convencio das Nagdes Unidas constitui o mais recen-
te e abrangente diploma internacional anticorrupcdo, que
contava, em dezembro de 2016, com 140 Estados signa-
tarios, conforme informacdes do Escritério das Nacoes
Unidas contra as Drogas e o Delito (UNITED NATIONS
OFFICE ON DRUGS AND CRIME, 2017). Marcada pela
sua abrangéncia global e completude tematica, esse diplo-
ma internacional representa o apice normativo do com-
bate internacional a corrupcao e é fruto de um evolutivo
processo de regulamentacao da cooperagao multilateral
em matéria de justica criminal promovida pela ONU ao
longo do século passado (DEMATFE, 2015, p. 76).

A UNCAC aborda, de forma expressa, a corrupgao no
setor privado e a lavagem de dinheiro, sobre as quais
estabelece diversas medidas preventivas, a exemplo do
aprimoramento de normas contébeis e de auditoria, bem
como a determinacdo, aos Estados Partes, da adocdo de
medidas de responsabilizagdo das pessoas juridicas por
participacdo em atos de corrupgdo, mediante sancoes
civis, administrativas ou penais eficazes, proporcionais e
dissuasivas em caso do nao cumprimento das normas vi-
gentes, incluidas af sancdes monetdrias as pessoas juridi-
cas, nos termos do seu artigo 26 (BRASIL, 2006).

As citadas Convencdes estabelecem, ainda, obrigacdes
dos Estados referentes a promocao da participagdo e con-
trole pela sociedade civil, a exemplo dos artigos Ill, || e
XIV, 2 da Convencao Interamericana contra a Corrupgao,
a seguir reproduzidos:

Artigo Il
Medidas preventivas

Para os fins estabelecidos no artigo Il desta
Convencdo, os Estados Partes convém em con-



siderar a aplicabilidade de medidas, em seus
préprios sistemas institucionais destinadas a criar,
manter e fortalecer:

[-]

I'l. Mecanismos para estimular a participacdo
da sociedade civil e de organizagbes ndo-gover-
namentais nos esforcos para prevenir a corrup¢ao
[..]

Artigo XIV

Assisténcia e cooperacdo

[...] 2. Além disso, os Estados Partes prestardo
igualmente a mais ampla cooperacdo técnica re-
ciproca sobre as formas e métodos mais efetivos
para prevenir, detectar, investigar e punir os atos
de corrupg¢do. Com esta finalidade, facilitardo o
intercdmbio de experiéncias por meio de acordos
e reunides entre os 6rgdos e instituicoes compe-
tentes e dispensardo atencdo especial as formas

e métodos de participacdo civil na luta contra a
corrupgdo (BRASIL, 2002, grifos do autor).

Cita-se, também, o reconhecimento expresso no pream-
bulo da Convencdo das Nagdes Unidas quanto a impor-
tancia do apoio e da participacdo de pessoas e grupos nao
pertencentes ao setor publico, tais como a sociedade civil,
as organizagdes nao governamentais e as organizagoes
de base comunitaria, para que os esforcos de prevencdo
e repressao a corrupcao sejam eficazes (BRASIL, 2006).
Nesse sentido, o artigo 5° da UNCAC estabelece, como
politica de prevencio da corrupcio, que cada Estado Parte
formule e execute politicas coordenadas e eficazes contra
a corrupcao “que promovam a participacao da sociedade
e reflitam os principios do Estado de Direito, a devida ges-
tdo dos assuntos e bens publicos, a integridade, a transpa-
réncia e a obrigacdo de render contas” (BRASIL, 2006).

Outro assunto abordado nas convengdes internacionais €
a protecao ao denunciante de praticas corruptas, cuja in-
tervencdo estatal faz-se necessaria em razao de pressoes
e vulnerabilidades as quais essas pessoas se encontram
sujeitas apds a realizagao da denlncia, a exemplo de de-

missdes, assédio moral, acdes judiciais e, em casos extre-
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mos, atentado a integridade fisica. Entre as varias razoes
para uma pessoa tornar-se um denunciante, Rapp (2012)
identifica senso de justica e vontade de corrigir os danos
causados pela empresa, vontade de relatar a sua versao
dos fatos, preocupacio em evitar a responsabilidade pes-

soal por cumplicidade com atos ilicitos, revanche, etc.

A Convencio Interamericana contra a Corrupgdo, em
seu artigo lll, 8, sugere a criagdo, manutencdo ou fortale-
cimento de “sistemas para proteger funcionarios publicos
e cidaddos particulares que denunciarem de boa-fé atos
de corrupcao, inclusive a protecdo de sua identidade”
(BRASIL, 2002). A Convencio das Nacdes Unidas ado-
tou prescricdo similar ao estabelecer, em seu artigo 33,
que cada Estado-parte considere a possibilidade de incor-
porar em seu ordenamento juridico interno medidas que
proporcionem protecdo efetiva as pessoas que denun-
ciem ante as autoridades competentes, de boa-fé e com
motivos razoaveis, fatos relacionados com os delitos qua-
lificados no referido tratado internacional (BRASIL, 2006).
A mesma Convencao, em seu artigo |3, 2, estabelece
que os Estados Partes devem adotar medidas apropriadas
para garantir que os organismos de combate a corrupgao
sejam conhecidos do publico e para facultar o acesso a
tais 6rgaos, quando necessario, para a dendncia, inclusive
anonima, de quaisquer fatos que possam constituir ilicitos
tratados no diploma internacional (BRASIL, 2006).

Assim, as citadas convencdes abordam a protecio ao de-
nunciante, mas de maneira pouco detalhada e com bai-
xa vinculagdo fato que pode estar associado a inerente
amplitude desses instrumentos juridicos, mas, também,
pode evidenciar o pequeno desenvolvimento do institu-
to da protecdo ao denunciante em ambito internacional.
Esta Ultima perspectiva é suscitada diante dos estudos de
Ferreira (2015, p. 141), segundo o qual mesmo o siste-
ma juridico estadunidense, pioneiro na area de controle
do suborno transnacional, s& passou a contar com um
sistema de protecao de denunciantes de violacdes da sua
legislagdo anti-suborno em 2010, com a promulgacao da
Dodd-Frank Wall Street Reform e Consumer Protection Act
(Dodd-Frank Act).
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Na literatura internacional, ¢ comum a referéncia a figura
do whistleblower, termo formado pela juncdo das pala-
vras “apito” (em inglés: whistle) e “soprador” (em inglés:
blower). O “soprador do apito” remete a ideia daquela
pessoa que, verificando uma situacdo relevante de ofensa
as regras de uma determinada sociedade, chama a aten-
cao das autoridades publicas sobre o que estd ocorrendo
(ROCHA, 2016). Os programas de protecdo a whistle-
blowers, por sua vez, visam a organizar essa acdo, defi-

nindo quando e de que forma pode o cidaddo chamar a

atengdo de uma autoridade sobre determinada conduta

possivelmente corrupta.

Em geral, os denunciantes sao pessoas que detém posi-
cdo privilegiada de acesso a dados e informacdes e de-
cidem, voluntariamente, relatar fatos entendidos como
legais e contrarios ao interesse publico. Contudo, a de-
nlncia pode ser realizada por qualquer pessoa de boa-fé
e em bases razodveis, nos termos abrangentes previstos
na Convengao das Nag¢des Unidas.

4. Controle Social e Enfrentamento da

Corrupcao

A ideia de controle publico ou controle social®
€ uma das facetas da participacdo popular e esta direta-
mente vinculada a relagdo entre Estado e sociedade. No
Brasil, essa expressao tem sido utilizada como sindnimo
de controle da sociedade sobre as acdes do Estado, es-
pecificamente no campo das politicas publicas, propiciado
pela conjuntura de lutas politicas pela redemocratizagao
do pais apds a ditadura militar (BRAVO; CORREIA, 2012).

Para Silva, Cruz e Melo (2007), o controle social significa
a fiscalizacdo, por parte da sociedade, das atividades do
Estado, complementando modelos tradicionais de gestao
de politicas publicas e fomentando praticas que oportu-
nizam maior transparéncia de informacdes e participa-
¢do da populacdo no processo decisério. Como pratica
democratica, o controle social remete ao esforco de se
construir e ampliar ferramentas e espacos publicos que
favorecam a participacdo ativa da sociedade civil, indivi-

5 Terminologia que tem sido objeto de criticas, por coin-
cidir, no dmbito da Sociologia, com a expressdo que designa o
conjunto de recursos e processos sociais que regulam o compor-
tamento dos membros de uma sociedade, de forma a assegurar
a conformidade das condutas ds regras e aos principios prescritos
(ALVAREZ, 2004). Contudo, a terminologia “controle social” serd
utilizada neste artigo por restar consagrada na literatura e em di-
versas legislacées, a exemplo da Lei Federal n° 12.527/201 | (Lei
de Acesso a Informacdo — LAl) e do Decreto n® 8.243/2014, que
institui a Politica Nacional de Participagdo Social.

dual e coletivamente. Amaral e Spinelli (2012) destacam
que, embora nao se trate de uma ideia nova, o controle
social ainda representa, no Brasil, “uma experiéncia a ser
construfda”, considerada a trajetéria peculiar e tardia de

estruturacdo da cidadania no pais.

A Constituicdo da Republica de 1988 é um marco para o
estudo do controle social no Brasil, em especial porque
seuart. 74, § 2° assegura a “qualquer cidadéo, partido po-
litico, associacdo ou sindicato” legitimidade para, na forma
da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o
controle externo da administracdo (BRASIL, 1988). Vale
dizer, a partir de 1988, inaugurou-se uma nova perspec-
tiva na gestao publica brasileira, na qual o cidadao encon-
tra-se inserido no controle da “coisa publica” como ator e

agente detentor de direitos e obrigagdes.

Em articulacdo com os controles institucionais, que sao aque-
les a cargo dos organismos estatais, o controle social com-
pde o que se denomina de accountability, termo que designa
0 conjunto maior de controles do poder e da burocracia

estatais, que se apresentam, em geral, sob cinco formas:

Os controles “cldssicos”, fundamentados no Estado
de Direito e que incluem aspectos procedimentais,
administrativos, judiciais, auditorias, etc; o contro-
le parlamentar, com o Legislativo supervisionando



e tornando publicos os atos do Executivo; o con-
trole pelos resultados, dentro de uma concepcdo
do gerencialismo publico; a competicdo adminis-
trada entre os servicos do Estado; e, por Ultimo,
pelo controle social, com os agentes sociais assu-
mindo papéis mais ativos nas politicas publicas e
nos seus resultados (PO e ABRUCIO, 2004, p. 2).
Os instrumentos e espagos para exercicio do controle
social sdo diversos, contemplando canais formais e ins-
titucionalizados, bem como mecanismos informais, a
exemplo de denulncias na midia, mobilizacdes em redes
sociais e manifestagdes nas ruas. Entre os canais institucio-
nalizados, destacam-se os conselhos de politicas publicas,
as conferéncias, o orcamento participativo, as audiéncias
e consultas publicas e as ouvidorias. Independentemente
do espaco e da forma utilizados, o exercicio do contro-
le social abrange atividades de informar e se informar,
denunciar, monitorar, fiscalizar, sugerir, reclamar, elogiar,

propor, deliberar, dentre outras.

A transparéncia, o acesso as informacdes publicas e o con-
trole social sdo aspectos indivisiveis, com os primeiros re-
presentando condi¢des para o exercicio do Ultimo. Partindo
da premissa de que o poder precisa ser controlado Schedler
(2008) identifica a informacdo como um dos elementos ne-
cessarios a eficacia da accountability, j& que assegura o exer-
cicio do poder de forma transparente, ao lado dos elemen-
tos de justificagdo — os agentes publicos devem justificar os
seus atos — e de punicdo — o detentor do poder deve sujei-

tar-se a san¢des em caso de descumprimento de deveres.

Em relacdo as politicas publicas de controle e combate
a corrupgao, o controle social pode desempenhar duas
funcdes imediatas e bastante relevantes. Por um lado, o
controle exercido pela populacdo é uma fonte importante
de dados e informagdes para os executores dessas poli-
ticas, como ¢ o caso das denuncias de ma utilizacdo de
recursos publicos levadas ao conhecimento dos érgaos
de controle. Numa outra perspectiva, o controle social
é essencial ao acompanhamento da prépria politica de
controle, que também deve ser accountable, ou seja, 0s
6rgaos de controle também precisam prestar contas de

suas acoes e dos resultados alcancados.
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Fonseca e Beuttenmuller (2007) atentam para o fato de
que o controle social refere-se ao controle do Estado pe-
los mais diversos grupos sociais que conflitam na socieda-
de, de forma que o atributo “social”, além de implicar o
exercicio do controle pela populacio, indica que isso se
da a partir de agendas e interesses distintos quanto a atu-
acdo estatal, materializados em conflitos e coalizdes entre
os atores. Essa ideia é relevante ao se considerar o papel
da midia, por exemplo, apontada como polo de controle
social, seja pela opinido publica dominante, seja por diver-

sas vertentes da teoria politica.

Warren (2005) também chama a atengdo para a comple-
xidade e as ambiguidades existentes na sociedade civil, a
qual abriga ndo sé grupos e individuos interessados no
enfrentamento da corrupgdo, mas também grupos cor-
ruptores ou que servem de canal para a corrup¢ao, os
quais, em geral, tém acesso a dinheiro e poder e apre-
sentam incentivos a manter intercambios ocultos com
o poder estatal. Em relagdo aos grupos participantes do
combate a corrupcdo, embora se destaque a atuacdo
de organizagBes especificamente dedicadas a tematica, a
exemplo da Transparéncia Internacional, € preciso consi-
derar que o universo € muito mais amplo. Dessa forma,
ndo é necessario, tampouco factivel, que os grupos da
sociedade civil tenham por missdo combater a corrupcao
para contribufrem no enfrentamento do problema; o que
se necessita é que a sociedade civil tenha um ndmero sufi-
ciente de grupos que alcancem melhor seus objetivos por
caminhos democraticos, o que implica maior necessidade
de controle, por esses grupos, dos recursos e influéncias
incidentes sobre bens publicos (WARREN, 2005).

No que tange a relacdo entre o controle institucional e
o controle social no Brasil, o Programa Olho Vivo no
Dinheiro Publico é apontado como a primeira grande
iniciativa da Controladoria-Geral da Unido (CGU) volta-
da ao fomento da participacdo social como mecanismo
de prevencdo da corrupgdo, por meio da mobilizagdo,
orientagdao e capacitacdo de conselheiros de politicas pu-
blicas, liderancas comunitarias, agentes publicos munici-
pais, professores e alunos (AMARAL, SPINELLI, 2012).

Qutra iniciativa marcante relacionada ao controle social
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foi a 1* Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e
Controle Social (1* Consocial), promovida em 2012 e
coordenada pela CGU. Com o tema central ‘A Sociedade
no Acompanhamento e Controle da Gestao Publica”, a 1?
Consocial teve como objetivos promover a transparéncia
publica e estimular a participacdo da sociedade no acom-
panhamento e controle da gestdo publica, contribuindo
para um controle social mais efetivo e democrético, ten-
do mobilizado diretamente mais de | 50 mil cidadaos re-
presentados por cerca de |,2 mil delegados na etapa na-
cional (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAQ, 2017).

Como resultado da Consocial, foi elaborado um texto-base,
contendo 80 propostas e diretrizes priorizadas pelos partici-
pantes da Conferéncia, cuja implementacao envolve os di-
versos Poderes e esferas de governo. Como exemplos das
propostas consolidadas, tém-se o financiamento publico de
campanhas politicas, o fomento a educagao fiscal, o fortaleci-
mento do sistema de controle interno governamental, a con-
solidacdo do orcamento participativo como meio de controle
social, oincremento da prevencao e da repressao a corrupcao,
a criagao de conselhos gestores de politicas publicas e a capa-
citacdo dos conselheiros, entre outros (CONTROLADORIA-
GERAL DA UNIAO, 2012). Vale destacar, ainda, que uma
proposicoes referiu-se, diretamente, a “responsabilidade das
pessoas juridicas’, mediante o estabelecimento de “um nu-
cleo minimo de regras claras e objetivas de comportamento
e penalidades para as empresas pUblicas” e a “aprovacao do
PL [Projeto de Lei] n® 6.826/2010", que daria origem, em
2013, a Lei Anticorrupcdo (CONTROLADORIA-GERAL DA
UNIAO, 2012, p. 42).

Em que pese a conexdao entre diversas propostas da
Consocial e iniciativas legislativas em curso e/ou aprova-
das, a exemplo da Lei Anticorrupcio, ndo estdo dispo-
niveis dados acerca da efetividade dessa experiéncia de
mobilizagdo social, a exemplo de indicadores e relatérios
de acompanhamento e avaliagdo de resultados®. Ademais,
nao houve continuidade na realizacdo de conferéncias na-
cionais do tipo, a indicar que, a exemplo de outros ins-
trumentos construidos na democracia brasileira recente, a
|* Consocial permitiu uma “experimentacido de cidadania”
(SCHOMMER et al.,, 2014, p. 46), mas ndo foi capaz de
gerar um processo frequente de participacio social, restrin-
gindo-se a um evento. Ao lado do aprimoramento de mar-
cos normativos e da consolidacao de instituicdes estatais de
controle e accountability, a participacdo da sociedade civil
tem sido apontada, crescentemente, como fundamental a
eficacia do enfrentamento da corrupgdo. Essa proposicao
considera, entre outros, os aspectos valorativos e culturais
das praticas corruptas, as limitagdes da estrutura estatal para
tratamento do problema e a diretriz de governanca demo-
cratica das questdes publicas, tendo ganhado destaque nos

diplomas internacionais que tratam do assunto.

6 Registra-se que a 637 proposta constante do Relatério
Final da Consocial refere-se a prépria Conferéncia e agrega me-
didas como “garantir a efetividade da Consocial, tornando-a uma
conferéncia permanente”, “criar um conselho especifico para acom-
panhar os encaminhamentos e o cumprimento das proposicées da
conferéncia” e “estabelecer diretrizes uniformes de avaliacdo e
um sistema de indicadores de eficiéncia, eficacia e efetividade das
politicas publicas que possam ser acompanhadas pela populagéo
no dmbito do Plano Nacional de Transparéncia e Controle Social”
(CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2012, p. 50).

5. A Lei Anticorrupcao Brasileira

Em |° de agosto de 2013, o Brasil editou a Lei
Federal n® 12.846, conhecida como Lei Anticorrupcao,
que entrou em vigor em 29 de janeiro de 2014 e dispde
sobre a responsabilizacio administrativa e civil de pessoas
jurfdicas pela préatica de atos contra a administracao publi-
ca nacional ou estrangeira (BRASIL, 2013). Nos termos

da exposicio de motivos do respectivo Projeto de Lei

(PL) — PL 6.826/2010 — essa lei objetivou “suprir uma
lacuna existente no sistema juridico patrio no que tange a
responsabilizacdo de pessoas juridicas pela pratica de atos
ilicitos contra a Administracdo PUblica”, especialmente

“por atos de corrupcao e fraude em licitagdes e contratos
administrativos” (BRASIL, 2010).



Dentre os elementos conjunturais que concorreram
para a aprovagdo do novo marco normativo, tém-se os
ja mencionados compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil em decorréncia das Convencoes da OCDE,
da OEA e da ONU. Vale destacar, ainda, a conjuntura po-
litica propiciada pelas manifestacdes populares ocorridas
no pals em junho de 2013 que, dentre a multiplicidade de
bandeiras e interesses sociais envolvidos, indicaram a arti-
culacéo difusa de reivindicagdes por mais e melhores po-
liticas publicas com a exigéncia do combate a corrupcao.
O cenério de “mal-estar” da democracia brasileira ganhou
as manchetes dos jornais, revistas, portais da internet e as
redes sociais, desafiando os poderes publicos a darem res-
postas imediatas, o que levou o governo federal a anunciar
um conjunto de “pactos” pela responsabilidade fiscal, pela
reforma polftica e combate a corrupcio, pela satde, pelo
transporte publico e pela educacdo (ROUSSEFF, 201 3).

Em Relacdo ao PL n® 6.826, que tramitava na Camara dos
Deputados desde 2010, foi encaminhado ao Senado em
meados de junho de 2013, no calor das manifestacbes po-
pulares, tendo sido rapidamente aprovado’. Nesse sentido,
parte da literatura associa a aprovagao da Lei Anticorrupcao
aos protestos de junho de 2013 (CAPANEMA, 2014;
FERNANDES, COSTA, 2014; DAL POZZO et al., 2015;
UNGARQO, 2015), os quais, de acordo com Capanema
(2014, p. 13), “aceleraram um processo que ja era inevita-
vel” dado o quadro internacional.

Da andlise da documentacdo relativa a tramitacio do
Projeto de Lei n® 6.826, verificou-se que o processo le-
gislativo contou com a realizagdo de quatro audiéncias
publicas: duas realizadas na Camara dos Deputados, uma
na Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo e uma
na Assembleia Legislativa do Estado do Parana (BRASIL,

7 O PL n° 6.826 teve sua redacdo final aprovada pela
Cdmara dos Deputados em [1/06/2013, sendo remetido ao
Senado Federal em 19/06/2013, vale dizer, ja em curso os pro-
testos populares que marcaram o més de junho de 2013, que
se amplificaram a partir da violenta repressdo policial a um ato
publico ocorrido na cidade de Sao Paulo, em 13/06/2013, contra o
aumento nas tarifas dos transportes ptiblicos (MELITO, 2014). No
Senado Federal, o PL recebeu a denominacdo de Projeto de Lei da
Cdmara (PLC) n° 39, de 2013. O PLC entrou na pauta do Senado
na sessdo de 04/07/2013, em regime de urgéncia, sendo aprovado
sem alteracoes e remetido a sancdo presidencial (BRASIL, 2017).
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2012). O publico convidado a participar das audiéncias
abrangeu representantes de orgaos administrativos e judi-
ciais de controle, de institutos de compliance empresarial,
de institutos de responsabilidade social empresarial, de
escritorios de advocacia, bem como académicos e espe-
cialistas na temética. Tais iniciativas evidenciam dimensdes

de participagao social na construcao da referida legislagao.

A Lei Federal n® 12.846/2013 tem como diretrizes o
combate ao aspecto econdmico da corrupgao, a atua-
¢do conjunta do Estado e do setor privado na dimensao
preventiva, bem como a prioridade na responsabilizagdo
administrativa e civil da pessoa juridica envolvida em atos
lesivos a administragdo publica, elencados em seu artigo

5°, e associados a praticas corruptas, a saber:

Art. 5° Constituem atos lesivos a administragdo
publica, nacional ou estrangeira, para os fins des-
ta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juri-
dicas mencionadas no pardgrafo Unico do art. 1°,
que atentem contra o patrimbnio publico nacional
ou estrangeiro, contra principios da administracdo
publica ou contra os compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil, assim definidos:

| - prometer, oferecer ou dar, direta ou indireta-
mente, vantagem indevida a agente publico, ou a
terceira pessoa a ele relacionada;

II - comprovadamente, financiar, custear, patroci-
nar ou de qualquer modo subvencionar a prdtica
dos atos ilicitos previstos nesta Lei;

Il - comprovadamente, utilizar-se de interposta
pessoa fisica ou juridica para ocultar ou dissimular
seus reais interesses ou a identidade dos benefici-
drios dos atos praticados;

IV - no tocante a licitacoes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combi-
nacdo ou qualquer outro expediente, o cardter
competitivo de procedimento licitatério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realiza¢do de
qualquer ato de procedimento licitatério publico;
c) afastar ou procurar dfastar licitante, por meio
de fraude ou oferecimento de vantagem de qual-
quer tipo;
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d) fraudar licitacdo publica ou contrato dela de-
corrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa
juridica para participar de licitacdo ptblica ou ce-
lebrar contrato administrativo;
f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo
fraudulento, de modificacoes ou prorrogacées de
contratos celebrados com a administracdo plbli-
ca, sem autoriza¢do em lei, no ato convocatério
da licitagdo publica ou nos respectivos instrumen-
tos contratuais; ou
g) manipular ou fraudar o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos celebrados com a admi-
nistracdo publica;
V - dificultar atividade de investigagdo ou fiscaliza-
¢do de drgdos, entidades ou agentes publicos, ou
intervir em sua atuacdo, inclusive no dmbito das
agéncias reguladoras e dos érgdos de fiscalizagéo
do sistema financeiro nacional (BRASIL, 2013).
A pratica desses atos lesivos é objeto de um Processo
Administrativo de Responsabilizacdo (PAR), com possibi-
lidade de aplicacdo de sancdo de multa sobre o fatura-
mento bruto da pessoa juridica, bem como de sangao de

publicacdo da decisdo condenatéria. A responsabilidade

administrativa e civil da pessoa juridica é objetiva e inde-
pende da responsabilizacao individual de seus dirigentes
ou administradores ou de qualquer pessoa natural, auto-
ra, coautora ou participe do ato ilicito, conforme previsto

nos artigos 2° e 3° da Lei Anticorrupgao.

Dentre os institutos previstos na Lei Anticorrupcao, vale
destacar o acordo de leniéncia, tratado no artigo |6, que
é celebrado entre a autoridade maxima dos drgaos e en-
tidades publicas com pessoas juridicas responsaveis pela
pratica de atos lesivos que colaborem efetivamente com
as investigacoes e o processo administrativo, observados
0s requisitos previstos na lei, sendo que dessa colabora-
cdo deve resultar: i) a identificacdo dos demais envolvi-
dos na infracdo, quando couber; e ii) a obtencdo célere
de informacdes e documentos que comprovem o ilicito
sob apuracdo (BRASIL, 2013). Para a pessoa juridica, a
celebracdo do acordo de leniéncia resulta em isencdo ou
atenuacdo das sancdes, nos termos previstos no §2° do
artigo 16 da Lei Anticorrupcio.

Além das a¢bes de participagao social verificadas no seu
processo legislativo, a andlise do texto da Lei Anticorrupcao
indicou duas interfaces principais com o controle social, as

quais serao detalhadas a seguir.

5.1 O Cadastro Nacional de Empresas Punidas

Para dar publicidade as san¢des impostas e aos
acordos de leniéncia celebrados, a Lei Anticorrupcio pre-
viu, em seu artigo 22, a criacdo do Cadastro Nacional
de Empresas Punidas (CNEP), consistente em banco de
dados que “fornece transparéncia as puni¢des impostas
de maneira a divulgar condenacdes e facilitar o acesso e
a consulta pelos interessados, mormente pelos érgaos
da Administragdo Publica a vista de atuais e futuros vin-
culos contratuais” (MARTINS JUNIOR, 2017, p. 269). O
CNEP é mantido pela CGU, disponibilizado no Portal da
Transparéncia do Governo Federal, em formato aberto,
sendo alimentado por informacdes e atualizacdes dos
dados relativos as sancdes aplicadas pelos drgaos e en-
tidades dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario de

todas as esferas estatais. A alimentagdo do CNEP ocorre

por meio do Sistema Integrado de Registro®, cujo acesso
€ restrito aos entes publicos, para que seja preservada a

fidedignidade dos dados registrados.

Os registros do CNEP devem conter, entre outras infor-
macoes, a razao social e o nimero de inscricido da pes-
soa juridica ou entidade no Cadastro Nacional de Pessoas
Juridicas (CNP)), o tipo de sancdo aplicada, a data de apli-
cacao e a data final da vigéncia do efeito limitador ou im-
peditivo da sancdo, se for o caso. Por sua vez, o Decreto
n® 8.420, de 18 de marco de 2015, que regulamentou
a Lei Anticorrupgdo no ambito da Unido, prevé que o
CNEP deve contemplar, também, o nimero do processo
no qual foi fundamentada a sancdo, o nome do érgio ou

entidade sancionador e o valor da multa, quando couber,

8 Disponivel no sitio eletrénico www.ceiscadastro.cgu.gov.br.



sem prejuizo de outras informagdes a serem estabeleci-
das pela CGU (BRASIL, 2015a).

Uma questdao que se visualiza relevante para ampliar o
alcance social da divulgacido das penalidades é o registro
do “nome fantasia” dos sancionados no CNEP dado que
se trata do nome mais popularmente utilizado perante o
mercado e a sociedade, vinculado a marca do empreen-
dimento. Aliada a san¢do de publicacdo da decisdo con-
denatdria, a efetividade da divulgacdo por meio do CNEP
pode aumentar o impacto do risco reputacional das pes-
soas juridicas e, assim, o custo envolvido no cometimento
de atos lesivos previstos na Lei Anticorrupcao.

Em relagdo a divulgacdo de informacdes relativas a cele-
bracdo de acordos de leniéncia por meio do CNEP a le-
gislacdo ressalva os casos em que esta providéncia puder
causar prejuizo as investigacdes e ao processo adminis-
trativo correlato. E de se ressaltar que eventual descum-
primento do acordo de leniéncia também sera registra-
do no CNEP permanecendo tal informacdo no referido
Cadastro pelo prazo de trés anos, periodo no qual a pes-
soa juridica ficara impedida de celebrar novo acordo, nos

termos do art. 16, § 8°, da Lei Anticorrupcao.

Nos termos do artigo 22, §5°, da Lei Anticorrupcao, os
registros das sancdes e dos acordos de leniéncia serao
excluidos depois de decorrido o prazo previamente esta-
belecido no ato sancionador ou do cumprimento integral
do acordo de leniéncia e da reparagdo do eventual dano
causado, mediante solicitagdo do érgao ou entidade san-
cionadora. Contudo, o registro de penalidade que con-
tar com a informacado de data final do efeito limitador ou
impeditivo da punicdo sera automaticamente retirado do
CNEP na data indicada, conforme disposto no artigo 9°
da Instrucdo Normativa n® 2, de 7 de abril de 2015, da
CGU, que, entre outros, regula o registro de informa-
¢des no CNEP (BRASIL, 2015b).

Assim, o CNEP foi instituido como um instrumento de

informacdo dos dérgdos e das entidades governamentais
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e de fiscalizagdo do cumprimento da Lei Anticorrupcao,
em atendimento ao principio da publicidade previsto no
art. 37, caput, da Constituicdo da Republica de 1988,
bem como aos compromissos internacionais firmados
pelo Brasil. Trata-se da interface mais evidente entre a Lei
Anticorrupgao e o controle social, uma vez que possibi-
lita informagdo e acompanhamento, pela sociedade, de
aspectos relevantes da aplicagdo dessa legislacio, com
potencial de subsidiar as escolhas de fornecedores, con-
sumidores e empregados. Em agosto de 2017, o CNEP
apresentava oito sangdes registradas, todas relativas a
multa prevista no artigo 6°, |, da Lei Anticorrupcdo, das
quais quatro haviam sido aplicadas pela Empresa Brasileira
de Infra-Estrutura Aeroportudria (INFRAERO) e quatro
pelo Governo do Estado do Espirito Santo, por meio da
sua Secretaria de Estado de Controle e Transparéncia
(SECONT), totalizando o valor de R$1.112.809,52.
Trata-se de um nUmero ainda restrito de sancdes regis-
tradas, fato que pode estar associado ao momento inicial

de implementacgdo da Lei Anticorrupcéo.

Assim, o CNEP se soma ao conjunto de cadastros ins-
tituidos pela Administracdo Publica brasileira, a exemplo
do Cadastro de Empresas e Pessoas Fisicas Sancionadas
(CEIS),’ do Cadastro de Entidades Privadas Sem Fins
Lucrativos Impedidas (CEPIM)'® e do Cadastro de
Expulsdes da Administracao Federal (CEAF)'! e, ressalva-
das as peculiaridades de cada banco de dados, comparti-
lha com eles o desafio de fornecer subsidios amplos, tem-
pestivos, acessiveis e Uteis a0 monitoramento das acoes

governamentais e ao exercicio do controle social.

9 Contém a relacdo das empresas e pessoas fisicas que
sofreram sancées que impliquem restricGo ao direito de partici-
par em licitagbes ou de celebrar contratos com a Administracdo
Pdblica, nos trés Poderes e em todas esferas federativas.

10 Contém a relagdo das entidades privadas sem fins lucra-
tivos que estdo impedidas de celebrar convénios, contratos de re-
passe ou termos de parceria com a Administracdo Piblica Federal.
I Contém informacées sobre os servidores civis do Poder
Executivo Federal e da Cadmara dos Deputados punidos com as pe-
nalidades de demissdo, destituicdo ou cassagdo de aposentadoria.
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5.2 Programas de integridade e canais de dentncia

A partir de uma perspectiva preventiva, a Lei
Anticorrupcao estabelece, em seu artigo 7°, que a aplica-
cao das sancdes levard em conta, entre outros elementos,
a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de
integridade, auditoria e incentivo a dendincia de irregularida-
des e a aplicagdo efetiva de cddigos de ética e de conduta
no dmbito da pessoa juridica. Esses mecanismos e proce-
dimentos sdo comumente denominados de programas de
integridades ou programas de compliance e, no dmbito fe-
deral, sdo tratados pelo Decreto n® 8.420/15 e pela Portaria
CGU n® 909/2015. Considerada a natureza objetiva da
reponsabilidade prevista na Lei Anticorrupcao, a qual inde-
pendente de dolo ou culpa, os programas de integridade
apresentam-se como oportunidades de desenvolvimento
de uma cultura preventiva e de conformidade, com vistas a
evitar ou minimizar atos lesivos a administragdo publica, me-
diante fiscalizacdo e controle pela propria pessoa juridica, na
intencdo de que ndo se chegue efetivamente a um processo
de responsabilizacdo. Um dos elementos previstos para os
programas de integridade é o estabelecimento de canais in-
ternos e externos de dendncia de irregularidades, abertos
e amplamente divulgados a funciondrios e terceiros, além
de mecanismos de protecdo aos denunciantes de boa-fé.
Consoante as diretrizes da CGU para programas de inte-
gridade de empresas privadas (2015b, p. 21):

Para garantir a efetividade de seus canais, é ne-
cessdrio que a empresa tenha politicas que garan-
tam a protecdo ao denunciante de boa-fé como,
por exemplo, o recebimento de dendncias andni-
mas e a proibi¢do de retaliacdo de denunciantes.

A empresa pode também prever regras de confi-
dencialidade, para proteger aqueles que, apesar
de se identificarem a empresa, ndo queiram ser
conhecidos publicamente. O bom cumprimento
pela empresa das regras de anonimato, confiden-
cialidade e proibicdo de retaliacéo é um fator es-
sencial para conquistar a confianca daqueles que
tenham algo a reportar. Além disso, é desejavel
que a empresa tenha meios para que o denun-
ciante acompanhe o andamento da dendncia,

pois a transparéncia no processo confere maior
credibilidade aos procedimentos.

Ainda que ndo seja obrigatdrio que as empresas cons-
tituam canais de dendncia, os efeitos sobre a responsa-
bilizacdo prevista na Lei Anticorrupcdo fornecem incenti-
vos diretos para que as organizagdes disponibilizem essa
ferramenta aos seus publicos interno e externo, a qual
devera ser estruturada observando as diretrizes de diver-
sidade de canais, acessibilidade, transparéncia e protecao
ao denunciante. Levantamento realizado pela empresa
de consultoria e auditoria ICTS, abrangendo um universo
de 88 companhias, indicou um crescimento de 45% do
ndmero de dendncias em canais internos entre 2014 e
2016 (MELO, 2016). Reconhecendo-se a impossibilida-
de de afirmar uma relagdo causal nesse caso, cogita-se, a
partir da Lei Anticorrupcao, uma ampliagdo da utilizagao
de mecanismos de denulncia pelo setor privado, ativida-
de tipicamente associada ao controle sobre a atuacdo do
Estado, além do incremento das investigacdes corpora-
tivas internas, as quais, tradicionalmente compreendidas
no ambito do poder diretivo e disciplinar das empresas,
ganham novos contornos e objetivos.

Paralelamente ao fomento a adocdo de programas de in-
tegridade pelas pessoas juridicas, surge a questao de como
os orgaos publicos podem difundir seus proprios canais de
denlncia como porta de entrada de informacdes sobre
irregularidades cometidas por pessoas juridicas. Trata-se
de aspecto ainda pouco explorado nos documentos sobre
a implementagdo da Lei Anticorrupgao, que suscita o re-
forco da divulgacdo dos canais gerais de dendncia e, tam-
bém, iniciativas voltadas a publicos especificos, como em-
pregados, sindicatos, dentre outros. Outra possivel acdo
¢ a divulgacao da Lei Anticorrupcao e dos instrumentos a
ela associados em espacos de controle social ja existentes,

a exemplo dos conselhos gestores e instancias similares.

Por fim, dada a proximidade com a tematica da Lei
Anticorrupcao, cumpre destacar a tramitagdo de projetos
de lei que tratam de politicas de estimulo a dendncias por

meio de recompensa pecunidria, a exemplo do Projeto



de Lei n® 1701/201 1'%, do Projeto de Lei do Senado n°
664/201 13 e do Projeto de Lein® 588/2015'*. Ressalvadas

suas peculiaridades, tais projetos de lei ttm em comum a

12 Apresentado pelo Deputado Manato (PDT-ES), “institui
o Programa Federal de Recompensa e Combate a Corrupcdo por
meio do qual o informante que contribui para a elucidacdo de
crime contra a Administracdo e Patriménio publicos, bem como
para a recuperacdo de valores e bens publicos desviados, recebe
recompensa pecunidria, e dd outras providéncias”.

I3 Apresentado pelo Senador Walter Pinheiro (PT-BA), “al-
tera o § 3° do art. 5° do Cédigo de Processo Penal para garantir
retribuicGo pecunidria a pessoa que dd noticia de crime contra a
Administracdo, de cujo processo resulte recuperagdo de valores”.
4 Apresentado pelo Deputado Manoel Junior (PMDB-
PB), “institui o Programa Federal de Recompensa e Combate d
Corrupcdo, estabelecendo retribuicdo pecunidria pela oferta de
informagoes imprescindiveis a elucida¢do de crime de ordem eco-
némica contra a Administra¢do e o Patriménio Piblicos”.

6. Conclusao

943

previsao de recompensas pecunidrias aqueles que presta-
rem informacdes sobre o cometimento de crimes contra
a administracdo e o patriménio publicos, resultando na
evidente monetizagdo da questdo e na possibilidade de

criacdo de um mercado alicercado nessas informacoes.

Em que pese o repertério internacional de combate a cor-
rupcao incluir iniciativas dessa natureza, entende-se que o
debate sobre a criacio de um sistema de denuincia remu-
nerada no Brasil precisa envolver toda a sociedade brasi-
leira e considerar, além de aspectos associados a eventual
efetividade da medida para a obtencdo de informacdes, o
possivel efeito sobre a concepg¢do de dendncia de atos ili-
citos construida no pals, assentada, fortemente, no funda-

mento da participacao cidada mediante o controle social.

A percepcdo do papel dos agentes privados
nos atos de corrupcio implica que as politicas para en-
fretamento do problema congreguem dimensdes de in-
tegridade pUblica, integridade privada e controle social,
apoiadas pelas diretrizes das convencdes internacionais
em matéria de combate a corrupcao. Aprovada no con-
texto politico das manifestacoes populares de 2013, a Lei
Anticorrupgao brasileira apresenta duas interfaces mais
diretas com o controle social, além das agdes de partici-

pacdo social verificadas no seu processo legislativo.

A primeira interface refere-se a perspectiva de informagado
e de fiscalizacdo das acdes decorrentes da legislacdo, ma-
terializando-se no CNEP Visualiza-se que a estruturacao
e a alimentagdo do CNEP apresentam desafios quanto a
amplitude das informacdes e a sua utilizacdo para fins de
monitoramento das acdes governamentais e de exercicio
do controle social, os quais podem ser enfrentados com
a utilizacdo de informacdes mais facilmente identificiveis
pela populacdo, além da elaboracdo e divulgacio, pelos
orgdos gestores do CNEP de estatisticas periddicas sobre

os dados disponibilizados no Cadastro.

A segunda interface consiste no fomento a adogdo de
programas de integridade pelas pessoas juridicas, dos
quais faz parte a instituicdo de canais de denincia efetivos
e asseguradores da protecdo aos denunciantes. A pro-
tecdo de denunciantes de boa-fé encontra previsao nas
convengdes internacionais contra a corrupgao, mas se-
gue como um desafio ao Estado brasileiro, compartilhado
com o setor privado a partir da Lei Anticorrupcao. Apesar
das referéncias legais a matéria, a protecao de denuncian-
tes ndao conforma iniciativas concretas, permanecendo,
em grande medida, como uma questdo programatica.
Outro desafio identificado refere-se a divulgacdo dos ca-
nais de denuincia das instituicdes publicas em paralelo com

0s canais internos das pessoas juridicas.

Como um esforco de tematizar a conexdo entre a Lei
Anticorrupgdo e o controle social, o presente artigo per-
mitiu identificar interfaces entre esses instrumentos de en-
frentamento da corrupcio, as quais apresentam carater
embrionario, de forma que o seu desenvolvimento é um
dos desafios colocados a consolidacdo do novo marco

normativo e das acdes e politicas publicas a ele associadas.
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UMA ANALISE CRITICA DA 3'
CONFERENGIA DA EMPRESA
LIMPA'

A CRITICAL ANALYSIS OF THE 3° CONFERENCE OF THE
CLEAN COMPANY

Alexandre de Pddua Carrieri | Felipe Frées Couto | Larissa Oliveira Silva

Resumo

O debate sobre corrupcido na Ultima década cresceu em meio a uma realidade permeada de escandalos. Nosso inte-
resse ao longo deste trabalho é aprofundar qualitativamente a discussdo sobre a ética e a corrup¢ao nas organizacdes
privadas por meio da andlise dos discursos empresariais em relacao a iniciativa ProEtica. O ProFtica é uma acio simbé-
lica que promove o reconhecimento publico de empresas comprometidas com a prevencdo e o combate a corrupcao
e que se esforcam para promover ambiente coorporativo mais integro, ético e transparente. Buscamos compreender
os sentidos da ética conforme os discursos proferidos neste evento. O problema de pesquisa proposto para este artigo,
portanto, é o seguinte: como foram construidos os discursos sobre a ética empresarial pelos gestores premiados na 3°
Conferéncia da Empresa Limpa promovida pela CGU em 20167 Trata-se de uma pesquisa aplicada e qualitativa com
abordagem descritivo-analitica. Como método de investigacdo, foi utilizada a andlise critica do discurso (ACD). Nosso
ganho reside em remover as opacidades dos discursos apresentados e disponibilizar ao leitor uma fonte de reflexdo
sobre a forma pelas quais se moldam as relagdes sociais a contemporaneidade. Entendemos que o “risco da corrupgao”
ndo pode ser simplesmente superada pela adogao de praticas de estimulo e reforco, mas que o assunto deva ser am-
plamente discutido com todos os setores da sociedade para que possamos, de forma ampla e democrética, repensar as

praticas empresariais e as no¢gdes contemporaneas sobre ética nas organizacoes.

Palavras-Chave: Corrupgdo. Proética. Andlise Critica do Discurso.

Abstract

The debate on corruption over the last decade has grown in the midst of a scandal-filled reality. Our interest throughout
this work is to qualitatively deepen the discussion about ethics and corruption in private organizations through the analysis
of business discourses in relation to the Proética initiative. ProEtica is a symbolic action that promotes the public recognition
of companies committed to preventing and combating corruption and striving to promote a more integral, ethical and
transparent corporate environment. We seek to understand the meanings of ethics according to the speeches given in this

event. The research problem proposed for this article, therefore, is the following: how were the discourses on business ethics

I Artigo recebido em 06/04/2018 e aprovado em 18/08/2018.
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created by managers awarded at the 3rd Clean Company Conference promoted by CGU in 20167 It is an applied and
qualitative research with a descriptive-analytical approach. As a research method, critical discourse analysis (ACD) was used.
Our gain lies in removing the opacities of the discourses presented and providing the reader with a source of reflection on the
way in which social relations are shaped to contemporaneity. We understand that the ‘risk of corruption” can not simply be
overcomed by the adoption of stimulus and reinforcement practices, but that the issue should be broadly discussed with all

sectors of society so that we can, in a broad and democratic way, rethink business practices and contemporary notions about

ethics in organizations.

Key-Words: Corruption. Proética. Critical Discourse Analysis.
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l. Introducao

Muito tem se discutido (seja nas midias, seja
nas redes sociais) a respeito das praticas de corrupgao da-
queles que deveriam ser os representantes do povo. O
foco, via de regra, é dado a agentes publicos. Pouco se
reflete quanto a necessidade de se olhar além e entender
a Ccorrupcao como nao pertencente a somente o espago
publico, mas sim como uma prética institucionalizada que
se origina de motivagdes muito mais complexas do que

da forma como que se apresenta.

O Brasil tem, sobretudo a partir de 2013, vivenciado uma
grande quantidade de manifestacbes em diversas cidades
do pals, tendo como motivadores os mais variados temas
— mas todos eles fazem alusdo a insatisfacdo com as prati-
cas do governo e com a sistémica corrupgao que tem as-
solado as organizacdes publicas no pais. De acordo com
Avritzer (2016) a fase atual do cenario politico é de uma
crise politica decorrente de investidas de grupos de direi-

ta que se pautam por uma defesa da agenda econdmica
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liberal, da propriedade privada e por um foco especial na
questao da corrupcao. Esta “nova direita” no Brasil, em
seu perfil, faz uma mistura de elementos contemporane-
os com elementos classicos que visa enfraquecer a conso-
lidagdo do Estado de Bem-Estar Social. (GOMES, 2016).

Entretanto, esse assunto ndo € novo. A década de 80
é referéncia na ocorréncia de crises que apontavam a
desmoralizagdo e a descrenca institucional em diversas
nacdes (DORIA, 1994). No Brasil, vivenciamos nessa
época o periodo da ditadura militar, permeado de a¢bes
corruptas e do abuso de poder, um periodo marcado
pela repressao. Estas acdes motivaram articulacdes que
deram entio origem a elaboragdo de uma Constituicdo
Burocrética (PEREIRA; SPINK, 2015), considerada entao
uma resposta ao que foi vivido depois de um periodo

repleto de privacdes de direitos.

Essa Lei Maior foi criada com o objetivo de garantir direi-
tos considerados fundamentais que haviam sido retirados
no perfodo militar e somar com outros que ainda nao
eram previstos (CALZA, 2015). Apesar da criacdo dessa
Constituicdo — que prevé que os entes que compdem a
administragao publica direta, indireta ou fundacional obe-
decerdo aos principios da legalidade, da moralidade, da
impessoalidade e da publicidade —, a realidade que se faz
presente no nosso pafs ¢ de uma crise no modelo de

Governo e na Democracia denominada representativa.

O debate sobre corrupgdo na Ultima década cresceu
em meio a uma realidade permeada de escandalos.
Individuos de diferentes esferas da sociedade atuam na
busca de provaveis causas institucionais da ocorréncia da
corrupgao, bem como suas raizes culturais e histéricas
(SPECK, 2010). No ambiente académico, assim como
nos espagos formadores de opinido, é possivel identifi-
car uma preocupacao crescente a respeito da tematica da
governabilidade e das crises de governabilidade em de-
mocracias. Quando sdo precarias as instituicdes politicas e
juridicas ou quando ndo existem mecanismos capazes de
ultrapassar as crises institucionais, a prépria democracia
resta ameacada (DORIA, 1994).

Como aparelho administrativo de planificagdo e de producio
de bens e servicos, o modelo de Estado brasileiro desenvol-
vido, ao longo dos anos, ndo tem cumprido as funcdes que
dele solicita uma democracia de massas ou que responda a
uma ideologia do bem publico que o coloque acima das po-
liticas clientelistas e dos habitos de corrupgao (DORIA, 1994,
p. 143). Os desafios institucionais que possuem ligacdo com
os impasses da democracia no Brasil se deparam com estas
forcas conservadoras que se fazem presentes desde o perio-
do colonial. Essas forcas renovam suas formas de ligacdo ao
exercicio do poder, seja nos ambitos municipal, estadual e/
ou federal. (AVRITZER, 2016; GOMES, 2016).

Assim como diz Montesquieu, os detentores do poder
politico tradicional e conservador tendem a praticar o
abuso e continuar até nio haver limites (DORIA, 1994).
A corrupcdo pode, entdo, ser considerada como um dos
principais problemas da sociedade contemporadnea e tem
ganhado o reconhecimento da sociedade como um dos
grandes empecilhos para que o desenvolvimento ocorra.
Muitos movimentos cientfficos e midiaticos tém atribuido
a corrupgao a ineficiéncia e os incentivos erréneos para a
realizacdo dos investimentos econdmicos — ocasionando
altos custos econdmicos, politicos e sociais —, desestimu-
lando também a populagdo na busca de um bem social
comum (SANTOS; AMORIM; HOYOS, 2010).

Apesar de serem previstos na Constituicdo os principios que
guiardo a conduta dos agentes publicos na Administragdo
Piblica, como a legalidade, a impessoalidade, a morali-
dade, a publicidade e a eficiéncia, a corrupgio e a ética
ainda sdo temas em destaque. Isso se deve por que a éti-
ca deve ser compreendida como um processo complexo
de formagéo historica das pessoas e da humanidade, ndo
pode ser coisificada ou reduzida a norma (DORIA, 1994).
Embora tenha potencial, o interesse por pesquisas com le-
vantamentos que tenham como enfoque explicar compor-

tamentos corruptos ainda parece limitado (SPECK, 2000).

Nosso interesse ao longo deste trabalho é aprofundar qua-
litativamente a discussao sobre a ética e a corrupcao nas or-
ganizagoes privadas por meio da andlise dos discursos em-

presariais em relagdo a iniciativa Proktica. O Proktica é uma



acao simbdlica que promove o reconhecimento publico
de empresas comprometidas com a prevencao e o com-
bate a corrupcdo e que se esforcam para promover am-
biente coorporativo mais integro, ético e transparente. O
ProFtica foi criado em 2010 em uma iniciativa conjunta da
Controladoria Geral da Unido (CGU) e do Instituto Ethos
e foi reconfigurado em 2015 de acordo com as mudangas
advindas da Lei Anti-Corrupcdo (Lei n. 12.846/2013).

Os objetivos do Proktica, segundo o proprio regulamento
dainiciativa (art. 1°), sdo: a)fomentar, no ambito do setor
privado, a implementacdo de medidas de promocio da
ética e da integridade e contra a corrupcao; b) conscienti-
zar empresas sobre seu relevante papel no enfrentamen-
to da corrupcdo ao se posicionarem afirmativamente pela
prevencao e pelo combate de praticas ilegais e antiéticas
e em defesa de relacdes socialmente responsaveis; ¢) re-
conhecer as boas praticas de promocgao da integridade e
de prevencdo da corrupgao em empresas que adotam
medidas para criacdo de um ambiente mais integro, ético
e transparente no setor privado e em suas relagdes com
o setor publico; e d) reduzir os riscos de ocorréncia de

fraude e corrupcao nas relagdes entre o setor publico e

2. Referencial Teorico
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o setor privado. Em 2016, houve um grande nimero de
inscritos (195 empresas manifestaram interesse online, 9|
empresas mandaram todas as informacdes necessarias e

25 empresas atenderam a todos os critérios)’.

A terceira edicdo do ProFtica, ocorrida em 2016 se con-
solidou com a premiacdo publica que ocorreu na 3°
Conferéncia da Empresa Limpa que foi transmitida online
e se encontra disponivel em sites de streaming na inter-
net’. O foco deste artigo é compreender os sentidos da
ética conforme os discursos proferidos neste evento. O
problema de pesquisa proposto para este artigo, portan-
to, é o seguinte: como foram construidos os discursos
sobre a ética empresarial pelos gestores premiados na 3°
Conferéncia da Empresa Limpa promovida pela CGU em
20167 Trata-se de uma pesquisa aplicada e qualitativa com
abordagem descritivo-analitica. Como método de inves-

tigacdo, foi utilizada a andlise critica do discurso (ACD).

2 Informagdo obtida junto a CGU. Disponivel no Link:
http:/fwww.cgu.gov.br/assuntos/eticaeintegri dadefempresa-pro-e-
tica, acesso em 10 de julho de 2017.

3 Evento disponivel em:  https:/mww.youtube.com/wat-
chv=ns5djAZmax8, acesso em 02 de julho de 2017

2.1 A Etica na Administracio

A pesquisa sobre os temas da ética e corrup-
cao, apesar de despertar interesse de muitos pesquisado-
res, ainda se concentra nas Ciéncias Politicas, no Direito
Penal e na Filosofia. A Administragdo tem se interessado
mais sobre esta temadtica apds a criagdo do grupo de
Trabalhos “Dark Side nas Organizacbes” na Sociedade
Brasileira de Estudos Organizacionais, em 2015. Linstead,
Maréchal, Griffin (2010) apontaram alguns temas rela-
cionados ao dark side das organizacdes, por exemplo:
crimes corporativos, manipulagdo e conspiracao polftica,
além do abuso de poder, agressao, extorsao, violéncia,

Perigo e risco nas organizacoes.

As organizacdes, em geral, preocupam-se apenas com lu-
cratividade, desprendendo-se da responsabilidade e nor-
mas coorporativas. Apesar de poucos os artigos publica-
dos no Brasil e no campo que se direcionam a tematica, ja
é possivel identificar algumas tentativas de uma compre-
ensdo mais qualitativa e aprofundada do fendmeno em
uma perspectiva critica direcionando para a realidade do
Brasil (MEDEIROS, 2013; SILVEIRA; MEDEIROS, 2014;

CRUBELLATE, 2016).

Os estudiosos da ética e da corrupgao na Administragdo
tem demonstrado maior interesse na questao das formas

de controle da ética nas organizacdes e na compreensao
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do que a ética consiste, deixando de lado a visdo e com-
preensdo deste fendmeno como algo complexo. Isso se
deve grande parte pela ndo-apropriacao de estudos de-

senvolvidos em outros campos da ciéncia.

Podemos verificar, como exemplo, nos artigos publicados
pela Revista do Servico Publico, que € um dos veiculos
com maior expressividade quanto a publicacdo de artigos
sobre ética nas organizagdes publicas, que os trabalhos
em sua grande parte abordam a ética em uma perspectiva
normativa e uma visao ideal de ética direcionada para o
bem publico ou pelo que se espera do servidor (DORIA,
1994; AMORIM, 2014; WALKER, 2014). Campos e
Botelho (2016) observam que os conceitos de ética e
moral carregam ambiguidade conceitual, podendo surgir
confusdo sobre os seus significados. Para alguns, em sen-
tido geral, a ética diz respeito a um campo abstrato da
filosofia que discute as condutas humanas como boas ou
ruins; enquanto a moral diz respeito a um conjunto de
regras de conduta assumidas livre e conscientemente por
individuos que integram um grupo social com a finalidade
de regular comportamentos para um bom convivio so-
cial (ARANHA; MARTINS, 2005; CAMPOS; BOTELHO,
2016). Para Nalini (201 1) outros consideram que a ética
€ uma verdadeira ciéncia que tem como objeto de estudo
as leis e a moral (NALINI, 201 1).

Como disciplina tedrica, a ética implica no estudo dos
cédigos de valores que em um determinado contexto
influenciam as a¢des decisdrias. Estes cddigos possuem
como base um conjunto de principios morais, mediante
0s quais determinam o que deve ou ndo ser feito, le-
vando em consideracdo o que determinada comunidade

acredita ser certo ou errado.

No ambito organizacional, conforme Almeida (2007), o

2.2. Analise Critica do Discurso

Ao tratar da Andlise Critica do Discurso, se-
gundo Fairclough (2003), estamos buscando mais do que
um método, mas uma teoria onde se busca significado
dentro das praticas sociais. Isso porque o intuito da ACD,
segundo o mesmo autor, € interpretar e analisar proces-

sos linguisticos, inseridos no contexto social, de forma

estudo da ética tem implicado nos cédigos morais que
orientam as decisbes empresariais, na medida em que
estas impactem na comunidade envolvida tendo como
ponto de partida um conjunto de direitos e obrigacdes so-
cialmente aceitos. S3o geralmente consideradas empresas
éticas, nesse sentido, aquelas cuja conduta é valorizada so-
cialmente e cujas politicas sao adequadas a moral vigente.

Apesar da normatividade hegemonica do olhar da
Administracao sobre a ética dos sujeitos, € possivel reco-
nhecer que subsistem fatores de ordem individual e fato-
res nao estratégicos que também influenciam as escolhas
dos gestores diante dos dilemas éticos. Tais fatores po-
dem ser decisivos nesse processo de tomada de decisao.
Nessa perspectiva, torna-se necessario que a ética seja
pensada além das formas tradicionais, bem como algo
além de somente uma pratica normativa; a corrupgao,
por sua vez, ndo deve ser pensada apenas como mera
violagdo da norma juridica, oportunizando novos olhares

filosdficos e socioldgicos sobre o tema.

A ética, de modo geral, ndo deve ser tratada apenas em
sua dimensao funcional ou como mecanismo de controle
de condutas. E preciso entender os desvios comporta-
mentais também como parte do que constitui a liberdade
na empresa, principalmente porque cada sujeito € consti-
tuido por sua prépria histdria, por significados adquiridos
ao longo da vida e por padrdes éticos que remetem aos
valores familiares, religiosos, sociais, politicos etc, ndo-ge-
renciaveis. Por essa razdo, nossa intencdo ao longo deste
trabalho ndo é trazer prescricdes normativas sobre o que
é ou ndo ser ético, mas compreender como se constitui
o ethos dos agentes empresariais para, assim, estabelecer
uma critica aos sentidos atribuidos ao “ser ético” confor-

me a interpretacio vigente no objeto analisado.

a mostrar a realidade historicamente constituida. Assim,
séo identificadas duas posicoes de poder: a) a dos dis-
cursos tidos como hegemonicos e seguidos pela maioria
da sociedade, que os legitimam como “corretos” em um
processo historico; e b) a dos discursos de resisténcia, nas

quais os individuos ndo desejam se adequar ao discurso



ou tentam se desvincular dessas amaras por meio de ou-

tras verdades.

Desta forma, na perspectiva de Fairclough (2003), todo
texto analisado deve ter uma interpretacdo do contexto
histdrico, social, politico e econdmico onde estd inserido.
Todo discurso, nesse sentido, possui um mote ideoldgico
e o interesse de alguém que o profere. Basta refletir, em
cada ideia, sobre quem é beneficiado pela ideia econd-
mica e/ou politica, bem como quem sdo os sujeitos que
mantém uma certa posicdo de privilégio pela constituicdo
de uma ideia. Nesse sentido, para o referido autor, todo
discurso deve ser interpretado a partir da interrelacao das
praticas discursivas e das estruturas sociais vigentes em

uma relagdo dialética.

As praticas discursivas s3o, para os autores como Magalhdes
(2001); Diniz, (2012) e Aguiar e Carrieri (2016), os ob-
jetos, temas e simbolos provedores de significado que o
enunciador repassa ao seu leitor, que, por sua vez, atribui
os sentidos conforme intencionados por aquele. Estruturas
sociais, por outro lado, seriam os mecanismos de poder
existentes na sociedade e que dizem respeito a questio
da distribuicdo de riqueza, de autonomia do sujeito, do

trabalho, da etnia, da classe social, do género, etc.

Praticas discursivas e estruturas sociais vivem uma rela-
cdo dialética por determinarem uma a outra. Para Melo
(2011, as estruturas sociais se legitimam e ganham forma
com base em discursos que também sdo determinados
pelas estruturas sociais que moldam os individuos e seus
interesses. Portanto, o discurso ¢ historicamente situado e
significado pelas estruturas sociais criadas. Caso o individuo
tenha identificacdo com o referido discurso, o propagara

por interesses particulares, além de sociais e ideoldgicos.

Ao obter uma posicdo de poder e um status de domina-
cao sobre os demais discursos, esse discurso se constitui-
ra como hegemonico; por outro lado, onde ha hegemo-
nia, ha resisténcia, visto que nem sempre esses discursos
serdo do melhor interesse de todas as pessoas ou serdo
impassiveis de contraposicao por aqueles que sao menos
favorecidos por suas ideias (FAIRCLOUGH, 2003). Desta
dindmica serdo constituidas, segundo Magalhdes (2001),
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as normas, convencdes e ideologias ou, simplificando,
surgirdo as préaticas sociais ditas como corretas e hegemo-

nicas para a sociedade.

Assim, o que interessa a Fairclough (2003) € o discurso, e
este tem o texto como principal meio de andlise. O texto,
para o autor, € um exercicio discursivo no qual existem
varios mecanismos, onde uma leitura opaca pode per-
mitir uma concordancia despercebida das influéncias in-
tencionais dos escritores (MELO, 201 I). Assim, é preciso
analisar a semiose das expressoes, suas praticas e o poder

subjacente as préticas do nosso cotidiano no meio social.

Dentro da estrutura do texto ha mais do que estruturas
lingufsticas gramaticais, semanticas e lexicais, mas sim um
composto de préticas sociais emergentes da sociedade e
de suas hegemonias; desta forma, é necessaria a andlise do
texto para um completo entendimento acerca das men-
sagens por tras da fala. Fairclough (2003) demonstra que
ha 3 principais dimensdes para andlise do texto: acdo, re-
presentacdo e identificacdo. A agdo é a intencao do autor
em demostrar a sua ideologia, pensamentos por tras dos

tracos linguisticos, ou seja, a acdo do autor sobre o leitor.

A representacdo engloba a concepcdo do autor ao re-
ferido texto expondo seus ideais e criando uma sintonia
com seu leitor, que se familiariza com o contexto apre-
sentado. Neste sentindo a representacdo se relaciona
com o discurso pregado pelo autor, onde este impde
sua idealizacdo de pensamentos representados em forma
linguistica e praticando uma acdo social para seu publico
(FAIRCLOUGH, 2003).

Por fim, a identificacdo se relaciona com a construcdo do
texto, onde o autor se posiciona em relagdo ao tema de-
corrido, criando uma semiose com o leitor por sua in-
terpretagdo de quais sdo os papéis do autor e do leitor
ao longo do texto. Assim, é possivel perceber qual é a
posicao do autor — alguém que fala com propriedade so-
bre um determinado assunto ou alguém que meramente
discorre — e do leitor mediante a fala ou o texto — alguém
que vai consumir as falas do autor ou alguém que se deve
submeter a palavra escrita (FAIRCLOUGH, 2003).
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3. Percurso Metodolégico

Para este trabalho, serdo utilizadas as etapas
de ACD sistematicamente organizadas por Fairclough
(2003) para uma andlise detida dos argumentos contidos
nos dados obtidos. O autor criou um mecanismo para
a utilizacdo da ACD que percorre por seis etapas com
intuito de trazer todo o contexto subjacente aos materiais
linguisticos, onde a opacidade sera tirada e analisada de
forma critica trazendo todas as variaveis por tras do texto.
A primeira etapa é dar énfase a um problema social com
aspecto semidtico: o autor normalmente deve enxergar
um problema que outras pessoas ndo enxergam; a sua
interpretacdo diverge do que esta posto. Eum problema

para quem? Sao perguntas a serem respondidas.

A segunda etapa € a andlise intertextual, composta por
uma interpretacdo a partir do texto em relacdo a ou-
tras fontes. Isso pode se dar a partir de 4 formas: a)
Intertextualidade atribuida: quais sdo as citacbes e refe-
réncias dentro do texto? b) Intertextualidade modalizada:
quais sao as expressodes de modo, de que maneira uma
ideia surge? (ex.: normalmente, corriqueiramente, etc.);
) Intertextualidade ndo-modalizada: quais sdo as afirma-
cOes categdricas com carater de “verdade’? (Ex.: isso &,
isso deve), e d) Intertextualidade destacada: quais sdo su-
posicoes, explicitas ou ocultas? (Ex.: como todo mundo,
é dbvio que, etc.). A partir da intertextualidade, percebe-
mos que um autor ndo fala sozinho, mas em consonancia
com outros textos ou outros locutores que o fundamen-
tam. Percebemos também que, se alguém fala, alguém
ndo fala, pois a escolha dos autores, das referéncias dos
dados pode simplesmente nao ser feita apenas com base
em pesquisas “neutras”, mas sim em referéncias estrate-
gicamente selecionadas para estruturar e corroborar um
determinado argumento.

A terceira etapa é a descoberta do obstaculo para que o
problema seja resolvido ou porque um novo discurso nao
é aceito. Desta forma sera analisada a rede de praticas uti-
lizadas no discurso, além de particularidades das préticas e
sua interacao com o referido texto analisado. A quarta eta-
pa ¢ a andlise se a ordem social vigente é problemética ou
ndo. Existem problemas necessérios para a manutencio da
ordem social vigente, como a dominacéo do trabalhador?
Com este questionamento devemos ir a hermenéutica dos
fatos, assim obtendo respostas a partir da andlise das pra-
ticas, dos discursos e dos poderes gerados no contetdo.

A quinta etapa ¢ a resolucao do problema, no qual a cri-
tica negativa se transforma em construgao positiva com
o intuito de mudar a realidade ndo concebida. Busca-se
superar os obstaculos identificados, refletindo como sair
do status quo e quais as alternativas para isso. Faz-se isso
demonstrando lacunas, falhas e contradicdes na ordem
social imposta pelas préticas. A sexta e Ultima etapa é a
reflexdo critica das andlises realizadas e uma autoavalia-
cdo em relacdo a todos os topicos analisados e de futuros
estudos para a ACD dentro da perspectiva do texto. Por
fim, uma reflexdo critica do analista sobre sua andlise e as
implicacdes das suas construcdes ao objeto analisado e as

relacdes de poder existentes.

A Terceira Conferéncia da Empresa Limpa ocorreu nos
dias 16 e |7 de novembro de 2016 em Brasilia-DF. As fa-
las analisadas neste artigo sdo aquelas referentes aos agen-
tes econdmicos da iniciativa privada que se apresentaram
ao longo do evento ou discursaram em fungao do recebi-
mento do prémio. Os agentes e suas respectivas institui-
¢oes de origem sdo identificados no QUADRO 01 abaixo,
bem como o contexto em que foi proferida cada fala:
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QUADRO 01 - Fala dos Agentes e Discursos Analisados

Palestrante Instituicao de Origem

Mediador do Evento e

Jorge Abrahdo Presidente do Instituto Ethos

Contexto do Discurso

|© Painel - Lei da Empresa Limpa e o novo paradigma para as
empresas

Softwares (Microempresa

Marcos Paulo Santiago
vencedora do ProEtica 2016)

) YRR . .
Luiz Eduardo Ganem Rubio Pres@ente da RADIX |© Painel - Lei da Empresa Limpa e o novo paradigma para as
Engenharia de Softwares S.A. empresas
Gerente de Politicas Publicas 3° Painel — Os desafios de implementar programas de
Bruno Quick do SEBRAE integridade em micro e pequena empresa
Advogado da TECNEW

3° Painel — Os desafios de implementar programas de
integridade em micro e pequena empresa

Fonte: Elaboracdo dos autores, 2017.

Tais falas foram selecionadas por serem me-
nos voltadas a atuacdo dos érgaos governamentais e do
contexto politico-econdmico atual, e mais concentradas
na questdo da corrupgao nas organizagdes empresariais,
bem como nos ganhos e nas dificuldades em se estabele-
cerem préticas de controle e compliance para a transpa-
réncia e combate a corrupgao. Ao longo deste trabalho,
ndo serdo analisadas especificidades das falas em si, mas
damos um olhar amplo sobre as construcdes discursivas
elaboradas ao longo do evento. O ganho desta andlise,
em si, ndo € individualizar as construcdes de cada agen-
te, mas mostrar como as ideias se articularam ao longo
do evento para a formacdo de uma narrativa geral e de

uma critica das praticas contemporaneas de fomento a

transparéncia nas relagdes econdmicas. Tal método de
investigacdo fora escolhido por ser a Analise Critica do
Discurso, em linhas gerais, uma teoria que visa a reconfi-
guragao critica de uma estrutura discursiva e de poder na
sociedade por meio da contraposicdo da posicao daquele
que detém poder por aquele que ndo o detém. Assim,
trata-se de um embate de pontos de vista, em que sao
reveladas dominacdes e perversidades por tras do exer-
cicio de poder sobre sujeitos mais fracos nas estruturas
sociais. Nesse sentido, trata- se de uma linha de andlise
que diz respeito a emancipacdo dos poderes exercidos na
sociedade. A seguir, s2o expostas as construcdes tedrico-
discursivas que resultaram da analise.

4. Resultados e Analise

Em relacdo a primeira etapa nas andlises dos
discursos, percebemos a existéncia da hegemonia do dis-
curso da ética como compliance e como obediéncia as
normas. Todas as falas analisadas nao abordam a questao
da corrupgao como algo institucionalizado como foi abor-

dado em nosso referencial tedrico.

Os locutores relacionam o combate a corrupcao apenas
com a concepgao do compliance nas instituicdes, como
se apenas o conhecimento das praticas consideradas ade-
quadas pelos funcionarios, ou o estudo de cartilhas sejam

suficientes para combater a questdo da corrupcdo nas

nossas instituicdes. Nestes discursos, é deixado de lado
toda a questdo do individuo em seus interesses pesso-
ais, sua prépria ética e conduta dominantes. A empresa
é reificada ao ponto de ser personificada e possuido-
ra de vontade prépria (ABRAHAO; RUBIAO: QUICK;
SANTIAGO, 2016).

Efusivamente ao longo das falas, o Plano Nacional de
Integridade é abordado para todos os assuntos referen-
tes a corrupgao, e essa introdugao tem como base o dis-
curso de que a corrupgao € algo global que faz parte de

uma agenda complexa. S3o citados, para corroborar as
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falas, os |7 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
da ONU, como tentativa de normalizar o cenario corrup-
cdo. Para esses sujeitos, a corrupgao ndo se faz presente
somente no Brasil, ela “esta em todos os lugares, ela €
global” (ABRAHAQ, 2016).

O Estado em alguns desses discursos € visto como um
empecilho, e colocam a emancipacdo empresarial como
uma questdo de urgéncia. Dao muita énfase para o com-
bate a corrupgao e as praticas de acdes integras, mas se
percebe que a motivagdo para isso € apenas para que haja

abertura de mercado e vantagem competitiva.

Ja na segunda etapa nas andlises dos discursos, buscamos a
andlise intertextual de cada um dos sujeitos de fala. Abrahdo
(2016) tenta recorrentemente enaltecer as atividades do
Instituto Ethos. Afirma que a agenda do Instituto é relevan-
te, deixando bem claro que o Instituto Ethos vem traba-
Ihando na agenda da corrupgao desde 2006; afirma ser o

Proktica uma das ferramentas mais avancadas no mundo.

Fazendo uma notdria referéncia ao cardter punitivo do
Direito a conduta antiética, Abrahdo (2016) lembra de
ferramentas de cadastro que promovem a punicio de
empresas ndo-idéneas, e reafirma que o ProEtica busca
justamente o oposto — ser um espaco de reconhecimen-
to e estimulo, ou espaco de criagdo de confianca na so-
ciedade. Sua fala diz respeito a valorizacdo das empresas

como tendéncia global.

Rubido (2016), complementando a partir de outro lugar
de fala, reitera que a questdao da ética e a integridade da
conduta ndo podem ser uma iniciativa sé de determina-
dos niveis da empresa; busca apresentar videos que que-
rem argumentar a importancia do envolvimento de todos
na concepgao do compliance. Faz alusao a uma visao de
corrupgao que os colaboradores tém de uma corrupcao
somente do alto escalao. O compliance e a conduta éti-
ca, para Rubido (2016), estdo relacionados ao respeito as
normas por todos os agentes da empresa — o que ndo
deixa de ser interessante a empresa pela transparéncia
das préticas e solucao de conflitos de agéncia.

Ja Quick (2016) cita parcerias que o SEBRAE tem sobre a

questao da corrupcao e tenta passar a visao de que, para

a solucao do problema, ha a necessidade de coordenacao
entre as a¢des de empreendimentos, prefeituras, tribu-
nais de contas e outros érgaos publicos. Busca em seu
discurso afirmar que as empresas ndo s encarem, mas
combatam a corrupcao, ja que isso fere a livre concorrén-
cia. Em sua fala, Quick (2016) busca favorecer o discurso
da emancipagdo das pequenas empresas que encontram
uma série de problemas burocraticos e de relacdo com
o Estado, especialmente no que diz respeito a micro e
pequena empresa. Por fim, Santiago (2016) faz uso do
seu tempo de fala para compartilhar experiéncias de nor-
malizacdo de condutas e metodologias de implementacao
de praticas de compliance na empresa.

Cada um dos sujeitos assume uma postura ou uma forma
de tratar a temdtica ao longo do evento. Abrahdo (2016)
assume uma postura mais descontraida, com muitas ges-
ticulagdes e com falas direcionadas as empresas que ja
assumiram o compromisso com a certificacdo ProFtica,
bem como as empresas que possivelmente venham a ter

interesse em participar do evento.

Sua fala visa reforcar que a iniciativa € menos uma obrigacao
do que uma oportunidade de incentivar o reconhecimen-
to publico das empresas; afirma que a corrupcao é uma
questao que n3o envolve apenas as empresas, mas partidos
politicos, instituicdes publicas e sociedade em geral. Sua fala
é otimista na medida em que visa estimular um ambiente
de cordialidade e transparéncia espontaneamente criado a

partir de reforcos positivos a adequacao as normas.

As falas de Rubido (2016), Quick (2016) e Santiago (2016)
sao direcionadas as empresas e ao governo de modo ge-
ral. Suas falas sdo no sentido de estimulo e gratiddo pelos
reconhecimentos as empresas que adotam as praticas de
prevencio a corrupgao, e sao pontuais ao informar que
devem ser recompensadas as formas de adequagdo as

normas de ética nos negdcios.

Nas falas desses agentes, fica clara a necessidade de ex-
pandir ainda mais as formas de reconhecimento das em-
presas que se adequam ao compliance e as praticas legais
de transparéncia. Fica muito clara a questao da relacdo de

troca entre as organizagdes publicas e privadas quando



estas, por iniciativa prépria, adotam as boas préaticas de
gestao. Percebe-se claramente a questdo da ética como
uma questdo de negociacdo e incentivos para que os
agentes desenvolvam um desejo (individualista) de obter

beneficios por meio da transparéncia.

Para a realizacdo da terceira etapa nas analises dos discur-
sos, identificamos a nocdo de que a ética nao diz respeito
a liberdade do sujeito de se autodeterminar, mas sim a
negociacao do custo-beneficio de se submeter a norma
ou ndo. Enquanto ha hegemonia do individualismo neo-
liberal em que cada um é responsavel por si, ndo ha que
se falar em uma consciéncia do sujeito que se preocupa

com o bem-estar do coletivo.

Nesse sentido, percebe-se que, por exemplo, nas fa-
las de Abrahdo (2016), é ignorada a importancia de se
pensar no bem-estar coletivo e reiteradamente afirma
que o combate a corrupgao é uma tendéncia econémi-
ca global: sua fala menciona a dificuldade do mundo em
achar uma agenda comum para 2030 e os |7 Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel da ONU parece ser um
grande progresso. A corrupgdo, nessa fala, ndo é bem
vista porque ameaga o capital, e demanda acdes globais
para conté-la. A iniciativa ProEtica é trazida como uma
“vantagem competitiva” (ABRAHAO, 2016), uma forma
estratégica da firma em antecipar as ameacas provenien-

tes das sancdes a serem sofridas.

Nesse mesmo sentido, Rubido (2016) traz em suas falas os
indicios de como a corrupcdo ameaca globalmente as or-
ganizagdes; a imagem negativa de uma empresa, segundo
o enunciatario, pode reduzir a sua competitividade, bem
como fechar portas de negociacdes com mercados estran-
geiros, o que reduz sensivelmente a capacidade mercado-
l6gica de uma empresa. Sua fala diz respeito ao impacto
negativo da repercussdo da Operagdo Lava-Jato na eco-

nomia nacional e na capacidade de exportacio brasileira.

J& Quick (2016) defende a liberdade para as empresas e
defende a ampliacdo dos incentivos para que as empre-
sas sejam emancipadas das constricdes econdmicas nos
seus primeiros anos; seja em ganhos relacionados a sim-

plificagdo das negociacdes, seja privilégios em relacdo as
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licitacdes, as falas diziam respeito a estimular a empresa a

ganhar escala.

Por fim, Santiago (2016) corrobora as falas sobre a neces-
sidade do ganho pelo empreséario, e reforca que o com-
pliance ou a adequacdo dos padrdes de conduta empre-
sariais sdo desafiadoras porque o empresario ndo deseja
aumentar seus custos sem a contrapartida de um ganho.
Em sua fala, Santiago (2016) explora a necessidade de to-
tal envolvimento dos sécios e dos gestores na questao do
compliance e reforca o “valor da ferramenta” como for-
ma de blindar a empresa contra riscos juridicos ou mesmo
econdmicos de perdas em fun¢do da falta de transparéncia.

A corrupcdo, nesse sentido, se tornou um problema para
o capital na medida em que as empresas adotam cédi-
gos de condutas para alcangar novos e maiores merca-
dos; mais uma vez, estamos tratando de oportunismo na
constituicdo de um ethos empresarial. Etica passa a ser
um discurso contextualizado, em que gestores afirmam
a necessidade de praticas honestas na medida em que o
capital demanda isso — e nao por um projeto coletivo de

bem-estar social.

Por que isso € um problema? Chegamos, entdo, na quarta
etapa nas andlises dos discursos. Isso é problematico na
medida em que os sujeitos ndo derivam a conduta ética de
suas préprias vontades ou de sua prépria liberdade, mas
em funcio das constricdes capitalistas que podem sofrer; a
ética tratada nao é a de um sujeito que visa o bem comum,
mas o ganho. E o ganho em si pode ser ressignificado a
qualquer momento. Pode ser ressignificado nas praticas de-
sonestas, ou de caminhos curtos a serem percorridos pelo
desvio de conduta. A dindmica de negdcios estara sempre
sendo ameacada pelo espectro do desvio de conduta e
da subversao, o que, necessariamente, nao sera capaz de
levar o individuo a uma emancipacdo dos mecanismos que

tornem atrativas as praticas de desonestidade.

Qual seria, entdo, a resolucdo do problema? Se a ética
(em sua forma ideal) ndo é algo que se negocia, entdo
as solucdes simplistas como refor¢o positivo (premia-
¢oes) e reforco negativo (punicdes) ndo sao suficientes.

Entendemos, nesse sentido, que os gestores das empre-
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sas se esqueceram do seu papel de contribuir para a distri-
buicdo de bens e a promocio do bem-social na socieda-
de. Foram absorvidos pela dindmica do capital e seguem o
fluxo dos discursos hegemaonicos sobre ética apenas para
garantir o acesso a determinados mercados. Fora silencia-
da a importancia da forma “empresa” para a producgéo e
distribuicdo dos bens na sociedade — ou seja, a empresa
possui, em si, ndo apenas uma fun¢do social com o aten-
dimento de demandas de consumo, mas também uma
responsabilidade de fazé-lo em prol de um bem-estar co-
letivo. Nao houve autocritica nesse processo —em funcao
da hegemonia de um discurso mais pautado nos custos
econdmicos de implementar processos de compliance e

da necessidade de lucratividade e ganho econémico.

Ressignificar a questdo da ética perpassa, nesse sentido,
pela reinterpretacio simbdlica do que é a empresa em si
e seu papel como meio de transformacio (e progresso)
para a sociedade. Isso, claro, demanda inclusive que se
pense em politicas relacionadas a valores outros que nao
apenas aqueles do capital: cooperagdo em vez de compe-

ticdo, parcerias em vez de méritos pessoais, entre outros.

Respondendo a questao proposta na quinta etapa nas
andlises dos discursos, entendemos que a solucdo do
problema demanda um entendimento de que essas cons-
trucdes neoliberais apresentadas ao longo do artigo en-
contram-se estrategicamente situadas na sociedade para

garantir a perpetuidade dos mecanismos do capital.

Enquanto as empresas continuarem inconscientes em re-
lagdo a sua prépria forma de interagir com a sociedade,
todos nds continuaremos seguindo padrdes morais bur-
gueses que nos levarao a valores meritocraticos, individu-
alistas e egoistas. Dessa forma, dificimente conseguire-
mos superar os problemas advindos do isolamento do ser
humano do contexto social. Nesse sentido, é importante
problematizar ainda mais o conhecimento que temos so-
bre a ética e a constituicao subjetiva do sujeito, ainda mais
no que tange a sua consciéncia histérica e os mecanismos
de producio da subjetividade as quais os seres humanos
sao paulatinamente submetidos.

5. Consideracoes Finais

Interessante notar, em nossa reflexao critica das
andlises realizadas, que ndao somos capazes, a principio,
de pensar propriamente as solu¢des do problema. Como
parte da sexta etapa da andlise do discurso, entendemos
que nosso papel, ao longo do trabalho, foi de buscar cha-
mar a atencdo do leitor sobre o problema contempora-
neo da ética guiada pelo capital, e como as suas manifesta-
¢oes ocorrem discursivamente nas praticas de compliance
e, especificamente, como sido detectaveis nos discursos
dos sujeitos que constituiram a Terceira Conferéncia da
Empresa Limpa, que consolidou a entrega do Prémio
ProFtica em 2016. Ao longo do artigo, revisitamos as
principais ideias relacionadas a forma pela qual a ética tem
sido abordada nos estudos da administracdo e visamos
aprofundar o debate para além das discussGes tipicamente

normativas que levam um tema tao rico a superficialidade.

Nao pretendemos, de maneira alguma, esgotar o tema.
Visamos demonstrar como sao articuladas as negociacoes
sociais e mercadoldgicas que tém moldado a nossa pro-
pria nocdo de ética, problematizando a respeito do que,
de fato, seria uma conduta ética em um universo empre-
sarial. Nosso ganho reside em remover as opacidades dos
discursos apresentados e disponibilizar ao leitor uma fonte
de reflexdao sobre a forma pelas quais se moldam as re-
lagdes sociais a contemporaneidade. Entendemos que o
‘risco da corrupcao” ndo pode ser simplesmente supera-
do pela adocao de praticas de estimulo e reforco, mas que
0 assunto deve ser amplamente discutido com todos os
setores da sociedade para que possamos, de forma ampla
e democrdtica, repensar o projeto de sociedade atual.



Vamos mais longe ao propor que repensemos a natureza
de nossas organizacdes, que busquemos ressignifica-las,
ou Mmesmo que busquemos retomar a consciéncia de
nosso préprio papel enquanto seres sociais organizados
e responsaveis pela realidade social que compartilhamos.
A possibilidade da andlise critica dos discursos sobre a
ética pode abrir novos campos de debate e discussoes,
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conta de problematizar a agenda das relacdes sociais no
Século XXI, especialmente no que diz respeito as rela-
coes econdmicas, que paulatinamente tém evoluido para
potencializar a atomizacao do ser humano no meio social
em que vive — o que pode prejudicar a consciéncia so-
cial, histdrica e politica dos individuos, que gradativamente
perdem a capacidade critica de enxergar a realidade.

bem como permitir novos conceitos e teorias que deem
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0 CONTROLE E A PUNIGAD
SALVARAD A ETICA PUBLICA?

As limitacées do Sistema de Gestdo de Etica do Poder Executivo Federal'

WILL CONTROL AND PUNISHMENT SAVE PUBLIC ETHICS?

The limitations of the Ethical Management System of the Federal Executive Branch

Luis Henrique Monteiro Nunes

Resumo

O objetivo deste artigo é apresentar as limitagdes do Sistema de Gestdo Etica do Poder Executivo Federal, enquanto
politica focada em um controle exercido por comissdes desvinculadas de iniciativas institucionais de educacio para a
ética no Brasil. Para tanto, encetarei uma pesquisa qualitativa sobre a ideia de Etica e abordarei, a partir de experiéncia
pessoal, o trabalho desenvolvido pelo Sistema de Gesto de Etica do Poder Executivo Federal. A prética do Sistema
sera relatada e examinada criticamente com o auxilio de algumas notas conceituais sobre ethos, ética publica, moral,
moral sistémica. O estudo identificard a énfase normativa, com foco no controle e na sancdo da conduta individual dos
agentes publicos, como a caracteristica mais relevante da atuacao das comissdes de ética que compdem o Sistema.
Minha conclusdo € de que esta linha de atuacdo se baseia em visdo empobrecida de ética pUblica e é insuficiente para
dar conta das necessidades sociais. Sem uma profunda mudanca da concepcio ética da sociedade brasileira atual ndo é

possivel se garantir a ética dos agentes publicos.

Palavras-Chave: Etica publica. Comissées de ética. Poder Executivo Federal.

Abstract

The purpose of this article is to present the limitations of the Ethical Management System of the Federal Executive Power, as a
policy focused on a control exercised by commissions unrelated to institutional initiatives of education for ethics in Brazil. To do
so, I will start a qualitative research on the idea of Ethics and, from personal experience, | will approach the work developed by
the Ethics Management System of the Federal Executive Branch. The practice of the System will be reported and examined

critically, with the help of some conceptual notes on ethos, public ethics, moral, systemic morality.
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The study will identify the normative emphasis, focusing on the control and sanction of the individual conduct of public agents,

as the most relevant feature of the performance of the ethics commissions that make up the System. My conclusion is that this

line of action is based on an impoverished vision of public ethics and is insufficient to meet social needs. Without a profound

change in the ethical conception of the current Brazilian society, it is not possible to guarantee the ethics of public agents.

Keywords: Public ethics. Ethics committees. Federal Executive Branch.
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l. Introducao

A ética estd na boca do povo. Via de regra
impera o senso comum de que, em face de inimeros
problemas sociais, tais como a deterioracdo das estrutu-
ras politicas, a persisténcia dos desarranjos sociais e da
corrupgao, a solucdo  consistiria em preconizar que os
agentes publicos — incluindo af os servidores publicos e os

politicos — sejam éticos.

Uma abordagem mais cuidadosa e refletida sobre o as-
sunto denota a sua complexidade. De antemao, ¢ interes-
sante anotar que, diferentemente da percep¢do de muitas
pessoas, a fragilizacdo da ética publica ndo é problema
exclusivamente nativo. Com efeito, em pleno século XXI,
a falta de balizamento ético ou moral e a corrupcdo que
se segue atinge praticamente todos os paises, indepen-
dentemente da geografia e do grau de desenvolvimento.
A ética, portanto, foi incluida na agenda do ocidente, por

necessidade e caréncia’.

2 Michael Sandel, em recente conferéncia proferida no
Supremo Tribunal Federal, apontou uma entranhada corrupcéo
nas prdticas politicas dos Estados Unidos. Naquele pais, segundo
Sandel, a forma de corrupcdo é mais sutil, chegando a ser “legal”,
pois admitiria a circulagdo sem limites de volumosas quantias de
dinheiro, oriundas de grandes corporacées para as campanhas
politicas. Ele questiona: “Qual das formas de corrupcéo é mais
perniciosa a democracia, a explicita, que envolve o recebimento
de propinas, ou essa, na qual o dinheiro que corrompe a politica é
legal?”. Disponivel em: http:/fmmw.stf.jus.br/portal/cms/verNoticia-
Detalhe.asp?idConteudo=33 1244, acesso em 09/09/2017.

No contexto de crise geral, de natureza social, politica e
econdmica, tornam-se mais visiveis os casos de corrup-
cdo e as fragilidades dos sistemas politicos. Ao mesmo
tempo em que as pessoas voltam a atencio para a ética,
se constata uma pressao para a reformulacao das leis, na
perspectiva de recrudescimento das sancoes e da repres-

sao as condutas ilicitas’.

Cabe perguntar: o aumento do aparato normativo e re-
pressivo solucionard o problema? Para Fabio Wanderley
Reis, o que garante a efetividade das normas ¢ a sua arti-
culagdo orgdnica com uma cultura, ou seja, as normas de-
vem refletir profunda e espontaneamente as concepcoes,
valores e modos de vida dos cidaddos. Nao basta o fato
de as normas serem adequadas ou apropriadas; elas de-
vem estar enraizadas no ambiente cultural da sociedade.
Esse enraizamento constitui-se como empreitada dificil,
uma vez que ele mormente necessita ocorrer, ndo em

uma cultura “virgem” ou vazia, mas em um locus social

3 O exemplo mais expressivo dessa tendéncia foi o
lancamento, em 2015, da campanha “10 Medidas contra a
Corrupgdo”, de iniciativa do Ministério Piblico Federal. As medidas
foram apresentadas ao Congresso como projeto de lei de iniciativa
popular em 2016, apés o recolhimento de mais de dois milhdes de
assinaturas de apoio. A maioria das medidas propostas envolve o
fortalecimento da legislacdo de combate a corrup¢éo, tais como:
criminalizagdo do enriquecimento ilicito, aumento das penas e de-
finicao de crime hediondo para a corrupcdo de altos valores, refor-
ma do sistema de prescricdo penal, ajustes nas nulidades penais
e criminaliza¢do do caixa 2 das campanhas eleitorais. Disponivel
em: http:/www.dezmedidas.mpf.mp.br/ . Acesso em 05/12/2017.



ja contaminado por outras concepcdes, valores e modos
de vida (REIS, 2008, p. 391-392). Tratarei disso quando
abordar a moral capitalista, na andlise do caso.

Meu argumento ao longo do texto sera o de que o as-
sunto da ética — e de seu contraponto, a corrupgao - é
via de regra abordado de maneira superficial. E de que o
deficit ético admitido pela ampla maioria impacta negati-
vamente a cidadania brasileira, ao desestimular a partici-
pacdo popular e o controle social do espago publico, na
medida em que favorece a idéia de que “politico é tudo
igual”, induzindo a uma passividade dos cidadaos e orga-
nizagdes sociais. Pior ainda: a passividade pode estimular
saldas faceis, de viés autoritario, a exemplo da escolha de
algum salvador da pétria, que encarnaria individualmente
a solucao de problemas que, por sua natureza, tem que

apresentar respostas coletivas.

Visando contribuir para a discussdo, pretendo examinar
as iniciativas institucionais de educacdo para a ética e de
combate a corrupgao no Brasil. Este escopo € muito am-
plo, pois as iniciativas envolvem inUmeros atores politicos

e setores da administracdo pUblica e da sociedade civil.

Desse modo, uma vez que o problema do deficit ético
e os esforcos institucionais para dirimi-lo sio complexos
e multiplos, optei por desenvolver uma pesquisa quali-
tativa, consistindo, a saber, a politica publica federal, de
gestdo da ética. Assim, essa pesquisa aplicada represen-
tard uma aproximagao ao tema, no contexto de um dos
locus privilegiados de sua manifestacdo: o aparato estatal.
A proposta é examinar criticamente uma das inUmeras
estruturas institucionais relacionadas a gestdo da ética,
buscando identificar suas estratégias de atuagio, acertos
e equivocos. Com isso, tenho a pretensdao mitda de ilu-
minar minimamente o quadro geral de educacdo para a

ética e combate a corrupcao.

A metodologia do trabalho envolvera uma primeira etapa
que consiste no relato do caso, a partir da apresentagdo
do quadro normativo sobre o tema, a descricio acerca
do funcionamento operacional das comissoes de ética e
o relato de minha experiéncia pessoal, posto que integrei,

de 2011 a 2016, uma comissao de ética publica de um or-
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gao publico federal. Por envolver um depoimento pessoal,
implicara uma inevitavel irregularidade metodoldgica: nao
serd linear, cartesiano; o texto em alguns momentos pode-
ra ser considerado mais cientifico, em outros menos cien-
tifico. Pela mesma razao, optei, de maneira inusual para um

artigo académico, por redigir o texto em primeira pessoa.

Apds a apresentacdo do caso, ou seja, apds o exame des-
critivo e critico do sistema de gestao* da ética plblica na
esfera federal, iniciarei a etapa analitica. Para tal, apresen-
tarei algumas notas provisérias, nas quais trarei a baila uma
discussao conceitual sobre crise ética, nogdes de moral,
ética e ética pUblica, moral sistémica (ou moral capitalista).

Na primeira nota explicitarei e problematizarei a nogao de
ética publica, que surgira, na perspectiva adotada, como
subordinada a uma compreensio mais dilatada da ética
sem adjetivos. Essa reflexdo propiciara a oportunidade de
abordar a distincdo entre ética e moral, bem como caracte-

rizar sumariamente a chamada crise ética contemporanea.

Se na primeira nota vou identificar a relevancia filoséfica e
critica da ética, em contraponto a moral dada, na segunda
nota efetuarei uma andlise mais acurada da ética em si,
tomando como ponto de partida a etimologia do termo.
Essa andlise concluird pela natureza livre, dindmica e cole-
tiva do fazer ético.

Por fim, a Ultima nota reflexiva abordard, através da apre-
sentacdo de obra dos autores franceses Dardot e Laval
(2016), a correlacao entre ética (e moral) com o entorno
politico e ideoldgico, em particular a configuracdo assu-
mida pelo capitalismo liberal das sociedades ocidentais
atuais. Assim, esforcar-me-ei, mais uma vez, em alargar
a compreensao sobre a ética, apartando-a de uma com-
preensao individualizada.

4 O termo “gestdo” para se referir a atuacdo na drea
da ética publica ndo é adequado, pois parece supor uma ética
inequivoca que necessita apenas de ser gerida ou implantada
efetivamente. Esta légica remete a compreensdo weberiana do
burocrata, esse tipo ideal constituidor do Estado moderno e que,
diferentemente do politico, encarrega-se de maneira racional e
neutra da rotina operacional do Estado (WEBER, 1982, p. 229-
282). No caso da ética, o diagndstico que apresento nesse texto
é mais complexo, como veremos. Entretanto, como o termo “ges-
tdo” foi escolhido pelos governantes e integra o corpo normativo
sobre o assunto, resolvi manté-lo.
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A demarcacdo tedrica e politica permitird, espero, uma compreensao mais ampliada e enriquecida do caso estudado. Este

enriquecimento me permitird ampliar as ferramentas criticas e verificar se a andlise concreta do sistema federal de gestao

da ética contribui para compreender os limites e desafios do debate ético presente na sociedade brasileira atualmente.

;. Relato de caso. O Sistema de Gestao de
Etica do Poder Executivo Federal

Embora a preocupacdo com a correcio do
comportamento dos governantes e dos servidores publi-
cos e, de maneira mais geral, a preocupagao com a ética
no governo seja antiga, os esforcos de institucionalizacdo
de uma gestéo da ética publica no Brasil sdo relativamente
recentes. A partir dos anos | 990 foram editadas inUmeras

ferramentas normativas a respeito do tema.

Em paralelo, foram instituidas outras normas de comba-
te a corrupgao e aperfeicoamento dos mecanismos de
controle da conduta. Podem ser citadas, por exemplo, a
Lei de Improbidade Administrativa e a Lei das Licitagdes
(BRASIL, 1992, 1993).

Todo esse processo de institucionalizagao e implementacao
da gestao de ética no servico publico federal do Brasil guar-
da relagdo com um movimento internacional capitaneado
por organismos como a ONU (Organizacdo das Nacdes
Unidas)® e a OCDE (Organizagdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdmico)®, perceptivel desde os anos
1990, que visa estabelecer padrdes éticos que assegurem
ou restabelecam a tdo abalada confianca das pessoas nas
instituicoes publicas das democracias ocidentais.

Na verdade, o que tenho percebido é que o ambiente

5 No caso da ONU, ver, por exemplo, a Convencdo
contra a Corrupgdo, discutida a partir de 1996, adotada pela
Assembléia-Geral das Nagées Unidas em 31/10/2003 e assinada
pelo Brasil em 09/12/2003. Disponivel em: https:/fwww.unodc.org/
Ipo-brazillpt/corrupcao/convencao.html. Acesso em 05/12/2017.
6 Ver, por exemplo, a Convencdo sobre o Combate da
Corrupcdo de Funciondrios Piblicos Estrangeiros em Transagées
Comerciais Internacionais, da OCDE, aprovada em [7/12/1997.
Disponivel em:  http:/fwww.cgu.gov.br/sobre/perguntas-frequen-
tes/articulacao-internacional/convencao-da-ocde.  Acesso  em
05/12/2017.

de inseguranca e desconfianca nas estruturas e nos agen-
tes publicos corrdi a credibilidade das instituicdes estatais,
afastando os cidaddos do espaco publico e, também, pre-
judicando os interesses dos negdcios e do mercado, que
necessita de um Estado estavel e consolidado, em con-
dicdes de cumprir suas atribuicoes, inclusive aquelas que

servem para proteger os negdcios.

Ademais, a crescente ampliagao e democratizagdo con-
temporanea do acesso a informacio alterou a percepcao
dos cidadaos a respeito da conduta dos administradores
publicos e, ainda que a contragosto de muitos gestores,
a coisa publica se tornou mais visivel (AVRITZER ET AL,
2008a, p. | 1-19). Daf decorre uma pressao da sociedade
civil na direcdo de maior transparéncia e controle social da
maquina estatal, com reflexos na legislacdo sobre ética e

controle da corrupgao.

A matriz das diretivas éticas na esfera publica é a
Constituicio da Republica de 1988, particularmente o ar-
tigo 37, que trata dos principios éticos e juridicos que de-
vem nortear a administracdo publica. Em 1994 foi publi-
cado o Decreton® I.171, que aprovou o Cédigo de Ftica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo
Federal, e determinou que todos os érgaos e entidades
da Administracao Publica Federal direta e indireta imple-
mentassem as suas comissdes de ética. O Cddigo esta-
beleceu principios gerais de conduta, principais deveres e
vedagdes cabiveis aos servidores.

Em 1999, por meio de Decreto de 26 de maio, foi cria-
da a Comissio de Etica Publica (CEP), vinculada (mas

ndo subordinada) a Presidéncia da Republica, com o pa-



pel de atuar como instancia consultiva do Presidente e
dos Ministros em matéria de ética publica, administrar a
aplicacdo do Cédigo de Conduta da Alta Administracao
Federal (aprovado no ano seguinte), esclarecer ddvidas a
respeito das normas éticas, apurar condutas em desacor-
do com as normas e coordenar o Sistema de Gestao da
Etica do Poder Executivo (que seria instituido em 2007).
Segundo o Decreto, a CEP é composta por sete brasilei-
ros que “preencham os requisitos de idoneidade moral,
reputacdo ilibada e notdria experiéncia em administracao
publica”, designados pelo Presidente da Republica para

mandatos de trés anos.

Em agosto de 2000, através da Exposicdo de Motivos
n® 37, foi aprovado o Cddigo de Conduta da Alta
Administracdo Federal. Por fim, o Decreto n® 6.029, de fe-
vereiro de 2007, instituiu o Sistema de Gestdo da Ftica do
Poder Executivo Federal, com o intuito de “de promover
atividades que dispdem sobre a conduta ética no ambito
do Executivo Federal”, entre elas integrar as acbes relacio-
nadas com a ética pUblica, contribuir para a implementacao
de politicas publicas pré-transparéncia e o acesso a infor-
macao. Integram o sistema a CEP e as comissdes espalha-
das pelos varios 6rgaos federais, inclusive os da administra-
¢ao indireta, cujas competéncias sao andlogas, na sua area
de atuacdo, as competéncias da CEP O Decreto também
regula os mecanismos de apuracao de desvio ético indivi-
dual. A ferramenta para tal apuracdo é o PAE (processo de
apuracdo ética) analogo ao processo que apura as infracoes

disciplinares, o PAD (processo administrativo disciplinar).

A constituicdo da CEP e do Sistema de Gestdo da Etica
representaram importantes iniciativas, que refletiram uma
aspiracdo objetiva da sociedade e também, diga-se, o
empenho do poder publico em enfrentar as demandas
relacionadas a ética. A CEP por definicdo legal, preocu-
pa-se estritamente com o acompanhamento da alta ad-
ministracdo federal (presidente, ministros, secretarios e
diretores). No que toca ao restante dos agentes publicos,
seu papel é orientar e fixar parametros gerais a serem

seguidos pelo sistema.

Nestes dezoito anos de funcionamento da CEP estou

convencido de que o saldo da sua atuagdo é positivo.
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Ela tem tomado iniciativas louvaveis, reprimindo e san-
cionando desvios éticos de muitos servidores publicos e
politicos, com autonomia e alinhamento com as convic-
¢oes republicanas. Por sua iniciativa, inclusive, foram cen-
surados e mesmo afastados Ministros de Estado e altos
dirigentes de érgdos, em decorréncia de desvios éticos’.
Também merece reconhecimento o esforco da CEP em
coordenar, padronizar procedimentos e capacitar as inU-
meras comissdes de ética espalhadas pelos diversos 6r-
gaos e entidades publicas. Tive a oportunidade de acom-
panhar de perto o trabalho da CEP e na minha visdo,
dentre as inUmeras atividades desenvolvidas, incluindo
palestras, respostas a consultas, apuracao da conduta de
altos dirigentes, duas se destacam, no que diz respeito ao
trabalho de educacdo ética. A descricao dessas duas ati-
vidades mostrar-se-4 emblematica no sentido de indicar
as limitacdes do Sistema de Gestdo de Ftica que serao

examinadas neste artigo.

A primeira atividade consiste no curso de capacitagido ofe-
recido pela CER cujo publico-alvo sdo os integrantes das
comissdes de ética. O curso, meritério por evidenciar o
esforco em repassar as diretrizes éticas para o conjunto de
agentes publicos do aparelho estatal brasileiro, reflete tam-
bém os impasses e as limitacdes da discussao atual da ética
publica. Sendo vejamos: o programa do curso inclui uma
parte inicial, denominada Etica Filosofica. Esta parte concei-
tual, que corresponde a cerca de 5% da carga horaria,
é seguida de extensos conteldos pratico-operacionais,

tratando da legislacdo sobre a apuragdo de desvios éticos,

modelos de atuacdo operacional das comissdes de ética,

7 A consulta as notas para a imprensa produzidas pela
CEP indica a aplicacdo de censura ética (com recomendacdo de
exoneracdo do cargo, em alguns casos) a inlimeras autoridades
federais. Alguns exemplos: Erenice Alves Guerra (Ministra-Chefe
da Casa Civil), em 21/03/201I; Anténio Palocci Filho (Ministro-
Chefe da Casa Civil), em 01/11/201'1 e 05/05/2012; Carlos
Roberto Lupi (Ministro do Trabalho e Emprego), em O1/11/2011
— com recomendacdo de exoneracdo; Nestor Cufat Cerverd
(Diretor da Petrobras), em 27/04/2015; Renato de Souza Duque
(Diretor da Petrobrds), em 28/07/2015; Geddel Quadros Vieira
Lima (Ministro-Chefe da Secretaria de Governo), em 15/12/2016;
e Marcelo Abi-Ramia Caetano (Secretdrio de Previdéncia do
Ministério da Fazenda), em 26/03/2017 — ndo aplicou a censura,
mas recomendou o afastamento de cargo na empresa Brasilprev.
Disponivel em: http./fetica.planalto.gov.br/sobre-a-cep/nota-a-im-
prensa. Acesso em 05/12/2017.
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rito processual etc. Constata-se, de imediato, um desequili-
brio entre a reflexdo de fundo acerca da problematica ética
e o foco no controle das condutas dos diferentes agentes
publicos, com a prevaléncia desse Ultimo aspecto. Apesar
do verniz tedrico inicial, o foco do curso (e do trabalho da
CEP) dirige-se prioritariamente para a divulgacdo do qua-
dro normativo vigente: o certo e o errado, bem como as

regras para formalizar um processo de apuracio ética etc.

Fica patente que, apesar de todo o empenho e boa vonta-
de da CER seu trabalho, no final das contas, difere pouco
da drea de correicao (disciplinar): trabalho de prevencao,
que abarca a divulgacao das condutas corretas; ao lado do
trabalho de repressdo, que consiste em apurar os desvios
éticos e aplicar as san¢des devidas. Neste esquema de
atuacdo, sobra pouco espaco para o estabelecimento de
um debate amplo e participativo, capaz de discutir com
consisténcia a problematica ética e moral da contempora-
neidade, na qual a aparato estatal esta inserido.

A segunda atividade que se destaca ¢ o seminario inter-
nacional organizado anualmente em Brasilia, cujo publico
-alvo também sdo os integrantes das comissdes de ética.
Durante dois dias, sdo oferecidas palestras, ministradas
por docentes e autoridades publicas. Ja ocorreram, desde
2001, dezoito seminéarios. Participei de trés desses even-
tos. Das doze palestras apresentadas no seminario de
2016, por exemplo, nove foram proferidas por profissio-
nais do direito: docentes, advogados e integrantes do ju-
dicidrio. Este fato indica uma abordagem primordialmente

normativa da ética publica.

E possivel ainda confirmar esse perfil normativista da abor-
dagem ética na administragdo publica federal ao lancarmos
os olhos para a composicao atual da CEP informada no
endereco eletronico da Comissao®. Ela é constituida atu-
almente (dados de agosto de 2017) por: dois magistra-
dos aposentados, um membro do Ministério Publico, um
docente de Direito e trés advogados. Se considerarmos
a formacdo académica dos membros anteriores da CEP,
desde a sua constituicao, teremos o seguinte resultado: um
padre, um contabilista, duas socidlogas, uma cientista poli-

8 Disponivel em: http./letica.planalto.gov.br/, consulta em
09/08/2017.

tica e quinze profissionais do direito. Na contabilidade total
de integrantes, o nimero de profissionais da area juridica
atinge o percentual de 81,5%. Este perfil dos membros da
CEP talvez explique o tipo de trabalho desenvolvido’.

Conforme pude atestar durante cinco anos, a realidade
das centenas de comissdes de ética espalhadas pela admi-
nistracdo publica federal é semelhante. Nelas, as tarefas
principais envolvem o atendimento de consultas acerca
da aplicacdo de cddigos e outras normas (como a lei de
conflito de interesses) e a apuracdo de desvios éticos. O
trabalho educativo até existe, mas se concretiza via de
regra na divulgagdo dos atos normativos sobre ética'®.

Na comissao da qual eu participei, éramos trés integran-
tes titulares, com jurisdicito em um drgao publico de
abrangéncia nacional, com um corpo funcional de mais de
20 mil servidores. Nas reunides periddicas, as demandas
apresentadas — por servidores ou gestores - eram forma-
lizadas em processos administrativos, distribuidos para os
integrantes que, apds elaboracdo de pareceres, os sub-
metiam ao colegiado. De acordo com estatisticas internas
da comissdo, a maioria das peticdes apresentadas — em
torno de 80% - dizia respeito a consultas sobre a possi-

bilidade dos servidores, nos termos do regramento ético,

? Esclareco que esta constatacdo — de que a maioria dos
integrantes da CEP sdo profissionais da drea juridica — ndo implica
uma critica a esses profissionais ou uma inferéncia de que eles nédo
estdo quadlificados para participar do labor ético. Apenas assinalo
que a presenca macica de profissionais do direito na CEP supde
uma compreensdo ‘juridica” ou normativa da ética publica.

10 Uma consulta as noticias divulgadas por comissées de
ética de dois drgdos publicos federais oferece o seguinte resultado.
A Comissdo de Etica da UFMG (Universidade Federal de Minas
Gerais) publicou, entre |1/04/2012 e 19/01/2016, dez noticias em
seu endereco eletrénico na internet, com o seguinte perfil: duas ma-
térias de divulgacdo de semindrios de discussdo sobre ética, trés no-
ticias administrativas e cinco matérias tratando de conduta profissio-
nal ou desvio ético de servidor. (Disponivel em https:/fwww2.ufmg.br/
comissaoetica/Comissao-de-Etica/Noticias. Acesso em 05/12/2017).
Por seu lado, a Comissdo de Etica Piblica da RFB (Secretaria da
Receita Federal do Brasil) publicou para seu quadro de pessoal, entre
2171012015 e 10/1'1/2017, trinta e nove noticias, das quais trinta e
trés diziam respeito a conduta individual dos servidores (divulgacdo
do cédigo de conduta, pesquisa sobre conhecimento do cédigo de
conduta, acordo de conduta individual e aplicacdo de censura ética),
perfazendo 85% do total de noticias publicadas. Disponivel para o
quadro de pessoal da RFB em http:/fintranet.receita.fazenda/menu
-lateralfetica-publica. Acesso em 05/12/2017.



de exercer atividades particulares em concomitancia com
o exercicio do cargo publico (exercicio de outra profissao,
proferimento de palestras, cursos e consultorias). Um nu-
mero menor de demandas se referia a dendncias e re-
presentacoes acerca de infracdes éticas, principalmente
acerca de problemas nas relacoes interpessoais ou hierar-
quicas (ofensas e assédio moral). A andlise desses casos
individualizados, que contavam cerca de cento e cinquen-
ta peticdes por ano, absorvia a quase totalidade do tempo
e das energias produtivas dos integrantes da comissao.

O trabalho da comissao que integrei é ancorado em dois
atos normativos: o cédigo de conduta do érgao e a lei
de conflito de interesses. A atividade de educagdo para a
ética, como ja indiquei, consiste basicamente na divulga-
cdo, por diferentes meios, destes dois atos normativos.
Em 2016, por exemplo, a comissdo elaborou e divulgou
para o corpo funcional uma cartilha de orientagcdes sobre
ética contendo os seguintes assuntos: regras para festas e
comemoracdes nas reparticoes, recebimento de brindes
e presentes de empresas, casos mais comuns de confli-
to de interesses entre atividade publica e privada, regras
para utilizacdo e divulgacdo de informacdes sigilosas ou de
acesso privilegiado a informacdes, alerta para manifesta-
¢des impréprias em redes sociais e critérios para partici-

pacdo em eventos custeados por organismos particulares.

Um exemplo particularmente dificil que tive a oportu-
nidade de apreciar, junto com os demais integrantes da
comissao, foi o conflito entre diferentes cargos da carreira
técnica do orgdo. A disputa por espaco profissional e atri-
buicdes técnicas ocasionou uma exacerbada deterioracao
do ambiente interno do érgdo. Isso resultou em troca de
ofensas nos locais de trabalho e redes sociais. Por isso, a
comissao de ética acabou por analisar inimeras denlncias
e representacdes a respeito do tema, envolvendo inclu-
sive dirigentes de entidades sindicais dos servidores bem
como gestores, nos varios niveis. O problema possuia um
pano de fundo complexo, envolvendo aspectos tais como
politica de gestao de pessoas, relacdo entre grupos profis-
sionais que atuam no érgdo, definicdo do perfil adequado
para que o érgao cumpra sua missao institucional. Esses

aspectos possuem ressonancias éticas, relativas a valores.
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A comissdo de ética, entretanto, ndo deu conta do deba-
te mais contextualizado e sistémico. Em termos praticos,
cumpriu seu encargo da seguinte maneira: apreciou os
casos particulares de ofensa, assédio moral e agressoes
verbais, chegando inclusive a aplicar san¢bes éticas; e
promoveu uma campanha de “prevencdo”, divulgando
as prescricdes sobre o assunto constantes no codigo de
conduta da instituicao; contudo, ndo conseguiu colaborar
de maneira mais efetiva para a superagao das desavencas
pretéritas e novas entre o corpo técnico do érgao

Na prética, o trabalho das comissdes se alinha e se har-
moniza com o trabalho das corregedorias e demais exe-
cutores da politica disciplinar, uma vez que a ldgica e a
estrutura operacional sdo as mesmas, de carater norma-
tivo. O que difere é o conteldo das normas (para uns, o

cédigo de ética, para outros, as regras disciplinares).

Concluindo esta descricdo do sistema de ética, é possivel
fazer uma constatacdo, que é ao mesmo tempo uma pro-
blematizagdo. A ética, na administracdo publica brasileira,
apresenta-se como instrumento de gestao no setor publi-
co, semelhante as regras de conformidade existentes no
setor privado, o chamado compliance. A ética se transfor-
ma em codigo moral cristalizado. Assim, ainda que repre-
sente o reconhecimento formal do acimulo social sobre
os valores e condutas, termina por ser imposta unilateral-

mente, uma vez que é pensada estaticamente.

Cabe perguntar: para dar conta da demanda ética na esfera
publica, inclusive na interlocucdo com o setor privado e o
conjunto da sociedade, basta controlar e reprimir a con-
duta dos agentes publicos e agentes politicos? Uma ética
estritamente normativa, ou melhor, uma vigilancia moral
exercida sobre os servidores do Estado é suficiente para
construir uma progressiva cultura ética na administragao

publica?

E certo que os agentes pUblicos necessitam ter suas con-
dutas regradas por cddigos e estruturas de controle. O
relato do funcionamento do sistema de gestao de ética do
Executivo federal evidencia, entretanto, a opcao institu-
cional de ndo investir esforcos no trabalho reflexivo acer-

ca do labor ético. Assim, as inUmeras comissdes de ética
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focam seu trabalho preponderantemente no controle da
conduta. Esta opcao institucional é decorréncia de uma
ambiéncia ou cultura mais generalizada sobre ética, ética
publica e moral, que cristaliza lugares comuns sobre o as-
sunto, vedando “naturalmente” as perspectivas de didlogo

e construgdo coletiva de novos padrdes morais.

Por isso, desenvolverei na sequéncia, na parte analitica

do artigo, algumas notas provisdrias que visarao jogar luz

sobre os limites da pratica relatada, relacionada a gestao
federal da ética publica. Procurarei demonstrar, na ana-
lise, que é preciso ampliar a compreensdo acerca da
complexidade da ética, que ndo se esgota em definicdes
cristalizadas, bem como é contaminada sistemicamente
pelo modelo de organizacao econémica e politica assu-
mida pela sociedade. A andlise ndo esgota, obviamente,
o tema, mas intenta tdo sé problematiza-lo, evidenciando

assim as caréncias da gestdo da ética publica.

3. Analise do caso: Notas provisorias sobre

a especificidade ética

3.1. Primeira nota provisoria: a ética publica e a crise ética

O alvo primario da ética publica, dizem os
manuais, € 0 compromisso com a promog¢ao do bem
comum; os conflitos entre o publico e o privado, por-
tanto, sdo a maior ameaca a esséncia publica do espaco
publico (TORRES, 2011) "', A demanda da ética pUblica
trata, sem prejuizo da autonomia dos cidadaos (e de seus
legitimos interesses privados), de assegurar a autonomia
do ente publico em face dos interesses particulares, bem
como de sua eficiéncia como garantidor do interesse pu-
blico. Impde, desse modo, os pardmetros e os limites a
conduta dos cidadaos e empresas (REIS, 2008, p.391).

Ressalte-se que ndo ¢é tarefa facil estabelecer, de manei-
ra neutra e pacificada, qual é o “interesse publico” a ser

salvaguardado pela ética publica. E possivel afirmar, no

[ Falar em ética publica nos induz a falar de corrup¢do, a
evidéncia mais visivel de deficit ético nas relacées entre o publico
e o privado. Embora uma abordagem mais sistemdtica da cor-
rup¢do extrapole os objetivos deste artigo, apenas assinalo que, a
exemplo da expressdo ética piblica, o termo corrupgdo é utilizado
correntemente de maneira limitada: a abordagem usual limita-
se em tachar os agentes publicos ou privados como pessoas de
“mau cardter”, como ja apontei. Eisenberg e Mudesto constatam
uma mutacdo moderna na no¢éo de corrupgdo: se é comum nos
nossos dias falarmos da corrupcdo para nos referir a conduta ou
comportamento “equivocado” de agentes /.../ publicos, outrora
designdvamos com ela o declinio de uma ética publica no todo do
corpo (EISENBERG, MUDESTO, 2011, p.12).

entanto, que a constante invocacdo, nos dias de hoje, da
ética publica associada ao interesse do Estado, parece su-
por que o Estado sempre age eticamente, ou seja, no
interesse da coletividade. Esta € uma concepcio exces-
sivamente idealizada do Estado: diferentemente do que
afirmavam as obras classicas da filosofia politica do ilumi-
nismo contratualista, o Estado ndo é essa entidade neutra,
que busca exclusivamente o interesse comum dos cida-
daos, ao arrepio de classes sociais ou interesse de grupos
e individuos. Ele integra, na crua realidade das sociedades
atuais, o empreendimento empresarial e politico de cap-

tacdo e acumulagdo de capitais'?.

Apesar dessas ressalvas, a nogao de ética publica pode ser
utilizada como um referencial, um norte de priorizacio per-
manente do interesse coletivo, publico. Envolve, ndo ape-
nas as condutas individuais de agentes publicos e privados,
mas também os aspectos institucionais, tais como definicio

de estruturas politico-administrativas para fazer frente as de-

12 Segundo Boron (2006, p. 311), o Estado se constitui
como uma instituicdo ‘mediante a qual a dominacdo de classe
se coagula, reproduz e aprofunda”. Ele exerce o dominio de clas-
se efetivo e direto, através do ordenamento juridico (GRAMSCI,
2004). E fundamenta-se no “encobrimento manipulativo da dis-
sidéncia bdsica da sociedade de classes em explorados e explora-
dores” (SOUZA, 2017, p. 121)



mandas da populacao, estabelecimento de politicas pUblicas
adequadas etc. O problema, como vimos, foi o0 apequena-
mento da nocdo de ética publica. Ela é mais abrangente que
ética do agente pUblico. O desafio, portanto, é ndo aceitar a
reducdo politica e filosdfica da ética pUblica a uma mera ética

do servidor ou da administracdo publica'®.

Se a ética publica, ou mais especificamente a gestdo da
ética na administracdo publica federal — objeto desse es-
tudo de caso - passa a tratar apenas da conduta individual
e seu desvio, a corrupcdo fica personalizada, isentando
as estruturas politicas e econdmicas, as classes sociais, as
ideologias'*. Esse movimento é temerario e despolitizan-
te, pois a ética publica deve estar intimamente associada
a um ethos geral, ou seja, ela necessita, para ser plena,
de um quadro ético generalizado na sociedade, o que
implica criar as condicdes estruturais para o debate ético.
Portanto, cabe abordar a chamada crise ética a partir do
todo e nao da conduta individual.

Mas existe verdadeiramente a crise ética? Em termos fi-

losdficos, € possivel falar de crise, pois a contemporanei-

I3 Permito-me citar de novo Eisenberg e Mudesto: “do
ponto de vista do conceito de ética plblica a passagem dos anti-
gos para os modernos representou uma passagem da problema-
tizacdo da integridade da repuiblica para a problematizacéo da
integridade dos membros do corpo estamental responsdvel pela
conducéo do bem publico, isto é, da eticidade dos atos dos servi-
dores publicos”. (idem, p.20).

4 Jessé Souza desnuda de maneira mais direta essa sim-
plificacdo interessada da ética piblica, alertando que o deficit ético
estrutural é muito mais prejudicial ao pais do que o individual. Ele
sustenta que “o sistema politico [é] montado para ser corrompido,
ndo por individuos, mas pelo mercado. Séo os grandes oligopdlios
e o sistema financeiro que mandam no Pais e que promovem a
verdadeira corrupcdo, /.../. O procurador-geral /.../ comemora a
devolucdo de | bilhdo de reais aos cofres ptiblicos. S6 em juros e
isencoes fiscais o Brasil perde mil vezes mais. /.../ Os politicos, /.../
roubam mesmo, ao menos em grande parte, mas, em analogia
com o narcotrdfico, ndo passam de “avibezinhos”. Os donos da
boca de fumo sdo o sistema financeiro e os oligopdlios. Sdo estes
que assaltam o Pais em grandes proporcoes. E somos cegos em
relacdo a esse aspecto. A privatizacdo do Estado é montada por
esses grandes grupos. Ndo conseguimos perceber a atuag¢do do
chamado mercado. /.../ Somos induzidos a acreditar que o poder
publico sé se contrapde aos individuos e ndo a esses interesses
corporativos organizados. O poder real consegue ficar invisivel no
Pais”. Disponivel em:  https:/;www.cartacapital.com.br/sociedade/
jesse-souza-20 | ca-classe-media-e-feita-de-imbecil-pela-eli-
te201d, acesso em 09/08/2017. Ver também Souza (2017).
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dade é marcada por uma auséncia de uma ancoragem
segura no campo dos valores, tendo em vista o abandono
moderno da lei moral natural tipica da Cristandade, bem
como por causa dos impasses da razdo contemporanea,
incapaz de fazer vingar o programa iluminista de constru-

¢ao racional dos valores e da autonomia humana.

A crise da ética é a crise da razdo. A partir do inicio do
século XX a razdo foi solapada em seus alicerces, em um
processo inédito de afronta a tradicdo do pensamento oci-
dental. Capitaneados, entre outros, por Marx, Nietzsche
e Freud, inUmeros pensadores desconstruiram a nocao
de uma razdo humana infalivel e soberana, cujo bom uso

traria o paraiso na terra'®.

Nessas circunstancias, para o bem ou para o mal, desde
meados do século XX, floresceram vigorosamente leitu-
ras do mundo marcadas pelo ceticismo e pelo relativismo.
Todavia, a preméncia de uma fundamentacio da ética é
justificada por inmeros eventos e caracteristicas das socie-
dades contemporaneas, incluindo afl o impasse ecoldgico, a
crescente reivindicagdo dos direitos das minorias, o debate
sobre género, o manejo interessado de instituicdes publi-
cas e privadas, o recrudescimento da miséria nas margens
do Ocidente, a maximizacdo das intolerancias religiosas,
o descontrole e a desregulacdo das movimentagdes do
capital, os desafios da sociedade do conhecimento e da
informacdo, a queda dos regimes socialistas do Leste, os
problemas da desigualdade, a fragilizacdo do Welfare State,
0 consumismo pouco solidario, em suma, a configuragdo
atual do capitalismo (CORTINA, 2009; OLIVEIRA, 2000).

A demanda se apresenta, na verdade, nao apenas por
causa da crescente complexidade da realidade social,

como também em decorréncia de certo “vazio ético” que

/5 A crise da razdo, para ser mais rigoroso, ja vinha se deli-
neando desde o inicio da Modernidade. O programa iluminista, em
sua frente filosdfica, ja intentava enfrentd-la. Kant, por exemplo,
ao constatar os limites racionais da abordagem epistemolégica e
cientifica do mundo, dedicou suas melhores energias intelectuais
para promover a legitimacdo da razdo prdtica (ética e direito). Em
face das dificuldades enfrentadas pela razéo pura, enredada na
incomunicagdo entre o nimeno (coisa em si) e o fendmeno, a sa-
ida kantiana foi voltar-se para a ética, espago — segundo ele — de
afirmacdo plena da razdo humana. Mas o esforco kantiano adiou,
mas ndo obstruiu a crise da razdo e a crise da ética.



970

se formou a partir do abandono dos sistemas tradicionais
de valores e principios. Nesse quadro, a perspectiva ética
¢ cada vez mais pertinente (CORTINA, 2009).

O ceticismo e o relativismo oriundos da crise da razdo
sao fendmenos sauddveis, na medida em que constituem
poténcias criticas em face de uma razao senhora de si, au-
toritaria e dominadora, atrelada ao paradigma positivista-
cientificista. Todavia, é possivel afirmar que o ceticismo e o
niilismo éticos oriundos da crise da razao contemporanea
perderam parte de seu prestigio e necessitaram de ma-
tizes, em decorréncia do quadro cadtico experimentado
em todo o planeta'®.

Falar em crise ética, todavia, ndo significa afirmar que os
individuos, comunidades e instituicdes estdo vivendo em
situacdo de absoluta anomia moral. Significa afirmar, sim, a
inexisténcia de amplos consensos sociais sobre os valores,
bem como o estabelecimento de padrdes morais que cau-

sam incdmodo ou insatisfagdo para inUmeros individuos.

Para situar mais adequadamente esse debate, penso que é
preciso compreender minimamente o significado dos ter-
mos ética e moral. Para a maioria dos eticistas, apesar da
semelhanca (ethos e mores, etimologicamente, significam,
aproximadamente, “costume” ou “habito”), a ética tem
uma dimensao eminentemente tedrica: ela € disciplina fi-
loséfica acerca dos valores que inspiram a acdo humana.
Diferentemente da ética, especulativa e fundamentadora,
a moral é associada a um conjunto objetivo de normas
e condutas humanas validas, estabelecidas historicamen-
te por determinada comunidade ou sociedade. A moral,
portanto, coloca énfase no aspecto da obrigacdo. Ela é

entendida como o conjunto de prescri¢des estabelecidas,

16 E possivel apontar um desdfio suplementar nas dificul-
dades de fundamentacdo ética atual. E o chamado multicultu-
ralismo: as sociedades contempordneas, em vista da ampliacGo
normativa civilizacional, sGo marcadas (positivamente) pelo plu-
ralismo, o que acarreta a identificacGo de diferentes visées de
mundo e contextualizagées culturais, que podem eventualmente
se confrontar. As mdltiplas culturas possuem igualmente mdulti-
plos valores, o que obriga o esforco filoséfico-reflexivo a assumir
modelos cada vez mais flexiveis de andlise. Esse fato coloca sob
suspeita qualquer esforco que aponte para a universaliza¢do ética
ou moral, uma vez que essa universalizacdo pode representar a
imposicdo de sistema de valores de determinado grupo ou cultura
para o todo da realidade social (CORTINA, 2009).

extralegais, enquanto a ética ¢ a reflexdo sobre elas, uma
filosofia da moral, uma metamoral'’. Como reflexio filo-
sdfica, portanto, a ética acaba tendo que justificar porque
ha e € necessario haver moral. A distingao entre moral
e ética, portanto, é semelhante a distincdo entre moral
vivida e moral pensada. A tarefa ética consiste entdo em
acolher o mundo moral em sua especificidade e em dar
conta dele, reflexivamente (CORTINA, 2009)'8.

Todavia, cabe lembrar que, ao agir em conformidade com
uma moral (um codigo estabelecido, explicito ou nao,
tornado lei ou ndo), a pessoa, em maior ou menor medi-
da, faz desse comportamento pratico concomitantemen-
te o objeto de sua reflexdo ou raciocinio. Assim, existe
um transito imediato entre a moral vivida e a moral re-
fletida (ética). Ao mesmo tempo a ética, concebida como
uma disciplina que trata da reflexdo sobre os valores e
principios tem sempre inequivocas consequéncias com-
portamentais e prescritivas. Por isso, em termos praticos,
é impossivel dissocia-la da moral, posto que a reflexdo e a
vivéncia éticas ndo podem prescindir do estabelecimento
ou da eleicao de condutas adequadas. A rigor, portanto,
a distincdo precisa dos termos ética e moral ndo é produ-
tiva, pois os lacos entre eles sdo muito profundos. Toda
moral encerra uma carga reflexiva, toda ética se desdo-
bra em deveres. Mas permanece o saldo resultante desse
empenho diferenciador: invocar a moral é trazer a baila
valores e regras ja dadas; falar de ética é ter disposicao
para a reflexdo e o exercicio da liberdade humana. Por
isso € a ética, com suas possibilidades criticas e reflexivas,
que me interessa. Estou me valendo da nocao de ética
para analisar o estatuto atual da abordagem da conduta

dos agentes publicos. Assim, ja € possivel inferir algumas

7 Esta caracterizacdo, entretanto, ndo é unanimidade
na literatura filosdfica. Jirgen Habermas, por exemplo, de ma-
neira oposta, define (seguindo a tradi¢do kantiana) a moral pelo
seu cardter de universalidade e necessidade — caracteristicas da
razdo —, enquanto que a ética se refere das regras de conduta de
comunidades especificas, limitadas geogrdfica e historicamente
(HABERMAS, 1989, p. 126).

18 Por isso a moral tem uma natureza intrinsecamente
conservadora. E, em certa medida, imposta socialmente. Toda
transgressao ao cédigo moral estabelecido é condendvel pelo po-
der estabelecido. Assim a moral tem servido historicamente para
a conservacdo de prdticas arraigadas em determinada sociedade,
reproduzindo seus valores. Logo, a moral supoe e implica poder.



conclusdes provisérias, acerca da limitacao da atuacao das
comissdes de ética: a ética publica transcende a conduta

individual dos agentes publicos; a ética, e mesmo a moral
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dela decorrente, ndo se configura como rigida e imutavel;
a normatividade e o ordenamento juridico ndo dao conta

de aprisionar o debate ético.

3.2. Segunda nota provisoéria: a complexidade conceitual do ethos

Analisar as comissdes de ética do Executivo
federal implica ampliar a compreensio sobre ética, em-
preitada ja iniciada na nota precedente. E falar de ética
é tratar do saber prético, aquele que diz respeito a acdo
humana e as relacdes sociais. Esforcar-me-ei, nessa nota,
em esmiugar as nuances e ressonancias do ethos, a partir

da matriz historico-filosdfica do termo.

Henrique de Lima Vaz (1999) ressaltou com muita pro-
priedade a complexidade semantica do termo grego ethos
e os desdobramentos dessa complexidade para a evolu-
¢ao do pensamento ético ocidental. Na verdade, o termo
é grafado de duas maneiras distintas, com distintos signifi-

cados — iniciando-se com as letras gregas eta ou épsilon.

A histéria das palavras ndo presta somente para satisfa-
zer uma curiosidade intelectual. A investigacao da origem
das palavras € importante na medida em que elas podem
ser portadoras de uma experiéncia direta do mundo. E,
como lembra Juliana Gonzélez (1996), outra autora que
se debrucou sobre a etimologia do ethos, tém importan-
cia especial as palavras que expressam precisamente as
experiéncias originarias, correspondentes aos primeiros
encontros que o ser humano tem com a realidade e nas
quais existe uma riqueza de significacdes que, em ge-
ral, perde-se com o tempo. Ademais, no caso da lingua
grega, muitos conceitos sao demasiadamente sintéticos,
isto é, abrangem mdltiplos significados, originariamente
unificados, que se perderam no filtro das tradicdes pos-
teriores, o que lhes confere uma singular e reconhecida

importancia para as buscas do presente.

E o caso do ethos. A origem mais arcaica do termo inicia-
se com a letra eta (NBog), significando morada ou reflgio
dos animais e esta nocdo foi estendida posteriormente
a esfera humana'®, conservando de algum modo esse

19 A respeito desta concepcdo de ethos como habitat ani-
mal, vale a observacdo de Roger-Pol Droit (2012, p. 13): “Ethos
significa, em primeiro lugar o habitat, exatamente a maneira de

sentido primitivo de reflgio ou protecdo, um espaco vital
seguro e livre das intempéries e no qual se costuma “habi-
tar”: a morada fisica e também a morada interior. O ethos,
nesta chave semantica, € lugar humano seguro, habitu-
al, familiar. Daf que ethos significa também costume, uso
repetido, remete a um comportamento habitual. E daf
também sua associacdo ao termo quase idéntico (€60g),
iniciando-se com a letra grega épsilon, que significa habito
ou costume. O habito é a agdo continuada ou reiteracdo
de uma conduta (“habituar”), por isso o ethos remete,
agora, ndo mais a um espago ou lugar (a morada), mas ao
tempo, & continuidade temporal. E um modo continuo

de comportar-se, de ser no tempo.

Em sintese: no ethos expressa-se de maneira eminente a
condicdo espaco-temporal prépria do humano. O ethos é
carater, modo de ser, forma de estar ante o mundo, ante
os outros: forma de relacdo (de receber e dar). O ethos
explicita a condigdo relativa do homem (seu ser-em-rela-
cao). E ele revela também que a “maneira de ser” depen-
de de uma agdo (habito) e, portanto, ndo ¢ algo dado,
mas criado, gerado pela propria acdo. Ethos se opde, nes-
te sentido, a physis (natureza) e a pathos (padecimento
ou paixdo). Porém, na medida em que é agdo, o ethos
implica também dinamismo, movimento; o ethos-habito
ndo € inerte, mas é, ao contrario, atividade permanente,
livre criacdo e recriacao, livre renovacao de si mesmo, a

partir de si mesmo (idem).

Por isso, na andlise histérica e filosdfica do ethos, Gonzélez
pode concluir que a ideia mais aproximada do seu significa-

do seja a de segunda natureza. Sim, o ethos € certamente

uma espécie animal “habitar o mundo”. O ethos dos pdssaros?
Voar, cantar, ciscar, fazer ninhos, botar ovos, se transportar no ar
de uma regido a outra ou de um continente a outro. Hoje existe
uma disciplina cientffica chamada etologia. Ela estuda os compor-
tamentos dos animais no seu meio natural. Essa disciplina é muito
diferente da ética, mas seu nome se formou a partir da mesma
palavra, ethos”.
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nova natureza, natureza livre, natureza moral, criada sobre
a natureza natural, originaria, a physis, e a partir dela. Mas
esta segunda natureza € natureza, forma definida e deter-
minada de ser. O ethos, com efeito, ultrapassa, transcende
permanentemente a mera natureza natural, criando uma
nova ordem de necessidade, um novo destino (ibidem).
Instala-se um paradoxo que ¢ a riqueza do humano. A se-
gunda natureza € inevitavel e, simultaneamente, opc¢do. O
ethos nao é natureza nem destino, no sentido de algo dado
e imutdvel. Ele consiste em um perpétuo emergir desde si
préprio. Este é o paradoxo essencial, que a liberdade seja
para o ser humano sua necessidade, seu destino. E o inver-
so: que seu destino seja a liberdade. No ethos, fundem-se
anatureza e a liberdade. A literal segunda natureza humana
é a propria chave da ética: livre e necessaria, necessaria e
livre, a0 mesmo tempo. O ethos coincide com o mistério

do humano, é a marca humana no mundo.

Posso afirmar, como fruto desse esforco genealdgico
acerca do ethos, que o agir ético é atividade de liberdade
— individual e coletiva, prépria da experiéncia humana. E
é atividade sem fim, uma vez que exige uma reelaboragéo
permanente e cotidiana. Nao é possivel constituir uma
ética rigida e estdtica; sequer é possivel constituir uma
moral decorrente rigida e estatica.

Da dinamicidade da empreitada ética redundam diferen-
tes focos. Na contemporaneidade, é possivel identificar
uma polissemia da ética, ou seja, uma multiplicidade de

concepcoes e énfases na reflexdo. Sdo éticas procedi-

mentais, da responsabilidade, da libertagdo, utilitarias,
intuicionistas, dentre outras. Assim, o quadro tedrico é
variado e complexo. As tradi¢es aristotélica e kantiana se
apresentam, entretanto, como os fundamentos da maio-

ria das reflexdes éticas de hoje?.

Este debate ético se entrelaga, por suposto, com a confi-
guracdo assumida pelas sociedades ocidentais e seu siste-
ma econdmico e politico, o capitalismo liberal. Ao cons-
tatar uma evidente “contaminagao” sistémica do debate

ético, torna-se possivel falar de uma moral capitalista.

20 A tradicdo inspirada na obra ética de Aristoteles (384-
322 a. C.) baseia-se em um conjunto de exceléncias (virtudes)
que devem ser praticadas por todos os seres humanos. Dessa
prdatica decorre a vida boa e a felicidade. Para os seres huma-
nos tornarem-se excelentes, condicdo necessdria para a vida em
comum, diz Aristételes, é imprescindivel que a sociedade e a pé-
lis (Estado) constituam um ambiente propicio, com mecanismos
permanentes de educacdo para a exceléncia e criacdo de bons
hdbitos. Aristételes mira o termo final (nesse sentido, sua ética é
finalistica) que é a felicidade de cada um e de todos, organiza-
dos racionalmente na pélis. Essa tradi¢do vem se renovando com
vigor desde o inicio do século XX, abrigando nomes importantes
como Heidegger, Arendt, Singer, Ricoeur, Nussbaum e Macintyre.
A outra tradicdo foi formulada por Emanuel Kant (1724-1804)
que, ao contrdrio de Aristételes, preocupou-se com o meio: o ser
humano pode até ser feliz, mas sobretudo ele tem que ser fiel a
sua matriz racional, formulando regras e identificando a conduta
correta no trato com seus iguais. O ponto de partida da ética kan-
tiana é a consideracdo absoluta da dignidade de cada pessoa e a
idéia de que a razdo ganha vigéncia mais efetiva no saber prdtico
(ética, politica, direito) e ndo no saber tedrico, como ja apontei.
Kant construiu, assim, um sistema ético normativo. A ética kan-
tiana, de énfase deontoldgica (com foco nos deveres), norteia os
ordenamentos politico-juridicos contempordneos, além de inspirar
autores como Habermas, Kelsen, Apel, Hart e Raws.

3.3. Terceira nota provisdria: a moral capitalista

E bastante conhecida a anedota relatada por
David Foster Wallace:

Dois peixinhos estdo nadando juntos e cruzam
com um peixe mais velho, nadando em sentido
contrdrio. Ele os cumprimenta e diz: — Bom dia,
meninos. Como estd a dgua? Os dois peixinhos na-
dam mais um pouco, até que um deles olha para

0 outro e pergunta: — Agua? Que diabo é isso?!
21 WALLACE, David Foster. A liberdade de ver os outros.
Disponivel em  http://piaui.folha.uol.com.br/materia/a-liberdade-
de-ver-os-outros/. Acesso em 05/12/2017.

Estamos submersos distraidamente nas aguas da cultura
ocidental e nas dguas do capitalismo liberal, seus valores
e ideologia. O individuo — incluindo ai o agente publi-
CO, a0 seguir um conjunto de comportamentos e pres-
cricdes morais segue um cddigo implicito e poderoso
(CORTINA, 2009).

Os padroes de interagdo social, que condicionam o agir
moral de cada individuo, sdo elaborados historicamente por

grupos sociais e povos, em circunstancias especfficas. O re-



pertério de valores, principios e condutas no espaco social
tém raizes histéricas, culturais e politicas, que condicionam
as relacdes sociais. Assim, a qualificacio de ético ou antiéti-
co, moral ou imoral, ndo é arbitraria, bem como nao é de-

finida de forma individualizada, mas ¢ validada socialmente.

Pierre Dardot e Christian Laval (201 6)efetuam uma acu-
rada andlise do sistema moral e normativo das sociedades
ocidentais. A configuracdo atual do capitalismo, designada
por muitos como neoliberalismo, ndo é apenas uma ide-
ologia ou uma mera politica econdmica. E, sim, segundo
eles, um cédigo moral, um sistema normativo extralegal
que ampliou sua influéncia ao mundo inteiro e a todas as
esferas da vida e que trouxe profundas mutagdes na sub-
jetividade dos individuos, operando na direcdo do ego-
ismo social. O atual capitalismo deu um passo além, ele
impds, mais do que uma ideologia, uma moral, ou seja,
uma forma de existir, uma maneira de nos comportar e a

nos relacionar com os demais e com nds mesmos.

Este cddigo moral estabelece que todos vivam em com-
peticio generalizada, que os individuos se envolvam em
conflitos econémicos entre si, que as relagdes sociais si-
gam o modelo do mercado, que se justifiquem as crescen-
tes desigualdades e, por fim, que os individuos concebam-
se a si préprios como empresas??. O governo — dos outros
e de si — &, no limite, uma ética, na justa medida em que
fornece parametros para a conduta e é ferramenta para a

delimitacdo de valores. E esse governo, como lembram,

requer liberdade como condicdo de possibilidade:
governar ndo ¢é governar contra a liberdade ou a
despeito da liberdade, mas governar pela liber-
dade, isto é, agir ativamente no espaco de liber-
dade dado aos individuos para que estes venham
a conformar-se por si mesmos a certas normas
(idem, p. 19).

22 A andlise é inspirada nos conceitos de biopolitica e racio-
nalidade politica, que tendem a estruturar e organizar nGo apenas
a acdo dos governantes, mas a prépria conduta dos governados.
Estes conceitos foram elaborados por Michel Foucault (1926-
1984), em seus estudos sobre a “governamentalidade”. Foucault
constata que o governo, ‘longe de remeter a disciplina para alcan-
car o mais intimo do individuo, visa na verdade a obter um autogo-
verno do individuo, isto é, produzir certo tipo de relacdo dele consigo
mesmo”(FOULCAULT, apud DARDOT, LAVAL, 2016, p. I8).
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Se trata de compreender como o governo globalizado
ampara-se sutimente em codigo normativo que, sem
reprimir explicitamente a liberdade das pessoas, orienta
ineditamente “as condutas, as escolhas e as praticas des-
ses individuos” (ibidem, p. 21). Em outras palavras, impoe

uma moralidade.

A marca dessa moralidade é a competitividade, que regu-
la ndo so as disputas comerciais, mas todos os espacos da
vida. E a generalizaco da “forma-empresa” (ibidem, p.
27). A ética do nosso tempo é empresarial: o individuo
bem sucedido profissionalmente ¢ o que tem uma vida
bem sucedida ou vitoriosa, na qual ele articula a fusio dos
interesses proprios com os interesses e objetivos da em-
presa, tornando-se ele préprio uma pequena empresa.
A empresa, nesse modelo, € um agregado de inUmeras
microempresas de si?®. Assim, em um passe de magica,
o individuo deixa de ser um trabalhador para se trans-
formar em “uma empresa que vende um servico em um
mercado” (ibidem, p.335)**. O trabalho humano, nesse
viés moral, é explicitamente um “produto” e o individuo
o “proprietario do produto”. Esse produto tem um va-
lor de mercado, quantificado com muita precisdo. Entdo,
as relacdes comerciais e as relacdes de vida sdo relacdes

contratuais entre “empresas de si mesmo”%.

Cada empresa de si, portanto, apresenta continuamente
aos outros o seu portfolio, o seu capital, que inclui: “expe-
riéncias, formacdo, sabedoria, contatos, energia, salde,
carteira de clientes [amigos], rendimentos, bens” (ibidem,

p.336). Ea marca da empresa de si é a precariedade, uma

23 Vejamos o que diz um dos “tedricos” da empresa de
si, Bob Aubrey: A empresa no sentido cldssico e econémico do
termo repousa sobre a justaposicdo das “empresas de si mesmo”
de todos os seus membros e até mesmo de todas as suas partes
interessadas, englobando, por exemplo, os empregados dos clien-
tes e dos fornecedores e o entorno /.../. Todo trabalhador deve
procurar um cliente, posicionar-se no mercado, fixar um prego,
gerir seus custos e formar-se. Enfim, considero que, do ponto de
vista do individuo, seu trabalho é sua empresa, e seu desenvolvi-
mento define-se como uma empresa de si mesmo” "(AUBREY,
apud DARDOT, LAVAL, 2016, p. 334-335).

24 As recentes mudancas inseridas na legislacdo trabalhis-
ta brasileira, inclusive a ampliagdo das possibilidades do trabalho
terceirizado, reforcam esta interpretacdo.

25 A respeito da “empresa de si”, ver também Souza
(2017, p. 108).
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vez que todos os “contratos” sao efémeros e a empresa
de si deve “matar um ledo por dia”, conquistar diariamen-

te sua realizagdo e seu prazer”.

Essa moral empresarial € imposta a todas as pessoas, nao
apenas para trabalhadores autdnomos ou empresarios no
sentido tradicional. E todas as pessoas, para serem em-
preendedoras eficientes, devem contar com o apoio de
“consultores”, para se capacitarem em competéncias es-
pecificas e para realizarem continuamente um diagndstico
e avaliacdo de performance. A emergente profissio de

coaching tem a ver que essa nova moralidade?’.

Dardot e Laval ndo inovaram na abordagem. Nos
Cadernos do Cdrcere, Antonio Gramsci (2000) ja situa-
va a ética como o aspecto central da hegemonia, posto
que a enunciagdo moral ou ética ndo é exercicio neutro.
Assim, a concepgao de bem e de mal é o ponto de par-
tida para a elaboragdo de uma visao de mundo e da vida,
que cumpre papel normativo no interior das sociedades,
na medida em que fixa o consenso social que garante o
“bom funcionamento” da sociedade. Por isso, a ética esta

entrelacada com o poder politico.

No Brasil, a situacdo repete o quadro geral do capitalismo
liberal ocidental. Jessé Souza realiza, em suas obras, em
outro diapasao, uma critica muito contundente ao mora-

lismo rasteiro que presenciamos cotidianamente nas con-

26 Dai decorrem patologias psiquicas que sdo na verdade
patologias sociais. Afirma Peter-Pdl Pelbart: ‘A exigéncia de ser
uma empresa e ter que aprimorar suas competéncias para ter
mais, e poder se oferecer ao mercado com mais chances exige
muito. /.. ./ existe esse aprimoramento infinito e, no fundo, infindd-
vel. Nunca estd bom, nunca é o suficiente. Ou seja, essa exigéncia
tem um custo: ela cobra psiquicamente, e tem muita gente que
ndo aglienta./.../” (PELBART, Peter-Pal. Nossa sociedade estd es-
gotada de tudo. Disponivel em: http://oglobo.globo.com/sociedade/
conte-algo-que-nao-sei/peter-pal-pelbart-nossa-sociedade-esta
-esgotada-de-tudo-21231724, acesso em 20/04/2017).

27 De acordo com o IBC (Instituto Brasileiro de Coaching),
“Coaching é um processo de desenvolvimento humano, pautado
em diversas ciéncias como: Psicologia, Sociologia, Neurociéncias,
Programacéo  Neurolinguistica, e que usa de técnicas da
Administracdo de Empresas, Gestdo de Pessoas e do universo dos
esportes para apoiar pessoas e empresas no alcance de metas, no
desenvolvimento acelerado e, em sua evolucdo continua”. Disponivel
em: http:/;www.ibccoaching.com.br/tudo-sobre-coaching/coaching/
coaching-conceito-e-significado/, acesso em [4/01/2015.

versas triviais € nos meios de comunicagdo de massa, que
encobre os verdadeiros problemas éticos e morais. Ele
tem alertado para o fato de que a corrupcio politica ndo
¢ o grande problema nacional; a corrupcao real “estd em
outro lugar e é construida por outras forcas, /.../tornadas
invisiveis” (SOUZA, 2017, p. 7). Para ele, todo o debate
atual sobre ética e corrupcao, busca identificar acoes in-
trinsecamente demoniacas do Estado e seus ocupantes,
ao mesmo tempo em que poupa e engrandece exagera-
damente o mercado, promotor por exceléncia de acdes
intrinsecamente virtuosas (idem, p. 194). Para Souza, a
obra Raizes do Brasil, de Sérgio Buarque de Holanda,
publicada em 1936, forjou a duradoura nocéo de patri-
monialismo, que atribui exclusivamente aos ocupantes do
aparelho estatal a culpa pelas mazelas da politica nacio-
nal. Essa perspectiva veda a percepcao da corrupcao do
Estado “como efeito da captura do mesmo pela prépria
elite econémica que o usa para defender e aprofundar
seus privilégios” (ibidem, p. 130).

Esta visdo distorcida a respeito dos reais mecanismos que
explicam o verdadeiro deficit ético e moral brasileiro € cha-

mado por Souza de “corrupcao dos tolos” (ibidem, p. 136).

O grande esquema de corrupgdo sistémica que o capi-
talismo liberal financeirizado impde, que inclui a captura
do Estado, da politica e da esfera publica (sobretudo da
opinido publica), “é naturalizado e percebido como dado
imutavel” (ibidem, p. 166). Essa “contaminacdo” de valores
pela l6gica normativa dominante, ou, para usar o vocabu-
lario habermasiano, a colonizacao sistémica da moral (e da
ética, por extensdo) por iniciativa da configuracdo atual do
capitalismo, longe de desqualificar a ética, torna mais rele-
vante a sua invocacdo. Esta contaminagdo deve nos esti-
mular na busca coletiva de novos rumos politicos e éticos.
Até porque o papel da ética na atualidade, enquanto meta-

moral, como vimos, é criticar esse cédigo moral capitalista.

A empreitada ética pode e deve desnudar os valores vi-
gentes, explicitados ou ndo, compreender sua sustentacdo
epistemoldgica-politica e denunciar a cosmovisao e a légi-

ca normativa dominantes.



A ética, por sua natureza fundante, pode se assumir como
ferramenta critica e descobrir intencionalidades e interes-
ses submersos em discursos e praticas pretensamente

aceitos por todas as pessoas.

Hekesk

Como resultado destas notas provisérias posso extrair
alguns pontos de anélise com relacdo ao perfil atual do
sistema de gestdo de ética do Poder Executivo federal.

De inicio, a constatacdo de que devemos ter uma com-
preensdao ampliada de ética e ética publica. A ética nao
esta associada apenas ao imperativo individual de adotar
conduta correta, baseada em principios gerais, mas €,
sim, labor permanente e dindmico, lastreado no didlogo e
na liberdade humana. A ética publica, por seu lado, além
de implicar a adequada conduta de servidores e agentes
publicos, estd subordinada ao ethos geral da sociedade.

Também ressaltei que o deficit ético que induz a corrup-
¢ao nado sera sanado somente com a vigilancia e repres-
sao das condutas, nem com a sUbita conversao moral dos
agentes, pois a corrupcao, mais do que individual, vincu-
la-se as grandes opg¢des politicas e econdmicas adotadas

pela sociedade e pelos grupos sociais.

O ethos, por definicdo, ndo se confunde com a moral
dada, bem como ndo se esgota em sua dimensao impo-
sitiva-deontoldgica.

Por outro lado, o cddigo moral vigente nas sociedades
ocidentais, incluindo o Brasil, € marcado pela €nfase nos
valores liberais do individualismo, da competigao desen-

freada e da compreensao de si mesmo como “empresa”.

Em decorréncia, é preciso compreender que o deficit
ético fundamental (a corrupcao real) ndo estd localizado
apenas (ou principalmente) no aparelho estatal, mas nas
forcas que atuam no mercado e fragilizam, com sua colo-

nizagdo, o espaco publico e o interesse publico.

Com este pequeno conjunto de insights, procurei de-
monstrar que a priorizacao adotada pelo sistema de ges-
tdo de ética do Executivo federal - capitaneado pela CEP

e integrado pelas comissbes de ética espalhadas pelos
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diferentes érgaos publicos — de executar uma politica de
estrito controle da conduta dos servidores e agentes pu-

blicos ¢é insuficiente para enfrentar o tema da ética publica.

Minha experiéncia concreta, relatada no topico 2 deste tra-
balho, denota que a perspectiva dominante, no sistema de
gestdo da ética, de regramento da conduta individual dificul-
ta a discussdo de outros enfoques, tais como: construcio
coletiva e dindmica de valores e normas de conduta e o
debate de propostas afeitas a ética institucional, tais como:
missdo dos oérgdos, didlogo com os “clientes”(articulacdo
entre drgdo publico e sociedade) e participacdo do cor-
po funcional nas decisGes estratégicas. O modelo adotado
também dificulta o debate ético mais geral, em perspectiva
critica e sistematica, importante para ndo se perder a visdo
do todo do processo, condicdo necessaria para o aperfei-

coamento da cultura organizacional do espaco publico.

O ethos, reflexao livre de cada um e de todos, visa ela-
borar formas adequadas de convivéncia social, incluindo
nesse esforco a otimizacdo das estruturas politicas e eco-
nomicas e tem a marca intrinseca da indeterminagdo. Se
subordina, nessa perspectiva, a0s mecanismos procedi-
mentais de participagdo e de cidadania ativa. A esfera ética
publica comporta uma dimensao normativa importante
e inescapavel. O combate e a repressdo da corrupcao
sao importantissimos. Todavia, é preciso ampliar a visao
e estimular o debate sobre valores e rumos coletivos da
sociedade brasileira. E ilusério pensar que apenas a enun-
ciacdo de regras éticas e a correcao dos desvios através

de san¢des exemplares solucionardo o problema.

Como procurei demonstrar, o ethos, em relagdo a moral,
carrega um plus de critica, reflexdo e liberdade. A atitude
ética exige necessariamente justificacio, argumentacao,
fundamentacdo. E grave quando a ética se reduz a uma
ética publica preventiva (no sentido de divulgacdo prévia
das normas) e negativa, que tem como base o combate
a corrupgao personalizada, ao invés de estimular a ampla
formagdo de um acordo em torno dos principios basicos,
em perspectiva positiva. Ao invés de priorizar a formacio
enraizada de uma ética democratica, prioriza-se o contro-

le e a sancdo. Nesse quadro, o desdobramento natural é
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a judicializacdo da ética publica, o que nao contribui para

o enfrentamento do problema de fundo.

Considerando o estudo de caso efetuado, é possivel
apresentar algumas sugestdes para o aperfeicoamento do
sistema de gestao de ética do Executivo federal, a saber:
reforcar estruturalmente e dar maior autonomia para as
comissdes de ética, pois muitas delas possuem excessi-
va proximidade e dependéncia em relacdo aos gestores;
adotar politicas de recrutamento mais abrangentes, bus-
cando constituir comissdes com integrantes de formacio
e experiéncia profissional mais plurais e reduzindo seu
perfil “juridico”; ampliar o papel das comissdes, visando
abordar, além da ética da conduta individual, a ética insti-
tucional; incrementar o didlogo e interacdo das comissoes
com a sociedade, constituindo inclusive comissdes mistas,

com representacdo externa ao servico publico.

4. Conclusao

O que apresentei sio indicagdes a serem discutidas.
Entretanto, o escopo do artigo € outro, é apontar a am-
plitude do enfrentamento do tema, que ndo merece ser
abordado, como procurei mostrar, apenas na perspectiva
do controle da conduta dos agentes publicos. O assunto
inclui obrigatoriamente o enfrentamento de nossas ma-
zelas sociais. Uma cultura politica, como a de nosso pafs,
que aceita e até mesmo naturaliza a injustica, o privilégio e
a desigualdade, condiciona e determina um ambiente ético
fragilizado, que aceita (e mesmo estimula) as condutas ilicitas
e antiéticas. Se a injustica é a regra, porque serei justo? Por
que, ao agir, considerarei o interesse coletivo, se os demais,
a comegar pelos de cima, apenas pensam em seus interes-
ses particulares? Por isso, repito, o deficit ético e a corrupgao
ndo podem ser compreendidos apenas como um problema
de indole pessoal; eles estao imbricados com o modelo vi-

gente na cultura politica e na sociedade brasileira.

Propus-me a explicitar o descompasso existen-
te entre o estado da arte da reflexdo ética e a pratica do
sistema de gestdo da ética do Poder Executivo federal. O
sistema, ao privilegiar o controle das condutas individuais,
reproduz uma compreensao empobrecida de que o foco
deve ser a vigilancia na aplicacdo de cddigo moral dado.
Formula assim uma concepcao de ética publica regulada
por leis, com énfase na necessidade de vigilancia da con-
duta dos agentes publicos, tratada como uma mera ferra-
menta de gestao publica, que desconsidera uma realidade
cultural e politica. Ressalto que o sistema deve cumprir

esse papel, porém ele pode e deve ampliar o seu escopo.

Todos sabemos que o repertério juridico, nas democra-
cias ocidentais, € a base da gestdo publica. Se a ética pu-
blica é enquadrada nessa ldgica, ou seja, se reside nas leis
a sua razao de ser, ocorrera naturalmente a prevaléncia
do enfoque burocrético da ética, em desfavor do controle

social e da participacao social na definicdo das diretrizes

éticas da sociedade. As estruturas institucionais, no caso,
reproduzem concepcao que permeia toda a sociedade, a
visdo estereotipada de que a ética e a moral se resumem
a posse individual de “carater”. Essa concepgao é reforca-
da pelos operadores juridicos e formadores de opinido.

A

E a reflexdo ética subestimada e empobrecida. A con-
clusdo é cristalina: as limitagdes apontadas na pratica do
sistema de gestdo de ética do Executivo ndo sdo um fato
isolado; sdo decorrentes das limitagdes encontradas no

conjunto da sociedade brasileira.

Nao existe outro caminho a nao ser este: sacar a ética das
maos dos estudiosos da moral e dos operadores juridicos,
construindo-a cotidianamente nas relagdes sociais. O agir
ético nada mais é do que fruto da equacdo agir+pensar,
que resulta no agir reflexivo. Pois o papel da ética € exata-
mente o de conferir um carater criterioso e justo a condu-
ta. Mas como a conduta implica a alteridade, a abordagem



ética, por definicdo, é relacional e mUltipla, ndo se aprisio-
na na norma, Nao € uma técnica, nem se resume a uma
lista de deveres. Por isso as pautas éticas de cada momen-
to histdrico se recusam a ser congeladas, sdo, por natu-
reza, dindmicas, posto que resultantes da pratica reflexiva

livre de cada pessoa e das constru¢cdes humanas coletivas.

Por isso, na conclusdo do trabalho, ndo é possivel ofere-
cer saidas faceis ou fébrmulas prontas sobre a maneira de
robustecer a ética publica. Apenas lembro que ela trans-
cende a ética do agente publico e da prépria administra-
cao publica, pois envolve a articulagcio mesma entre cada
cidaddo, a sociedade toda e a esfera pUblica (que englo-
ba a maquina estatal e também as organizacdes coletivas
como associagdes, sindicatos e movimentos sociais). Esta
empreitada depende diretamente da mobilizacdo e orga-
nizacdo da sociedade, em particular daqueles mais preju-
dicados pelo status quo atual, ou seja, a grande maioria de
cidadaos situados no andar de baixo da piramide social.

Agir com ética é colocar as cartas na mesa e participar de
um debate informado sobre questdes de interesse publi-
co. Paraisso, é fundamental a transparéncia, a formacao e
a participacdo. Esta € a maneira de captar o espirito livre
e reflexivo do ethos, essa € a maneira de neutralizar gra-
dualmente as consequéncias nefastas da moral capitalista,

baseada na ética empresarial.

A

E preciso enfrentar simultaneamente o realismo cinico da
cultura transgressora da normatividade estabelecida e a
ocultacio interessada das causas estruturais do deficit ético.
Para tal, uma eventual reforma moral idealizante e individu-
alizada ndo surtira efeito. O desafio € forjar gradualmente,
no debate politico e na participacdo cidada, outra cultura,

com as normas decorrentes, que propicie a legitima busca
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do interesse particular de cada um e que proteja e estimu-

le, 20 mesmo tempo, os interesses coletivos.

O Unico caminho para a consolidagdo de cultura ética é
a cidadania ativa. Este é o Unico caminho em uma socie-
dade como a nossa, ndo apenas desigual, mas fragmen-
tada, na qual cada cidadao se encontra enredado na teia
sem fim de seus interesses particulares e a esfera publica é
compreendida como uma associagdo mecanica de indivi-
duos perseguindo fins individuais JASMIN, 2007). Nesta
configuracdo, é impossivel justificar e legitimar uma ética,

coletiva e relacional por natureza.

Afirmei no inicio do texto que a ética publica fragilizada
e a decorrente corrupgao desestimulam a cidadania e a
participacdo. Ocorre que no mundo das empresas de si,
na énfase permanente dos interesses privados, préprios
da sociedade de mercado, tende se instalar uma apatia
politica, pois ndo ha motivacao para preocupagdes com o
bem comum. Por isso, invocar o verdadeiro ethos significa
debater a importancia do bem publico, da acao coletiva
e da solidariedade politica. As comissdes de ética publica

podem ser indutoras desse debate junto a sociedade.

As sociedades atuais, com as suas limitadas democracias
representativas, encontram-se enfraquecidas em suas ca-
pacidades para lidar com o bem publico JASMIN, 2007),
tornando-se, dessa maneira, alvo facil de interesses par-
ticulares, de grupos e classes, inclusive na estratégia de
ocupacao do aparato estatal. A vida publica necessita da
presenca ativa dos cidaddos preocupados em conhecer
outras demandas que ndo as suas, em discutir e afirmar as
suas proposicoes e serem capazes de acompanhar e con-
trolar o desempenho e a adequacdo das politicas publicas

as proposicdes do bem comum. Este é o apelo do ethos.
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A TRANSPOSIGAD DA GESTAD
DE GUSTOS DO SETOR PRIVADO
PARA 0 PUBLIGO E 0 USO DA
INFORMAGAQ DE GUSTOS COMO
FERRAMENTA GERENGIAL DA
TRANSPARENGIA E GOMBATE A
CORRUPGAO NO SETOR SAUDE
PUBLICA'

THE TRANSPOSITION OF GOST MANAGEMENT OF THE PRIVATE
SECTOR TO THE PUBLIC AND THE USE OF COST INFORMATION AS
A MANAGEMENT TOOL FOR TRANSPARENCY AND COMBATING
CORRUPTION IN THE PUBLIC HEALTH SECTOR

Marcia Mascarenhas Alemao

Resumo

As diversas transformacdes da sociedade e do Estado, verificadas em especial nas Ultimas décadas, exigem a busca por
melhorias na gestao dos recursos publicos. Dentre as varias alternativas possiveis, ha propostas de uso de metodologias
de apropriacdo de custos do setor privado, desde que devidamente compreendidas e adequadas ao setor publico.
Nesse contexto, o objetivo deste artigo € discutir caso concreto de ganhos de resultado no setor publico alcancados
a partir de uma transposicao da aplicacdo de ferramentas de gestdo de custos utilizadas tipicamente no setor privado
para o setor publico, fundamentado na utilizacdo das informacgdes de custos como instrumento de combate a corrup-
cdo e transparéncia do gasto publico. A pratica da transparéncia na gestdo hospitalar publica e os ganhos gerados pelas
informacdes de custos estao aqui exemplificados no relatério Prestacdo de Contas ao Paciente da Fundacdo Hospitalar
do Estado de Minas Gerais — Fhemig disponibilizado aos correlatos usuérios. A presente pesquisa se classifica como
social, envolvendo técnica exploratéria e de revisao bibliografica, utilizando método de investigacio caracterizado como

observacional e monogréfico, incluindo o estudo de caso da Fhemig.
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A pesquisa evidenciou que os objetivos de transparéncias das informagdes de custos, de maximizagao dos lucros e de
redugdo dos custos no setor privado sao distintos do setor publico, cujo objetivo € a compreensdo dos niveis de com-
plexidade da informagao, de forma a permitir a andlise do valor publico gerado e de processos internos, sempre visando

a racionalizacdo do uso dos recursos, melhoria no desempenho e fundamentacao de politicas publicas.

Palavras Chaves: Metainformagdo custo. Custos Setor Publico. Transparéncia. Controle Gastos Publicos. Prestacdo
de Contas ao Paciente.

Abstract

The various changes in society and the state, especially in recent decades, require the search for improvements in the
management of public resources. Among the various possible alternatives, there are proposals for the use of private sector
appropriation methodologies, provided they are properly understood and appropriate to the public sector. In this context, the
objective of this article is to discuss the concrete case of public sector result gains achieved through a transposition of the
application of tools and technology of cost management typically applied in the private sector to the public sector, based on
the use of information from costs as an instrument to combat corruption and transparency of public spending. The practice
of transparency in public hospital management and the gains generated by cost information are exemplified here in the
Report on Accounts to the Patient of the Hospital Foundation of the State of Minas Gerais - Fhemig made available to the
corresponding users. The present research is classified as social, involving exploratory and bibliographic review techniques,
using research method characterized as observational and monographic, including the Fhemig case study. The research
evidenced that the objectives of transparency of cost information, profit maximization and cost reduction in the private sector
are distinct from the public sector, whose objective is to understand the levels of information complexity in order to allow the
analysis of the value generated public and internal processes, always aiming at rationalizing the use of resources, improving

performance and rationale of public policies.

Keywords: Cost metadata. Public sector costs. Transparency. Control Public Expenses. Accountability to the Patient
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l. Introducao

Os avancos da economia brasileira advindos da
estabilidade monetaria, ocorridos a partir da década de
1990, permitiram conquistas sem precedentes no bem
-estar da populacdo, em um processo de reducdo das
desigualdades sociais e da pobreza. Para manter a traje-
téria de desenvolvimento sustentavel ansiado pela popu-
lagdo brasileira é necessario aumentar acoes relacionadas
a qualidade e a eficiéncia do gasto publico. Mais do que
uma oportunidade, o aumento da eficiéncia do gasto pu-
blico no Brasil ¢ uma necessidade. O primeiro passo nes-
sa direcdo é a mensuracao do desempenho das unidades
produtoras desses servicos publicos (CATELLI, SANTOS,
2004; BOUERI; ROCHA; RODOPOULQOS, 2015) ali-
nhado a transparéncia dessas informacoes.

O setor publico vem experimentando importante mudanca
do seu paradigma de gestdo pelas intensas transformagdes
politicas e socioecondmicas que ocorreram nas Ultimas dé-
cadas, que exigem uma redefinicio da administracao publica
(SANT'ANA; ROCHA, 2006). Tal mudanca envolve princi-
pios como ética, accountability, transparéncia, qualidade do
gasto publico e maior enfoque no cidaddo. Estas séo materia-
lizadas com a incorporagao de conhecimentos gerenciais utili-
zados na area privada e a flexibilizacdo do Estado Burocrético,
sem énfase para o resultado das suas a¢des, rumo ao Estado
Gerencial, voltado para os processos pelos quais estas agdes
se realizam (BRASIL, 1998; MIRANDA FILHO, 2003).

O processo de racionalizacdo da administracdo publica en-
fatiza o controle do gasto publico e ndo simplesmente o
corte do gasto publico. Vé-se o empenho em conduzir o
tema da qualidade do gasto publico na agenda de diversos
paises. No Brasil em particular, esta agenda vem acompa-
nhada da abordagem de combate a corrup¢ao e da promo-
¢do da transparéncia como forma de permitir a participacdo
das pessoas no processo politico. Alinhada a uma politica
de responsabilidade social e a perspectiva econémica do
pals, o desenvolvimento desta agenda exige estudos sobre
a melhor forma de identificar como os recursos publicos

sao gastos. Para tanto, a compreensdo do tema custos ¢

fundamental como instrumento de gestdo, transparéncia e
combate a corrupcao. Soma-se a estas prerrogativas a ne-
cessidade de atender aos ditames da legislacdo e ao melhor
valor pelo dinheiro. Este é arcabouco do principal entendi-
mento de qualidade do gasto publico aqui.

Dentre as imposicoes legais, a Constituicdo Federal de
1988 (BRASIL, 1988) constitui importante marco geren-
cial ao evidenciar, em seu artigo 37, que a administracdo
publica deve, entre outros, observar o principio da efici-
éncia. Outro marco institucional nesse cenario é o adven-
to da Lei Complementar Federal n® 101/2000 (BRASIL,
2000), que estabelece diretrizes para o equilibrio fiscal
dos entes federativos e sancdes para os gestores publi-
COS que nao agirem em consonancia com essas diretrizes
(MIRANDA FILHO, 2003).

Acrescenta-se a publicacio das Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBC TSP), que
objetiva evidenciar informagdes contabeis que “déem su-
porte a otimizacdo da gestdo dos recursos publicos (cus-
tos), ao principio da transparéncia e a instrumentalizacdo
do controle social, bem como visar sempre a eficiéncia, a
eficicia e a efetividade das acdes governamentais” (RIBEIRO
etal, 2014, p.9). Porém, a grande transformacéo ocorrida
mais recentemente deve-se a publicacdo da Lei de Acesso a
Informacdo (ANGELICO; TEIXEIRA, 2012; BRASIL, 201 1).

No setor publico, a implantacdo de sistemas de custos
estd legalmente fundamentada, mas ndo possui ainda
normas ou metodologias definidas para essa apuragdo.
O assunto custos, no setor publico, esta evidenciado na
legislacdo brasileira desde a década de 1960, sem, contu-
do, significar que mereceu empenho para a sua efetivacdo
por parte dos rgdos publicos. Isso por ndo haver obriga-

toriedade em sua implantacdo.

Faz-se necessario o aprofundamento da formulagdo de
um sistema de informagdes de custos que possa atender
diretamente aos anseios dos cidaddos, com o objetivo

de garantir a transparéncia do uso dos gastos e, tam-



bém, as pretensdes dos administradores publicos, com
o objetivo de ser uma ferramenta de suporte a gestao.
Compreende-se que, desta forma, para andlise dos re-
sultados das acdes governamentais, “o conhecimento dos
custos dos servicos publicos é fundamental para se atingir
uma alocagao eficiente de recursos. O desconhecimento
dos custos € o maior indicador de ineficiéncia no provi-
mento dos servicos publicos” (NUNES, 1998, p.1).

Especialmente no setor salide publica, a gestao de custos
toma uma dimenséo especifica, podendo e devendo ofe-
recer solucdes adequadas ao desafio de conciliar a escas-
sez de recursos com a demanda crescente pelos servicos.
No setor salde, além das fundamentacbes legais gerais do
setor publico, o uso de informacdes de custos esta posta
na Lei do SUS (BRASIL, 1990), (BRASIL, P DAR., 1990)
que preconiza a necessidade de evidéncias do equilibrio
econdmico financeiro dos prestadores de servicos ao SUS
e também na Carta dos Direitos dos Usudrios da Salde
(BRASIL, 2007) que, no seu segundo principio, descre-
ve que é direito do cidaddo ter atendimento resolutivo
com qualidade, sempre que necessario, tendo garantido,
dentre outros fatores, informagdes sobre o seu estado de
salide, incluindo nestas as informagdes sobre o custo das
intervencdes das quais se beneficiou.

As informagdes de custos em salde sao fundamentais na
discussao do custo dos servicos prestados e, consequente-
mente, fundamentam a discussdo do uso dos recursos para
a salde e o financiamento da salde, principal preocupa-
cdo dos gestores (BRASIL, 2013). Porém, o uso de meto-
dologias de apropriacdo de custos no setor publico exige
compreensao e adequagdo das metodologias da gestao de
custos utilizados no setor privado, sem perda do rigor me-
todoldgico cientffico necessario. A adequacio dos objetivos
dos sistemas de custos e das metodologias utilizadas no se-
tor privado é uma necessidade para a ampliacao dos ganhos
de resultado e juizo de valor ao setor publico, principal-
mente no setor salde e, especialmente no setor hospitalar.

Apesar da fundamentacao legal e da importancia da implan-
tacdo de sistemas de custos no setor salde, apenas 5%
dos hospitais geravam informacdes de custos até 2009,

conforme informagdes de pesquisa subsidiada pelo Banco
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Mundial e ndo atualizadas posteriormente (LA FORGIA;
COUTTOLENC, 2009). As informagdes de custos sao
apontadas como necessarias para melhorar o desempenho
e a qualidade da atencdo hospitalar (BANCO MUNDIAL,
2007; OECD, 2010; BANCO MUNDIAL, 2010; BRASIL,
2009). Sua falta desvincula o planejamento e o orcamento
de polfticas e programas de salde, diminuindo a validade
destes como ferramenta de gestdo (BANCO MUNDIAL,
2007). Dada a importancia das informacdes de custos, o
objetivo deste artigo é construir uma coeréncia conceitual
e semantica que gere ganhos de resultado ao setor publico
a0 apresentar uma transposicao da aplicacdo da ferramenta
de gestao de custos aplicada ao setor privado, de uma for-
ma ampla, a todo o setor publico e refletir sobre as condi-

¢des e contextos em que isso pode ocorrer.

Destaca-se a apresentacdo dos conceitos ja desenvolvidos
para o todo o setor privado e a construciao de sua aplicacio
na gestdo publica como um todo, porém mais focado no se-
tor salide. N&o se pretende revisar ou modificar conceitos,
mas construir uma coeréncia conceitual e semantica que
permita ganhos de resultado ao setor publico, apresentando
a utilizacdo das informacdes de custos como metainforma-
cdo, isto é, como informacdo acerca de informacdes que
permita ser instrumento de combate a corrupcao e trans-
paréncia do gasto publico. Além disto, sera apresentado o
exemplo de transparéncia na gestao hospitalar publica e os
ganhos gerados na gestao da Fundagao Hospitalar do Estado
de Minas Gerais - Fhemig advindos da disponibilizacdo do
Relatério Prestacdo de Contas ao Paciente, entregue aos
pacientes na hora da alta hospitalar e seu impacto na gestao.

Assim sendo, o objetivo do trabalho ¢€ apresentar o relato
de uma experiéncia de gestao, utilizando o exemplo de
uma instituicdo publica como a Fhemig para demonstrar a
utilidade da gestao de custos para a transparéncia e com-
bate a corrup¢do. O artigo é composto de cinco partes,

contando esta introdugao.
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A segunda parte compreende o referencial tedrico, apresentando o uso de informagdes de custos como instrumento de

combate a corrupgdo na salde, a distingdo do uso das informacdes de custos no setor privado e no publico e a discussao

sobre o uso dos recursos na salide. A terceira parte apresenta os procedimentos metodoldgicos propostos na constru-

¢do deste artigo. A quarta parte apresenta a Fundacdo Hospitalar do Estado de Minas Gerais e a Prestacdo de Contas ao

Paciente. A quinta Ultima parte apresenta a conclusao do artigo.

2. Fundamentacao teorica

O referencial tedrico deste artigo apresenta a conceituacao sobre o uso de informacdes de custos como ferramenta no

combate a corrupgao na salide; as particularidades no uso de metodologias de custeio no setor privado e no publico e,

finalizando, apresentado uma discussao sobre o uso de informagdes de custos no setor salide publica.

2.1. O uso de informacoes de custos como instrumento de combate a corrupcao

na saude

A corrupgdo é um fendbmeno mundial presen-
te em todos os paises em maior ou menor escala. Neste
contexto, acdes do Estado para institucionalizacdo de
uma politica anticorrupgao tem como principais caminhos
a participagdo popular, o controle social e o desenvolvi-
mento de uma governanca publica (VIAN, 2006, 2008;
MUSAU; VIAN, 2008).

O combate a corrupgdo no setor da salde é um grande
desafio dadas as suas caracteristicas e particularidades tais
como: complexidade dos servicos oferecidos dentro de
um relacionamento fornecedor-paciente marcado por
desequilibrios em informacdes e demanda inelastica de
servico; infraestrutura fisica dispendiosa e dependéncia de
alta tecnologia. Estas caracteristicas evidenciam riscos as-
sociados de suborno, colusao e corrupcao ex post, até a
linha de frente (VIAN, 2006; 2008). A corrupgdo € uma
ameaca no setor da salde diagnosticada e abordada por
meio de algumas praticas comuns que incluem: absen-
teismo, desvio, inadequacdo, superfaturamento de supri-
mentos médicos, pagamentos informais, fraude, dificulda-
de de regulacao das praticas médicas e das contratacdes
de servicos, fralde no financiamento e repasse dos recur-
sos. Cada uma dessas praticas representa um grande de-

safio em muitos paises em desenvolvimento. Finalmente,

no setor de salde a distin¢do entre corrupcao e ineficién-

cia &€ muitas vezes dificil de ser realizada.

No setor publico, especificamente no Brasil, o desenvol-
vimento de uma governanca publica deve estar alinhado a
medidas de combate a corrupcao, melhora na responsabi-
lizacao e na transparéncia. Isto perpassa pelo conhecimen-
to e divulgacdo de informacdes de custos como um dos
principais instrumentos para fundamentar parametros téc-
nicos dos servicos prestados que, conforme preconizado
na Constituicdo Federal, sdo de responsabilidade da admi-
nistragao publica e permitam a interagdo com a sociedade.
Desta forma, as informacdes de custos instrumentalizam
a sociedade num maior controle social que, ao tomar co-
nhecimento da matéria técnica ou de fato, podem assim

avaliar e sugerir modificacdes no processo decisério.

Por intermédio de instrumentos de intervencdes para re-
duzir a vulnerabilidade a corrupcdo — de divulgacéo de
informacdes e de interacdo com a sociedade - o controle
social podera ser feito desde o inicio da fase de planeja-
mento, ensejando a melhoria dos resultados. Alguns com-
ponentes padrdes destes instrumentos incluem como
estratégia essencial o incentivo no desenvolvimento de
sistemas gerenciais que permitam maior transparéncia no
uso dos recursos (VIAN, 2006).



Referente ao SUS do Brasil, o Banco Mundial em seu
Relatério “Governanca no Sistema Unico de Satide (SUS) do
Brasil: Melhorando a Qualidade do Gasto Publico e Gestdo
de Recursos” (BANCO MUNDIAL, 2007) apresenta que
a governanca tem impacto sobre a qualidade dos gastos
publicos e efetividade da gestdao de recursos e, por Ulti-
mo, a eficiéncia e qualidade da prestagdo de servigos. No
setor hospitalar, a relacdo entre informacao e eficiéncia do
setor foi pesquisada La Forgia e Couttolenc (2009). Com
relacdo as informagodes, eles especificam a necessidade de
geracdo de informacdes que subsidiem o conhecimento
sobre a gestdo das organizacdes hospitalares, de forma
a possibilitar a mensuragdo dos processos internos pro-
duzidos. Depara-se com a necessidade de compreensao
e mensuracdo de informacdes de custos, metodologi-
camente afiancavel, para o setor salde, especificamente

para o setor hospitalar publico, que possibilitem o conhe-

985

cimento dos recursos internos da organizacdo e de sua
gestdo. Entende-se por metodologicamente afiancavel
que o conhecimento seja cientifico, isto é, que lide com
ocorréncias ou fatos, que seja um conhecimento contin-
gente, sistematico, verificavel, falivel, por poder ser refor-
mulado pelo acervo de novas proposicdes e teorias, isto
é, que tenha rigor cientffico (LAKARTOS, MARCONI,
1991). Adota-se aqui o conceito de ciéncia, conforme
apresentado pelos autores supracitados, como “conjunto
de conhecimentos racionais, certos ou provaveis, obtidos
metodicamente sistematizados e verificaveis, que fazem
referéncia a objetos de uma mesma natureza. Considera-
se o conhecimento cientffico Util em decorréncia de sua
objetividade, pois, na busca da verdade, cria ferramentas
de observacido e experimentacdo que lhe conferem um
conhecimento adequado das coisas” (p.37).

2.2, A distincao do uso das informacoées de custos no setor privado e no setor

saude publica

A alocacdo de custos fornece informacdes
necessarias para decisdes estratégicas e operacionais
(HORNGREN; DATA FOSTER, 2004). O uso de um
sistema de custos em detrimento de outro em uma or-
ganizacdo esta diretamente relacionado a uma série de
elementos, entre eles a estratégia corporativa a ser se-
guida. A escolha da metodologia de custeio deve refletir
a importancia da estimativa de custos precisas e sua viabi-
lidade ou devem ser consideradas questdes de exatidao,
viabilidade, consisténcia e generalizacdo (TAN, 2009).

Bornia (2002), corroborando a proposta de Brignall et al.
(1991), afirma que um sistema de custos deve primeira-
mente definir qual informacio é importante (o que deve
ser medido) para depois decidir como medi-la, o que
demanda, necessaria e implicitamente, alinhamento com
a estratégia da organizagdo. A escolha de instrumentos
gerenciais de apoio a tomada de decisao tende a atender
aos propdsitos de seu uso (DIEHL, 2004). Para o autor, os
mesmos instrumentos podem fornecer resultados distin-
tos em contextos diferentes, dependendo dos propdsitos

da medicdo. Dessa forma, o tipo de instrumento utilizado

e a finalidade de seu uso estao relacionados ao contexto

estratégico da organizacio.

O tipo de instrumento utilizado tanto no setor privado
e no publico pode ser resumido nas distintas metodo-
logias comumente utilizadas para apuracdo de custos. O
Custeio por Absorcdo adota a concepcio de que os produ-
tos produzidos e/ou servicos prestados devem absorver
os custos, sendo coerente com legislacdo e com a gestao
tanto estratégica, quanto operacional. E a metodologia
mais utilizada tanto no setor privado quanto no publico.
Os custos, gastos identificados aos produtos finais, séo se-
parados das despesas, gastos nao vinculados ao produto
final, na apresentacdo do Demonstrativo do Resultado do
Exercicio, conforme exigéncia legal, para identificacdo do
lucro da empresa, e consequentemente, o imposto a ser
pago. O Custeio Direto permite a identificagdo dos cus-
tos diretamente utilizados aos produtos e servicos, sen-
do utilizado para andlise da margem de contribuicdo de
cada produto aos resultados da empresa. O Custeio por
Atividades apresenta que os custos sao consumidos pelas

atividades e estas atividades consumem os recursos.
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Para a utilizacdo de métodos de custeio no setor publico
necessario se faz que haja uma transposicao, metodolo-
gicamente vélida e sistematizada para sua utilizacdo. Cada
método de custeio, com suas particularidades, exige
uma adaptacdo que deve ser explicitada, principalmente
no que tange aos objetivos e exigéncias (BRASIL, 2013).
Desta forma, é necessario que seja definida a metodo-
logia a ser utilizada com as adequagdes exigidas, sempre
dentro do rigor metodoldgico, isto é, utilizando funda-
mentos e critérios na formacdo das evidéncias de forma
a poderem ser comprovadas. Destaca-se quanto a ado-
cdo da metodologia de Custeio por Absor¢do no setor
publico, a primeira transposicdo e adequagdo necessaria
é quanto a distin¢do entre custos e despesas. Conforme
apresentado por Nunes (1998), considerando serem to-
dos os gastos destinados ao servico final — prestacdo de
servicos publicos — ndo hé porque distinguir os conceitos.
Tao relevantes quando a definicdo da metodologia ¢ a fi-
nalidade do uso das informagdes de custos, fundamental-
mente diversa do setor privado para o setor publico. Ha a
necessidade de se definir construtos com maior rigidez e/
ou adapta¢des e/ou concessdes visando o fortalecimento

legal e gerencial da gestao de custos publicos.

No setor privado, conhecimentos, praticas e técnicas de
utilizacdo de sistemas de custos e da gestdo de custos inicia-
da a partir da Revolugdo Industrial, tem, ao longo de diver-
sas décadas, se consolidado como fundamental para atingir
o objetivo de maximizagdo dos lucros, reducio de gastos,
aumento de lucratividade, entre outros (CAMARGOS;
GONCALVES, 2004; MARTINS, 2003). No setor publico,
a finalidade dos sistemas de custos deve ser apresentada
como a melhor utilizagdo dos recursos — best value for
money (GONCALVES; ALEMAO:; DRUMOND, 2013);

fundamentar politicas publicas; avaliar necessidade de re-

cursos para prestar servico especffico e avaliaR ineficiéncias
de financiamento (HENDRIKS et al., 2014). Assim, devem
integrar ao esforco de estabelecer medidas de desempe-
nho capazes de combater o desperdicio, aumentar a ac-
countability e a transparéncia da gestdo pUblica. A existéncia
de um sistema de custos é fundamental para o controle
social dos atos publicos (NUNES, 1998).

O conhecimento dos processos de formacdo dos cus-
tos possibilita o controle e verificagdo dos resultados de
cada atividade. Neste contexto, destaca-se a importancia
de considerar as informacdes de custos como metainfor-
macao (GILLILAND, 2008). A metainformagéo é comu-
mente entendida como informagdo acerca de informa-
cao. No setor publico, a compreensdo das informacgdes
de custos deve ir além do quanto custa, objetivando a
desestigmatizacdo dos custos como ferramenta trivial de
corte de gastos e sim com o objetivo de melhor uso dos
recursos (GONCALVES et al., 2014).

A utilizacdo da metainformagdo custos pode ser eviden-
ciada na estratégia organizacional, ao possibilitar o alinha-
mento de acdes tatico/gerenciais, a vinculagdo de objeti-
VOs as operacdes cotidianas, bem como permitir a garantia
da qualidade dos gastos publicos desde o topo até a base
da piramide administrativa. As informagdes de custos de-
vem ser vistas como Indicador de Resultados e Indicador
de Processos, conforme apresentado na Figura |. A confi-
guracdo apresentada inova na constru¢do de um caminho
gerencial interno destacado por meio de questdes norte-
adoras. As quatro questoes norteadoras representam os
niveis de compreensao das informacdes (GONCALVES et
al., 2016). Apds a resposta a estas quatro questoes te-
mos um salto da base de conhecimento do dominio para

a transferéncia de tecnologia.
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como Ferramenta Gerencial da Transparéncia e Combate a Corrupcdo no Setor Satide Publica

FIGURA | — Niveis de compreensao das informagoes de custos

. 42 E quanto aos resultados?

. 32 Esse custo éadequado?

22 Por que tem esse custo?
(]

12 Quanto custa?

7!
Transferéncia

52

Dominio de
processos

de
tecnologia

Fonte: GONCALVES et al. (2016).

Num primeiro nivel de complexidade busca-
se responder & primeira questdo: quanto custa? Trata-se
da pergunta cuja resposta é a mais simples e rapida, em-
bora ainda seja desafiadora no setor publico. Representa
o inicio do processo de geracdo de conhecimento de
custos. Esta questdo remete a uma envoltdria com um
segundo nivel de complexidade: porque tem este custo? A
resposta a esta questao consome mais tempo e estudo ao
criar a necessidade de compreensdo dos processos ad-
ministrativos e assistenciais que levaram ao consumo dos
recursos. Numa terceira envoltéria temos a questao: o
custo é adequado? Neste momento, a abordagem quan-
titativa incorpora andlise de juizo de valor e uma analise
qualitativa. Integra-se neste momento a necessidade de
envolvimento, principalmente dos gestores, na funda-
mentagdo da adequagdo dos processos. A quarta envol-
téria de complexidade leva a quarta questao: e quanto aos
resultados? Temos nesta questdo a compreensao de quais
resultados foram gerados no processo de utilizacido dos
recursos. Estes quatro questionamentos encerram um ci-
clo completo: compreender desde quanto custa até quais
os resultados alcancados e os caminhos percorridos. Este
ciclo pode ser conhecido como dominio de processos.

O dominio de processos representa a quinta envoltdria na
compreensdo da metainformagdo custo. Isso significa o
dominio do processo de trabalho, isto €, que se tém as
atividades que constituem o processo e 0s recursos con-
sumidos. Esta compreensdo das informagbes de custos
que representa o dominio de processos remete a um
sexto nivel: dominio tecnolégico e, finalmente, o sétimo,
e Ultimo, nivel de complexidade que é a transferéncia de
tecnologia. Entdo, exemplificando a utilizagdo no setor
salide, quando se diz que uma apendicectomia custa X
reais, este X traduz ou sumariza o que foi consumido e
como foram utilizados recursos humanos, materiais, me-
dicamentos, etc. e o processo de trabalho. Ha a compre-
ensao dos processos de produgdo dessa apendicectomia,
permitindo avaliar se é adequada e otimizada (dominio
do processo), se temos protocolos de atendimento (do-
minio tecnoldgico) e se temos como reproduzir este pro-
cesso de assisténcia entre as Unidades Assistenciais (trans-

feréncia de tecnologia) ou outros hospitais.
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Neste contexto, € importante salientar que a informa-
¢do de custos apresenta dois dominios (MORESI, 2000).
No primeiro deles, ela deve atender as necessidades de
uma pessoa ou de um grupo. E o caso dos dois primei-
ros niveis de complexidade. Nesse caso, a disponibili-
zacdo da informacdo deve ser a pessoa ou aos grupos
certos, na hora certa e no local exato, na forma correta.
O segundo dominio é o da organizagdo, onde o valor da
informacdo esta relacionado ao seu papel no processo
decisério. Compreende os demais niveis de complexi-
dade apresentados. Também deve ser considerado que
o produto informacional como um todo também agrega
valor a outras atividades no processamento da informacao
(GONCALVES et al., 2013).

Outra importante questdo a ser considerada, conforme
os autores supracitados, é com relacdo ao uso de con-
ceitos ja fundamentados na gestao de custos no setor pri-
vado, presentes na literatura e enfaticamente defendidos.
As informacdes de custos no setor publico necessitam ter
como objetivo alguns construtos balizadores ou de refe-
réncia objetiva para o seu desenvolvimento. Sdo cons-
tructos, e ndo conceitos, por agregarem varias dimensoes
de varidveis intrinsecamente relacionadas nao diretamen-
te mensuraveis, tornam-se preocupacao continua da ges-
tdo, notadamente a gestdo publica. Entre eles, podemos
destacar: accountability; melhores prdticas; benchmarking;
melhor valor do dinheiro (best value for money),; desenvolvi-
mento cientifico e tecnoldgico; inovacdo. A busca do enten-
dimento destes construtos no setor publico é necessaria
para o entendimento dos objetivos da apuracao dos cus-

tos no setor publico.

Tome-se o caso do construto Accountability. Accountability
apresenta-se como sindnimo de responsabilidade objeti-
va ou obrigacdo de responder por algo (MOSHER, 1968)
representando estruturas burocréticas de responsabilida-
de do Estado para protecio dos direitos do cidaddo con-
tra usos indevidos do poder pelo governo como um todo
(CAMPQOS, 1990). Conforme definido pela autora, o

exercicio da accountability ¢ determinado pela qualidade
das relacbes entre governo e cidaddo, entre burocracia e
clientelas, sendo diretamente relacionada com uma de-
mocracia verdadeiramente participativa, relacionado com
mecanismos formais de controle do funcionamento do
Estado para protecio dos direitos do cidaddo. A transpa-
réncia na utilizacdo dos recursos nas atividades e produ-
tos fornecidos pelas instituicdes publicas permite melhor
controle e identificacdo dos servicos prestados. Ha de se
considerar que a transparéncia cobra a visibilidade no uso
dos recursos. A percepcdo de que a utilizacdo das in-
formagdes de custos objetiva o entendimento do como,
onde e porque estao sendo consumidos os recursos, leva

a um gerenciamento de recursos com mais qualidade.

A busca por melhores prdticas e o benchmarking sao, pra-
ticamente, causa e consequéncia. O benchmarking pre-
coniza a reproducdo das melhores préticas baseando-se
em mapeamento dos processos e geracao de nUmeros.
A divulgacdo de relatérios de custos possibilita a troca
de experiéncias e compartilhamento de a¢des para de-
senvolvimento das organizagdes publicas. Proporcionam
adequacdo dos processos administrativos e assistenciais
que subsidiam uma profunda definicio de atividades, atra-
vés de difusdao do conhecimento do trabalho realizado.

No setor publico a otimizacdo dos gastos deve permear
com intensidade todas as estratégias de gestdo. Nao é
suficiente economizar ou evitar desperdicios. E preciso ir
além, ou seja, fazer valer mais os recursos disponiveis. Ea
pratica do nem mais caro e nem mais barato, mas o adequa-
do com qualidade. Ea expressao correta do Melhor Valor
pelo Dinheiro (Best Value for Money). A redugdo dos custos

por si ndo deve ser o objetivo da apuracao dos custos.

Quanto ao Desenvolvimento Cientffico e Tecnoldgico e
o conceito de Inovacdo o conhecimento dos custos da
suporte a politicas regulatdrias e de incentivos por melho-
res praticas, desenvolvimento e assessoria de Tecnologias

Informacionais, Gerenciais e Estruturais.
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2.3. Discussao sobre uso dos recursos na saude

No setor salde, conforme apresentado por
Gongalves et al. (2011), a metainformacdo descreve
as informagdes como sumario de outras informacdes,
apresentando o que, como e quanto sdo consumidos de
recursos nos processos. Constituiu-se em ferramenta
essencial, balizadora das propostas de qualidade, pois sus-
tenta uma base para o conhecimento, acompanhamento
e avaliacao sistematica dos gastos das diversas atividades
tanto assistenciais quanto administrativas no setor satde.
Representa ferramenta gerencial, fornecendo informa-
¢oes para o planejamento e elaboracio de indicadores de
produto e de processo, possibilitando a reducao de con-
sumo e a criacdo de indicadores econdmicos, financeiros
e de desempenho, que possibilitam a garantia da qualida-

de final do produto ou servico entregue a sociedade.

Apesar dos gastos no setor salide apresentarem expressivo
volume, o tema custos ainda é pouco explorado na sau-
de publica. Nas organizacdes publicas de salde, inicia-se a
crenga da necessidade de conhecer os custos dos servicos
prestados, de forma incipiente, porém gradativamente, as-
cendente. A cultura de que satde ndo tem preco vem se

consolidando em sadide ndo tem preco, mas tem custo.

No ambito da discussao do gerenciamento dos recursos da
salide, alguns estudos evidenciam questoes criticas de ges-

tdo da salde, especialmente no setor hospitalar, tais como
falta de controle, ineficiéncias técnicas e alocativas, baixa
qualidade dos servicos, falta de responsabilizacdo (ALVES,
1998; BANCO MUNDIAL, 2007; BORBA; NETO, 2008;
COBAITO, 2012; VENDEMIATT! et al., 2010).

Acredita-se na necessidade de compreender e mensurar
OS recursos internos e sua gestao nas organizagdes hos-
pitalares publicas. Essa vertente esta diretamente relacio-
nada a exigéncia de conhecimento dos custos de servicos
prestados por hospitais como ferramenta de gestdo e re-

ducdo de incertezas.

A geracdo e a evidenciagdo de informagdes relativas a cus-
tos dos servicos prestados no setor salde e os valores
pagos por esses servicos possibilitam maior transparéncia
do uso dos recursos publicos. O conhecimento dos cus-
tos dos hospitais publicos e sua gestdo tornam-se, por-
tanto, fundamentais para a alocacio eficiente de recursos
e a melhoria da qualidade dos servicos prestados. Apesar
da necessidade dessas informagdes, os custos da presta-
cao de servicos e da implantacdo de sistemas de custos
hospitalares sao apontados por diversos autores como de
dificil identificacio (ALEMAQ, 2012; DUTTA; ZBARACKI;
BERGEN, 2003; LA FORGIA; COUTTOLENC, 2009).

3. Procedimentos metodolégicos

A ciéncia tem como objetivo verificar a vera-
cidade dos fatos, desta forma, exige que se determine os
métodos que possibilitou chegar a esse conhecimento
(GIL, 1999). Os métodos cientfficos utilizados para elabo-
racdo deste artigo representam um conjunto das atividades
sisteméticas e racionais que permitiram alcancar conheci-
mentos validos e verdadeiros, tracando o caminho a ser
seguido (LAKATOS, MARCONI, 1991). Conforme apre-
sentado pelos autores, os métodos sdo etapas concretas

da investigacdo, com finalidade de explicar os fendmenos,

podendo ser considerados como técnicas de investigacao.

Este artigo trata de pesquisa conceituada como pesquisa
social, ao ser entendida como processo que, utilizando
metodologia cientffica, permite a obtencdo de novos co-
nhecimentos no campo da realidade social (GIL, 1999). A
problematizacdo da pesquisa envolveu pesquisa explorato-
ria, envolvendo levantamento bibliografico por ter como
objetivo geral de proporcionar visdo geral de um determi-
nado fato (GIL, 1999), utilizando método de investigacao

caracterizado como sendo observacional e monogréfico
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(GONGCALVES; MEIRELLES, 2004, LAKATOS, MARCONI,
[991). Conforme os autores, o método de investigacdo
observacional é aquele em que o cientista observa os fatos
e eventos. Por sua vez, trata-se de monogréfico na medida
em que parte do principio de que o estudo de um caso em

profundidade pode ser representativo para outros seme-
Ihantes (LAKATOS E MARCONII, 1991; GIL, 1999).

Desta forma, o levantamento bibliogréfico fundamentou
a apresentacdo da fundamentagdo tedrica. Foi também
incluido o estudo de caso da disponibilizacdo do relatd-
rio dos custos assistenciais do tratamento realizado aos
usuarios da Fhemig, sintetizado no Relatério Prestagdao de
Contas ao Paciente, ilustrativo como ferramenta de con-

trole e combate a corrupgao no setor satde.

Considerando que foi estudado o sistema de custos da
Fhemig e a Prestacdo de Contas ao Paciente, o método
utilizado pode ser apresentado como monogréfico, por
ser a investigagdo um exame do tema escolhido, obser-
vando os fatores que o influenciaram e analisando seus
aspectos.

Acrescenta-se que o artigo € um relato da experiéncia de
gestdo, utilizando o exemplo de uma instituicao publica
como a Fhemig para demonstrar a utilidade da gestao de
custos para a transparéncia (e combate a corrupcio), isto
por ter sido a autora responsavel pelo Observatério de
Custos e pela implantacdo do SIGH-Custos nos Ultimos
10 anos.

4. Resultado - a Fhemig e a Prestacao de
Contas ao Paciente (Conta Paciente)

Diante das mudancas de paradigma de gestao
e dos dispositivos legais, surge a necessidade de aprofun-
damento da formulacdo de um sistema de informacdes
de custos que atenda as necessidades internas da orga-
nizacdo, aos anseios dos cidadaos e as necessidades dos
administradores publicos na busca por instrumentos de
transparéncia e combate a corrupgao, fundamentacao de
politicas publicas e uso dos recursos. Neste contexto, a
Fundacdo Hospitalar do Estado de Minas Gerais — Fhemig
buscou cumprir o compromisso de implantar um sistema
de gestao de custos que possibilitasse a melhor utilizacao
de recursos e otimizacdo da prestacio de servicos hospi-
talares. A Fhemig é uma rede hospitalar publica formada
por 20 unidades distribuidas em cinco complexos assis-
tenciais: urgéncia e emergéncia, especialidades, salde
mental, hospitais gerais, recuperagdo e cuidado ao idoso
e o0 MG transplantes (Fhemig, 2016).

A busca para atender ao compromisso de implantar o
sistema de custos deu-se por meio de organizacdo dos
processos internos, alinhando os objetivos estratégicos
até os objetivos e acdes operacionais, em termos de

planejamento e controle, partindo de metas postas pelas
politicas publicas e marcos regulatérios em salde até o

consumidor final, ou seja, o cidaddo atendido.

Desta forma, a Prestacio de Contas ao Paciente torna-se
produto final do percurso gerencial (desde o nivel estra-
tégico até o operacional), em termos de planejamento e
controle, como condutor da accountability, de financas e
dos mecanismos anticorrupcao, iniciado com a implantagdo
do sistema de gestao de custos na Fhemig.

Inicia-se, em 2007, as acdes de definicbes metodoldgicas
necessarias para a implantagdo do Custeio por Absorgao,
de forma a manter o rigor cientffico exigido para a im-
plantacdo da gestao de custos em todos os hospitais. A
padronizacao envolveu definicdo de itens de custos, fon-
tes de dados e sistema de coleta desses dados, além dos
critérios de rateios a serem utilizados. Em 2008, a Fhemig
concluiu o desenvolvimento do sistema informatizado que
permitiu a implantacdo do sistema de gestao de custos em
| 3 unidades assistenciais. Ao final de 2009, todas as vinte

v

unidades estavam com o sistema de gestao de custos ja
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implantado. Em 2010, inicia-se a utilizacdo da metodolo-
gia de Custeio ABC, integrada ao Custeio por Absorcio
em 6 unidades da Fhemig. Em 201 |, a utilizacdo das duas
metodologias amplia-se a todas as 20 unidades. Em 2012,
a Fhemig inicia o processo de transparéncia e accountabi-
lity, ao disponibilizar ao usuario a Prestacdo de Contas ao
Paciente (Conta Paciente).

A Prestacdo de Contas ao Paciente (Conta Paciente) é
um relatério-documento gerado por meio do sistema
de custos informatizado, o Sistema Integrado de Gestao
Hospitalar — SIGH, Mdédulo SIGH-Custos da Fhemig. O
relatério tem como objetivo primeiro informar ao usu-
ario cidaddo a assisténcia e os recursos consumidos no

seu atendimento. Este relatério esta alinhado a exigéncia

apresentada na Carta dos Direitos dos Usuarios da Satde
(BRASIL, 2007) que, conforme ja apresentado, dispde
ser direito do cidadao ter atendimento resolutivo com
qualidade sempre que necessario, sendo-lhe garantidas
informacdes sobre seu estado de salde e informacoes
sobre o custo das intervengdes das quais se beneficiou.
Desta forma, busca-se garantir de maneira clara e objeti-
va, a demonstracao do tratamento realizado e os recursos

consumidos, conforme modelo apresentado na FIG.2.

A disponibilizagdo da Prestacdo de Contas ao Paciente aos
usudrios da Fhemig exige a organizagcdo de processos e
de informagdes em diversas areas, tanto administrativas

quanto assistenciais.
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FIGURA 2 — Modelo da Prestacao de Contas ao Paciente (Conta Paciente)

PRESTAGAO DE CONTAS AO PACIENTE

Mais uma evidéncia do compromisso do Governo do Estado de Minas Gerais
com transparéncia na aplicagac dos recursos em hospitais publicos

Senhora) Usuario{a),

Um hespital € wna urganiza-;.fm complexa, grande, que exige muitos funcionarios, muitos equipamentos e gue funciona continuamente, 24
horas por dia, 365 dias por ano, pronto para atender as demandas por tratamento. Alem do tratamento direto ao paciente como medicamento,
SKames, eqguipamentos, alimentalg.in e profissionais de assisténcia, demanda uma série de outros servigos, tais como seguranga, impeza,

portaria e gerenciamento. Tudo feito de forma harmonica para o resultado final seja servir melhor,
O principal objetivo da Conta Paciente & informiar acs usuarios da Reds FHEMIG os recursos consumidos no atendimento hospitalar, para

atendé-lo da forma gue salde exige. Lembre-se de que todo o frataments do SUS & gratuito.
A Conta Pacient= n3c & uma cobranga. Como o propric nome diz, estamos prestando contas a vocé, usuario & cidadio. Ela traduz um

conjunte de in‘fnrmal;E-EE- quanto aos senvicos prestades & quanto aos recursos consumidos com seu tratamento.
& Rede FHEMIG e o Goveno de Minas Gerais esta cumprindo com s2u compromisso duradeoure de prestar a melhor assisténcia hospitalar e,

mndo além, mosirando a qualidade e transparéncia no uso dos recursos plblicos. Saber mais sobre os servigos e quanto eles custaram &, acima
de tude, um direito de todo cidad3o.

Fartihe conosco deste momento de construgde de uma nova etapa na responsabilidade social.

HOSPITAL JOAD XX

Rafaréncla: 672013 - BEmios2o:19/08/2013 14:50:24

Paciente: | | Idade: ZB A, S M, & D
Dados do Registro: ] Prontufrio:
Atendimento Data de Admiss3c: 27/07/2013 16:36 Data de Eaida: 15f/0B/2013 12:2&
Cardter do Atendimento: INTERNADD Motivo de Eaida: ALTR HOEPITALRR
Exames EE 14B,38
Consumo Medicamentos RE 200, 03
TOTAL - CONSUMO R% 34931
Centro de Custo Producao Ciiaria Valor Total
RMEULATCRIO - EEFECIALIDRDEES ATENDIMENTC 1 B% G575, G583
Trat ; AH.EIULAT'CIR.IAL
UNIDADE INTERNACAD - CIRURGIA PACIENTE/ DIA 14 R5 10.012, B8
PLAETICA
TOTAL - TRATAMENTO R% 10588 45
Custo Total R$ 10,837 77

Frmabe Shaledrm |0 s Dl Sumaedales « S30H
OBSERVACOES IMPORTANTES:
Dados do Atendimento: contém as infermagSes pessoais do paciente,
Exames: apresenta os exames feitas pelo paciente. Estes exames podem incluir diversas categarias,
Cansumo: diz respeite aos medicamentos e podem incluir consume de materizis medicos, distas, stc,
Tratamento: lista os cuidados recebldos durante a permanéncia do usuaria ne hospital. Incluem agqui todas os custas
com servigas de pessoal, limpeza, alimentacis, manutenglo, energia elétrica, dentre outras.

L

E importante ressaltar que a Prestagio de Contas ao Paciente apresenta o valor (custo) como Indicador de Resultado.
Duwvidas: Fale diretamente com Observatorio de Custos no telefone (31) 3239 @547, hersrio comercial ou e-mail;
tapaciente@themni b

Fonte: GONCALVES et dl. (2014)



No ambito do planejamento e controle exigiu
a estruturacdao, adequacdo, normatizacdo e disponibiliza-
cdo dos processos internos, conhecimento de informa-
¢des de consumo e sua utilizacdo como ferramenta de
gestdo. Além disso, propiciou a sistematizacdo e orga-
nizacdo dos dados existentes e levantamento de outros
até entdo inexistentes na Fhemig, como informagdes de
custos por Centros de Custos e da producdo de cada um
destes CC. No ambito da gestdo estratégica, propiciou
o alinhamento de a¢bes entre projetos/programas até
entdo isolados, como a integracdo da gestdo de custos,

Protocolos Clinicos e Gestao Estratégica.

No dmbito da gestdo dos processos, possibilitou um
maior didlogo entre os setores, ao evidenciar a relagdo
de trabalho entre os diversos Centros de Custos, maior
conhecimento dos processos de trabalho, sistematizacdo
e organizacdo dos dados exigidos para a disponibilizacao
de informagbes de custos e atendimento por paciente,
como consumo de medicamento, relacdo de exames re-
alizados, procedimentos realizados por paciente em cada
Centro de Custos. Tais informacdes foram possiveis apds
a implantacdo do sistema de custos e a sistematizacdo
destas informacdes no SIGH-Custos e a adoc¢ao de diver-
sas acoes nos niveis estratégico, como mudanca cultura
para entendimento dos gestores sobre a necessidade das
informacdes de custos e os objetivos estratégicos preten-
didos com a implantacdo do sistema de custos; no nivel
tatico, ao treinar os servidores na coleta de dados que se-
riam as entradas para o sistema de custos; e o treinamen-
to de grande nimero de servidores; e no nivel operacio-
nal, definiu-se a metodologia a ser utilizada, as formas de
coleta de dados, a forma de processamento das informa-
¢oes e de disponibilizagdo das informagdes. Além disto,
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permitiu andlise da variabilidade dos processos e procedi-
mentos clinicos ao evidenciar a correlacdo da informacao
de custos com indicadores assistenciais; permitiu enten-
der como a variagdo em processos assistenciais impacta
nos custos e vice-versa. Desta forma, constituiu elemento
de importancia fundamental no estabelecimento de pa-
rametros de eficacia e eficiéncia, ou seja, dos resultados
gerados numa determinada circunstancia com um dado
volume de recursos gerando fundamentos de compliance
na gestao hospitalar.

No dambito da gestado de custos, as acdes visaram utilizar as
informacées de custos, de forma inovadora, como metain-
formacdo, conforme proposto neste artigo, desestigmati-
zando a visao tradicional dos custos para cortar, como é o
senso comum e permitindo a andlise dos recursos consu-
midos nos servicos prestados, por meio da disponibilizacdo

da Prestacdo de Contas ao Paciente (Conta Paciente).

Além disto, permite aos gestores da Fhemig e do SUS evi-
denciar o uso dos recursos por meio da criacio de uma
base de informacdes de significativa relevancia, trazendo ga-
nhos internos e externos a organizacao, como a fundamen-

tacdo da discussao sobre o financiamento do setor salde.

Desta forma, a disponibilizacido deste relatério ao usua-
rio no momento de sua alta hospitalar pode-se dizer, co-
roa a gestdo de custos na Fhemig, validando o processo
como instrumento de gestao e transparéncia do consumo
dos recursos publicos, ou seja, accountability conforme
representacdo na FIG 3. A Figura 3 identifica a comple-
xidade das acdes internas necessérias a disponibilizagdo
da Prestagdo de Contas ao Paciente que, assim como o
iceberg, nem sempre sdo percebidos no primeiro olhar,

desde mudanga de processos a mudanga cultural.
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FIGURA 3 — Representacao das acoes realizadas para emissdo da Prestacao de Contas ao Paciente (Conta Paciente)
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Fonte: Goncalves et al.(2014)(GONCALVES et al., 2016)

Nesta perspectiva, a Fhemig ndo esta entre-
gando uma Conta ao Paciente. Estd, isto sim, prestando
contas ao usudrio cidaddo. Consolida-se a exigéncia legal,
além de representar uma exigéncia gerencial. Exigéncia
gerencial ao dar sustentacao aos seus objetivos estraté-
gicos por meio da concretizacdo de seus eixos e da or-

ganizacao dos processos internos e, também, otimizacao

5. Conclusao

dos custos. Além disto, torna-se instrumento de transpa-
réncia e compliance do uso dos recursos. Assim, a Conta
Paciente possibilita ampliar o campo de atuacdo do con-
trole social, promovendo o engajamento e a participa-
cao do cidadao, ampliando a transparéncia das acdes de

governo.

As conclusbes serdo aqui apresentadas por
tépicos. Primeiramente, compreender a importancia
da transposi¢do do sistema de custos do setor privado
para o publico, com relagdo ao uso das metodologias de
apropriagdo de custos. Nesse sentido, a transposicao das
metodologias exige agdes, aqui sugeridas, para a implan-

tacdo de gestdo de custos publicos que permitam utilizar
as informacdes de custos de forma inovadora visando:
(1) desestigmatizar a visao tradicional dos custos, ou seja,
enfatizar a gestdo voltada para a compreensdo do custo
como metainformacgdo e ndo para cortar; (2) eliminar a

ideia de comparacdes rasas, superficiais e apressadas das



informagdes de custos, agdes que tendem a produzir mais
maleficios que beneficios a gestdo. A ideia central consiste
na compreensdo da formagdo do custo. O passo seguinte
é (3) compreender os processos que levam ao nimero cus-
to. A apuracdo dos custos dos produtos e servicos e a ava-
liagdo dos seus resultados visam contribuir para a reducao
do grau de incerteza nos processos decisérios, traduzin-
do em melhor resultado as acdes gerenciais. Finalmente,
acoes para (4) integrar a cultural de base e de topo da
pirdmide decisorial e (5) adotar o custo como Indicador de
Resultado e Indicador de Processo.

A segunda conclusdo € que o desenvolvimento de sistema
de gestdo de custos instrumentaliza a fundamentacio para
um maior controle e planejamento dos seus processos,
além de poder ser compreendido como instrumento de
transparéncia do gasto publico e, consequentemente, ins-
trumento de combate a corrupgao e controle social. Assim,
as informagdes de custos no setor publico permitem o de-
senvolvimento de uma governanca publica alinhada a medi-
das de combate a corrupcao, com melhora na responsabili-
zacao e na transparéncia do uso dos recursos ao estabelecer
parametros técnicos dos servicos prestados e, desta forma,
instrumentalizar a sociedade, pois informacgdes de custos

s3o basilares como instrumento de controle social.

Neste objetivo, o relatério-documento Prestacdo de
Contas ao Paciente (Conta Paciente) da Fhemig exem-
plifica os ganhos gerados com a¢des de transparéncia na
gestdo hospitalar publica. Desta forma, a Conta Paciente
torna-se produto final do percurso gerencial (desde o ni-
vel estratégico até o operacional), em termos de plane-
jamento e controle, partindo dos objetivos postos pelas
politicas publicas e marcos regulatérios em salde até o
consumidor final, ou seja, o cidadao atendido. Destaca-se
este percurso por ser o condutor da accountability, de

financas publicas e dos mecanismos anticorrupcio.

Em terceiro lugar, evidencia-se, no setor publico, espe-
cialmente, mas ndo exclusivamente no setor salde, que
a compreensao das informagdes de custos, tendo como
referéncia os niveis de compreensido da informacio de
custos apresentada por Gongalves et al. (2016), ainda é

bastante incipiente. Isto é, informacdes do quanto custa?
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ainda sdo incipientes de forma a permitir subsidiar polfticas
pUblicas e planejamento orcamentario. Porém, constata-
se também a necessidade de maior aprofundamento no
por que custa? e na compreensdo do é adequado? Nesta
vertente, necessaria se faz a discussao sobre temas como
processos de aquisicdes no setor publico, remuneracdo de
pessoal e financiamento do setor salide, especificamente.

A relevancia dos processos de aquisicio da-se tanto pelo
volume de gastos quanto pela sua complexidade, tornan-
do necessario o aprofundamento de estudos que avaliem
os critérios de andlise dos processos de aquisicdes por
meio de licitagdes publicas. Deve-se ampliar a légica de
identificacdo da proposta mais vantajosa para a administra-
cao publica, conforme preconizado na Lei de Licitagdes,
e ndo apenas fundamentado na compra pelo menor
preco. Esta discussdo é apresentada por alguns autores,
fundamentada na Teoria do Custo do Proprietario (TCO,
Total Cost of Ownership) (GASPARETTO; SILVA, 2004;
SANT'ANA; ROCHA, 2006; SANTOS, 201 |; SOUZA;
VOESE, 2013). A Teoria do Custo do Proprietario, con-
forme os autores citados, considera o custo pelo ciclo de
vida, identificando os custos atribuiveis ao produto do ini-
cio ao final de sua vida. Nesta perspectiva, as compras
publicas deveriam considerar como relevante os custos
de aquisicdo, transporte, manutencio, utilizacio e des-
carte do bem ou servico, incluindo ainda custos para co-
locar o pedido, prospectar, selecionar e desenvolver for-
necedores; transportar, inspecionar; receber e armazenar
materiais (ELLRAM; SIFERD, 1998 apud SANT'ANA;
ROCHA, 2006). Apesar de ainda mais incipiente que a
propria implantacido de sistema de custos no setor publi-
co, esta abordagem necessita ser debatida se quisermos
aprofundar no uso dos recursos, de forma mais apropria-

da, para o setor publico.

A remuneracdo dos servidores também é uma discussao
que carece de aprofundamento. As formas de remunera-
cao e controle da gestdo de recursos humanos, a preca-
riedade de controles de pessoal, a pouca supervisao das
horas de trabalho e do absenteismo, a baixa qualificacdo e
motivacao, além da estrutura de incentivos que desestimu-

la a produtividade e a eficiéncia sdo discussdes do setor de
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salde (BANCO MUNDIAL, 2007; BRASIL, TCU, 2009,
2013; LA FORGIA; COUTTOLENC, 2009), mas que ndo
divergem das do setor publico em geral e que, necessaria-

mente, tem impacto no uso dos recursos publicos.

A discussao sobre o financiamento do setor salde tam-
bém exige a fundamentagdo em informacdes de custos.
Conforme apresentado por Vieira e Benevides (2016)
(2016)°[...] melhorar a gestdo, sempre recomendavel,
pressupde investimento na capacitacdo de recursos hu-
manos, na modernizacdo de processos de trabalho, em
sistemas informacionais e na infraestrutura tecnoldgica,
e para isso é preciso dispor de recursos financeiros su-
ficientes e estaveis, e de decisdo politica como requisito
indispensavel (p.4)". Desta forma, a discussao sobre o fi-
nanciamento do setor de salde exige andlises mais apro-
fundadas, de interesse de todos os envolvidos, inclusive

interesses politicos.

Assim, acredita-se na relevancia da discussdo da compre-
ensao das informacdes de custos de forma a alinhar o uso
dos recursos com o servico prestado no setor publico
e, no setor de salde, alinhado a assisténcia necessaria e
preconizada na Constituicio Cidada, de forma urgen-
te e necessaria, dado o momento econémico e politi-
co atual. E necessério o dimensionamento do quanto se
gasta e como se gastam 0s recursos no setor publico.
Acrescenta-se que os problemas do setor publico, assim
como do SUS, nédo serdo resolvidos por adequagdes téc-

nicas exclusivamente, apesar de elas serem necessarias.

Ao contrario, a solucdo dos problemas depende de
uma discussdo com a sociedade brasileira para definir os
servicos que queremos, o SUS que se quer e quanto a
sociedade esta disposta a pagar para ter um SUS mais
democratico, mais justo e mais sustentavel para todos
(MENDES, 201 1). Acrescenta-se que o conceito de sus-
tentabilidade do setor de salde — especificamente, do
setor hospitalar publico — deve ser ampliado, ndo apenas
do ponto de vista da eficiéncia ou otimizacao de recursos,
mas também a questoes implicitas, identificadas no acesso
oportuno da populacio a servicos de salde de qualidade,
eficazes, seguros e, também, nos custos efetivos, segun-
do suas necessidades (BRASIL, 201 3).

Acrescento aqui, como limitagdo do estudo, nao ter abor-
dado sobre avaliagdes de tecnologias em salde, assunto
relevante e representativo no setor, sendo necessario que
futuras pesquisas busquem identificar como a tecnologia
tem influenciado os custos no setor salde.

Finalizando, deve-se compreender que iniciativas de ra-
cionalizacao do uso dos recursos e melhoria no desem-
penho ja foram implementadas e outras tém sido pla-
nejadas para essa mesma finalidade. Temos assim, uma
tendéncia de maior utilizacdo de informagdes de custos,
0 que, espera-se, possa ajudar na construcado de um setor

publico com maior controle e transparéncia.
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REFLEXOES SOBREA
QUALIDADE DO GASTO PUBLICO
NA GESTAD DE RESIDUOS
SOLIDOS URBANOS!

REFLECTIONS ON THE QUALITY OF PUBLIGC EXPENDITURE ON THE
MANAGEMENT OF SOLID URBAN RESIDUES

Paulo Sérgio Mendes César

Resumo

O trabalho propde uma avaliacdo das peculiaridades do gasto publico relacionado as politicas publicas de residuos so-
lidos. Logo, além de avaliar a questido da viabilidade de repasses de recursos financeiros a pequenos municipios sem
escala ou estrutura que garanta a adequada gestao de residuos sdlidos, propde a investigacdo de como os objetivos de
fomento institucional publico, em especial da Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), tém ou nao surtido efeitos
nas politicas publicas relacionadas a gestao de residuos sélidos urbanos. Para tanto, a metodologia engloba revisao de
literatura a respeito do sistema federativo brasileiro, do gasto publico, da gestao de residuos sélidos urbanos, bem como
das orientacdes emanadas da PNRS. Ainda prevé a andlise de documentos técnicos como relatérios e notas técnicas.
Considerando que, para além da concepcao econdmica da eficiéncia das politicas publicas, aspectos de relevancia social
avocados pela PNRS, como qualidade ambiental e inclusdo social, também devem ser considerados ao se avaliar a qua-
lidade do gasto publico relacionado as politicas publicas de residuos sdlidos. Dessa sorte, pretende-se questionar como
deve ser o gasto publico relacionado a residuos sélidos e quais as principais diretrizes para 0 mesmo. Demonstrando
ao fim em que medida o fomento institucional tem surtido efeitos positivos no tocante a melhoria dos gastos publicos

relacionados as politicas de gestdo de residuos sdlidos urbanos.

Palavras-chave: Gasto publico. Gestdo de residuos sélidos. Politica Nacional de Residuos Sélidos.

Abstract

The paper proposes an evaluation of the peculiarities of public expenditure related to solid waste public policies. Therefore, in
addition to evaluating the feasibility of the transfer of financial resources to small municipdlities without a scale or structure
that guarantees the adequate management of solid waste, it proposes the investigation of how the objectives of public
institutional development, especially the National Policy on Solid Waste, have or do not effects on public policies related to the
management of urban solid waste. To do so, the methodology encompasses a review of the literature on the Brazilian federal

system, public expenditure, urban solid waste management, as well as the guidelines emanating from the National Policy on
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Solid Waste. [t also provides for the analysis of technical documents such as reports and technical notes. Considering that, in

addition to the economic conception of the efficiency of public policies, aspects of social relevance advocated by the National

Policy on Solid Waste, such as environmental quality and social inclusion should also be considered when evaluating the quality

of public spending related to public solid waste policies. Thus, it is intended to question how public spending related to solid

waste should be and what are the main guidelines for it. Demonstrating the extent to which institutional development has

had positive effects in terms of improving public spending related to solid urban waste management policies.

Keywords: Public expenditure. Solid waste management. National Policy on Solid Waste.
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. Introducao

A Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CR/88) definiu em seu art. |° os trés atri-
butos fundamentais do Estado brasileiro: Repiblica, forma
de governo relacionada a coisa publica, ao interesse publi-
co; Federacdo, divisdo e organizacio politico-territorial do
Estado; e Democracia, regime de governo que respeita a
soberania popular.

Em seu art. 225, a CR/88 estabeleceu que “Todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Plblico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e fu-
turas gera¢des”, evidenciando a preocupagdo com o de-

senvolvimento sustentdvel internacionalmente em voga.

Ocorre que o sistema federativo delineado na CR/88
deixou a cargo dos municipios diversas fun¢des publicas
que implicam custos expressivos. A CR/88 atribui em seu
art. 30, inciso V, o gerenciamento do manejo de residuos
solidos como de competéncia do poder publico local, ain-
da que possa ser exercido por empresas particulares por

meio de concessao publica. Merecem destaque os custos

relacionados ao investimento em infraestrutura urbana,
tais como em construcdes de empreendimentos para a
destinacdo final de residuos sdlidos e nos relacionados a
manutencao e operacao desses empreendimentos.

Em estudo realizado nas capitais estaduais brasileiras,
Rodrigues et al. (20 16) constatam que os custos da gestdo
de residuos sdlidos urbanos tendem a ser bem menores

quando a execucao ocorre por conta do municipio.

Porém, a gestdo de residuos sélidos é um dos grandes
problemas enfrentados pela maior parcela de municipios
brasileiros. A Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS),
instituida pela Lei Federal n.° 12.305, de 02 de agosto de
2010, estabeleceu prazo até dezembro de 2014 para que
0s municipios passassem a destinar adequadamente seus
residuos sélidos. No entanto, isso exige a realizacdo de
grandes investimentos financeiros para implementacio de
empreendimentos direcionados a destinagdo final adequa-
da dos residuos sélidos. Diante disso, o Projeto de Lein.®
2289, de 08 de julho de 2015, ainda em tramitagdo, visa
a prorrogar o prazo para que os municipios destinem ade-

quadamente os residuos sélidos urbanos. Busca-se evitar,



dessa forma, que a maioria dos municipios brasileiros se
configure em situacdo irregular e ilegal de imediato, confe-

rindo-lhes mais tempo para adequacéo.

O trabalho busca verificar em que medida houve avan-
¢os na qualidade do gasto publico com residuos sdlidos.
Dessa forma, o objetivo central é investigar como as di-
retrizes da PNRS no tocante a aplicacido do gasto publico
na gestao de residuos sdlidos tém ou ndo surtido efeitos
nos municipios de pequeno porte, apontando alternativas

para a melhor aplicacdo desses recursos publicos.

Para tanto, busca-se: (i) avaliar a viabilidade de repasses
de recursos financeiros a pequenos municipios sem estru-
tura que garanta a adequada gestao de residuos sélidos;
(i) verificar a evolucdo cronoldgica da destinacdo final de

residuos sdlidos apds a instituicio da PNRS; (iii) avaliar
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a adequacdo da escala para os municipios de pequeno
porte implementarem corretamente gestao de empreen-
dimentos voltados para a disposicdo final ambientalmen-
te de residuos sélidos; (iv) analisar as diferentes formas
associativas adotadas para viabilizar a gestdo de residuos

sodlidos em municipios de pequeno porte.

Assim, além de demonstrar que a grande maioria dos
municipios brasileiros de pequeno porte ndo possui es-
cala suficiente para a correta gestdo de empreendimentos
voltados para a disposicdo final de residuos sdlidos, bem
como avaliar a evolucao cronoldgica da disposicao final de
residuos solidos apds a instituicio da PNRS, pretende-se
demonstrar que grande parte desses municipios de pe-
queno porte, com vistas a evitar desperdicio de recursos
publicos, tém buscado formas associativas para gestao in-

tegrada dos residuos.

2. Fundamentacao Teorica

Esta secao busca apresentar as peculiaridades
relacionadas ao gasto publico, perpassando pela antiga dis-

cussdo acerca da eficiéncia exigida no trato da coisa publica.

Ademais, resgata as principais caracteristicas dos servicos
de residuos sdlidos, as quais acabam impondo pondera-
¢Oes especfficas aos gastos ligados aos residuos sélidos. A

seguir, demonstra-se como a PNRS prescreve a gestdo

dos resfduos sélidos, com breve histérico de construcao
da politica. Ao fim da se¢do, apresentam-se as diretrizes e
condicionantes relacionadas a necessidade de escala ade-
quada a gestao de residuos, em que merece destaque o
esforco das instituicdes publicas nacionais pela sensibili-
zagdo e até inducdo de municipios de menor porte para
adocao de solugdes consorciadas para a gestdao de resi-
duos sdlidos.

2.1 Discussao sobre a Qualidade do Gasto Publico

No final do século XX, o papel do Estado co-
mecou a ser questionado, principalmente pelo movimen-
to neoliberalista. De acordo com Bresser Pereira (2002),
a New Public Management (NPM) surgiu em momento
marcado por crise internacional do Estado de Bem-Estar
Social e creditava ao excesso de intervencionismo estatal
na economia alguns problemas do capitalismo. Por esta
razao a NPM atingiria o cotidiano do setor publico incor-
porando novas praticas envoltas por principios e valores

relacionados ao respeito aos cidadaos, tais como foco em

resultados, melhoria na qualidade dos servicos prestados,

governanga, accountability e transparéncia.

Via-se nessa época uma grande énfase no “fazer mais
com menos”, na preservacao do valor dinheiro, no uso
de indicadores comparativos de desempenho e no de-
senvolvimento de sistemas aperfeicoados de custos, de
informacdo e de auditoria (OLIVEIRA, 2007, p 88).

Peters (1997, p. 305) expde que, no pds-guerra, os

Estados ficaram sobrecarregados, “com muito a fazer e



COM POUCOS recursos para cumprir todos os seus com-
promissos”. Seguindo com Oliveira (2007), houve grande
crescimento do Estado na prestacdo de servicos nas areas
de salde, educagdo, transporte, seguranca, pesquisa e
desenvolvimento, justica, seguridade social e outras. Com
esse expressivo alargamento do papel do Estado, viu-se a
necessidade de uma nova postura do Poder Piblico, que
abarcasse mais que a capacidade de gerar receitas, mas

principalmente de aplica-las da forma mais eficiente.
Welsch (2003, p. 75) assim define o principio da eficiéncia:

(...) o principio da eficiéncia é o que impde a ad-
ministragdo publica direta e indireta e seus agen-
tes a persecucdo do bem comum, por meio do
exercicio de suas competéncias de forma impar-
cial, neutra, transparente, participativa, eficaz,
sem burocracia e sempre em busca da qualidade,
primando pela ado¢do dos critérios legais e mo-
rais necessdrios para a melhor utiliza¢do possivel
dos recursos publicos, de maneira a evitarem-se
desperdicios e garantir-se melhor rentabilidade
social. (grifos nossos)

Na mesma linha, a eficiéncia para Batista Junior (2004, p.
222) seria:

Indubitavelmente, para a promocdo do bem co-
mum, no que toca a atuagdo da AP (Administracdo
Pablica), tanto os meios como os resultados as-
sumem cabal importéncia. O PE (Principio da
Eficiéncia), assim, é um principio bipotencial, uma
vez que volta sua acdo juridica tanto para a agéo
instrumental realizada, como para o resultado por
ela obtido. Portanto, o principio exige tanto o apro-
veitamento mdximo das potencialidades existen-
tes, isto €, dos recursos escassos que a coletividade
possui, como o resultado quantitativa e qualitativa-
mente otimizado, no que concerne ao atendimen-
to das necessidades coletivas. (grifos nossos)

Meirelles (1998, p. 104) elenca dentre os poderes e deveres
do administrador publico o chamado “dever de eficiéncia”, o
qual chegou a denominar “o mais moderno principio da fun-
¢do administrativa, que j4 ndo se contenta em ser desempe-
nhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos

para o servico publico e satisfatério atendimento das neces-

sidades da comunidade e de seus membros”. Afirma ainda
o autor que o dever de eficiéncia corresponde ao “dever de

boa administragdo”, extraido da doutrina italiana.

Ao discorrer sobre eficiéncia, Mokate (1999) esclarece
que as aplicagdes do termo eficiéncia na andlise de po-
liticas publicas tipicamente se associam com uma relagao
entre meios e fins. A eficiéncia seria o grau em que se

cumprem os objetivos ao menor custo possivel.

Porém, no que tange aos custos, nem todo custo neces-
sariamente envolve um desembolso de dinheiro. Mokate
(1999) argumenta que um custo pode representar um
desgaste ou sacrificio de um recurso, sendo ele tangivel
ou intangfvel. Para a autora, enquanto a eficiéncia econd-
mica passa por uma analise custo-beneficio, a eficiéncia
social deve contemplar os impactos relativos sobre o bem

-estar de diferentes grupos socioecondmicos.

Ha de se fazer uma ressalva ao conceito comumente
empregado de eficiéncia nas ciéncias gerenciais. Eis que
Chiavenato (1994, p. 163) discorre sobre eficiéncia e efi-

cécia da seguinte forma:

A medida que o administrador se preocupa em
fazer corretamente as coisas, ele estd se voltando
para a eficiéncia (melhor utilizagdo dos recursos
disponiveis). Porém, quando ele utiliza estes ins-
trumentos fornecidos por aqueles que executam
para avaliar o alcance dos resultados, isto é, para
verificar se as coisas bem feitas sdo as que real-
mente deveriam ser feitas, entdo ele estd se vol-
tando para a eficdcia (alcance dos objetivos por
meio dos recursos disponiveis). (grifos nossos)

Em que pesem as peculiaridades acima apontadas rela-
cionadas aos gastos publicos de forma geral, bem como
a necessidade de se promover um gasto de qualidade e
com eficiéncia em sentido amplo, ha de se destacar que
0s gastos publicos relacionados a gestdo de residuos soli-

dos trazem encapsulados a necessidade de ecoeficiéncia.

De acordo com Leal (2005), Viné (2009) e Pinto (201 1),
ecoeficiéncia consiste no conceito comumente aplicado de
eficiéncia, agregado da minimizacdo de impactos ambien-
tais. Ou seja, além da obtencdo dos resultados pretendidos



ao menor custo financeiro e impactos sociais possfveis, ain-

da se espera a minimizacao de impactos ambientais.

Em que pese o extenso rol de atribuicdes assumidos pelos
entes federativos, bem como a necessidade de ofertar a po-
pulacdo servicos com qualidade, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), Lei Complementar n® 101, de 04 de maio
de 2000, estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestao fiscal. Além de estabe-
lecer limites e condicionantes as acdes governamentais,
a LRF preconiza equilibrio entre receitas e despesas nos

instrumentos de planejamento or¢amentario.

Nesse sentido, Rezende, Cunha e Bevilacqua (2010) re-
forcam que o conhecimento dos custos do governo ¢ de
suma importancia para a adocao de mudancas nos pro-
cedimentos que regem as decisdes sobre o uso dos re-
cursos publicos, bem como sobre os métodos aplicados
a gestdo das polfticas e dos programas governamentais,
de modo a aumentar o valor dos recursos aplicados pelo

governo e ampliar o beneficio social da tributagao.

Maia et al. (2008) enfatizam que a melhoria da qualidade
do gasto pUblico € um assunto da mais alta relevancia atu-
almente no Brasil, visto que, a despeito da elevada carga
tributdria praticada no Palis, o nivel de retorno para a po-
pulacao, principalmente em termos da qualidade dos ser-
vicos prestados, pode ser considerado muito baixo. Disso
decorre a forte resisténcia da sociedade por aumentos ou
criacdo de novos impostos em troca da producao de bens

e servicos publicos.

2.2 Gestao de Residuos Solidos

A Norma Brasileira (NBR) 10.004 define resi-
duo sélido como “residuos nos estados sélido ou semi-
solido, que resultam de atividades da comunidade de ori-
gem: industrial, doméstica, hospitalar, comercial, agricola,
de servicos e de varricao”. Nos termos da Lei Federal n®
12.305/10, que instituiu a Politica Nacional de Residuos
Sdlidos, os residuos sdlidos urbanos sdo aqueles origina-
rios de atividades domésticas em residéncias urbanas e os

residuos de limpeza urbana originarios da varricao, limpe-

Para Chaves (2007, p. 37), “a melhoria da qualidade do
gasto publico redunda em melhorar a eficiéncia desse
gasto, ou seja, determinado investimento devera ser con-
cluido com o menor custo possivel e gerar o maximo de

beneficios para a sociedade”.

Em que pese toda relevancia e esforco pela melhoria
da qualidade dos gastos publicos, Rezende, Cunha e
Bevilacqua (2010) lembram que a promocao da eficiéncia
no setor publico depende de as autoridades disporem de
informacdes confidveis sobre o custo incorrido por dis-
tintos drgdos e departamentos na provisao dos servicos
mantidos pela administracdo publica, visto que sem co-

nhecer tais custos:

(...) € impossivel avdliar se os resultados obtidos
em diferentes dreas de atuacdo das organizacées
governamentais poderiam ser substancialmente
melhorados, ou se poderiam ser alcan¢ados com
um menor emprego de recursos humanos, mate-
riais e financeiros. (p. 988)

Em suma, percebe-se que a discussdo envolvendo qua-
lidade do gasto publica pode assumir distintas nuances.
Contudo, ha de se destacar que, considerando-se a com-
plexidade da gestdo dos residuos sélidos urbanos, o concei-
to de qualidade do gasto deve vir acrescido de ecoeficiéncia
e de ponderacdes dos impactos sociais. Nesse sentido, a
seguir encontra-se um aprofundamento da gestdo de resi-
duos sélidos no complexo sistema federativo brasileiro que
auxilia na analise das diretrizes e avancos iniciais da PNRS.

za de logradouros e vias publicas, bem como de outros

servicos de limpeza urbana.

Demajorovic (1995) e Milanez (2002) diferenciam lixo de
residuos sdlidos, visto que lixo denota auséncia de qual-
quer tipo de valor, devendo simplesmente ser descarta-
do, ao passo que residuos possuem potencial valor eco-
nomico agregado, por possibilitarem o reaproveitamento

no préprio processo produtivo.



1010

Milanez (2002) enfatiza que um sistema de residuos sé-
lidos abarca todo um ciclo, desde a sua geragao, acondi-
cionamento, coleta, transporte, tratamento e até sua dis-
posicdo final, sendo que a boa gestao desse sistema, para
além da garantia de seu funcionamento, busca seu melhor
rendimento. As etapas da coleta e da disposicao final po-
dem ser consideradas aquelas mais importantes, uma vez
que o peso de residuos coletados e o destino que lhes €
dado interferem direta e indiretamente no cotidiano da
sociedade e também sobre o meio ambiente.

Segundo o autor,

No Brasil, talvez o termo que venha sendo mais
amplamente usado seja Gerenciamento Integrado
de Residuos, definido como “o conjunto articulado
de acbes normativas, operacionais, financeiras e
de planejamento que uma administragGo muni-
cipal desenvolve, baseado em critérios sanitdrios,
ambientais e econbmicos para coletar, tratar e dis-
por o lixo da sua cidade. (MILANEZ, 2002, p. 15)

Cabe destacar a distingdo conceitual existente entre des-
tinacdo e disposicao final. Enquanto destinagdo final de re-
siduos se refere aos residuos que possuem potencial de
aproveitamento energético ou tratamento, disposicao fi-
nal de residuos se refere aos rejeitos que nao apresentam
outra possibilidade que ndo a disposicdo ambientalmente
adequada com vistas a evitar danos ou riscos a salde pu-
blica e a seguranga e a minimizar os impactos ambientais
adversos (PNRS, 2010).

Ferreira e Dos Anjos (2001) indicam problemas decorrentes
da & gestéo dos residuos sélidos municipais na América Latina.
Os residuos ndo tém disposicdo adequada, visto que o lan-
camento indiscriminado no meio ambiente se revela como
pratica comum. Ademais, “muitos dos vazadouros sdo a beira

de cursos d'agua (ou nos proprios), podendo provocar fortes

impactos ambientais nos mesmos, rompendo o equilibrio do

ecossistema” (p. 694).

Disso decorrem diversos problemas nas areas urbanas, pro-
blemas de ordem estética e de salide pUblica, tendo em vista
0 acesso a vetores e animais domésticos e a obstrucdo de
rios, canais e redes de drenagem urbana, provocando inun-
dacbes e potencializando epidemias de dengue e de leptospi-
rose, entre outras doencas (FERREIRA; DOS ANJOS, 2001).

No que se refere as tipologias de equipamentos para dis-
posicdo final de residuos sdlidos, verifica-se a incidéncia
no Brasil principalmente de lixdes, aterros controlados e
de aterros sanitarios, sendo que os aterros sanitarios sao
a forma ambientalmente adequada de disposicao final de
residuos solidos. Contudo, a constru¢do e manutencdo
de um aterro sanitario envolve expressivos investimentos
financeiros, visto que nesse tipo de equipamento os re-
jeitos devem ser cobertos com material inerte para con-
trolar a entrada de ar e dgua, controlar a saida de gas,
reduzir o odor e facilitar a recomposicao da paisagem
(CATAPRETA, 2008).

Segundo Sousa (2012), os lixdes sdo prejudiciais ao meio
ambiente, possuem grande potencial contaminante e
nocividade a salide humana, pois sio uma forma de dis-
posicao final inadequada em que os residuos sdlidos sdo
depositados indiscriminadamente no solo, sem qualquer
tipo de cuidado ou tratamento. Ja os aterros controlados
se diferenciam dos lixdes apenas por serem cobertos.
Dessa forma, os aterros controlados também nio pos-
suem os conjuntos de sistemas e medidas necessarios
para a protegdo do meio ambiente a danos e degrada-
coes (ABRELPE, 2015).

No que concerne aos custos relacionados a implemen-
tacdo e operacdo de um aterro sanitario, de acordo com

seu porte, tem-se a seguinte Tabela |:
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Tabela | — Custos para Implantacao e Operacdo de Aterros Sanitarios, por porte

Toneladas _ _ CAPEX _ _ OPEX _ Total (milhGes)
processadas/dia  (Capital Expenditure) (Operational Expenditure)
Pequeno 100 R$ 6.976.285 R$ 45.468.163 R$ 52,4
Médio 800 R$ 30.049.713 R$ 206.485.324 R$ 236,5
Grande 2.000 R$ 64.300.115 R$ 461.494.052 R$ 525,8

Fonte: ABRELPE, 2015.

A disposicao final adequada inclui o tratamento e o apro-
veitamento econdmico de resfduos, até tornarem-se
rejeitos. Assim, Silva e Soler (2013) esclarecem que os
rejeitos sdo residuos sélidos que ndo podem ser mais re-
cuperados e que somente estes, 0s rejeitos, sao os que

devem ser dispostos em aterros sanitarios.

Besen et al. (2017) enfatizam que a disposicao final ade-
quada vai muito além do encerramento de lixdes para
evitar a possfvel contaminagdo do lencol fredtico, sem fa-
lar na questdo da salide publica, pela proliferacédo de veto-

res e pelo aumento de gases de efeito estufa.

Além do fato de a disposicio ambientalmente adequada
aumentar o tempo de vida Util dos aterros sanitarios, ha
também que integrar os catadores que trabalham em situ-
acdo degradante em lixdes, submetidos a condicdes analo-
gas ao trabalho escravo, trabalhando dia e noite, expostos
a varios riscos e acidentes e sujeito a exploracdo dos in-

termedidrios da cadeia de comercializacdo dos reciclaveis.

Percebe-se assim que a dimensdo dos gastos publicos
atrelados a gestao de residuos sélidos possui configuracao
transcendente ao aspecto eminentemente econémico da
implantacdo de um equipamento publico, visto que nao
pode ser apartada dos aspectos sociais € ambientais para
as geracOes presentes e futuras.

2.3 Objetivos da Politica Nacional de Residuos Solidos

A vigente PNRS considera, em seu art. 3°, a
disposicdo final ambientalmente adequada como a distri-
buicdo ordenada de rejeitos em aterros, observando nor-
mas operacionais especfficas, de modo a evitar danos ou
riscos a salde publica e a seguranca, além de minimizar

impactos ambientais adversos.

Todavia, ndo se pode dizer que os aterros sanitarios
recebam apenas rejeitos. Conforme o Diagndstico
dos Residuos Sélidos Urbanos do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA, 2012), o que ocorre na reali-

dade é a disposicao final de quaisquer residuos em solo.

Dentre os objetivos da PNRS, merecem destaque os de
protecdo da salide publica e da qualidade ambiental; ado-
cao, desenvolvimento e aprimoramento de tecnologias
limpas como forma de minimizar impactos ambientais;
gestao integrada de residuos sdlidos; capacitacdo técnica
continuada na area de residuos sélidos; incentivo ao de-

senvolvimento de sistemas de gestdo ambiental e empre-
sarial voltados para a melhoria dos processos produtivos
e ao reaproveitamento dos residuos sdlidos, incluidos a
recuperagdo e o aproveitamento energético; e regulari-
dade, continuidade, funcionalidade e universalizacdo da
prestacdo dos servicos publicos de limpeza urbana e de
manejo de residuos sdlidos, com adogdo de mecanismos
gerenciais e econdmicos que assegurem a recuperacao
dos custos dos servicos prestados, como forma de garan-
tir sua sustentabilidade operacional e financeira (art. 6°).
Tais objetivos englobam novas praticas de gestdao, como
logistica reversa, além do fomento a coleta, triagem e
reciclagem de residuos sélidos, bem como a integracao
de cooperativas de catadores ao processo de gestao dos
residuos sélidos.
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2.4 Historico da Politica Nacional de Residuos Solidos

A PNRS foi instituida em 2010 pela Lei n.°
[2.305 (Projeto de Lei n.° 1991). Todavia, ja em 1989
houve o Projeto de Lei do Senado (PLS) n.® 354, de 27 de
outubro de 1989, convertido em 1° de abril de 1991 no
Projeto de Lein.® 203 na Camara Federal, dispondo sobre
o acondicionamento, a coleta, o tratamento, o transporte

e a disposicao final dos residuos de servicos de salde.

A despeito de tratar exclusivamente dos residuos de servi-
cos de salde, o PLS n.® 354/89 pode ser considerado a pri-

meira iniciativa de uma regulamentagao em nivel nacional.

Durante cerca de 20 anos o projeto de lei ficou em tra-
mitagdo. Aradjo e Juras (201 1) indicam que em 2008 mais
de 100 projetos relacionados a gestao de residuos sélidos
haviam sido analisados por comissdes especiais, sendo

que muitos foram considerados inconstitucionais.

De acordo com os autores, somente em 2007, mediante
a inclusdo do Projeto de Lei n.° 1991, foi instituida uma
Polftica Nacional de Residuos Sélidos, sendo necessa-
ria a criagdo de um grupo de trabalho na Camara dos
Deputados com vistas a viabilizar a deliberagdo da matéria,
haja vista a complexidade do tema e a dificuldade de ob-
tengdo de consenso entre os diversos setores envolvidos.
Importante frisar que ja no Projeto de Lei n.° 1991/2007
houve forte convergéncia com outros instrumentos legais
na esfera federal, como a Lei de Saneamento Bésico (Lei
n.° 11.445/2007) e a Lei dos Consodrcios Publicos (Lei
n°l 1.107/1995), além das Politicas Nacionais de Meio
Ambiente, de Educacao Ambiental, de Recursos Hidricos,
de Salde, Urbana, Industrial, Tecnolégica e de Comércio

Exterior e as que visavam promover maior inclusao social.

Araljo e Juras (201 |) destacam que apesar de haver con-
senso em determinados pontos, como sobre a elabora-
cao de planos de residuos e a gestao integrada de diver-
sos tipos de residuos sdlidos, foi marcante a existéncia de
grandes embates, como com o setor privado em relacao
as discussoes relacionadas a ciclos de vida dos produtos e

sistemas de logistica reversa.

O Ministério do Meio Ambiente (2008) realizou varias
audiéncias publicas, com contribuicbes da Confederacio
Nacional das IndUstrias, de representantes de setores
interessados, do Movimento Nacional de Catadores de
Materiais Reciclaveis e dos demais membros do grupo de
trabalho criado em 2007.

Pertinente indicar que em 2009, naiminéncia da instituicao da
PNRS, o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama)
aprovou diversas resolucdes sobre tipos especfficos de resi-
duos sélidos, como a Resolucdo Conama n.© 416/2009 so-
bre destinacdo adequada de pneus e a Resolucdo Conama

n.° 417/2009 sobre residuos sélidos organicos.

Em relacdo a adequacio da disposicao final, a Lein.® 9.605,
de 12 de fevereiro de 1998, que dispde sobre as san¢bes
penais e administrativas derivadas de condutas e atividades
lesivas a0 meio ambiente, j& previa que qualquer prorro-

gacdo de prazo de fechamento de lixdo seria ilegal.

Todavia, o Projeto de Lei 2.289/15, que emenda a PNRS,
prevé a prorrogacao do prazo previsto no art. 54 da
PNRS até 31 de julho de 2018 para capitais e regides
metropolitanas, até 3| de julho de 2019 para municipios
com mais de |00 mil habitantes, até 3| de julho de 2020
para municipios que possuem entre 50 a |00 mil habi-
tantes e até 31 de julho de 2021 para municipios com
menos de 50 mil habitantes. A emenda, ainda ndo apro-
vada, também acrescenta a prorrogacdo de prazo para
elaboracdo dos planos estaduais de residuos sélidos e dos
planos municipais de gestao integrada de residuos sélidos.

Capella (2006) e Secchi (2015) enfatizam que as politicas
publicas geralmente visam a resolucao de problemas en-
tendidos como os mais relevantes. Segundo Frey (2000),
as politicas publicas ou policies sao analisadas como uma
dimensao do Estado e abarcam a formacdo de agenda,
a tomada de decisdes, a implementacdo e o monitora-
mento e avaliacdo. No ambito da formagdo da agenda,
interessa a investigacao das razdes que levam determina-
das politicas publicas a serem priorizadas em determina-

dos contextos por determinadas agendas, as influéncias



verificadas durante as diferentes fases da politica e, ainda,
porque determinadas pautas permanecem (FUKS, 2000).

Nesse sentido, pensando no caso em analise, especial-
mente sobre o contexto que levou a prorrogacdo dos
prazos inicialmente previstos na PNRS, Sabatier e Weible
(2007) argumentam que existem coalizoes de defesa for-
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madas por grupos de interesses, como prefeitos munici-
pais, membros da Confederacdo Nacional das IndUstrias,
de representantes de setores interessados e membros
do Movimento Nacional de Catadores de Materiais
Reciclaveis que, unidos por interesses e crencas comuns,
conseguem pressionar a mudanca de determinadas poli-

ticas publicas.

2.5 Diretrizes e condicionantes relacionadas a necessidade de escala adequada

a gestao de residuos

Arranjos cooperativos, como o consorcio
publico, assumem destacada relevancia para municipios
pequenos e médios, ao instrumentalizar a apropriagdo
de ganhos de escala. Para a PNRS, a gestdo de residuos
sdlidos realizada de forma consorciada entre municipios
representa uma das melhores possibilidades para o ge-
renciamento dos residuos, sendo que potencialmente
ainda aperfeicoa o planejamento e sua respectiva opera-
cionalizacdo, garantindo maior eficiéncia, eficacia e efeti-
vidade frente aos grandes desafios que causam o entrave

do setor.

Neste sentido, o Ministério do Meio Ambiente (MMA,
2010) recomenda dentre as primeiras opcdes para os

municipios:

(...) deve ser a busca de solucbes compartilhadas
com municipios vizinhos, implantadas por meio de
consorcios publicos que retinam ndo apenas os mu-
nicipios que compartilham cada unidade de trata-
mento e disposicdo final de residuos sélidos, mas um
conjunto mais amplo de municipios e de instalacées
(quando possivel), que permita alcancar a escala
6tima para a prestagdo dos servicos, garantindo-se
o padrdo técnico exigido no pais e a sustentabili-
dade ambiental, social e econémica. (grifos nossos)

Merece destaque o trecho acima grifado, no qual fica evi-
dente a preocupacao em nao apenas constituir consorcios

publicos intermunicipais?, mas reforcar a necessidade de

2 Os consorcios publicos foram instituidos pela Lei n.°

I'1.107, de 06 de abril de 2007, e, no modalidade de direito
publico, consistem na criacdo de uma associacdo publica de natu-
reza autdrquica entre entes federativos.

escala, de volume de residuos que permita uma gestao sus-

tentavel do ponto de vista ambiental, social e econdmico.

Outrossim, também fomentando a adocdo de consércios
publicos pelos municipios, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) proferiu por meio do Acérdao 2067/2008 as seguin-
tes recomendacdes a Funasa (Fundacdo Nacional da Salde):

9.2.2. identifique e divulgue para os municipios, uti-
lizando, inclusive, a pdgina da Funasa na internet,
0s casos bem sucedidos de consércios para o ge-
renciamento de residuos sélidos no Brasil e as boas
prdticas na execucdo da Acdo | 1KO; 9.2.3. divul-
gue para estados e municipios informacées técnicas
necessdrias para a formagdo de consércios, utili-
zando, inclusive, a pdgina da Funasa na internet.

Ainda de acordo com o acorddo, o TCU realizou monito-
ramento na Funasa sobre a acdo “Implantacio e Melhoria
de Sistemas Publicos e Manejo de Residuos Sélidos em
Municipio de até 50.000 habitantes” e estimou o valor
de R$ 44 milhdes desperdicados, entre 2000 e 2009, na
construcdo de aterros sanitarios que foram abandonados
ou retornaram a condicdo de lixdes. No mesmo sentido,
relatério de 2016 do TCU demonstra que no periodo de
2000 a 2011, os desperdicios ja alcancam a ordem de 20
bilhdes de reais na aplicagao de recursos da Funasa em con-
vénios objetivando a construcdo de aterros sanitarios que

foram abandonados ou retornaram as condicdes de lixdes.
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Considerando o consércio publico como importante al-
ternativa ao tratamento conjunto a questao da disposicao

de residuos sélidos urbanos, a PNRS estabelece que:

Art. 18(...)

§ lo Serdo priorizados no acesso aos recursos da

Unido referidos no caput os Municipios que:

| - optarem por solucdes consorciadas intermuni-

cipais para a gestdo dos residuos sélidos.
Como visto, tal prioridade advém da percepcio de ganhos
de escala potencializados pelo consércio, conforme de-
monstra o Gréfico | abaixo. De acordo com o MMA, em
relatério técnico elaborado em 2010 para a melhoria da
gestdo ambiental urbana no Brasil (MMA, 2010), estudos
iniciados no ano de 2002 permitiram evidenciar as diferen-
cas de investimentos necessarios a implantacdo de um mo-

delo sustentavel de manejo e gestao de residuos sélidos.

Paulo Sérgio Mendes César

O relatério aponta como um dos exemplos mais signifi-
cativos, a relacdo de custos decorrentes da implantagcao
de aterros sanitarios para diversos portes populacionais
de municipios, variando de aproximadamente R$ 152,00
por habitante para os municipios com até 2,5 mil habitan-
tes até aproximadamente R$ 6,00 para municipios com
populagdo acima de |,5 milhdes de habitantes.

No mesmo sentido, estudo do Ministério das Cidades
(2015) chama a atencdo para o fato de que para a criagdo
de consdrcios publicos sdo fundamentais estudos técnicos
e de cendrios. O estudo ainda destaca que ao invés de se
construir um aterro sanitario em cada municipio pode-se
fazer um aterro regional, e os municipios se juntam em
Consércio para fazer a gestdo. Ainda reforca que em dois
aterros sanitarios, cada um para 50 mil habitantes, tem um
custo per capita 50% maior que um aterro para |00 mil ha-

bitantes. O Gréfico | demonstra os resultados do estudo:

Gréfico | - Custos de implantacdo de aterro sanitario por habitante
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Fonte: MCidades (2015)



Guimardes (2010) destaca que ha uma enor-
me gama de possibilidades, indo desde acdes pontuais
até a instituicdo de programas de longo prazo, de maior
durabilidade e impacto, além de potencializar maior efici-
éncia na utilizacdo de recursos publicos, uma vez que se
observa o compartilhamento dos insumos necessarios a
consecucao dos objetivos comuns. De acordo com Vaz
(apud GUIMARAES, 2010), o volume de recursos apli-
cados como investimento no consdrcio e o custeio de
sua utilizagdo sao menores do que a soma dos recursos
que seriam necessarios a cada um dos municipios para
produzir os mesmos resultados, sendo que os consércios

podem atuar nas seguintes areas:

* Servicos publicos (cultura, lazer, esportes, progra-

mas nutricionais, assisténcia social, saneamento...);

* Salde (campo mais usual para a formagio de con-

sOrcios);
* Realizagao de obras publicas;

* Prestacdo de atividades em &reas-meio (informatica,
treinamento e capacitacdo de servidores publicos);

* Meio ambiente;
* Desenvolvimento econémico regional. (p.76)

Considerando o impacto da descentralizagdo vertical de
encargos da Unidao para os estados e municipios, pro-
movida pela CR/88, os consdércios publicos favorecem a
criacdo de condicdes de superacio das barreiras causadas
pela insuficiéncia de recursos na implementacao de poli-
ticas publicas. Corroborando tal entendimento, pode-se

usar a citacao de Espirito Santo (2004, p.171):

(...) considerando a otimizagdo dos recursos pu-
blicos, com sua racionalizacdo, em dreas espe-
cfficas, tais como educagdo, saude, transportes,
saneamento bdsico, nas quais os problemas es-
tdo, de certa forma, entrelacados e entranhados
na érbita de dois ou mais Municipios, o consércio
apresenta-se como instrumento operacional de
grande valia, pois possibilita um maior rendimen-
to dos esforcos empregados por seus participes,
evitando-se_a dispersdo de recursos humanos e

materiais, maximizando, por via de consequén-
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cia, o aproveitamento dos recursos municipais.
(grifo nosso)
Entretanto, o Relatério do TCU (2016) enfatiza as dificul-

dades que especialmente os municipios de menor porte

tém encontrado ao atuar de forma consorciada na dispo-
sicdo dos residuos, principalmente em virtude da baixa
capacidade técnica dos gestores, poucos recursos finan-

ceiros e dificuldades operacionais em geral.

O diagndstico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos
(SNIS, 2015) evidencia que a medida que cresce o porte
populacional diminui a incidéncia da administragao publica
direta como érgao gestor do manejo de residuos sélidos
nos municipios brasileiros. Sendo que no tocante as des-
pesas com o manejo de residuos, o estudo revelou que:

(...) quando rateada pela populacdo urbana,
resulta em um valor médio anual de R$117 por
habitante, partindo do patamar médio de R$
82 para municipios de 30 a 100 mil habitantes
e chegando ao R$ 207 no caso das duas maio-
res metrépoles brasileiras. Igualmente importante
ressaltar que incida na andlise desta edicdo uma
grande diferenca entre o valor das despesas per
capita dos municipios com até 250 mil habitantes
para os demais. Para se ter ideia, o resultado do
indicador médio para este subconjunto cai para
R$ 84/habitante, ou seja, 26% a menos do que o
gasto dos municipios na faixa imediatamente su-
perior (com populacéo entre 250 mil e | milhdo
de habitantes) que ficou em R$ | 06/habitante. Isto
permite inferir, inclusive que, em 2015, os servi-
cos de manejo de residuos sdlidos nos municipios
acima de 250 mil habitantes oneraram os cofres
publicos em proporcoes bem mais elevadas do que
0s municipios de menor porte. (p. 5) (grifos nossos)

Pode-se constatar que o custo total ou per capita do ma-
nejo aumenta expressivamente em municipios com maior
ndmero de habitantes, sendo que contempla despesas
como as relacionadas a varrigao de logradouros publicos,
servicos de capina e limpeza de bocas de lobo. O valor
anual também muda de acordo com a regido, partindo
do “patamar de R$90/habitante na regiao Norte e alcanca
R$ |33 /habitante na Sudeste” (SNIS, 2015, p. | 14).
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Nao obstante, em se tratando de disposicao final de residuos sélidos urbanos, os custos médios se mostram bem supe-

riores para os municipios menores em relacdo aos municipios maiores, como demonstra o grafico abaixo:

Griafico 2: Custo médio da disposicao de residuos sélidos urbanos em aterros sanitarios considerando municipios de pe-
queno, médio e grande portes e Brasil (2004-2008) (Em R$/t)
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Fonte: IPEA (2012)

Percebe-se que, considerando a maior dificuldade de municipios menores na gestdao de residuos sélidos urbanos, em

especial no que se refere a necessidade de expressivos investimentos relacionados aos empreendimentos para dispo-

sicdo adequada, demonstra-se altamente recomendavel a criagdo de consdrcios publicos para a gestdo associada de

politicas pUblicas dessa tematica.

3. Procedimentos Metodoloégicos

A metodologia abarca revisao de literatura a
respeito do sistema federativo brasileiro, com énfase na
distribuicio de encargos do atual pacto federativo, bem
como dos principais aspectos relacionados a gestao ade-
quada de residuos sdlidos. A partir dessa revisdo de lite-
ratura especffica das ciéncias juridica, gerencial e politica,
pretende-se demonstrar que tanto as peculiaridades do
sistema federativo brasileiro como as condicionantes rela-
cionadas a gestao dos residuos sélidos praticamente criam
uma concepgao customizada de qualidade de gasto publi-

co atrelado aos residuos solidos.

Além de utilizagdo de dados oficiais do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), ainda sera feita a ana-
lise de documentos técnicos como relatérios e notas
técnicas. Nesse sentido, sdo explorados e analisados os
relatorios técnicos da Associacdo Brasileira de Empresas
de Limpeza Puiblica e Residuos Especiais (ABRELPE), do
TCU, os diagndsticos do IPEA e do Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento (SNIS), além da prépria

parametrizacao trazida pela PNRS.



Assim, para além da concepgdo econdmica da eficiéncia
das politicas publicas, aspectos de relevancia social avo-
cados pela PNRS, como qualidade ambiental e inclusdo
social, também devem ser considerados ao se avaliar a
qualidade do gasto publico relacionado as politicas publi-

cas de residuos solidos.

Dessa sorte, nesse percurso metodoldgico, pretende-se
aprofundar os principais conceitos e parametros da qua-
lidade do gasto publico, as principais caracteristicas da

tematica residuos solidos, as orientacdes emanadas da
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PNRS, bem como investigar as possibilidades existentes
para superacdo do problema de falta de escala dos pe-

quenos municipios.

Em suma, a partir dos relatérios e diagndsticos supracita-
dos, espera-se demonstrar, a seguir, em que medida hou-
ve avancos na qualidade do gasto publico com residuos
sdlidos, indicando, para tanto, a evolucao da configuracdo
da distribuicdo da disposicao final por tipos de empreendi-
mentos, bem como o aumento de pactuacdes intermuni-

cipais especfficas para a gestdo de residuos sélidos.

4. Analise dos Resultados

De acordo com o Diagndstico dos Residuos
Sdlidos Urbanos do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA, 2012), entre os anos de 2000 e de 2008
praticamente dobrou o nimero de municipios que des-
tinavam seus residuos em aterro sanitario, apesar da dis-
posicdo final em lixdes ainda representar em 2008 a rea-
lidade em 50% dos municipios brasileiros.

Em 2017, apds sete anos da implementacdo da PNRS,
revela-se oportuno tentar compreender seus avangos.
Nesse desiderato, de acordo com Freitas et al. (2017,
p. I'l), a pesquisa Diagndstico de Manejo de Residuos
Sdlidos Urbanos do Sistema Nacional de Informagoes
sobre Saneamento (SNIS-RS), realizada anualmente pelo
Ministério das Cidades, “pode ser considerada a mais im-
portante compilacdo de informagbes do setor”.

Dessa sorte, de acordo com Besenetal. (2017), em 2014
se pode constatar um pequeno aumento para 364 mil
empregos relacionados aos residuos sélidos em relacdo
a 2010 (3,2%), além de trabalhadores temporarios que
alcancaram quase | | mil postos de trabalho em horario
integral. Isso seria outro resultado aquém do pretendido

pela PNRS, visto que:

(...) o nimero de catadores envolvidos na coleta
seletiva e o nimero de postos de trabalho gera-
dos, o que seria importante para monitorar a prio-
ridade dada pelos municipios a integracdo socio-
produtiva dos catadores na coleta seletiva, como
preconiza a PNRS. (BESEN et al.,2017, p. 16)

A partir das andlises do SNIS de 2010, SNIS de 2014 e do
Relatério do TCU de 2016 sobre a PNRS, é possivel ob-
servar que em 2010, a disposicao dos |.066 municipios
pesquisados (52% da populagcdo do pafs) representou
74,9% em aterros sanitarios, |17,7% em aterros contro-
lados, 5,1% em lixdes e 2,4%em centrais de triagem e
compostagem.

Besenetal. (2017, p. I5) esclarecem que o esperado com
a implementacdo da PNRS seria que, “em 2014, houves-
se uma reducdo de aterros controlados e a erradicacdo
dos lixdes e o aumento de aterros sanitarios”. Porém, de
acordo com o SNIS de 2014, para os 3.765 municipios
(67,6% da populagido do pals) pesquisados, a disposicao
final dos residuos foi de 52,4% em aterros sanitarios,
[3,19%em aterros controlados, 12,3% em lixdes e 3,9%
eram encaminhados para centrais de triagem e composta-

gem, restando uma parcela de 18,3% sem informagdes.
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J4 de acordo com a Associacao Brasileira de Empresas de
Limpeza Piblica e Residuos Especiais (ABRELPE, 2014), a
geracao total de residuos sélidos urbanos no Brasil foi de
aproximadamente 78,6 milhdes de toneladas em 2014,

representando um aumento de 2,9% em relagdo a 2013,

Ainda de acordo com estimativas da ABRELPE (2014),

58,49 dos residuos sdélidos urbanos coletados em 2014

tiveram disposicdo adequada e seguiram para aterros sa-
nitarios, os 41,6% restantes corresponderam a 81 mil
toneladas diarias, e foram encaminhadas para lixdes ou
aterros controlados, sendo que ambos equipamentos de
disposicao nao possuem o conjunto de sistemas e medi-
das necessarios para protecao do meio ambiente contra

danos e degradacoes (Tabela 2):

Tabela 2 — Quantidade de Municipios por Tipo de Disposicao Adotada — 2014.

Disposicao Final

Regioes e Brasil

Norte Nordeste  Centro-Oeste Sudeste BRASIL
Aterro Sanitario 93 455 |64 820 704 2.236
Aterro Controlado 12 505 147 644 367 [.775
Lixao 245 834 156 204 120 [.559
BRASIL 450 [.794 467 |.668 [.19] 5.570

Fonte: Pesquisa ABRELPE (2014)

Interessante reforcar que em 2014, 59,8% dos munici-
pios no Brasil, precisamente 3.334 municipios, ainda fa-
ziam uso de locais impréprios para disposicao final dos
residuos coletados, quais sejam, aterros controlados e
lixdes (ABRELPE, 2014). Isso se mostra muito alarman-
te, porque conforme revela dados da Tabela 3 abaixo, a
média de geracdo de residuos sélidos urbanos no Brasil

foi de 1,062 quilo por dia por habitante, o que por sua

vez representou a geracdo de mais de 215 mil toneladas
de residuos sdélidos urbanos por dia. Interessante des-
tacar que a média brasileira ainda esta abaixo da média
mundial, 1,2 kg por dia por habitante, e bem abaixo da
média dos paises da Organizacio para a Cooperacio e o
Desenvolvimento Econémico (OCDE)?, que é de 2,2 kg
por dia por habitante (RODRIGUES et al., 2016).

3 Inclui os 34 paises mais ricos do mundo.

Tabela 3 — Geracao de Residuos Sélidos Urbanos — 2014.

Regides Populacao Total RSU Gerado (t/dia) indice (Kg/hab/dia)
Norte 17.261.983 15413 0,893
Nordeste 56.186.190 55.177 0,982
Centro-Oeste 15.219.608 16.948 Il 14
Sudeste 85.115.623 105.431 1,239
Sul 29.016.114 22.328 0,770
BRASIL 202.799.518 215297 1,062

Fontes: Pesquisa ABRELPE (2014)



Ja para 2015, as informagdes do diagndstico do Manejo de
Residuos Sélidos Urbanos (SNIS, 2015), que contemplou
3.520 municipios (63,2% do total do Pais), das 62,5 milhdes
de toneladas de residuos destinadas, apurou-se que 60,9%
sdo dispostas em aterros sanitarios, | 1,5% em aterros con-
trolados, 10, 1% em lixdes e 2,3% encaminhados para uni-
dades de triagem e de compostagem, restando entiao uma
parcela de |5,4% sem informacéo, a qual se refere sobretu-

do aos pequenos municipios de até 30 mil habitantes.

O diagndstico também revelou que, dentre as regides
brasileiras, as melhores situacdes sdo encontradas princi-
palmente na regido Sul seguida pela Sudeste. Interessante

observar que, na regido Sul, 42% dos municipios foram
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identificados como “importadores (municipios que detém
unidades de processamento que recebem residuos de
outros municipios diferentes daquele no qual a unidade
estd localizada)” ou exportadores de residuos domiciliares
(SNIS, 2015, p. 4).

Especificamente no tocante a celebragdo de consércios
para gestao de residuos sélidos, principalmente por muni-
cipios de pequeno porte, pode-se observar que, de acor-
do com informagdes da pesquisa Perfil dos Municipios
Brasileiros do IBGE (MUNIC, 2015), contidas na Tabela
4 abaixo, o nimero de municipios brasileiros integrantes
de consércios publicos passou de 3.295 em 2012 para
3.691 em 2015:

Tabela 4 — Municipios brasileiros consorciados por tematica —em 2015

N° de municipios

Percentual de municipios

e consorciados consorciados
Salde 2.672 30%
Manejo de residuos sélidos 1.269 4%
Desenvolvimento Urbano 715 8%
Meio Ambiente 910 10%
Saneamento Basico 667 8%
Turismo 477 5%
Assisténcia e Desenvolvimento Social 453 5%
Gestdo das Aguas 402 5%
Transporte 344 4%
Cultura 353 4%
Educacdo 352 4%
Habitacao 262 3%

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informacoes Bdsicas Municipais 2015. Elaboracéo prépria.

Considerando-se as especificidades da politica setorial de
salide, as receitas constitucionalmente vinculadas garan-
tem sistemética de repasses do Sistema Unico de Satde
(SUS) com perenidade e participacio muito maior do que
para os consoércios das demais tematicas. Logo, observa-
se que 30% dos 5.570 municipios brasileiros integram
algum consdrcio de salde e que para as demais tematicas
o percentual de participacdo cai drasticamente.

Especificamente sobre os consércios constituidos para
manejo de residuos sélidos, constata-se em 2015 que

14% dos municipios brasileiros pertencem a algum con-
sércio intermunicipal de residuos sélidos, o que confirma
a forte aderéncia da tematica residuos sélidos a gestao re-
gionalizada, que potencializa 0 aumento de escala e rateio
de custos fixos relacionados.

Ainda conforme os dados da MUNIC (Tabela 5), perce-
be-se que cerca de 64% dos municipios brasileiros per-
tenciam a algum consércio publico em 2015. O pano-
rama completo, por faixas de nimero de habitantes dos

municipios, encontra-se abaixo:
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Tabela 5 — Municipios em consércios publicos por habitantes — Brasil em 2015

N° de habitantes do Ne° de N° de municipios Percentual de municipios
municipio municipios consorciados consorciados

Até 5.000 1.237 859 69%
De 5.001 a 10.000 214 796 65%
De 10.001 a 20.000 1.377 900 65%
De 20.001 a 50.000 1.087 642 59%
De 50.001 a 100.000 353 203 57%
De 100.001 a 500.000 26| I5] 57%
Mais de 500.000 4] 20 48%
Total 5.570 3.571 64%

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informacées Bdsicas Municipais 2015. Elaboracéo prépria.

Em suma, pode-se constatar que o nivel de participacio se apresenta maior para municipios menores, corroborando de

certa forma a ideia de que os municipios menores apresentam maior dificuldade para implementacdo de suas politicas

publicas individualmente ou que tém mais estimulo para se consorciarem.

5. Consideracoes Finais

Distintamente do setor privado, no setor pu-
blico o gasto publico ndo deve se pautar tio somente na
eficiéncia econémica de “menor custo com maior bene-
ficio”. Diversos outros fatores devem ser considerados,

inclusive os impactos das politicas publicas na sociedade.

Especialmente relacionados as politicas publicas de gestao
de residuos sdélidos, inimeros outros fatores podem ser
associados a qualidade do gasto publico, com destaque
para impactos ambientais, que traz a voga a questdo da
ecoeficiéncia, além de inclusdo social e mudanga de cultu-
ra popular na tratativa dos residuos sélidos urbanos.

Nesse fulcro, a PNRS pode ser compreendida como im-
portante propulsora de mudanga social; para além das
diretrizes aos agentes publicos operadores da gestdo de
residuos sélidos, a politica potencialmente promove uma

mudanca na concepgao social do trato com os residuos.

Em que pese o longo periodo de tramitagdo da PNRS

(cerca de 20 anos), muitas criticas podem ser levantadas

em relagdo a sua legitimacdo junto aos municipios, en-
quanto principais responsaveis pela gestao e disposicao de
residuos sélidos urbanos, e ao setor privado, importante

potencial parceiro na implementacio da logistica reversa.

Quanto a andlise das diretrizes da PNRS propriamente,
passados sete anos de implementacdo da PNRS, conside-
ra-se que os resultados pesquisados nao sejam satisfatd-
rios, traduzindo baixo grau de implementagao da politica

publica, que a cada dia parece perder forca.

Nesse sentido, no tocante as diretrizes da PNRS para re-
ducdo, reutilizacdo e reciclagem, o esperado seria uma
estabilizacdo ou reducdo da producao de residuos sélidos
per capita, apos sua implementacao, mas o que acabou se

verificando foi o aumento.

O descompasso indicado em 2014 entre o percentual
de residuo sdlido urbano destinado inadequadamente
(41,6%) e o percentual de municipios que destinaram

inadequadamente (59,8%) j& aponta a prevaléncia de



pequenos municipios destinando inadequadamente seus
residuos, o que por sua vez evidencia a dificuldade destes
peguenos municipios em manter equipamentos de dis-

posicao adequada como aterros sanitarios.

Grosso modo, em geral, as pesquisas mostram que esta
havendo uma melhoria dos indicadores, porém distantes
da escala proposta para o cumprimento das metas do art.
54 da PNRS de dispor apenas rejeitos em aterros sani-
tarios, a priori a partir de agosto de 2014 e atualmente
com proposta tramitando estendendo os prazos até ju-
lho de 2018 (capitais e regides metropolitanas), até 2019
(municipios com mais de 100 mil habitantes), até 2020
(municipios que possuem entre 50 a 100 mil habitantes)

e até 202 | (municipios com menos de 50 mil habitantes).

Eis que a questao da escala adequada e dos investimentos
suficientes para a concretizacdo de aterros sanitarios reve-
la-se primordial principalmente em se considerando o ex-

tenso nimero de municipios de pequeno porte no Brasil.

Nesse sentido, o fomento a criacio de consdrcios pu-
blicos para racionalizar custos e melhorar a qualidade de
servicos publicos, como os de gestao de resfduos sdlidos,
deve ser compreendido como uma importante politica
publica, especialmente dos governos federal e estaduais.
E por se tratar de politica publica relativamente recente,
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mostra-se extremamente relevante estudar as principais
causas que potencialmente induzem a celebracao de con-
sdrcios, como o tamanho do grupo, a origem da propos-
ta, as estratégias de coordenacdo, dentre outras.

De acordo com os dados apontados, p&de-se constatar
que o nimero de consdrcios intermunicipais englobando
pequenos municipios é bem expressivo. Reforce-se que
a temética de residuos sélidos fica atrds apenas da tema-
tica salide no que se refere ao nimero de consércios no

Brasil.

Ao fim, considerando os desperdicios relatados principal-
mente pelo TCU, para além da questdo da escala ideal e
da efetividade das politicas publicas relacionadas aos resi-
duos sélidos urbanos, mostra-se salutar a necessidade de
um monitoramento cuidadoso da aplicagdo dos recursos

destinados a gestao dos residuos sélidos urbanos.

Nao obstante, é relevante também que toda sociedade
se conscientize de seu papel, enquanto corresponsavel
pela tutela do meio ambiente. Visto que, para além da
melhoria da gestao dos residuos sélidos e consequente
qualificacdo do gasto publico, o melhor manuseio pela
populagdo certamente € a medida mais ecoeficiente re-

lacionada aos residuos sélidos.
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