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RESUMO

Um tema que tem crescido muito, ¢ o Compliance, isto, em decorréncia de escandalos de
corrupcao que ocorreram no mundo e principalmente no Brasil com graves repercussoes
econOmicas, sociais e politicas, destacando diversas perdas nessas areas. Na area econdmica, o
impacto se destaca em paises que apresentam altos riscos de corrupgao, abuso de poder, abusos
econdmicos, e sistemas de suborno, que muitas vezes sdo até institucionalizados. Devido ao
agravamento da pobreza, o tema tem grande repercussdo social, isto porque a corrupgao traz
essa consequéncia, tira dos mais necessitados a oportunidade de melhoria, para satisfazer
interesses privados. Traz repercussdo politica em sentido amplo, no que afeta os ideais politicos
de uma nacao prospera e focada no desenvolvimento humano, € no sentido estrito, traz inumeros
retrocessos na efetividade das politicas publicas e sociais. Essa realidade mostra a necessidade
urgente de regulagdo, institui¢do de normas e regulamentos que mudem esse comportamento.
O Compliance ¢ um tema transversal que transcende diversas areas do conhecimento na
sociedade, no ambito privado ou publico, e traz em sua esséncia, 0 combate a corrupg¢do. Sob o
aspeto dos Contratos Publicos, objeto principal desta abordagem, pergunta-se o que de fato ¢
inovador, com a implementacdo do Compliance? Em que medida pode impactar as
contratagdes, esta que ja se caracteriza por um sistema intrinseco de controle da propria
Administragdo Publica. Como o Compliance se entrelaca com os procedimentos dessas
contratagdes, no Brasil e em Portugal, no que diz respeito a Integridade? Essa implementacgao
¢ eficaz? Para uma melhor compreensao, estuda-se a sua importancia, evolu¢do, as principais
defini¢des, conceitos e diretrizes que envolve a consecu¢do do Compliance em contratos
publicos. Para além da legislacdo, importa conhecer os principios que regem a AP, suas
nuances, procedimentos de formalizagdo contratual dos paises em estudo, sua intersec¢do com
o Compliance, permeados pelas diretivas da UE. O objetivo deste trabalho ¢ demonstrar a
dimensao dos temas face a busca primordial do Interesse Publico, e neste contexto, verificar a
eficacia do Compliance nas contratagdes publicas, face aos principais riscos contratuais,
sensiveis a corrupc¢do, compreendendo o instrumento inserido no ambito dos processos de

contratagdo publica.
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ABSTRACT

A topic that has grown a lot is Compliance, as a result of corruption scandals that occurred
around the world and especially in Brazil, with serious economic, social and political
repercussions, highlighting several losses in these areas. In the economic area, the impact is
highlighted in countries that present high risks of corruption, abuse of power, economic abuses,
and bribery systems, which are often even institutionalized. Due to the worsening of poverty,
the issue has great social repercussions, because corruption brings this consequence, taking
away the opportunity for improvement from those most in need, to satisfy private interests. It
brings political repercussions in a broad sense, as it affects the political ideals of a prosperous
nation focused on human development, and in a strict sense, it brings numerous setbacks in the
effectiveness of public and social policies. This reality shows the urgent need for regulation,
the establishment of standards and regulations that change this behavior. Compliance is a
transversal theme that transcends different areas of knowledge in society, in the private or
public sphere, and brings in its essence the fight against corruption. From the perspective of
Public Contracts, the main object of this approach, the question is what is actually innovative,
with the implementation of Compliance? To what extent can it impact hiring, which is already
characterized by an intrinsic system of control of the Public Administration itself. How does
Compliance intertwine with these hiring procedures, in Brazil and Portugal, with regard to
Integrity? Is this implementation effective? For a better understanding, its importance,
evolution, main definitions, concepts and guidelines involved in achieving Compliance in
public contracts are studied. In addition to legislation, it is important to know the principles that
govern AP, its nuances, contractual formalization procedures in the countries under study, its
intersection with Compliance, permeated by EU directives. The objective of this work is to
demonstrate the dimension of the themes in view of the primary pursuit of the Public Interest,
and in this context, to verify the effectiveness of Compliance in public contracts, in view of the
main contractual risks, sensitive to corruption, comprising the instrument inserted within the

scope of the public procurement.

Keywords: Compliance; corruption; public procurement; procedures; effectiveness.
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INTRODUCAO

Uma nova realidade se mostra transformando a sociedade atual, o avango da
tecnologia e a disponibilizacdo das informag¢des em tempo real tem contribuido para a
transparéncia das informagdes privadas e publicas, e em especial as informagdes relativas as
aquisicdes publicas e o emprego correto dos recursos publicos. Nesse compasso se observa que
as dentincias de corrupg¢ao se tornaram mais visiveis e acessiveis pela sociedade mostrando toda
a arquitetura dos processos corrompidos. Com essa visibilidade e mediante as alteragdes
legislativas cria-se um campo de defesa da corrupgdo em varias areas da sociedade.

Assim, surge o Compliance, como um robusto instrumento de verificagdo em que
se pode constatar a conformidade da empregabilidade das normas as situagdes juridicas, em
varios campos do conhecimento, seja, na area econdmica, na area da satde, finangas, entre
outras de carater governamental ou privado. O Estado por meio de sua estrutura administrativa
na realizagdo das aquisi¢des publicas se submete as regras instituidas por meio de leis, decretos,
instrucdes e demais regulamentos que sdo perseguidos por seus operadores e agentes, na area
de licitacdes e contratos publicos. Deste modo, destaca-se a existéncia desse arcabouco juridico
sua obrigatoriedade de cumprimento e conformidade para as aquisi¢cdes das compras e contratos
publicos, seja no Brasil ou Portugal, tais aquisicdes publicas e seus contratos sao regidas por
leis e os agentes s6 poderdo agir sob sua tutela.

Entretanto, tais contratos publicos denotam abordagens juridicas diferenciadas
entre os dois paises citados, como também, os problemas deles decorrentes. Existem varias
situagdes nas praticas processuais licitatorias e contratuais que podem gerar conflitos nas
relagdes entre o setor publico e o privado, € que necessitam ser constantemente gerenciadas e
monitoradas. O cumprimento da legislacao dos paises sdo objeto de controle e fiscalizacao,
sejam esses controles, interno ou externo com fim de regular tais contratacdes e o emprego
correto dos orgamentos publicos.

O tema ““contratos publicos” traz consigo uma caracteristica peculiar no direito, em
razdo de envolver grandes volumes de recursos financeiros de carater publico, assim, denota
um tema de grande sensibilidade: um “velho” e um “novo” problema que permeia as relagoes
contratuais na area publica, a tdo conhecida corrup¢ao que conforme o tempo passa vem se
sofisticando e se manifestando de varias formas. Nesse contexto, varias sdo as formas de
controle pela Administragdo Publica e pelos orgaos fiscalizadores, por meio de diferentes
ferramentas, dentre estas, destaca-se um novo instrumento, o Compliance.

O instrumento desponta como uma diretriz de enfrentamento aos problemas de

corrupgao em varias areas na busca de efetivar a responsabilizagdo das pessoas juridicas em
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suas atividades. O ntlcleo da problematizagdo deste trabalho, no ambito do direito
administrativo visa a abordar as questdes sensiveis a corrup¢do e impactantes as aquisicdes
publicas realizadas pelos Estados e suas contratagdes. Para tanto, o ambito do estudo restringe-
se ao emaranhado de atos juridicos que envolvem a formalizacdo dos contratos das aquisigdes
publicas de bens, obras e servicos realizados entre o Estado e os terceiros privados instrumento
nessas, € o ponto de conflito de interesses, permeado pela corrupgao e a inovagao desse relagoes.
O tema traz significativa diferenca de abordagem entre os dois paises, seja em razao da cultura,
seja em razao da configuragdo das suas leis. Percebe-se que, diferentemente de Portugal, o
problema da corrupgdo no Brasil, ¢ destaque no mundo, em especial, na tltima década. Essa
corrupgao se instala nas relagdes juridicas firmadas entre varios setores da economia, seja no
setor publico ou no setor privado, ou entre ambos, em especial, quando se trata de situagdes que
com grandes volumes de recursos publicos dos processos de contratacao.

Partindo da anélise dos processos de contratos publicos em seus mais variados
objetos e formatos, verifica-se que as situagdes de corrup¢ao podem se manifestar de diversas
formas e momentos diferenciados da instrugdo processual, sendo o Compliance referenciado
como um modelo a ser inserido nas organizacdes (publicas e privadas) com o objetivo de
estabelecer diretrizes de prevencdo de atos de corrupcdo nessas relagdes. Deste modo, a
inovadora inser¢cao desse instrumento vai ao encontro da realidade antagonica de interesses
existentes entre a area publica e as organizagdes privadas, no desenrolar da formaliza¢do dos
contratos publicos, trazendo uma nova perspetiva para o interesse publico, tdo perseguido.

E sabido que algumas atividades desempenhadas pelos agentes publicos nas
relagdes entre publico e privado sdo permeadas por conflitos de interesses que se configuram
em atos de improbidade administrativa, atos irregulares, ilegais, fraudes e/ou com indicios de
corrupgao. Nesse aspeto, as diretrizes trazidas pelo instrumento do Compliance sao ferramentas
importantes no combate a corrupcdo, tanto por parte do Governo como por parte do setor
privado. Isto posto, visando alcangar a discussdo e o aprofundamento do tema, ¢ importante
trazer a tona a importancia dos contratos publicos, buscar identificar os impactos desse novo
incremento e os possiveis resultados a serem alcancados no Brasil e paralelamente,
demonstrar a presenca desse instrumento também nas atividades da Administracdo Publica
em Portugal, frente as diretivas da UE.

Na busca de responder algumas questdes intrinsecas ao tema em debate, sera
apresentado no desenvolver deste trabalho, a estrutura do processo de contratagdo publica, suas
formatagdes em ambos os paises em estudo, e neste processo, verificar a aplicacdo do
instrumento do Compliance. Assim, de forma preliminar, questiona-se: de que forma, esse

instrumento inova no processo de contratagdes publicas? Quais os pontos ou “riscos” sensiveis
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a corrupg¢do que podem permear as fases processuais dos contratos publicos, e como identifica-
los? Uma vez identificados: quais as diretrizes a serem adotadas pelas regras do Compliance
nos contratos publicos? Quais os resultados pretendidos com a implementagdo desse
instrumento nas licitagdes e contratagdes publicas?

A abordagem do tema serd inserida numa macro visdo do processo de contratacido
em ambos os paises, por meio da exposicao dissertativa. Observa-se que como pano de fundo
o tema se insere em um contexto tedrico-dogmatico, entendendo-se este como sendo revestido
de carater doutrinario. Nessa perspetiva se faz necessario abordar as fases do processo de
aquisicao publica (iniciando-se pela fase pré-contratual, seguido da fase de selecao do futuro
contratado, e por ultimo, a avaliagcdo da fase contratual (execugdo e gestdo) sob esse aspeto, a
fim de detetar os pontos relevantes e sensiveis ao estudo e aplicabilidade do referido
instrumento. Considerando a amplitude do tema, buscar-se-a destacar os pontos principais das
contratagdes. Nesse panorama, demonstra-se os pontos vulneraveis a corrupg¢ao no processo de
contratagdo e a possivel inser¢do dos programas de Compliance, seus impactos, sua efetividade,
na realidade brasileira e na realidade portuguesa. Deste modo, constroi-se a linha de raciocinio
nos capitulos que se desenrolardo da seguinte forma:

O capitulo 1 abordard os conceitos e diretrizes pertinentes a formagdo dos
contratos publicos introduzindo o Compliance, demonstrando as regras a serem cumpridas na
formacdo desses contratos numa visdo macro, de forma que, possam ser avaliadas as
diferentes composi¢des estruturais desse tipo de contrato, seja, em Portugal ou no Brasil.
Observando em paralelo, as diretrizes sobre o tema na UE- Unido Europeia.

No capitulo 2, considerando as andlises preliminares da formac¢ao dos contratos
publicos frente as regras ja existentes, serd abordado o processo de contratacdo em Portugal,
identificando os possiveis pontos ou riscos sensiveis aos atos de corrupg¢ao, seja na fase pré —
contratual, como na fase pds- contratual, bem como, a andlise dos resultados pretendidos.
Para tanto, se faz necessario identificar as principais diretrizes legais do processo de
contratacdo publica no ordenamento juridico de Portugal; investigar, identificar e avaliar
pontualmente as areas frageis ou “riscos” possiveis de atos de corrup¢do que permeiam a
formagdo dos contratos publicos, assim, salienta-se que no setor publico, o tema analise de
riscos se tornou importante, pois, s30 muitos os riscos que permeiam os governos, desde riscos
na area de satude, educacdo, etc. Deste modo, apds a apresentacdo dos procedimentos das
referidas fases, se faz necessario destacar a identificagdo dos principais pontos sensiveis aos
atos de corrup¢do nas atividades rotineiras da formaliza¢do processual e o instrumento do

Compliance frente a essa realidade nos contratos publicos ja formalizados.
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O capitulo 3, buscar-se-4 demonstrar o processo de contratacdo no Brasil, seguindo
uma visdo sistémica na linha do tempo do processo, realizando uma andlise dos dispositivos
legais, seus procedimentos, os riscos referentes as principais fases, pré-contratual e pos-
contratual. No tocante a tais procedimentos, o Brasil passa por momento de transi¢do entre duas
leis, a Lei de Licitagdes e Contratos - Lei 8.666/93 (Lei antiga), ¢ a inauguragdo de um novo
estatuto, a Lei 14.133/2021 (Lei atual), vigentes simultaneamente.

Assim, nesse capitulo, buscar-se-4 identificar as areas sensiveis a atos de corrupg¢ao
nos procedimentos inerentes a legislacdo brasileira e a interface com o instrumento do
Compliance frente as situacdes dispostas, esse como instrumento inovador nos contratos
publicos no Brasil. Conclui-se entdo com a abordagem da aplicagao efetiva desse instrumento,
e os resultados esperados com a sua inser¢ao no que diz respeito a conformidade das regras
no ambito das licitagdes e contratagdes publicas.

Este trabalho considera o método de abordagem dialética, expositiva, histdrica e
dissertativa baseado em pesquisa bibliografica, doutrina e jurisprudéncia, aliado aos requisitos

legais e normativos que se relacionam com os temas, em Portugal e no Brasil.
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CAPITULO I — AS CONTRATACOES PUBLICAS NO BRASIL E EM PORTUGAL

1. OS CONTRATOS PUBLICOS E O COMPLIANCE

Este capitulo abordara os principais conceitos do tema Contratos Publicos no Brasil e
em Portugal, a fundamentacao constitucional e legal do tema, assim como as Diretivas da UE
acerca do tema. Paralelamente buscar-se-4 inserir o instituto inovador do Compliance na seara
dos contratos publicos, a introdu¢do desse tema, diretrizes, conceitos, € sua repercussao nos

procedimentos contratuais, como instrumento de combate a Corrupgao.

1.1 Os Contratos publicos e 0 Compliance: conceito; principios e espécies.

Preliminarmente destaca-se o necessario entendimento dos conceitos, principios e
espécies de contratos, sendo o contrato, um conceito juridico, que de forma sucinta, tem a
finalidade exprimir em linguagem juridica principios e regras de direito!, assim, de forma
sintética, porém, tal conceito precisa ser considerado além de seus limites juridicos, pois,
também refletem a realidade em que esta circunscrito. Tal realidade externa compreende
diversas situagdes e circunstancias, estas contemplando interesses por vezes conflituosos,
divergentes entre si. Neste contexto, o contrato concebido por Roppo, Enzo trazia consigo uma
realidade “econdmico-social que lhe subjaz a da qual ele representa a tradugdo cientifico
juridica: todas aquelas situagdes, aquelas relagdes, aqueles interesses reais que estdo em jogo,
onde quer que se fale de contrato”, assim entende que a ideia do contrato vai além da percecdo
exclusivamente juridica, e sustenta? que o contrato-conceito juridico ¢ resultante do
instrumental “contrato-operacdo econdmica”, este seria sua veste formal, e, conclui que “onde
nao ha operagdo econdmica, nao pode haver também contrato”.

Os contratos publicos se originam das relagdes juridicas entre publicos e privados
ou entre entes publicos. Em Portugal, o contrato no direito privado, esta disposto no Codigo
Civil Portugués?, e, é abragado por diversos principios, como por exemplo, o principio da
liberdade no artigo 405° no que se refere ao seu conteudo; este, inserido nos limites da lei,
seguido pelo principio da eficacia, entre outros.

Portugal vem passando por varias mudancas economicas nas Ultimas décadas,

incorporando-se a UE, politica, econdmica e socialmente, e essas exigem adaptacdes

'ROPPO, Enzo. O Contrato. Trad. de Ana Coimbra e M. Januario C. Gomes, p. 7.
2Idem, p. 11.
3 CODIGO Civil. Decreto-Lei n® 47.344, de 25 de novembro de 1966. Diario do Governo, Série I. n.° 274/1966.
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significativas no seu ordenamento juridico, sejam no dmbito privado, ou no setor publico. Este
raciocinio € relevante, pois, em que pese os contratos publicos serem regidos por lei especifica,
muito da formacdo da que base desses contratos provém do direito privado. A terminologia
utilizada para definir essa relacdo entre publico e privado em Portugal ¢ contrato publico,
enquanto no Brasil, ¢ comum se equipara-los a contrato “administrativo”, no entanto, a
expressao “contrato administrativo” destina-se aos ajustes feitos pela Administragcdo, sejam
essas pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas com fins e regime de direito publico,
sendo que essa apresenta divergéncias doutrinaria.*

Trazendo a baila esse entendimento, existem trés correntes acerca do tema: uma,
que nega a existéncia de contrato administrativo; outra que afirma que todos os que sdo
firmados pela Administra¢do sdo “contratos administrativos”; € uma terceira corrente que
define contrato como género, sendo a espécie, os contratos administrativos. Destarte, ¢
importante destacar que o contrato, seja ele qual for, tem um nicleo, nesses termos>, o objeto
do contrato ¢ o seu nucleo, considerando o objeto do contrato aquele que compreendera uma
obrigacdo, seja essa de “dar”, “fazer” ou “ndo fazer”. Pois bem, os contratos envolvem tais
obrigagdes, € na area publica a contratagdo tem inicio antes da propria formalizacdo contratual,
ou seja, na fase pré-contratual.

As contratagdes publicas estdo previstas no ordenamento juridico portugués e
brasileiro, no Decreto-Lei n°. 18/2008° € na Lei n°. 8.666/937, respetivamente, assim, como, no
novo estatuto juridico da Lei de Licitagdes e Contratos, brasileiro, a Lei n® 14.133, de 1° de
abril de 202183, com aplicagdo obrigatoria a partir de janeiro de 2024 (prazo inicial para vigéncia
obrigatoria, prorrogado) estabelecendo as diretrizes, os principios e os procedimentos
necessarios as contratagdes publicas. Em linhas gerais, os contratos publicos abarcam diversos
tipos de contratos, mas, destacam-se aqui, 0s contratos que se relacionam com as aquisi¢des
publicas, sejam, essas, bens moveis, obras (empreitadas) e alguns contratos de servicos
firmados com terceiros particulares, realizados pelo setor publico. Para tanto, sdo utilizadas
varias regras que se consolidam em diversas leis, decretos, decretos-lei, instrugdes normativas,
legislagdes de ambos os paises, como também, as principais diretivas da UE que acabam

interferindo nos contratos também em Portugal.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 251.

3 JUSTEN FILHO, Marg¢al. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, p. 683.

S DECRETO - Lei n° 18/2008, de 29 de janeiro. Diario da Republica, Série 1. n.’ 20/2008, de 2008-01-29.
7LEI n® 8.666, de 21 de junho de 1.993. Diario Oficial da Unido - Se¢do 1, de 22.06.1993.

8 LEI n ° 14.133, de 1° de abril de 2021. Diario Oficial da Unido - Secdo: 1, de 11.06.2021.
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Na doutrina brasileira, os contratos ptublicos numa defini¢do simples e objetiva, &
“todo acordo de vontades firmado livremente pelas partes, para criar obrigagdes e direitos
reciprocos™. O contrato também ¢ entendido!® como sendo “um acordo de vontades destinado
a criar, modificar ou extinguir direitos e obrigacdes, tal como facultado legislativamente em
que pelo menos uma das partes atua no exercicio da fun¢do administrativa”. Para Gomes,
Orlando apud Greco, Renato o conceito de contrato est4 inserido numa abordagem sistematica,
de modo que o sistema se assemelha a uma piramide, tendo no vértice um conceito
generalissimo, de onde se desdobram variados conceitos, tipos, subtipos, consignando tal
método do pensamento formal, a jurisprudéncia dos conceitos. Assim, conclui que o “contrato
¢ uma espécie de negdcio juridico que se distingue, na formagdo, por exigir a presenca pelo
menos de duas partes. Contrato €, portanto, negdcio juridico, bilateral ou plurilateral”!!.
Observa-se entdo que o vinculo juridico do contrato é a obrigagdo!?, assim, as partes se obrigam
a cumprir as prestagdes acordadas.

Antunes Varela apud Grecco'? “diz-se contrato o acordo vinculativo, assente sobre
duas ou mais declaragdes de vontade (oferta ou proposta, de um lado, aceitacdao, do outro),
contrapostas, mas perfeitamente harmonizaveis entre si, que visam estabelecer uma composi¢ao
unitaria de interesses”. Deste modo, sendo o vinculo juridico o ntcleo central da obrigago ¢ o
consenso o elemento central do contrato'¥, Roppo, Vincenzo apud Grecco, afirma que o
“accordo ¢ o principal requisito do contrato”. Os conceitos se assemelham e se distinguem
também na doutrina portuguesa que ¢ bastante robusta no direito dos contratos publicos. Neste
compasso, existe uma grande evolugdo do contrato administrativo em Portugal!> pois,
anteriormente, Portugal imputava a todos os contratos da Administragdo Publica a natureza de
Direito Privado, e gradativamente, foi alterando para o regime juridico de Direito
Administrativo, assim, sO posteriormente, o Direito Administrativo passa a regimentar o poder
administrativo. Faz-se aqui um parentese importante para uma maior compreensdo do objeto
de estudo do direito administrativo, este que apds uma evolugao significativa, acabou por trazer
varias definigdes e conceitos importantes. Pois bem, ao final do século XIX, o direito
administrativo foi sendo alterado em algumas partes do mundo, destacando-se no Estado

Francés, a passagem do “puissance public” para o “service public”, ou seja, o Poder Publico

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p. 205.

10 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo, p. 284.

11 GRECCO, Renato. O Momento da Formacio do Contrato. A Fase Pré-Contratual, p. 17
12 Tdem, p. 19.

13 Ibidem, p. 21.

14 GRECCO, Op. cit, p. 22.

I35 VELOSO, Patricia dos Anjos Oliveira Nogueira de Azevedo Macedo; AMORIM, José de Campos. O regime
juridico dos contratos administrativos a luz do Cédigo dos Contratos Publicos portugués, p. 109-129.
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passa a ter uma nova roupagem em que o Estado deixa de ser apenas um Poder de comando
para ser um poder que possibilita a prestagdo dos servigos publicos'6. A doutrina a época citada
era encabecgada por Duguit, Léon'’, o qual defendia que o direito administrativo ndo tinha como
objeto o estudo da soberania do Estado, e sim, a gestdo dos servigos publicos. Percebe-se entdo,
que o ramo do direito administrativo consolida as regras e normas desse direito, € os contratos
firmados entre a Administragao e terceiros cumprem entao, as delimitacdes de atuagdo entre o
setor publico e o setor privado, quando se estar no ambito publico.

Em outro giro, chama-se a atenc¢do para os dizeres de Gongalves'® ao analisar as
fungdes e os valores do Direito Administrativo, teste regulador dos contratos publicos, traz uma
ideia inovadora, a de que o direito administrativo ¢ direito "de toda a gente", assim como o
direito privado, pois se trata “também de um direito dos cidaddos em relacdo com a
Administracao Publica”. Nao sendo esses cidadaos “quaisquer uns ou todos”, pois, consideram
aqueles que tem relagdo com a Administragdo Publica. De fato, a analise ¢ simples, a medida
em que se considera que o Direito Administrativo alcanca os cidaddos que com ele se
relacionam. Deste modo, Gongalves! ressalta a importancia de se compreender a disciplina do
direito administrativo, como sendo um: “conjunto das normas juridicas, de varias
proveniéncias, distintas por dirigirem, ou a Administracdo Publica, com o proposito de a
organizar, de indicar as suas missdes ¢ competéncias de definir os termos e as condi¢des do
desenvolvimento da fun¢do administrativa, ou, aos cidaddos, com o objetivo de lhes conferir

direitos ou de os onerar com deveres no ambito de relagdes entre eles e a Administragdo Publica

(..

Observa-se que as normas de Direito Administrativo se fundamentam nas
Constituigdes portuguesa e brasileira e no ordenamento juridico da Unido Europeia,
ressaltando-se a forga desse direito, suas fungdes e sua interface com o direito privado, sendo

esse direito administrativo instituido para disciplinar o poder administrativo?’, quando exercido

16 HEINEN, Juliano. Histéria, evolucio e desafios contemporineos do Direito Administrativo. Férum
Administrativo — FA, p. 37-59

17 MARIANO, Cynara Monteiro; LIMA, Renata de Albuquerque. Analise comparada da natureza da atividade
jurisdicional no sistema brasileiro a luz do conceito de servigos piiblicos no sistema francés, p. 34-42. (...)
“conceito de servico publico, historicamente, teve sua elaborac¢ao iniciada na Franca e desenvolveu-se sob o manto
da denominada “escola do servigo publico”, liderada por Léon Duguit”.

18 GONCALVES, Pedro. Costa. Fungdes e valores do Direito Administrativo. Revisto de Direito Administrativo
e/Infraestruturo. vol. 1, n.3, p. 26.

19 Idem, p. 27.

20 VELOSO, Patricia dos Anjos Oliveira Nogueira de Azevedo Macedo; AMORIM, José de Campos. O regime
juridico dos contratos administrativos a luz do Cédigo dos Contratos Publicos portugués, p. 6. (...) “O Direito
Administrativo nasce precisamente para disciplinar o poder administrativo, enquadrar as suas prerrogativas
publicas face aos direitos e interesses dos particulares (no ambito das atividades de gestdo publica) e consagrar (e,
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pela Administragdo Publica que detém?!: “uma dupla subordinagdo: subordinagdo a lei € ao
direito, por um lado, e subordinagio aos tribunais, por outro lado”.

No direito administrativo portugués, os contratos publicos surgem com a celebracao
de contratos de concessdo de servicos de transportes coletivos urbanos e interurbanos e
iluminagdo de cidades?’, recebidos no CPA e no ambito dos tribunais da jurisdigdo
administrativa e fiscal, estes, responsaveis por analisar e resolver as situagoes de litigios desses
contratos administrativos. Entretanto, no ordenamento juridico portugués, tais contratos
administrativos estdo previstos no art.’. 278° do CCP, sendo entendido?® como uma
“subcategoria de contrato publico” regido pelo Decreto-Lei n® 18/2008%* que estabeleceu o
CCP. Este Codigo preconiza de pronto, no artigo 1°, item 1, o ambito de aplicacdo das suas
regras, assim como também, estabelece o regime dos contratos publicos, porém, ainda traz
nesse momento, a separagao entre esses contratos € os contratos administrativos, visto que a
norma nao se aplica a todos os contratos publicos, e sim, aos contratos administrativos. Destaca-
se as palavras de Almeida apud Silva®> que “considera contratos publicos todos os contratos
que, independentemente da natureza das entidades que o celebram, sao submetidos, pelo menos
quanto algum dos eus aspetos de regime, a normas de Direito Administrativo”.

No que diz respeito ao regime da contratagdo, o CCP traz disposicao especificas de
aplicacao, inseridas na parte II, como sera visto adiante. Mas, € possivel afirmar que a legislagao
citada nao dispde sobre definicdo do contrato publico, nem contrato administrativo. Nessa linha,
o CCP ndo tem uma definicdo expressa de contrato administrativo, entretanto, ha uma
identificacao do que seria um contrato administrativo, por meio de varios elementos, como o
art.°. 29 e seguintes, combinando com o art.®. 1°, 6 e 281°, 2 e 3, sendo praticamente idéntica a
defini¢do do disposto 14 no artigo 178 do CPA?%. Este contrato se caracteriza pela existéncia de
um ato positivo e imaterial, tem natureza bilateral e so fica perfeito com concurso de duas
vontades contrapostas. Nesta linha de raciocinio: (...) “O contrato administrativo ¢ um acordo

de vontades que visa a produ¢do de efeitos sobre uma relacao juridica administrativa”, sendo

de certa forma, limitar) a atuagdo da AP numa posicdo de paridade relativamente aos particulares, sem nunca
perder de vista a prossecugdo do interesse publico (no ambito das atividades de gestdo privada)”.

21 Idem, p. 9.

22 Idem, p. 3.

2 Idem, p. 5.

24DECRETO - Lein® 18/2008, de 29 de janeiro. CCP - Codigo de Processos publicos. Didrio da Republica, Série
1. N.°20/2008.

23 SILVA, Jorge Andrade da. Cédigo dos Contratos Piblicos. Anotado e Comentado, p. 14.

26 DECRETO - Lei n.° 4/2015. CPA-Cdédigo de Processos Administrativos. Didrio da Repiblica, Série I. N.°
4/2015 de 2015-01-07. (...) “Artigo 200.°. Espécies de contratos. 1 - Os 6rgaos da Administragdo Publica podem
celebrar contratos administrativos, sujeitos a um regime substantivo de direito administrativo, ou contratos
submetidos a um regime de direito privado”.
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também um ““acto positivo e imaterial”, e de “natureza bilateral”, ou seja, s6 existe se houver a
vontade de duas partes, sendo uma caracteristica estrutural que permite trazer sua distingdo dos
demais?’. Observa-se que, ¢ ponto comum na doutrina portuguesa e brasileira a palavra
“acordo” de vontades, o que se pode depreender imediatamente que existe no acordo de
vontades presente um principio forte que rege as contratagdes, que ¢ o principio da liberdade.
Nesse mote, o contrato administrativo visa a produgdo de efeitos sobre a relacdo juridica
administrativa, que podem ser constitutivos, incluindo a criagdo, suspensdo, modificagdo,
extingdo ou meramente declarativos?®. As regras dos contratos publicos estdo inseridas no
Direito Administrativo brasileiro?’, e este Direito presente nos manuais, foi resultante da
influéncia de diferentes direitos.

A Administracao publica sofre alteragdes pelas mudangas que ocorrem ao longo do
tempo na sociedade, e essas mudancas t€m levado a uma necessidade de uma organizagao
menos rigida, nesse contexto, se busca uma nova Gestdo Publica, com foco no negocio, que
seja anti-burocratica e que tragam outros valores como a eficiéncia, o servico, a orienta¢ao para
o cliente e a qualidade. Porém, essas mudangas nao se concretizam imediatamente, tendo em
vista que a legislagdo ¢ o amparo da atividade estatal,-sem adentrar na matéria especifica das
teorias da Administragdo, mas, com ela correlacionando o Direito Administrativo-, vé-se que a
disciplina que rege a atuacao da Administragdo Publica, esta, inserida no Poder Executivo, e
visualizada sob duas vertentes: funcional e organizacional®, isto traz uma maior dificuldade de
defini¢do da Administracdo Publica, pois essa “se deixa descrever, mas ndo se deixa definir”.

Nesse sentido, € possivel se verificar uma dificuldade quanto a separagdo entre
Governo e Administragdo, acentuada por uma tendéncia de associa¢do do termo “governo” ao
Poder Executivo. Essas situacdes se tornam visiveis no Brasil, por coexistir no Poder Executivo
fungdes governamentais e administrativas®!. Deste modo, é importante ressaltar que existem
semelhancas e diferencas na aplicagdo do Direito Administrativo nos contratos publicos em

Portugal e no Brasil.

27 SOUZA, Marcelo Rebelo e MATOS, André Salgado. Contratos Publicos. Direito Administrativo Geral.
Tomo III. p. 19.

28 Idem, p. 20
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 25.

30 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, p. 43. Para a autora, sob o ponto de vista funcional,
estas vertentes se referem ao (...) “conjunto de atividades do Estado que auxiliam as instituigdes politicas de ctpula
no exercicio de fungdes de governo, que organizam a realizagdo das finalidades publicas postas por tais instituigdes
e que produzem servicos, bens e utilidades para a administragdo, como por exemplo, ensino publico, coleta de
lixo.” Enquanto, o dngulo organizacional, este representa o (...) “conjunto de 6rgdos e entes estatais produzem
servigos, bens ¢ utilidades para a populagdo, coadjuvando as instituigdes politicas de clpula no exercicio de
fungdes de governo”. Por exemplo, Ministérios, Secretarias, etc.

3 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, p. 45.
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1.2 Os contratos publicos e as regras constitucionais

As regras Constitucionais sdo a matriz de toda atividade exercida pelo direito
publico, ¢ o “pano de fundo” na seara das aquisi¢cdes publicas, nos contratos publicos e no
comportamento institucional da utilizagdo da maquina administrativa frente ao atendimento das
politicas publicas, inseridas em varias areas de atividade do Governo, seja area de salde,
educacdo, moradia, etc. Esta engrenagem pertencente ao Estado, pode em algumas situacdes
serem compartilhadas com o terceiro setor, este considerado, uma organizacao de uma parcela
da sociedade revestida de uma pessoa juridica sob varias formas.

No Direito Portugués, a relagdo juridica administrativa esta presente no exercicio
das fun¢des administrativas do Estado’? assim como, a descentraliza¢do administrativa®? e sua
tutela, com previsdo Constitucional®, tendo as autarquias locais que cumprir a Lei que
disciplina tais relacdes, sendo as possiveis situacdes de litigio conforme a Constituicao
portuguesa de competéncia dos Tribunais Administrativos?>, situa¢do diferente do Brasil, em
que ndo ha um Tribunal Administrativo. Em Portugal o Cédigo de Processo, o CPTA, aprovado
pela Lei n°. 15/2002, de 22 de fevereiro disciplina tais situagdes a serem resolvidas nesse
Tribunal que tem como finalidade proteger alguns direitos que envolvam questdes
administrativas, situagdes previstas no artigo 2° item 2, deste Codigo. Destaca-se nas diretrizes
do CPTA? as competéncias em matéria de responsabilidade civil, disposta no artigo 18° em
que definem tal responsabilidade em extracontratual e a responsabilidade decorrente de omissao
de um ato administrativo ou de uma norma, seguido pelo artigo 19° que assevera sobre as
matérias relativas aos contratos.

Na analise dos processos dirigidos ao CPTA, alguns podem se caracterizar como
urgentes, conforme artigo 36°, alinea “c”. Neste sentido, Gongalves’’ levanta alguns
questionamentos acerca desse procedimento, denominado de contencioso pré-contratual
urgente, no sentido de que se esses nao se aplicariam a outros tipos de objetos contratuais. Para

ele os possiveis casos de contencioso pré-contratual ndo sdo enquadrados como urgentes, tais

32 DECRETO de Aprovagdo da Constitui¢do. Didrio da Republica, Série I. N.° 86/1976, de 1976-04-10

3 Idem. Cf. Art. 237°. “1. As atribuigdes e a organizagéo das autarquias locais, bem como a competéncia dos seus
orgdos, serdao reguladas por lei, de harmonia com o principio da descentralizagdo administrativa”.

34 Idem. Cf. Art. 242°. “1. A tutela administrativa sobre as autarquias locais consiste na verificagédo do cumprimento
da lei por parte dos 6rgdos autarquicos e ¢ exercida nos casos e segundo as formas previstas na lei”.

35 Idem. Cf. Art. 212°, “3. Compete aos tribunais administrativos e fiscais o julgamento das ac¢des e recursos
contenciosos que tenham por objecto dirimir os litigios emergentes das relagdes juridicas administrativas e fiscais.”
36 CPTA - Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos. Diario da Republica. Série I-A. N.° 45/2002, de
2002-02-22.

37 GONCALVES. Pedro Costa. Fungdes e valores do Direito Administrativo. Revisto de Direito Administrativo
e Infraestrutura, p. 4.
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como, o procedimento de ajuste direito ou de concurso limitado entre outros. Conforme bem
abordado, s3o situagdes muito comuns, que na fase pré-contratual, as situagdes de litigio se
encontrem mais definidas nos momentos do procedimento de adjudicagdao de contratos, seja
este por ajuste direto, concurso publico, concurso limitado por prévia qualificacdo, didlogo
concorrencial e negociacdo, entretanto, destaca-se que o conflito se concentra em momento
especifico, no ato de adjudicar. Em Franca, a partir de 1870, comeca a aceitagdo da figura dos

contratos administrativos como figura distinta dos contratos de direito privado?®.

1.2.1 Constituicao da Republica Portuguesa e as politicas publicas.

Observa-se que a Constitui¢ao portuguesa tem uma preocupagao primordial com os
direitos sociais, o pais se diferencia dos demais paises da Europa quando invoca em sua
Constitui¢do muitos dispositivos de garantia desses direitos aos seus cidaddos, e segundo
relatam® Silva e Vieira: “As condi¢des socioeconOmicas e as tradi¢des juridicas de um pais sdo
frequentemente apresentadas como explicagdes para a inclusdo de direitos sociais na respetiva
constitui¢do”. Independentemente das razdes pelas quais cada pais insere tais direitos na Carta
Constitucional, fato ¢ que para a efetivagdo desses direitos, ha se convir que quanto maior for
a demanda, maior sera a estrutura organizacional para concretiza-los, isto se pode ver no texto
constitucional portugués, que traz as obrigagdes do Estado*’. Preliminarmente, destaca-se o
Capitulo IIT da CRP, o qual versa sobre os direitos e deveres sociais, estes previstos no artigo
63°, em que pde o Estado como provedor desse direito, por meio de um sistema*!, seguido pelo
artigo 64°, com destaque ao direito a satide, o qual entre outras medidas, a de garantir o acesso
de todos os cidaddos a satde, requerendo uma estrutura estatal para prover tais direitos. Da
mesma forma, se ver no art. 65° da CRP, direito habitacional, e os requisitos de qualidade, ou
seja, ndo somente ter acesso a moradia, mas a uma moradia que permita “dimensdo adequada,
em condicdes de higiene e conforto e que preserve a intimidade pessoal e a privacidade

familiar”, assim, mais uma vez, o Estado Portugués ¢ desafiado a concretizar tal premissa,

3 SOUZA, Marcelo Rebelo e MATOS, André Salgado. Contratos Publicos. Direito Administrativo Geral. Tomo
11, p. 21.

¥SILVA, Filipe Carreira da, VIEIRA, Moénica Brito. Direitos sociais na Constituicio. Uma andlise da
constitucionalizagdo dos direitos sociais em Portugal, 1975-76.

4 DECRETO de Aprovagio da Constitui¢dao. Diario da Repiblica, Série I. N.° 86/1976, de 1976-04-10

4 DECRETO de Aprovagao da Constitui¢do. Diario da Republica, Série I. N.° 86/1976, de 1976-04-10. Ver item
3 acerca do sistema de seguranga social.
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conforme a Lei de Bases da Habitagdo* e demais politicas, dirigidas a pessoas e familias*’.
Ora, se percebe claramente, que a concretizagdo dessas politicas exige do Estado Portugués um
orgamento robusto, principalmente, frente as imigragdes constantes na Europa. Pois bem, na
pratica, como se efetivam tais direitos? Conforme dispde o artigo 20°, o Estado Portugués por
meio de politicas regionais e locais, insere as regides autdbnomas e as autarquias, bem como, as
comunidades intermunicipais, assim como, as areas metropolitanas no processo de defini¢ao da
politica € sua execugdo. Isto se chama Governabilidade*, e demanda a existéncia de uma
instituicao ou organizag¢do e seus quadros de pessoal para implementar tais politicas, o que
ensejara a execugdo de recurso publicos para viabilizar. No dizer de Saravia e Ferrarezi, *° as
instituicdes desempenham um papel decisivo nas politicas publicas, para tanto, pois decorre
dessas as principais decisdes por meio de suas estruturas organizacionais e pessoal. Politicas
publicas efetivam os direitos sociais, € um direito social por vezes pode se destacar mais que
outro, como ¢ o caso do direito a habitacdo, este que sofreu maior impacto e interferéncia
durante a pandemia do COVID-19, exigindo do Estado atendimento especifico para as questdes
da habita¢do*®. Em outro giro, vé-se o ambito do direito social ambiental sendo um direito € um
dever mundial, pois todos, sem exce¢do precisam do ambiente equilibrado para prover a propria
vida, mas, precisa também contribuir para isso. Sob esse aspecto o art®. 66° da CRP, traz a
responsabilidade do equilibrio do meio ambiente para o Estado com a participacdo dos
cidaddos, observando que tais diretrizes precisam se incorporar nas aquisi¢des publicas, pois
tem o Estado um grande poder de compra.

Chama-se a aten¢ao de que as diretrizes constitucionais do meio ambiente
portuguesas estdo em consondncia com os 17 (dezessete) Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) integrados, adotados pelas Nacdes Unidas em 2015, dentre esses estd a
Sustentabilidade no viés social, econdmico e ambiental. O tema ¢ extremamente denso, pois a
Sustentabilidade ndo se resume a um tema delimitado de objeto estudo, tem caracteristica
multidimensional, transpassando varias areas do conhecimento, por exemplo, alcancando

também os contratos publicos. Nesse aspeto, destaca-se o subtema inscrito no Reexame da

42 LEI de Base da habitac¢do. Lei n°® 83, de 3 de setembro de 2019. Diario da Republica, Série I. N.° 168/2019, de
2019-09-03, p. 11-33.

43 Idem. Ver o artigo 8° item 4 acerca da politica de protegdo adicional as pessoas e familias em situagio de especial
vulnerabilidade.

4 MONTEIRO, Jorge Vianna. A Conjuntura das Escolhas Piblicas. Governabilidade. Segdes Especiais- Rev.,
Adm. Publica. 42. jun.2008. Segundo afirma o autor (...) “Governabilidade estd associada a distribui¢do de poder
decisoério, primeiramente entre agentes publicos e, por consequéncia, afetando os processos decisorios privados. E
mais: governabilidade diz respeito ao exercicio do poder governamental, de modo a viabilizar os principais
resultados macroecondmicos, em um dado ambiente institucional”.

4 SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Elisabete. Organizadores. Politicas publicas; coletinea. Brasilia: ENAP,
2006.

4 DECRETO-Lei n° 89/2021, Diario da Repiiblica, Série I, n.° 213/2021, p. 15-22.
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aplicacdo da politica ambiental de 2019 (Relatorio de Portugal) realizado pela Comissdo
Europeia*’, e 0 quanto € significativo o poder de compra da UE- Unido Europeia e a necessidade
de se investir a aplicabilidade desses recursos em contratos publicos ecoldgicos. Conforme
dispde o referido Relatorio, sdo 21 (vinte e um) grupos prioritarios*S, estes se relacionam com
a “Estratégia Nacional 2020” na qual foram estabelecidos objetivos aplicaveis ao Sistema
Nacional de Compras Publicas, abrangendo a maior parte dos organismos publicos. O projeto
intenciona atingir a realizacdo de contratos publicos associando “critérios ambientais a 60%
dos procedimentos pré-contratuais e a 60 % do montante dos procedimentos pré-contratuais até
20207, também para as empresas publicas, em patamar menor de 40%.

Essas diretrizes estdo previstas na CRP no art® 199°, nos termos da Resolugao do
Conselho de Ministros n.° 141/2018%, que insere novos paradigmas nas contrata¢des na busca
de uma “economia circular”, conforme Plano de A¢ao para a Economia Circular, com a ideia
de que a economia circular ¢ para substituir o conceito de economia linear, isto trard grande
impacto nas contratagdes futuras. Outras medidas foram tomadas em Portugal, com impacto
direto nas compras do Estado, a exemplo da redu¢ao do consumo de papel e de consumiveis de
impressdo. As compras publicas e seus contratos delas decorrentes precisam adequar as
especificacdes técnicas do objeto aos critérios de sustentabilidade ambiental, considerando o
ciclo de vida do produto, definido no artigo 65° da Diretiva 2014/24/UE. Isto ¢ sustentabilidade,
e envolve regras, e seu cumprimento, ¢ pode ser uma area de riscos a ser considerada nas
contratagdes, nos termos da Estratégia Nacional para Compras Publicas Ecologicas 2020
(Resolugao do Conselho de Ministros n.° 38/2016, de 29 de julho) que tem aplicagdo em todo

o Estado € nas Administragdes direta e indireta bem como ao setor empresarial .

47 COMISSAO Europeia. Documento de trabalho dos servicos da Comissio. Reexame da aplica¢iio da politica
ambiental de 2019. Relatdrio por pais — Portugal que acompanha o documento Comunica¢do da Comissao ao
Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regides Reexame da
aplicagdo da politica ambiental da UE de 2019: uma Europa que protege os seus cidaddos e melhora a sua qualidade
de vida.

4 Tdem. Sdo esses grupos: “edificios de escritdrios, eletricidade, equipamentos de representagdo grafica,
equipamentos elétricos e eletronicos utilizados no setor dos cuidados de saude, equipamentos informaticos para
escritorio, iluminagdo interior, iluminagdo publica e sinalizagdo rodovidria, infraestruturas para recolha e
tratamento de aguas residuais, infraestruturas rodoviarias (concecdo, construcdo e manutencdo de estradas),
mobiliario, painéis interiores, papel de copia e papel para usos graficos, producdo combinada de calor e
eletricidade, produtos alimentares e servicos de fornecimento de refeicdes, produtos e servigos de jardinagem,
produtos e servigos de limpeza, sistemas de aquecimento com circulag@o de agua, sistemas de descarga em sanitas
e urinois, téxteis, torneiras sanitarias e transportes”.

49 RESOLUCAO do Conselho de Ministros n.° 141/2018. Diario da Republica, Série I, paginas 5089-
5093. Presidéncia do Conselho de Ministros. Entendendo-se a economia circular, como um processo no qual se
exige: (...) “a promogdo do uso eficiente de recursos, através de procedimentos e comportamentos assentes na
desmaterializagdo, na reciclagem, na reutilizagdo e na valorizacdo de materiais, de forma a extrair o maximo de
utilidade dos bens e equipamentos, prolongando o seu ciclo de vida e contribuindo, assim, decisivamente, para
uma eficaz redugdo na produgao de residuos.”

50 RESOLUCAO do Conselho de Ministros n.° 38/2016. Dirio da Reptblica, Série I, n.145, paginas 2484-2491.
A referida Resolugdo 38/2016 tem como objetivos: (...) “concorrer para a promogao da eficiéncia na utilizagdo de
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Sobre direitos sociais e politicas publicas, os artigos 63° ao 72, afirmam outros
direitos, e € nesse aspecto que se destaca a presen¢a do Estado representado por suas autarquias,
conselhos, empresas, e associacdes de modo a operacionalizar o atendimento ao cidadao na
prestagdo dos servicos publicos, desta forma, sdo as politicas publicas as ferramentas a serem
utilizadas pelos gestores para alcancgar os direitos requeridos dos cidadaos. A CRP ¢ a regéncia
maior das diretrizes que se direcionam a sociedade e as atribui¢des dos Estado, mas, a qualidade
da governanga ¢ o diferencial.

O termo Governanca muito difundido ultimamente, ndo € novo, pois representa um
processo de tomada de decisao, sendo um processo pelo qual as decisdes sao implementadas, e
sua analise tem como base os atores envolvidos no processo, sejam esses formais ou
informais>! . Deste modo, a boa Governanga publica, observa todas as relagdes e correlagdes
administrativas necessarias a implementacdo das politicas sociais realizadas pelo Estado,
exemplifica-se no quadro abaixo as diferencas entre Brasil e Portugal no que diz respeito a

Governanga na area de Tecnologia da Informacao:

Tabela 1

Benchmark da administragdo publica Brasil e Portugal

Caracteristica Brasil Portugal
Dominio Internet .br .pt
Area territorial do pais 8.515.767,049 km? 92.090 km?
Idioma Portugués Portugués
Populagio 207,8 milhdes 10.3 milhdes
IDH 0,754 0,843

recursos € a minimizagdo de impactes ambientais, estimulando a oferta no mercado de bens e servigos, bem como
a realizagdo de projetos de execugdo de obras publicas com um impacte ambiental reduzido em todo o seu ciclo
de vida, em linha com as politicas ambientais do pais”.

3t UNITED NATIONS — Economic and Social Commission for Asia and the Pacific (s/d). What is Good
Governance? A Comissao Economica e Social para a Asia e o Pacifico (ESCAP) ¢ a plataforma
intergovernamental mais inclusiva da regido da Asia-Pacifico. A Comissdo promove a cooperagdo entre seus 53
Estados membros e 9 membros associados na busca de solugdes para os desafios do desenvolvimento
sustentavel. A ESCAP ¢ uma das cinco comissdes regionais das Nacdes Unidas.
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Voto

Constituicao Federal

Principios
Administraciao Puablica

Governo

Esferas do Governo

Legislativo Municipal
Executivo Municipal
Cargo politico
Municipio

Legislativo

Composiciao da equipe
do executivo

Obrigatorio >18 anos

05/10/1988

Art. 37 Legalidade,
Impessoalidade, Moralidade,
Publicidade e Eficiéncia

Presidencialismo

Federal. Estadual. Municipal

Camara
Prefeitura
Prefeito (eleito)

Vereador (eleitos)

Prefeito (eleito), Vice-Prefeito
(eleito), Secretario (indicado)

Nao obrigatorio >18 anos

25/04/1976

Art. 266 Da igualdade, da
proporcionalidade, da justiga,
da imparcialidade eda boa-fé

Parlamentarismo

Distrito e Regido Auténoma
Conselho (Municipio)
Freguesia

Assembleia
Camara

Presidente
(mais votado da lista)

Vereador
(lista dos mais votados)

Presidente (mais votado da
lista de eleitos)

Vereador (lista de eleitos —
pode ter ou ndo ter cargo de
Pelouro)

Fonte: NETTO BRANDI, L. S. & DA SILVA, A. M>?

O quadro acima possibilita uma visao resumida da estrutura administrativa nos dois
paises, e segundo os autores as representatividades do Governo, trazem terminologia diferentes,
“Prefeitura”, para o contexto Brasil, e o termo “Camara”, para Portugal. Deste modo, a
Governabilidade refletida nas estruturas organizacionais responsaveis pela execucgdo das
politicas publicas, refletira uma Boa ou Ma Governanga®®. Todo o aparato Constitucional
consolidando os direitos fundamentais e sociais sdo expressos por meio das politicas

desenvolvidas pelas estruturas de governo. Percebe-se que as estruturas governamentais sao

2NETTO BRANDI L. S.; DA SILVA, A. M. Contribui¢des para estudo comparado Brasil e Portugal: gestao
de sistemas e tecnologias da informacao, p. 3-32, 2017.

33 TCU- Tribunal de Contas da Unido. Referencial para avaliacido de governanca em politicas publicas, p.28.
— Brasilia: TCU, 2014. (...) “No relatorio “Governance: the World Bank’s experience” (Banco Mundial, 1994), o
conceito foi novamente revisto ¢ apresentado nos seguintes termos: Governanga ¢é sintetizada por formulagéo
previsivel, aberta e esclarecida de politicas (ou seja, processos transparentes); uma burocracia imbuida com ethos
profissional; um braco executivo responsavel por suas agdes; e uma forte participacdo da sociedade civil nos
negocios publicos; e todos se comportando sob as regras da lei.”
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peculiares a forma de Governo, e como bem colocado acima, em Portugal e no Brasil, as
estruturas organizacionais denotam as atribuicdes executivas no cumprimento das
responsabilidades do Estado, tanto portugués quanto brasileiro.

Percebe claramente a diferenca no quadro citado, principalmente quanto a
populagdo, que no Brasil ¢ bastante superior, o que traz de imediato uma ideia do tamanho do
desafio. Mas, as estruturas organizacionais € o or¢amento publico envolvidos precisam ser
proporcionais ao tamanho da demanda, assim, a Administracdo Publica revestida de seu Poder
estatal, tem como diretriz atender os anseios da popula¢do conforme sua magnitude. Nesse
sentido, relatam Henriques e Braga®* que apds o marco historico da Revolugio de 25 de abril
de 1974, e a volta de um regime democratico, se resgatam os direitos do cidaddo, e que, s6 a
partir do ano 2000, iniciou-se a regulamentacao de varios direitos em Portugal, os quais cita-
se: direito social relativo as prestagdes familiares com baixos programa de emprego e protecao
social; regras para incentivo a natalidade e de apoio as familias com maior niimero de filhos;
licenga por maternidade e por paternidade; apoio e prote¢do a invalidez e a velhice com varios
diplomas legais, etc. De modo que tanto em Portugal como no Brasil, sdo as organizagodes
estatais que implementam tais politicas, que se valerdo das estruturas governamentais com a

participacdo da iniciativa privada, decorrente de concurso publico ou ajuste direto.

1.2.2. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e as politicas publicas.

A Carta Magna estd repleta de principios que estruturam o sistema juridico
brasileiro, assim, logo no primeiro artigo a Constitui¢do™ brasileira estabelece o Estado
Democratico de Direito fundado em cinco elementos: soberania; cidadania; dignidade da pessoa
humana; valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e pluralismo politico. De modo que
sobre nesta base serdo erguidas as politicas publicas para atendimentos aos direitos
fundamentais. A Constitui¢ao brasileira de 1988, instalou o Estado Democratico de Direito e
com isso, além dos direitos e garantias fundamentais prescritas nos seus setenta € nove incisos

e paragrafos do artigo 5°, de forma significativa, insere os direitos sociais no artigo 6°: “Sao

34 HENRIQUES, Maria Isabel; BRAGA, Ascensio. Evoluciio das prestacdes sociais em Portugal e sua relacgio
com a Troika.

55 CONSTITUICAO Federal Brasileira de 1988, de 05 de outubro. Diario Oficial da Unio - Secido 1 - 5/10/1988,
Pégina 1 (Publicag@o Original). Art. 1°, e incisos: “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem
como fundamentos: I - a soberania; II - a cidadania; I1I - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico”.
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direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infincia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo”. Para o cumprimento dos ditames constitucionais,
assim como em outros paises, se faz necessario a presenca do Poder Publico, por meio da sua
estrutura institucional, assim, cabe ao Estado por meio da sua representatividade administrativa,
seja nacional ou local, atender a populagio. E importante ressaltar que a presencga do Estado na
aplicagdo das politicas sociais ¢ indiscutivel para que haja uma sociedade justa, mas, o fato de
existir no pais uma parte (grande parte) da sociedade em situacdo de vulnerabilidade social e
econOmica, traz um panorama especial a ser enfrentado. Quando se fala de direitos sociais no
Brasil, se remete especialmente ao artigo 6°, observando que sua disposi¢do na Carta Magna se
localiza est4 abaixo do dispositivo que elenca os direitos fundamentais (artigo 5°), deste modo
pode parecer numa primeira vista, ndo ser os direitos sociais, considerados direitos
fundamentais. Asseveram Filho e Soeiro’®, essa disposi¢do no documento da Constituigdo
contribuiu para que a concessao dos direitos sociais tenha tratamento menos rigoroso de que
outros direitos, como o direito a liberdade, por serem classificados como fundamentais.

Nas palavras de Canotilho’”: “a fundamentalidade de um direito diz respeito a
possibilidade de considera-lo como um direito fundamental, esséncia, em que hé (...) ‘uma
especial dignidade de protegao dos direitos num sentido formal e material’. Pois, bem,
entendendo-se os direitos sociais como fundamentais, serd por meio das politicas publicas no
Brasil que esses serdo reconhecidos. Infelizmente em um pais com um histérico triste de
corrupgao sist€émica e sofisticada, as politicas sociais sdao utilizadas como palco para alguns
dirigentes que se valem da demagogia para alcancar os mais necessitados.

Neste contexto, a corrupcao tira do cidaddo capacidade do Estado de atender a
populagdo carente, interfere diretamente na consecugao das politicas publicas emanadas pela
Constitui¢do, a corrupgdo atinge em cheio a eficiéncia das politicas publicas, e de forma
especifica pode se verificar o estrago nas areas mais carentes, como saude e educacdo. A
Corrupgdo atinge em cheio a eficiéncia das politicas publicas, e de forma especifica pode se
verificar o estrago nas dreas mais carentes, como saude e educagdo. Mas, o que sdo as politicas
publicas? Conforme assevera Figueredo, >® (...) “A redag¢do do artigo 3° da Constitui¢do nio da
margem a duvidas. As politicas publicas sdo determinadas a partir do comando oriundo do

poder publico e da sociedade de forma democratica com o objetivo de promover a pessoa

56 BRITO FILHO, José Claudio Monteiro de e SOEIRO, Laise de Castro. Direitos sociais: fundamentais ou nio?
Direitos sociais em tempos de pandemia, p. 21

>7 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢io, p. 24

38 FIGUEREDO, Marcelo. O Impacto da Corrupgio sobre a eficiéncia das politicas publicas, especialmente
na Saude e na Educacio, p. 31.
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humana em todas as suas dimensdes.”, ou seja, compete ao Poder Publico a implementagdo do
direito a dignidade humana. Saravia e Ferrarezi, questionam: o que de fato ¢ uma politica
publica, e respondem® que esta decorre de um processo evolutivo iniciado nas décadas de 50/60
com a institui¢cdo pelo Estado de um “planejamento organizacional”, neste contexto, destaca
que alguns paises estabeleceram uma estrutura especifica (6rgaos, comissdes, ministérios,
corporagdes) com a finalidade de instituir planos de desenvolvimento, possibilitando, um
“crescimento econdmico, orientado, financiado e realizado pelo Estado”. A politica publica
pode ser compreendida como um conjunto de decisdes que visam consolidar a “democracia,
justica social, manuten¢ao do poder, felicidade das pessoas™.

Nessa linha de raciocinio se enquadram algumas atividades desenvolvidas pelo
Estado, sendo necessario a contratacdo de bens, servigos ou obras com “terceiros” particulares
ou até mesmo entre entes publicos, repassando a responsabilidade (acesséria) para outra pessoa
(juridica ou fisica) que realizara a disponibilizagdo do objeto, a chamada terceirizagdo (BR) ou
subcontratacdo (PT), sendo a forma de efetivar essa relagdo juridica sera por meio de licitacao
ou contratacdo direta. Observa-se que os contratos publicos podem ser verdadeiros

instrumentos para efetivacao dessas politicas.

1.3 As Diretivas da Unido Europeia para os contratos publicos.

A Diretiva 2014/24/UE, relativa aos contratos publicos revogou a Diretiva
2004/18/CE, e estabeleceu as diretrizes sobre o tema, as “contratacdes publicas”, esta regra
instituiu procedimentos a serem observados por todos os participantes da UE- Unido
Europeia®®. A UE traz em trés Diretivas: a Diretiva 2014/23, Diretiva 2014/24 € 2014/25 alguns
principios juridicos essenciais em matéria de contratagdo publica e adjudicacdo de contratos®!,
quais sejam: igualdade de tratamento, ndo discriminacdo; transparéncia e; proporcionalidade.

Gongalves, chama a aten¢do para a existéncia do “modelo dualista de 2004, ou
seja, as diretrizes dos contratos publicos divididas entre aquelas voltadas ao setor publico
classico, e uma diretriz especifica para os contratos publicos, especiais, ¢ somando-se a essa
diretiva acerca dos contratos de concessao de servigos. Observando-se a “distingdo entre

“contratos de concessdo” e “contratos publicos” e a defini¢do destes ultimos como contratos

% SARAVIA, Enrique e FERRAREZI, Elisabete. Organizadores. Politicas piiblicas; coletAnea. Brasilia: ENAP,
2006.

% DIRETIVA 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de fevereiro de 2014. Jornal Oficial da
Uniao Europeia. relativa aos contratos ptblicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE. p. 65-94.

6 GONCALVES, Pedro Costa. La Nueva Contratacién Publica. Actas del T Congreso de la Red Internacional de
Derecho Europeo Toledo, 13 y 14 de noviembre de 2014. p 20.
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que tenham por objeto a execugdo de obras, o fornecimento de produtos ou a prestacdo de
Servigos.

Depreende-se do entendimento acima®® a constatacdo da existéncia de distingdo
entre as regulamentagdes dos contratos publicos (setor publico classico) e das concessoes,
quanto aos procedimentos de adjudica¢do, nos quais se verifica maior liberdade (artigo 30.° da
Diretiva 2014/23). Em sentido oposto, o procedimento de adjudicagao (artigo 30.° da Diretiva
2014/24) os procedimentos de adjudicacdo de contratos publicos, traz consigo uma tipologia:
concurso aberto; concurso limitado; procedimento de negociacao; didlogo concorrencial. Deste
modo, a escolha dos procedimentos, disposta no artigo 26° cabera as autoridades adjudicante
aplicar os procedimentos nacionais, porém adaptados a diretiva. As regras dispostas explicitam
cada procedimento e indica também, as situagdes em caso de apresentacdo de propostas
irregulares.

Destaca-se que uma possivel identificacdo de propostas que se encontrem em
desconformidade (recep¢ao demasiado tarde, que revelem indicios de conluio ou corrup¢ao, ou
cuja qualidade seja considerada pela autoridade adjudicante anormalmente baixa) devem ser
consideradas irregulares. Nesse contexto, a Diretiva 2014/24, orienta que devem ser
“consideradas inaceitaveis as propostas apresentadas por proponentes que ndo possuam as
qualificagdes exigidas e as propostas cujo preco exceda o or¢gamento da autoridade adjudicante,
tal como determinado e documentado antes do langamento do concurso”. Nao esquecendo a
avaliagdo trazida pela Diretiva, frente a Estratégia Europa 2020, indicando que as contratagdes
denotam um “crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo”, e de forma concomitante deve
atentar para a utilizagdo “mais eficiente dos fundos publicos”, na busca da modernizagdo para
aumento da eficiéncia, inclusive quanto as contratacdes com as pequenas médias empresas,
assim como a prote¢do dos direitos da pessoa com deficiéncia®. Destaca-se ainda a mudanga
de paradigmas a serem inseridas na aferi¢do do objeto, que ndo se restringe apenas ao prego,

podendo as autoridades adjudicantes avaliar a proposta economicamente mais vantajosa aliada

02 Idem, p. 19
63 GONCALVES, Pedro Costa. La Nueva Contratacion Publica. Actas del I Congreso de la Red Internacional de Derecho
Europeo Toledo, 13 y 14 de noviembre de 2014, p. 19 item 2.
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a0 prego mais baixo, considerando os custos do ciclo de vida® do objeto contratual, quais sejam,
as obras, os fornecimentos ou servigos®.

Importante destaque se da a Diretiva (UE) 2017/1371 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 5 de julho de 2017, que trata da luta contra a fraude lesiva dos interesses
financeiros da Unido através do direito penal, esta traz varias san¢des aplicadveis as pessoas
singulares, inclusive com pena de prisao, em que haja prejuizos com valores superiores a
100 000 EUR. Assim, ndo ha como dissociar as regras da UE sobre os Contratos publicos em
Portugal, e muito menos, as diretrizes do combate a Corrupgao.

Avalia-se que muitas alteragdes devem ser incorporadas pelas legislacdes dos
Estados-Membros para a aquisi¢do desses objetos, a titulo oneroso, por meio das contratagdes
publicas, estas sendo adquiridas por meio de compra, locagdo financeira ou outras formas
contratuais. Vé-se em todo o texto da Diretiva, diversas orientagdes € chama-se a aten¢ao para
o formato dos contratos, trazendo defini¢des importantes, como a defini¢do de “operadores
econdmicos”, classificando-os como “quaisquer pessoas e/ou entidades que se oferecam para
executar obras, fornecer produtos ou prestar servigos no mercado, independentemente da forma
juridica sob a qual tenham escolhido atuar”, quer sejam ou ndo pessoas coletivas.

O artigo segundo da Diretiva citada®, traz defini¢des importantes no artigo 2°, os
quais alguns deles diferem do CCP, a exemplo da defini¢do propria de contrato publico: traz de
forma clara, o que ¢ considerado um contrato publico, sendo estes detentores das seguintes
caracteristicas: onerosidade, documento escrito, presentes existéncia de um ou mais de um
operador econdmico, € uma ou mais de uma autoridade adjudicante, sendo o objeto contratual,
uma obra, servigo ou fornecimentos de produtos. As regras estabelecidas na Diretiva®” em vigor,
atenta para tema importantissimo nas aquisi¢des publicas, o “ciclo de vida” do objeto
contratual. Assim, a Administragdo Publica (denominada de entidade adjudicante) devera
observar em cada objeto (produto, servico ou obras) todas as etapas da sua existéncia,

envolvendo as seguintes fases: investigacdo e desenvolvimento necessarios a producao,

% DIRETIVA 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos
contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE. Texto relevante para efeitos do EEE. Jornal Oficial da
Unido Europeia. Observa-se o Item 20. (...) “Ciclo de viday, todas as etapas consecutivas e/ou interligadas,
incluindo a investiga¢do e desenvolvimento a efetuar, a producdo, comercializagdo e respetivas condicdes,
transporte, utilizacdo e manutencao, ao longo da existéncia de um produto, de uma obra ou da presta¢do de um
servico, desde a aquisicao das matérias-primas ou da geracdo de recursos até a eliminacdo, neutralizacdo e fim do

servigo ou utilizagdo”. p.34.
65 Idem, art. 2°.p.32 -34.

% DIRETIVA 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos
contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE. Jornal Oficial da Unido Europeia. A UE indica a
necessidade de revisdo das Diretiva 2004/17/CE do Parlamento Europeu e do Conselho_ e da Diretiva 2004/18/CE
do Parlamento Europeu e do Conselho.

67 Idem.
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comercializagdo, e todo o aparato logistico (transporte, manutencdo, etc) necessario a sua
implementacdo até a eliminagao (descarte), observando ainda as questdes referentes a inovagao,
preocupacdo também da UE®.

Ressalta-se ainda as classificagdes acerca das caracteristicas contratuais, seja em
razao dos objetos, seja em razao do valor, previstos nos artigos 3° e 4°, observando o método
de estimativa do valor contratual no artigo 5°, este baseado no montante total sem IVA, e
considerando eventuais prorrogagdes. Chama-se a atengdo ao disposto no artigo 5°, item 3, o
qual, alerta quanto a impossibilidade de exclusdo da aplicabilidade da diretiva mediante o modo
indevido de calculo da estimativa do valor do futuro contrato, ou até mesmo a subdivisdao do
objeto como fuga da regra, o que se presume ser um risco a ser prevenido no ambito da
contrata¢do. Esse ponto, pode ser considerado como ponto sensivel, sendo determinante no
processo de conformidade e integridade.

Ressalta-se o artigo 18 alguns principios que fundamentam os procedimentos, a ela
inerente, como: principios da igualdade de tratamento e da ndo-discriminacdo e atuam de forma
transparente e proporcionada, lembrando que o principio da Concorréncia intimamente ligado
ao principio da Igualdade, esta presente nas Diretivas Europeias, e disposto no Tratado de
Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), no Regulamento (CE) n® 139/2004, na Lei n°
19/2012, e no Brasil, conforme disposto na Lei n® 12.529/2011.

Quanto ao aspeto de risco contratual, mais uma vez a Diretiva traz o alerta quanto
a organizag¢do dos concursos, € assevera que estes “ndo podem ser organizados no intuito de
ndo serem abrangidos pelo ambito de aplicagdo da presente diretiva ou de reduzir
artificialmente a concorréncia”. O alerta demonstra que existe a possibilidade de se alterar a
configuragdo da concorréncia a fim de favorecer ou desfavorecer indevidamente determinados
operadores econdmicos. Neste aspeto, a diretiva ja alerta para que haja completa atengdo a sua
aplicabilidade de forma correta, inclusive, imprime cuidado especial quanto as observancias
das regras contratuais, no viés ambiental, social e laboral, observando ainda as normas relativas
a confidencialidade no artigo 21°. Um tema destaca-se no artigo 24° da Diretiva que trata dos
contratos publicos: os conflitos de interesses, de modo que a regra ali estabelecida preconiza
que os Estados-Membros devem assegurar por meio de suas autoridades adjudicantes quaisquer

situacdes para que ndo haja tais conflitos, tomando as medidas que se fizerem necessarias para

68 Ibidem, p.94. Texto relevante para efeitos do EEE. Jornal Oficial da Unido Europeia. Observa-se o artigo 2°,
22. Defini¢do de Inovagdo, segundo a diretiva é a “implementagdo de um produto, servigo ou processo novo ou
significativamente melhorado, incluindo mas ndo limitado aos processos de producdo ou constru¢do, um novo
método de comercializagdo, ou um novo método organizacional nas praticas empresariais, na organizagao do local
de trabalho ou nas relagdes externas, nomeadamente com o objetivo de ajudar a resolver os desafios societais ou
de apoiar a Estratégia Europa 2020 para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo”.
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(...) “impedir, identificar e resolver eficazmente conflitos de interesses que surjam na conducao
dos procedimentos de contratagdo”. Essa preocupacao se dd para que ndo haja nenhum prejuizo
futuro na concorréncia e com isso garantir o principio da igualdade entre todos os operadores
€conomicos.

Observa-se que o tema ¢ bastante denso, e pode envolver qualquer situacao que
possa influenciar os resultados da contratacdo, sejam esses, interesses financeiros, econdomicos
ou de interesse pessoal. Pois bem, o tema “conflitos de interesses” acima descrito esta inserido
em um arcabouc¢o maior, ou seja, as Diretivas da UE exigem dos Estados-Membros a
transposi¢do imediata de suas regras. Nesse sentido, Rosario® assevera que existe uma evidente
desconformidade dos Estados-Membros com o Direito da UE que vem sendo interpretada como
um somatorio de Estados, muito embora, seja uma unica pessoa juridica, de modo que as
insercoes das regras acerca das contratagdes publicas oriundas da UE devem ser inseridas por
todos os Estados-Membros. Conforme relata os sucessivos relatérios anuais demonstram que
algumas situagdes existentes na UE ainda se encontram com dificuldades, pois muitos Estados-
Membros nao tém aplicado a legislacao de forma correta.

Destacam-se as palavras de Covas, Antonio acerca das mudangas funcionais e
institucionais que advirdo nessa década e que permeardo as relagdes entre UE e Estados-
Membros, que segundo, afirma sera em quatro niveis de governo e administragao: “o nivel
supranacional da Unido Europeia; o nivel nacional dos Estados membros; o nivel infranacional
e transnacional dos municipios e das regides; enfim, o nivel cidaddo das comunidades
inteligentes e das suas plataformas colaborativas”’®. O que mostra claramente a dificuldade
interna dos Estados-Membros na implementagdo das diretrizes europeias frente as
desigualdades existentes, entre os Estados-Membros e entre os subnacionais.

Conforme prevé a regra, se um dos Estados-Membros ndo transpor na integra as
diretivas, esse Estado serd alvo de um procedimento formal de infracdo, e passivel de ser
sancionado. O nivel de maturidade da aplicac¢do das diretivas pode ser observado no Painel de
Avaliagdo do Mercado Unico’!, dentre as avaliacdes do Painel destaca-se a monitoragio dos
contratos publicos (contexto comercial das PME, e Certis - Certificagdo de Contratos Publicos
da UE, Servigo Europeu de Emprego - EURES, Qualificagdes Profissionais). Nesse sentido
chama-se a atengdo para o tema, no que diz respeito aos contratos publicos, pela iminente

necessidade de acompanhamento das contratacdes com as Pequenas e Médias Empresas (PME),

6 ROSARIO, Pedro Trovio do. O Compliance e os Estados Europeus, p. 43.
70 COVAS, Antonio. Governagio europeia multiniveis, inteligéncia coletiva e cooperacio territorial, p.26

71 Painel de Avaliagio do Mercado Unico. European Comission. Administragio responsiva e carga de regulagio
(Portugal).
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a exemplo do contido no Relatorio de 2021, com baixa participagdo nas contratacdes, esses
também podem ser considerados pontos sensiveis a ndo conformidade dos processos e
legislagdo, e possiveis desvios, com consequente ndo integridade. Especialmente acerca da
possibilidade de dentincias na UE, a Diretiva 2019/1937 instituiu normas de prote¢do das
pessoas que denunciam violagdes do direito da Unido, em variados aspetos, mas, de forma

expressa denuncias relativas as contratagdes publicas no art. 2°, 1.a, i.

1.4 O instituto do Compliance

O instrumento do Compliance tem crescido no Brasil e no mundo, como um
conceito normativo voluntéario’? visando reduzir a responsabiliza¢do das sociedades comerciais,
em varios aspetos, quais sejam, civil, contraordenacional e criminal. A evolu¢do do Compliance
no mundo ocorre em razio da conscientizacdo dos dirigentes acerca dos danos a sua reputagao,
decorrentes de sangdes em razao e seu comportamento relativos a varios atos ilicitos, incluindo
os tipificados como crime, exemplifica-se crimes na area ambiental, referentes ao consumidor,
fiscais, laborais, etc., e entre os crimes mais combatidos, o de lavagem de dinheiro
(branqueamento de capitais). A responsabilizagdo da pessoa juridica pode ser afastada pela
existéncia de um programa de Compliance, e, com isto “Procura-se proteger a empresa, 0s
administradores ¢ os empregados de sangdes civis, administrativas e penais”’3, entretanto, a
possibilidade da redugdo dessa responsabilizagdo, nao ocorre simplesmente pela existéncia da
implantagdo de um Programa de Compliance,” pois, haverd necessaria avaliagdo dos
programas, a fim se de verificar a consisténcia desse programa implementado.

Mendes, assevera que os conceitos de “law enforcement” (aplicacao efetiva do
direito)”> e Compliance sio inseparaveis’®, e traz a discussdo acerca de uma possivel
“contraposicao classica entre o direito administrativo e o direito penal, na qual se observa
ultrapassada, mediante a regulamentacdo de algumas areas, entretanto, levanta a hipotese da
criagdo de um novo ramo do direito, pelo fato de reunir temas que circundam trés areas;
administrativo; sancionatdrio publico e direito penal”’. O Compliance traz consigo a cultura

corporativa, e este se reveste de valores impregnados na organizagao. Deste modo a atitude dos

72 MENDES, Paulo de Sousa. Law Enforcement & Compliance, p. 12.

73 CUEVA, Ricardo Villas-Bdas. Fun¢des e finalidades dos programas de Compliance, p.53-69.
74 1dem, p.19.

75 Ibidem, p.12

76 CUEVA, Op. cit, p. 19. O autor afirma que (...) “o cumprimento normativo voluntario por parte das empresas
s6 pode melhorar, se tiver devidamente em conta os poderes de regulamentagéo”.

77 1dem, p.17.

33



seus dirigentes e funcionérios sdo inerentes a cultura de cada lugar, assim, os valores, as ideias,
os pensamentos fazem parte desse conjunto.

Para Brito, sdo avaliados fatores como: teoria da sociologia criminal, psicologia,
teoria criminologica da associacdo diferencial, este determinante para o comportamento
individual. Depreende-se que o comportamento individual resulta dos conjuntos das “ideias-
padrdo”, assim, a cultura da organizacao serd considerada para a analise da responsabilidade
penal, aliados a outros referenciais’®. Nesta perspetiva, resumem-se o arcabougo dos
instrumentos de Compliance, como: codigos de ética; canais de denuncia; procedimentos
internos de controlo; mecanismos de due diligence € o Compliance officers. Destaca-se que os
programas normativos de Compliance trazem sangdes especificas que de certo modo, sdo
oriundas de normativos internos, cédigos de ética as vezes relacionados a normas locais, estatal

179

ou internacional ”’, e sdo varios os elementos considerados nos programas, como avaliagdes de

riscos internos e externos da empresa.

1.4.1 Origem e conceito

A literatura traz que o termo Compliance tem, sua origem no proprio verbo, “fo
comply” e traz seu significado de cumprimento; “cumprir, executar, realizar algo imposto.”
Corrobora com ideia, Carneiro®®, o qual afirma que a “expressdo ‘Compliance’ se origina do
verbo em inglés “to comply”, que significa, em sintese, satisfazer as imposi¢des de ordem legal
ou de ordem interna da empresa”. Neste contexto, o autor destaca que 0 momento vivenciado®!
¢ denominado de “a era do Compliance”, de modo que o século XXI foi1 marcado por duas
etapas significativas: “a Revolucdo Digital e a Era do Compliance ou da Integridade,
entendendo o Compliance aplicado a iniciativa privada e Integridade para a area publica”.

Para Pizarro, o termo “Compliance”, tem traducao diferenciada em varios paises.
Assim, em Franga, vé-se o termo “Conformité”’; em Espanha, “Cumplimiento normativo”, na
Italia, “Asservanza” e na Alemanha “Einhaltung”. Para o autor, o Compliance traz o sindnimo
de “qualidade do que ¢ conforme” e o “facto de corresponder a certas normas” sdao apropriadas
para melhor interpretagdo. O referido autor cita algumas definigdes®? as quais transcreve-se:

(...) “o acto ou processo de fazer o que lhe foi pedido e ordenado” (Merriam - Webster

78 BRITO, Teresa Quintela de. Compliance, cultura corporativa e culpa penal da pessoa juridica, p. 68.

7 VILELA, Alexandra. A Responsabilidade Contra Ordenacional da Pessoa Coletiva no Contexto do
“Estado-Regulador.” p. 105

80 CARNEIRO, Claudio e JUNIOR, Milton de Castro Santos. Compliance ¢ Boa Governanga, p. 23.
81 CARNEIRO, Claudio. A Era do Compliance no século XXI, p. 21-31.
82 PIZZARRO, Sebastido Nobrega — Manual de Compliance, p.18-19.
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Dictionary); “a pratica de obedecer a uma lei, regulamento ou ordem” (Macmillan Dictionary);
a “accdo de acordo com um pedido, um comando. Uma tendéncia para se submeter facilmente”
(Oxford American Dictionary), entre outras.

Destaca-se ainda, uma defini¢do trazida por Black, Julia citada por Pizarro, (...)
“muitos dos estudos sugere que o que conta como ‘Compliance’ ndo é simplesmente uma
questdo de mera conformidade com uma norma. Antes, ¢ uma questdo de interpretagdo:
interpretagdo das normas e interpretagdo dos factos”. E conclui citando alguns autores®® que o
Compliance “€ um processo social e politico que evoluiu ao longo do tempo™.

Para Brito, Compliance®* “

ndo significa apenas conformidade ao Direito, mas a
adocdo de regras e processos intraempresariais que garantem que o cumprimento do Direito”.
E nesta linha de pensamento, entende ser o instrumento um compromisso da empresa.

Rotch Thomas apud Brito, afirma que ao considerar que o Unico objetivo do
Compliance Criminal ¢ de evitar a responsabilidade poderia se chegar a uma possivel isen¢ao
de responsabilidade da direcdo. Isto decorrente de uma delegacao de competéncias ou caso haja
uma organizagao zelosa, nao se justifica, pois, entende que o direito penal ndo se dilui se
transferido para os funciondrios. Essa visdo ¢ importante, porque se pode concluir, que nessa
situacdo haveria uma situacdo muito delicada em que os donos do meio de producdo seriam
isentos de responsabilizagdo. Deste modo, conclui que o afastamento da responsabilidade penal
do instrumento deve considerar o conjunto empresarial, muito embora, na legislacdo portuguesa
nao haja a exclusdo de responsabilidade da pessoa coletiva se houver implementado e executado
com eficidcia um sistema de gestdo de riscos eficiente®®, diferentemente do ordenamento
espanhol.

O instrumento do Compliance surgiu em 1913, ano em que foi criado o Banco
Central Americano, porém, a doutrina afirma ser anterior. Entretanto, apenas com a quebra da
bolsa de Nova York, o termo Compliance ganha corpo pela necessaria intervencao do Estado
na economia®®, seguido pela cria¢do de varias institui¢des ao longo dos anos, em alguns setores
especificos, como: U.S Securities and Exchange Comission; Prudential Securities (1950);
Comité de Supervisdo Bancaria de Basiléia (1974 pelo G-10), este composto por alguns paises
visando o controle bancario entre esses paises. Em 1977 surge a Foreign Corrupt Practicies
Act- FCPA, em um contexto bastante preocupante, que foi a Crise de Watergate, trazendo

sancdes especificas para quem agisse com corrup¢ao nos negdcios do Governo fora dos Estados

8 Idem, p.21.
84 BRITO, Teresa Quintela de — Compliance, cultura corporativa e culpa penal da pessoa juridica, p.59-60.
85 ROSARIO, Pedro Trovdo do — O Compliance e os Estados Europeus, p.49.

86 PIZZARRO, Sebastidao Nobrega — Manual de Compliance, p.30.
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Unidos®’, esta lei teve impacto na evolugdo desse instrumento, do mesmo modo, impactou, o
DII- Defense Industry Iniciative, com foco no Compliance da industria de defesa, entre outros.

Observa-se que gradativamente o tema vai evoluindo em varios setores, € em paises
como o bloco do G-7, instituiu-se o Financial Action Task Force — FATF/GAFI®®, esta trazendo
regras para o combate a lavagem de dinheiro, financiamento do terrorismo, € outras ameagas.
Deste modo ja se percebe que o combate a corrupgdo alcanca setores econdmicos variados,
visto que as articulagdes que favorecem os atos de corrupcao podem ser identificadas em varios
tipos de negdcios.

Em linhas gerais, destaca-se que o termo Compliance tem um alcance muito
amplo®®, e desse termo pode se extrair alguns conceitos. como: conformidade; aderéncia;
conveniéncia; cumprimento de normas internas e externas de uma organizagdo. Para Karl, o
Compliance ¢ muito mais amplo do que o combate & corrupgao, suborno e fraudes, pois traz
também a conformidade e ¢ pressuposto do Estado de Direito”. Nesse aspeto, pode se deduzir
que por ser a conformidade esséncia da atividade estatal, o instrumento do Compliance ao ser
aplicado nas contratagdes publicas, serd a consagragao do rito ja existente, no sentido de que a
conformidade tem por defini¢do verificar se as normas estdo sendo cumpridas “conforme” o
estabelecido. Conforme assevera Bertocceli apud Karl, o instituto do Compliance “deve ser
compreendido de maneira sistémica”. Tal visdo envolve varias questdes como, a mitigacao de
riscos, observancia aos valores éticos, sustentabilidade no sentido de preservar o interesse do
negocio e o interesse dos stakeholders partes interessadas)®'. Nesse aspeto, pode-se inferir que
o gerenciamento dos riscos do negocio, aliado a um coédigo de conduta, a consolidagdo da
conformidade das regras das organizacdes, as sustentagdes pelos interessados sdo
condicionantes de um efetivo programa. E importante destacar que a visdo sistémica traz como
pano de fundo o cumprimento de regras, nao apenas pelo dever de cumpri-las, mas,
principalmente em razao da relevancia dada aos principios que estruturam a organizacao.

Uma das legislagdes que trouxe a inicialmente a expressao “Compliance” no Brasil
foi a Lei n° 13.303/2016-Lei das Estatais, a qual estabeleceu no seu texto, que haveria uma a
area responsavel na estrutura da empresa por efetivar esse “cumprimento” ou “conformidade”

das regras e reportar ao Conselho de Administracdo, isto, com o objetivo de garantir a

87 Idem, p.31.

8 Finantial Action Task Force — FATF/GAFL (...) “O Grupo de Acg¢io Financeira (GAFI) lidera a acciio global
para combater o branqueamento de capitais, o financiamento do terrorismo e da proliferacdo. O GAFI investiga
como o dinheiro é branqueado e o terrorismo ¢ financiado, promove normas globais para mitigar os riscos e avalia
se os paises estdo a tomar medidas eficazes”.

8 LOURENCO, Luana — Compliance e a ética Corporativa para transformacéo cultural, p.19.
9 K ARL, Erita D. Fernandes — Compliance e LGPD: uma exigéncia também para a Administracdo Piblica, p.53
o1 Ibidem.
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independéncia do instrumento nas empresas®>. A Lei das Estatais, estabeleceu regras
importantes de Governanga, em um momento em que o Brasil passava por graves dentncias de
corrupg¢ao nas suas organizagdes publicas, em especial na Petrobras, instituindo procedimentos
a serem implementados, em especial a implantacdo de um Codigo de Conduta e Integridade,
permitindo imprimir principios, aos valores e as missdes das organizacdes, além de outras
regras que orientam sobre a prevencao de conflito de interesses, vedagdo de atos de corrupgao
e fraude. Das diretrizes instituidas, uma delas se destaca: a criagdo de um canal de dentincias
interna, que possibilite o conhecimento da informagao, de forma anonima, a fim de preservar a
integridade fisica de quem denuncia. As regras devem estabelecer san¢des a serem aplicadas
no caso de violagio do codigo de Etica. Assim, ndo se trata de apenas uma acio de combate a
corrupgao, mas, um conjunto de acdes que podem construir um novo panorama €ético, com
necessario treinamento sobre o Programa de Integridade e a politica de gestao de riscos. Deste
modo ¢ possivel compreender que nem sempre estar de acordo com leis e regulamentos garante
a conformidade, sendo o “elemento central do Compliance, a integridade, considerando esse
como instrumento de gestdo amplo e abrangente®, e, neste sentido, pode se concluir que este
sistema incorpora varios processos € pessoas de uma organizacdo, visando a adequacdo e o
fortalecimento interno da ética.

O artigo 19 do Decreto de Governanga brasileiro n°® 9.203, de 22 de novembro de
2017°4, ressalta as seguintes finalidades: (...) “prevencdo, a deteccdo, a punigdo e a remediagdo
de fraudes e atos de corrup¢ao”, como norteadores para reduzir o risco de lesdo de bens juridicos
da empresa e a0 mesmo tempo possibilitar a execu¢do de suas atividades®®, este em sintonia
com a pratica do Compliance.

Observa-se ainda que, muito embora, todas essas regras sejam de suma importancia
para o combate a corrupg¢ao, a Lei Anticorrupgao brasileira, Lei 12.846/2013, em seu artigo 7°,
VII, ndo obriga a pessoa juridica denunciar, indica apenas que a “cooperagdo” por parte dela
serd considerada para a aplicacdo das sancdes, ou seja, pode vir a atenuar na apuracao das
infragdes nos termos do artigo 23 do Decreto regulamentador’®. Este Decreto federal que
regulamenta a Lei Anticorrup¢do no Brasil, publicado em julho de 2022, trouxe as novas

diretrizes sobre os programas de integridade, em suma trazem a base de calculo (facturamento

9 FORTINI, Cristiana, SCHRAM, Fernanda Santos — Direito Premial e os Incentivos a Integridade na
Administracio Indireta, p. 35.

% LOURENCO, Luana — Compliance para Pequenas e Médias Empresas. Aportes Teoricos e Praticos para
Gestores, Docentes Discentes, p. 19.

% DECRETO n° 9.203, de 22 de novembro de 2017. Diario Oficial da Unifo - Se¢do 1, p. 3
9 JUNIOR, Felipa Marques e MEDEIROS, Jo#o. A elaboracio de Programas de Compliance, p. 125.

% DECRETO n° 11.129, de 11 de julho de 2022 que regulamenta a Lei 12.846/2013- Lei anticorrupgao. Diario
Oficial da Unido. n° 130, Secédo 1, p. 1.
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bruto) para aplicagdo das multas que pode variar de R$ 6.000,00 (seis mil reais) a R$
60.000.000,00 (sessenta milhdes de reais) e o limite minimo da vantagem auferida, quando for
possivel sua estimacao, estabelecendo uma dosimetria relativa ao concurso dos atos lesivos;
reincidéncia; tolerancia ou ciéncia de pessoas do corpo diretivo ou gerencial da pessoa juridica;
interrupcao no fornecimento de servigo publico; contratos; convénios, entre outros. Acerca da
possibilidade de cooperagao do acusado, a vantagem auferida se d4 em razdo das multas
aplicadas, que em sintese, haverd subtracdo nos termos do art.® 23, e novamente, o Decreto traz
uma graduagdo, conforme a situagao.

Observa-se que a escala do artigo 23, indica varios percentuais em situagoes
diferentes, mas, chama-se atencdo ao percentual de reducdo na aplicagdo da multa de “até um
€ meio por cento para o grau de colaboragdo da pessoa juridica com a investigagao ou a apuragao
do ato lesivo, independentemente do acordo de leniéncia”, e de “até cinco por cento no caso de
comprovagdo de a pessoa juridica possuir e aplicar um programa de integridade”, alertando
ainda que os percentuais maximos s6 podem ser aplicados em trés hipdteses, uma, quando
ocorrer a devolugao integral dos valores; quando a admissdo ocorrer antes da instauragao do
PAR; e quando o plano de integridade for anterior a pratica do ato lesivo”. Essas sdo as regras
brasileiras em vigor. De modo que as regras estao bem sistematizadas, mas, nao traz em nenhum
momento, a possibilidade de criminalizar a pessoa juridica pela ndo comunicagdo do ilicito,
diferentemente das regras previstas nos Estados Unidos®’, que ndo diferentemente do resto do
mundo, existiram casos de corrupgao, fraude, também nesse contexto.Pois, bem, a compreensao
dos fatos que envolvem atos de corrupc¢ao, fraudes, subornos, ¢ de suma importancia, pois, para
se enfrentar um sistema de corrupcao, uma Lei s6 ndo consegue resolver todas as questoes.
Nessa toada sdo varias legislagdes que compdem o arcabouco que rege o tema®®, e recentemente
foi publicado um Decreto Federal no Brasil, que institui o sistema de Integridade, Transparéncia

e Acesso a Informag@o da Administragdo Publica Federal, denominado de Sitai, que ¢ aplicavel

97 USA- ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Anti-Kickback Statute (AKS.). O Estattuto Anti-Suborno ¢ uma
lei federal americana que proibe pagamentos financeiros ou incentivos para encaminhar pacientes ou gerar
negocios federais de saude. A lei, codificada em 42 U.S. Code § 1320a—7b(b), [1] impde responsabilidade criminal
e, particularmente em associacdo com o False Claims Act federal, responsabilidade civil aqueles que consciente e
voluntariamente oferecem, solicitam, recebem ou pagam qualquer forma de remuneragdo em troca do
encaminhamento de servigos ou produtos cobertos por qualquer programa federal de saude (por exemplo, o
encaminhamento de um paciente do Medicare para uma ressonancia magnética), sujeito a certas excegdes restritas.
[2] Em outras palavras, o estatuto abrange tanto aqueles que fornecem (ou oferecem) propinas quanto aqueles que
recebem (ou solicitam) propinas. O estatuto esta entre as mais importantes leis de fraude e abuso de saude nos
Estados Unidos.[3][4] A violagdo do AKS é um crime.[1].

% O arcabougo legislativo tem como principal diretriz o Codigo Penal brasileiro, bem como, leis estravagantes,
Lei n® 9.613/98 (Crimes de lavagem de dinheiro), Lei de improbidade administrativa e a ja citada Lei
Anticorrup¢ao. Em 2001, a publicagdo da Lei n° 10.180, traz a organizagdo dos varios sistemas no Governo
Federal, e institui o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo (art. 24, VII), dentre varias atividades, estd a
apuragdo de situacdes ilegais ou irregulares praticados por agentes publicos ou privados na utilizacdo de recursos
publicos federais.

38



no ambito dos orgdos e das entidades da administragdo publica federal direta, autarquica e
fundacional que demonstra um grande avanco, trazendo defini¢des como: programa, plano e
fungdes de integridade®, além de estabelecer entre outros, o objetivo do programa no sentido
de “promover conformidade” de condutas com fim de agregar valor plblico aos servigos a
sociedade!®.

Como ¢ sabido, a origem do Compliance remonta ha muitos anos, assim como a
corrupcdo, ¢ muito antiga, entretanto, cita-se um marco conhecido como a “Era do
Compliance”, quando os Estados Unidos em 1950, passaram a se preocupar mais detidamente
com questoes relativas a aplicacao da legislacdo nas empresas, em que foram desenvolvidos
maiores controles acerca da sua atuagdo. Anteriormente nos Estados Unidos'®'as empresas
eram geridas pelos seus proprios donos, entretanto, ¢ sabido que a partir do inicio do século
XX, com o surgimento de grandes corporagdes e a multiplicidade de acionistas, surge a
necessidade de mudancga no controle dessas empresas, isto, corroborado por outros fatores como
globalizagdo e o enfrentamento ao terrorismo, observando nesse ultimo a origem dos dinheiros,
e com isso, surgindo a necessidade de enfrentamento a lavagem de dinheiro, dessa realidade,
nasce entdo, o Banco Central Americano, contribuindo para uma maior necessidade de
gerenciamento e controle das atividades empresariais.

E imperioso dizer que o Compliance delineia um sistema de conformidade e
integridade, em que se traz essencialmente o combate a Corrupgao, esta entendida de formas
diferentes por diferentes paises, ou seja, o conceito de corrupgdo nao se limita ao conceito de
corrupgao nacional. Deste modo historicamente os paises tem lidado com a corrupgdo de
variadas maneiras. O Brasil apesar de ter se destacado com a publicidade da engrenagem de
corrup¢ao desvendada nos ultimos anos, faz parte de um cenario mundial, no qual se
manifestam inimeras situagdes peculiares a cada pais. Para melhor contextualizagdo, ainda na
década de 1990, se tem conhecimento de que a Alemanha tratava o suborno de forma legal, ao

possibilitar, inclusive, ao empresario a deducdo tributaria no pagamento de valores a

% DECRETO n° 11.129, de 11 de julho de 2022. Diario Oficial da Unido. Edi¢do: 130, Se¢do:1, p. 1. Art. 3°(...)
“Para fins do disposto neste Decreto, considera-se: I - programa de integridade - conjunto de principios, normas,
procedimentos e mecanismos de prevencdo, deteccdo e remediacdo de praticas de corrupgdo e fraude, de
irregularidades, ilicitos e outros desvios éticos e de conduta, de violagdo ou desrespeito a direitos, valores e
principios que impactem a confianga, a credibilidade e a reputagdo institucional; II - plano de integridade - plano
que organiza as medidas de integridade a serem adotadas em determinado periodo, elaborado por unidade setorial
do Sitai e aprovado pela autoridade maxima do 6rgdo ou da entidade; e III - fungdes de integridade - fungdes
constantes nos sistemas de corregedoria, ouvidoria, controle interno, gestdo da ética, transparéncia e outras
essenciais ao funcionamento do programa de integridade”.

100 DECRETO n° 11.129, de 11 de julho de 2022. Diario Oficial da Unido. Edi¢do: 130, Secdo:1, p. 1. Ver
paragrafo tinico do artigo 3°.

100 NEGRAO, Célia Lima Negrio; PONTELO, Juliana de Fatima: Compliance, Controles Internos e riscos: a
importincia da drea de gestdo de pessoas, p. 31.
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92, 0 que hoje ndo seria ético, nem legal. No Brasil a introdugdo do

autoridades estrangeiras!
tema “Compliance” vem gradativamente sendo inserido, entretanto, s6 se comecga a perceber
este instrumento na pratica, apds a divulgacao dos atos de corrupgao elencados pela Operagao
Mensalao e Operagao lava-Jato (Operagdes policiais da Policia Federal, denominadas em razao
do pagamento “mensal” de propina/subornos e de uma outra situagcdo de pagamentos indevidos
a corruptos em um posto de gasolina, o qual tinha uma lavanderia, respetivamente).

Do mesmo modo, os paises da Europa e Estados Unidos refor¢am seus critérios de
combate a corrup¢do, e passa-se a se exigir dos demais paises com os quais se relacionam a
mudanga de postura. Todo esse conjunto evolucdo de comportamento no mundo sdo
paulatinamente disseminados e inseridos nas relagdes comerciais pelo mundo, em especial nos
paises da Unido Europeia. Neste sentido, o Brasil se insere neste contexto a partir da FCPA —
Foreign Corrupt Practices Act (EUA — 1977) a qual, dispde sobre mecanismos especificos de
combate & corrupgdo por meio de disposigdes anti suborno!®. E possivel se depreender do
documento, por exemplo, a proibi¢do da utilizagdo de qualquer meio de comunicac¢do que de
forma corrupta ofereca “pagamento, promessa de pagamento ou autorizacao do pagamento de
qualquer dinheiro, ou oferta, presente, promessa de doagdo, ou autorizagdo da doagdo de
qualquer coisa de valor para qualquer funcionario estrangeiro”.

A proibi¢do visa evitar qualquer possibilidade de corromper o funcionario
estrangeiro no sentido de “influenciar qualquer ato ou decisdo de tal funcionario estrangeiro em
sua capacidade oficial”, ou seja, a tomada de decisdo do funcionario ndo pode ser alterada
mediante o recebimento do suborno, e também, traz ainda a proibicdo de “induzir tal
funcionario estrangeiro a fazer ou deixar de fazer qualquer ato que viole o dever legal de tal
funcionario”. Observe que as regras proibitivas sdo relacionadas a mudanga de comportamento
do agente que detém o poder decisorio. As vedagdes alcangcam atitudes subjetivas, no sentido
de que a vontade de quem detém o poder de decisdo ¢ atingida pela vantagem oferecida em
beneficio proprio, ndo importando, ao receber a vantagem, as consequéncias do seu ato, essas
se aplicam a varias situagdes, mas, sdo superdimensionadas quando se trata de induzir
funcionario estrangeiro'®,

Na sequéncia evidencia-se ainda, que o tema vem evoluindo, sendo importante

destacar a Conven¢do da OCDE - Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento

102 CARNEIRO, Claudio; JUNIOR, Milton de Castro Santos. Compliance e Boa Governanca, p. 42.
1037.8S. Securities and Enchange Comission. Anti-Bribery Provision. (...) §30A of the Securities Exchange Act of
1934 [15 U.S.C. §78dd-1].

104 Jdem. O termo “funcionério estrangeiro” significa qualquer funcionario ou funcionario de um governo
estrangeiro ou qualquer departamento, agéncia ou instrumento do mesmo, ou de uma organizagdo internacional
publica, ou qualquer pessoa agindo em uma capacidade oficial para ou em nome de qualquer governo ou
departamento, agéncia ou instrumentalidade, ou para ou em nome de qualquer organizacdo internacional publica.
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Econdmico, como um bloco formado por 38 (trinta e oito) paises!'®. Foi neste contexto, em
2013, que foi publicada no Brasil, a Lei Anticorrup¢ao (Lei 12.846/2013)'%, e seu regulamento,
tendo como fundo tais diretrizes internacionais'?’.

Aponta-se que o instrumento do Compliance inserido no Brasil traz caracteristicas
das diretrizes internacionais ¢ denotara uma sistematica de gestdo de riscos na area a ser
aplicada, considerando se tratar de um tema transversal. Nessa vertente, onde existir pontos
sensiveis nas relagdes juridicas econdOmicas, ¢ possivel que haja lacunas facilitadoras de
suborno e corrupg¢ao, como preconizam as diretrizes da Convengao das Nagdes Unidas contra
a Corrupgao, que alerta sobre o fato de que a corrupcao deixou de ser um problema local para
se tornar um fendmeno transnacional, afetando as sociedades e economias, assim a corrupcao
deve ser combatida, com a promoc¢ao e o fortalecimento de medidas de prevengdo, inserida

numa engrenagem internacional complexa, envolvendo!%®,

Importante ressaltar que a
Convengao citada aborda a necessidade de institui¢do de cddigos de conduta para funcionarios
publicos, de modo que, observando os principios de seu ordenamento juridico, conforme reza
o artigo 8 da Convengdo, haja o combate a corrupgao promovendo, conforme assevera: “a
integridade, a honestidade e a responsabilidade entre seus funciondrios publicos”.

De outro giro, chama-se a aten¢do ao debate!?’

em que o Compliance surge como
um instrumento para o fortalecimento da cultura de paz. Nesse sentido, o sistema de paz tem
como base a formacgao e difusdo da “cultura de paz” no ambito das Nac¢des Unidas, e sob o qual
se firmard o Compliance, inserido na reconstrug¢do das relagdes humanas. Neste aspeto, ja se
percebe a grandiosidade do tema, entretanto, destacam-se duas vertentes: primeiramente, o
sistema de paz no ambito da Carta das Nagdes Unidas e no segundo momento na quantidade de
resolucdes que delimitam as regras, destaca-se na questao, que “a paz, ¢ mais do que a simples
auséncia de conflito”, sendo necesséria, a busca do didlogo!'°.

Mas, como o Compliance adentra nesses aspetos? Desta linha de raciocinio, ¢
possivel compreender que a resposta se encontra na “implementacdo da cultura de paz” a qual

sO se torna possivel, mediante a “disseminagdo de valores, atitudes, comportamentos e, estilos

105 Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) é uma organizagdo internacional
fundada em 1961, com sede em Paris (Franga), que trabalha para construir “politicas melhores para vidas
melhores” e tem como objetivo a identificagdo e o estabelecimento de praticas e politicas que promovam
prosperidade, igualdade, oportunidade e bem-estar para todos.

106 LEI n® 12.846, de 1° de agosto de 2013.Diario Oficial da Unido. Edi¢do 148, Se¢do 1, p. 1.

107 FCPA — Foreign Corrupt Practices Act (EUA — 1977) e United Kingdom Bribery Act (Reino Unido — 2010).
108 Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo. Ver artigo 3°.

109 PIRES, Alex Sander. O Compliance como instrumento para o fortalecimento da cultura de paz, p. 9-20.
110 Idem, p. 15.
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de vida”, entre outras, o que leva a uma séric de “regras” de convivéncia'll. Nessa linha
entende-se a importancia do Compliance como instrumento de fortalecimento da cultura da paz,
este inserido em dois aspetos, normativo e ideologico. Para melhor delimitacao do tema, cita-
se a Resolucdo n° 243, do 53° Periodo de Sessdes, trazendo um viés ideoldgico ao remeter a
necessidade de didlogo, respeito, e reflexdo acerca de resgate moral, fortalecimento da ética e
necessaria consciéncia coletiva de harmonia no convivio. Esta andlise de aplicabilidade do
conceito, sugere demonstrar as multiplas dimensdes que podem ser abordadas as questdes do
Compliance, e ainda, como o tema se difunde em um panorama maior. Assim, nessa conjuntura,
pode ser definida uma linha de raciocinio em que se percebe a importancia desse instrumento
em diversos temas, € sua transcendéncia.

Pironti e Karl!'?, afirmam que o Compliance é “pressuposto 16gico de um Estado
de Direito, onde as normas sao positivadas e norteadas pelo postulado da legalidade”, Dematté,

13 por parte da

¢ Gongalves, defendem a ideia da criacdo de sistemas estruturadores
Administragdo Publica. Outrossim, diante do alinhamento das dimensdes constitucionais dos
direitos sociais com as respectivas politicas publicas por meio das instituigdes, em ambiente
fisico de operacionalizacdo de tais politicas (previdéncia, saude, educagdo, moradia etc.),
depara-se com um terreno fértil, onde as necessidades humanas, se tornam por vezes,
instrumentos para desvios de finalidade de agentes publicos corruptos. O Compliance vem ao
encontro da necessidade de um olhar sist€émico, em que todos os aspectos devem ser observados
na instrumentalizagdo das politicas publicas, em especial, porque envolve grandes recursos
or¢amentarios e financeiros de origem publica e cada vez mais escassos.

Pizzarro, assevera que a implementagdo de um efetivo programa de Compliancee
traz a necessidade de uma cultura organizacional, o qual demanda a presenga de alguns
personagens, os quais denomina de agentes de Compliance''*. Como agente cita, o Compliance
Officer, que ¢ a “pessoa que dentro da empresa, organizagdo ou governo, tem como funcao
assegurar que as leis e regulamentos relacionados com suas atividades sdo cumpridas”, ou
ainda, “Chief Compliance Olfficer-CCO”, sendo este um “elemento da direcdo de topo das

entidades indicadas e por elas obrigado”, podendo ser um dirigente ou colaborador

T Tbidem. Segundo o autor, tais regras estdo dispostas na Declaragdo sobre a Prepara¢do das Sociedades para
Viver em Paz (A/RES/33/73), na Declara¢ao sobre o Direito dos Povos a Paz (A/RES/39/11) e mais adiante,
reforgada pela (A/RES/73/170) que traz a “Promogao da paz como requisito vital para o pleno desfrute dos direitos
humanos”.

112 PIRONTI, Rodrigo e KARL, Eryta. Aspectos de implantacio de programas de integridade nos escritérios
de advocacia.

113 DEMATTE, Flavio Rezende e Gongalves, PESSANHA, Marcio D. Estruturacio de Sistemas de Integridade
na Administracio Publica Direta Federal: Uma Necessidade Contemporéanea, p. 64.

114 PIZZARRO, Sebastido Nobrega. Manual de Compliance. Os Agentes do Compliance, p. 60-85.
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qualificado!!>. Nesse contexto, o Compliance no setor publico e em especial, nas contratagdes
publicas - estas como instrumento de politica publica, como o é-, se torna ainda mais desafiador,
no sentido de que sdo aspectos juridicos e comportamentais a serem observados

simultaneamente em varios momentos da contratagao.

1.4.2. Diretrizes; caracteristicas; inovag¢ao e relevancia

O Compliance tem como premissa a conformidade dos processos com a legislagao,
assim, entende-se!''® que esse instrumento: “assegura que o0s principais processos
organizacionais ou processos criticos de determinada area sejam realizados seguindo todos os
aspetos da legislagcdo e da correta gestao organizacional”, nesse sentido € o primeiro passo, a
conformidade.

Oportunamente, e essencialmente, o Compliance se caracteriza por ser um sistema,
este que tem além da conformidade, a integridade, e esta relaciona-se com todo arcabougo
juridico de combate a corrupcdo, podendo ser compreendida como uma situagdo
antidemocratica, 3 medida em que se realizam atividades que se direcionam a interesse
particulares, contrarios ao interesse publico, e pior que isso, prejudiciais ao proprio interesse
publico. Na seara de conformidade, integridade e controle se encontram outros mecanismos ja
instituidos, como os controles de auditoria ja conhecidos, porém, a gradativa evolucdo da
sociedade, seus negocios e relagdes juridicas vém trazendo a necessidade de maiores controles.
Para melhor compreensdo da complexidade que envolve o tema, ¢ importante destacar o
principio do interesse publico, no seu sentido amplo, como sendo aquele interesse da
coletividade, interesses esses que devem ser respeitados nas esferas publica e privada e que
motivam a aplicagdo dos recursos publicos para fomentar o principio maior da Dignidade
Humana. E nesse contexto de utilizagdo de recursos publicos para fins de politicas sociais, que
nas relagdes entre publico e privado, podem se estabelecer os possiveis desvios de finalidade,
fraudes, subornos, lavagens de dinheiro, pagamentos de propinas, entre outros, que configuram
a corrupgao.

Pois bem: como um programa de Compliance ou de Integridade (considerando aqui
os termos como sindnimos) podem combater esses possiveis desvios? Sdo vdrias respostas,
mas, poderiamos sintetizar que tais programas trazem um efeito de “blindagem” as empresas

ou institui¢des publicas, emoldurando limites de comportamentais de ambas as partes. Deste

115 ROSARIO, Pedro Trovio do. O Compliance e os Estados Europeus, p. 49.

116 NEGRAO, Célia Lima e PONTELO, Juliana de Fatima: Compliance. Compliance, Controles Internos e
riscos: a importincia da area de Fatima: gestiio de pessoas, p. 25
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modo o detentor do poder (econdmico/financeiro) cria estruturas de protecao contra desvios de
conduta, e do mesmo modo, aplicando-se também aquele com quem ir se relacionar, podendo
ser relagdes privadas-privadas, privadas-publicas e até mesmo entre as proprias instituicdes
publicas.

Alguns exemplos de corrupg¢do de repercussdo mundial podem ser citados, como:
caso Watergate (EUA); BCCI- Banco de Crédito e Comércio Internacional (INGLATERRA);
ERON (EUA); OLYMPUS (JAPAO), PETROBRAS (BR) entre outros, os quais mostraram a
fragilidade existente nas grandes corporacdes privadas e publicas nas quais se detetaram grande
casos de corrupcao. Assim, tem o Compliance a fungdo de fortalecer por meio dos seus
instrumentos, o enfrentamento desse comportamento e exigindo a instituicdo de ferramentas de
prevengao as fraudes, comportando uma série de conceitos e defini¢des que o qualificam como
um macro programa, como: conformidade, comprometimento, prevenc¢ao a corrupgao ¢ fraude,
integridade, avaliacdo de riscos, denuncia, cddigos de conduta e ética, etc, assim como, a
necessidade da presenca do profissional “Compliance Oficcer”, como ja mencionado, este
definindo como a pessoa responsavel pelo controle!!'”. Consubstancia com esse pensamento,

Percebe-se que a inovacdo do tema pode ser interpretada pelo surgimento de um
novo comportamento nas organizagdes, de maneira que estabelece uma “nova cultura
organizacional”, e segundo afirma Saad-Diniz,''8, trazendo a premissa de que as empresas nio
devem se preocupar apenas com os resultados financeiros, mas, exige-se uma relacdo de
confianca entre as partes. Assim, esse tema nao se concentra em uma Lei especifica nos paises
em estudo (BR e PT) pois, € um sistema de controle em que serdo verificadas a conformidade
da legislacdo aplicavel em cada caso. Nesse contexto, a analise das aquisi¢des publicas, dos
contratos decorrentes dos processos, sua finalidade, o interesse publico envolvido e a sua
operacionalizacdo, por si s0 ja sdo situacoes juridicas desafiadoras, € ao inserirmos as regras do
Compliance, no processo evidenciard maior atengdo por parte dos juristas e executores de
contratos. Isso, se percebe, seja pela presenca de diversos conceitos juridicos, seja pela
abordagem comportamental ou cultural que impacta nessa andlise. Diante desse panorama, se
faz necessario, preliminarmente, compreender de forma objetiva, o arcabougo tedrico existente,
numa visdo sistémica do processo, desde os principios, as defini¢des, os conceitos emanados
pela doutrina acerca dos temas relativos aos Contratos Publicos e o Compliance.

Assim, o Compliance ¢ um sistema aplicavel as situagdes que envolvem os
processos licitatorios e contratuais, considerando, que em dois momentos (fase interna e fase

externa) do processo, em que sdo realizados atos administrativos, que demandam conflito de

117 PIZARRO, Sebastido Nobrega. Manual de Compliance, p. 81.
118 SAAD-DINIZ, Eduardo. A Criminalidade Empresarial e a Cultura do Compliance, p. 113.
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interesses entre o Contraente Publico (Portugal) e Orgdo Licitante (no Brasil) e o
candidato/contratado (Portugal) e fornecedor/empreiteiro/contratado (Brasil) ou ainda agente
economico (EU), conforme as terminologias das legislacdes.

O tema ¢ relevante em razdo de varios aspetos, conforme ¢ sabido, o direito
internacional vem se adequando aos novos paradigmas, nesse contexto, podemos destacar que
o Brasil € signatario de varios Acordos Internacionais, como: O OGP- The Open Government
Partnership; Convencdo da Organiza¢do dos Organizagdao dos Estados Americanos (OEA);
Convengdo da Organizacdo dos Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Economico; Convencgao Interamericana contra a Corrupgao (1996); Convengao (1997) sobre o
Suborno de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagcdes Comerciais Internacionais,
aplicavel a OCDE, buscando melhoria na conduta ética da Administragdo Publica, deste modo,
estabelece a corrupcao como delito quando praticada por funcionarios publicos. Entendendo-se
como delito o ato de oferecer, prometer ou dar qualquer vantagem pecunidria indevida ou de
outra natureza, independentemente se diretamente ou por meio de outras pessoas. O delito se

delineia pela a¢do ou omissdo das fungdes do funcionario publico estrangeiro'!”

, Seja em
proveito proprio ou de terceiros, tendo como objetivo final obten¢do de vantagem ilicita.

A Convenc¢ao delimita no artigo 2° a responsabilizagdo de Pessoas Juridicas por
atos de corrupcao desses funcionarios publicos estrangeiros, o que pode ser objeto de
responsabiliza¢do penal, civil e/ou administrativa. A referida Convencao traz ainda a aplicacao
de penas ao funcionario, além da implementacdo de medidas que possam garantir o
ressarcimento, seja de valores relativos ao suborno ou valores referentes a bens
correspondentes, e demais sangdes a sancdes financeiras necessarias. Em linhas gerais, vé-se
que a Convengdo ¢ antiga, mas, ja trazia em seu corpo muitas diretrizes que estdo sendo
acampadas pelas legislacdes atuais de cada pais.

Outras Convengdes sdo indiretamente ligadas aos temas nacionais, como por
exemplo, a Convencdo de Palermo sobre a Delinquéncia Organizada Transnacional (Crime
organizado) — UNTOC, e a Convengdo de Mérida de combate a Corrupgao- UNCAC, todos
norteadores das legislacdes brasileiras, tratam de objetos especificos como o combate ao crime

organizado, trafico de pessoas (migrantes, mulheres, criangas), armas de fogo, etc. Percebe-se

a extensao do tema e sua disseminacao sistémica em varios outros temas.

119 Convengdo da OCDE sobre o Combate da Corrupgdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes
Comerciais Internacionais. Artigo 1 — O Delito de Corrupgao de Funcionarios Publicos Estrangeiros 1. Cada Parte
devera tomar todas as medidas necessarias ao estabelecimento de que, segundo suas leis, ¢ delito criminal qualquer
pessoa intencionalmente oferecer, prometer ou dar qualquer vantagem pecunidria indevida ou de outra natureza,
seja diretamente ou por intermediarios, a um funcionario publico estrangeiro, para esse funciondrio ou para
terceiros, causando a a¢do ou a omissao do funcionario no desempenho de suas fungdes oficiais, com a finalidade
de realizar ou dificultar transag¢des ou obter outra vantagem ilicita na condug@o de negdcios internacionais.
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No caso brasileiro, o combate a Corrupgao (principal objetivo dos programas de
Compliance e Integridade) foi alavancado durante a Operagdo Lava-Jato, sendo
instrumentalizado por meio da Lei Anticorrupcao (Lei 12.846/2013). Esta Lei tem como
objetivo trazer a responsabilizagdo objetiva administrativa e civil de pessoas juridicas!Z,
observando que a Lei abrange inclusive as empresas que forem constituidas ainda que
temporariamente.

Destaca-se como objeto da Lei Anticorrupc¢do brasileira que os “atos lesivos a
administracdo publica, nacional ou estrangeira”, sdo definidos na Lei em rol extenso, que
envolve varias praticas como: prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem
indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada; financiar, custear, patrocinar
ou de qualquer modo subvencionar a pratica dos atos ilicitos; utilizar-se de interposta pessoa
fisica ou juridica para ocultar ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos
beneficiarios dos atos praticados, e em especial, em relacdo as licitagdes e contratos. As
atividades podem se apresentar mediante diversas acdes, como frustrar a competi¢do do
certame, por meios de acordos, ajustes, trazer perturbacdes ao certame, dificultar a realizagao,
impedir o procedimento, fraudar, oferecer ou obter vantagem, nas licitagdes ou contratacdes,
entre outras.

Portanto, o tema Compliance, o combate a corrup¢do ocupa atualmente um grande
espago na area publica, em especial, consolidado por diversas recomendacdes da OCDE, na
busca da integridade do setor publico. Em Espanha a responsabilizagdo criminal das pessoas
coletivas (empresas) esta prevista no Codigo Penal, o qual repete as regras do Decreto-
Legislativo italiano, n® 231/2-2001, e esses isentam a pessoa juridica, se tiver implantado com
eficacia programas de Compliance'?'. A questdo €, até que ponto um Programa de Compliance
adotado por uma pessoa coletiva ¢ eficaz para impedir uma responsabiliza¢ao penal? Para
Brito'??, a implementa¢do de mecanismos de Compliance nio constitui um dever impositivo,
mas configura a atribuigdo de uma pessoa juridica. Deste modo, a simples existéncia ndo retira
a responsabilidade penal, e destaca a regra: “ou cumpre ou explica”, ou seja, uma vez instituido
deve ser cumprido.

Uma outra pergunta se faz importante destacar, o que justificaria a necessidade da
implantacdo de um Programa de Compliance nas empresas, diante da existéncia de aparato

juridico nessas organizagdes, com objetivo de acompanhar as possiveis questdes de ordem

120 LET Anticorrupgao. Lein® 12.846, de 1° de agosto de 2013. Diario Oficial da Unido Edigdo: 148, Secéo 1, p. 1.
121 BRITO, Teresa Quintela de. Compliance, cultura corporativa e culpa penal da pessoa juridica, p.74
122 Idem, p. 63.
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juridica? Para Bahamond, Ruben'?® a resposta ¢ simples, o Compliance é um sistema de
conformidade de normas, mas, o conhecimento juridico ou normativo ¢ apenas um dos
elementos. Observa ainda que a implementagao desses programas traz varios beneficios, como
por exemplo, a propagacdo da imagem da empresa frente ao mercado, seu posicionamento
frente a prevencao das sangdes, e sua reducdo, muito embora, a simples existéncia de um
programa ndo seja por si soO suficiente para atenuagdo de san¢des pelo descumprimento das
normas. Nesse contexto da implementacdo de um programa de Compliance ndo hd um
programa “genérico”, ou seja, aplicavel a qualquer organizagao, esses devem ser “tailor maid”
especifico a cada situagio !,

Diante desse panorama, resume-se que se faz necessario, preliminarmente,
compreender o arcabougo juridico tedrico existente, numa visdo sist€émica do processo,
observando desde os principios, as defini¢des, os conceitos emanados pela doutrina acerca dos
temas relativos aos Contratos Publicos e suas conexdes com as possiveis irregularidades, riscos

de corrupgao e o Compliance.

1.4.3 A Corrupgdo como ambito de aplicacdo do Compliance

Como disposto, € possivel entender que o principal problema a ser enfrentado pelo
Compliance ¢ o combate a Corrupgao, esta inserida em varios contextos, publicos ou privados,
nacionais ou internacionais, mas, sempre com suas peculiaridades proprias a cada pais. Assim,
cada povo tem sua propria forma de obter vantagens ilicitas, sejam essas entre as areas privadas
ou publico-privadas, de modo que a defini¢do de corrup¢do acaba sendo uma definicdo em
constante constru¢do. Considerando que a corrupcao estd presente na maioria dos paises, ¢
possivel identificar sua ocorréncia sob dois aspetos, permanente ou eventual (esporadica).

Grondona, apud Mairal, entende'?> que quando existe uma corrupg¢io esporadica,
percebe-se atos de corrupgdo, enquanto nos paises que tem a corrupgao ¢ constante, existe um
“estado de corrupg¢ao”. Conclui-se que a Corrupgdo pode se apresentar de formas diferenciadas
e, portanto, em alguns paises esporadica e em outros de forma permanente.

Gordillo'?® apud Mairal, afirma que: “mais do que ‘sistema paralelo’ de corrupg¢io,

na realidade temos um sistema legal feito formal e expressamente para canalizar ou favorecer

122 BAHAMONDE, Ruben. Antitrust Cumpliance, p. 53.
124 Idem, p. 57.

125 GRONDONA, Mariano apud Mairal, Hector. As raizes legais da Corrup¢io: ou como o direito piblico
fomenta a Corrupcao ao invés de combaté-la, p. 22.

126 GORDILLO, Agustin é professor Emérito da Universidade de Buenos Aires e Juiz do Tribunal Administrativo
da Organizacdo Europeia de Direito Publico.
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a corrupg¢do: aqui ndo ha inocentes.” A assertiva acima traz a reflexao sobre a postura de varios
funcionarios publicos (Estado) ao exigir determinadas posturas dos cidaddos em cumprimento
a uma norma que tem beneficiarios especificos, cobrindo de legalidade um ato que seria ilegal.
Este entendimento se faz importante ressaltar neste momento, pois, a corrupgao ndo se localiza
apenas no descumprimento das regras, mas, a propria criacao da regra para obter vantagens que
seriam ilicitas. O tema abordado “corrupcao legal” ndo ¢ tdo simples, pois existe uma
sofisticacdo que envolve a arquitetura das legislagdes e sua aplicacdo, sendo os marcos legais
por vezes o propulsor da propria corrupgdo, e ressalte-se que essa situacdo nao ¢ exclusiva de
uma ideologia, pois, pode ocorrer em situagdes ideoldgicas diversas. De acordo com a
publica¢io do Indice de Perce¢io da Corrupgio (IPC) de 2022'?7, verifica-se que dos 180
paises, “124 paises estagnaram nos seus niveis de corrupg¢ao, enquanto o nimero de paises em
declinio estd aumentando”, o que demonstra que de algum modo a corrup¢ao mundial estd
sendo vencida, ainda que parcialmente. Nos termos do relatorio citado, a andlise se deu no
ambito da corrupgao no setor publico, e verifica-se de forma resumida na classificagdo disposta
uma pontuagdo de 0% (zero) a 100% (cem), em que se encontram o nivel de corrupgao dos
paises, sendo zero o nivel de corrup¢do maximo (muito corrupto) e cem a pontuagdo minima
de corrupcao (muito integro). A exemplo do Brasil, este detém a pontuagdo 38 (de 30-39) e
Portugal 62 (60 -69), o que significa uma situa¢ao bem dificil para ambos os paises, pois existe
ainda um grau consideravel de corrup¢ao em Portugal, porém em situagdo muito melhor que o
Brasil, pois representa o dobro da pontuagdo do Brasil, que estd muito pior na escala. Nesse
estudo, a Dinamarca se encontra a frente, como o pais mais integro (90 pontos.) seguido da
Finlandia e da Nova Zelandia (87 pontos cada), contrapondo com os paises que enfrentam
conflitos, como a Somalia, Siria e Sudao do Sul que se encontram nas ultimas posicdes. Cabe
ressaltar que cada pais tem sua cultura, seus costumes e a corrupgao € vista de diferentes formas
de acordo com sua realidade, além do mais, ambito concorrencial, conforme assevera
Bahamound, Ruben, ndo hd uma “lista taxativa fechada com os concretos comportamentos
proibidos” relativos a determinados temas (que envolvem limites de pregos, mercados, entre
outros). De modo que chama atencdo para alguns casos que tiveram grande repercussao em
2017'%%, quando varios fabricantes de caminhdes na Europa, combinavam pregos entre 1997 e

2011, caso este que, trouxe como reducdo nas sanc¢des, percentuais de até 40%, considerando a

127 2023 Transparéncia Internacional. (...) “O Indice de Percepgio da Corrupgdo (IPC) de 2022 revela que 124
paises estagnaram nos seus niveis de corrupgdo, enquanto que o numero de paises em declinio estd aumentando.
Tal quadro traz sérias consequéncias, tendo em vista que a paz mundial esta deteriorando' e que a corrupgéo ¢,
simultaneamente, causa e resultado desse quadro”.(...).

122 BAHAMONDE, Ruben. Antitrust Cumpliance, p. 59. “Cartel dos Camides (Caso AT.39824- Trucks, Decisdo
da Comissdo de 29.07.2017)”.
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cooperacao dos envolvidos. Nao ¢ demais destacar outro grande escandalo citado pelo autor,
ocorrido no Brasil, com a participa¢do de diversas empresas estrangeiras'%.

A Corrupgdo ¢ um sistema, tem raizes e se interliga com diversos setores, ela se
retroalimenta, segundo os dados citados no relatorio'*?, o qual assevera que: “A corrupgao e os
conflitos armados alimentam um ao outro e ameacam a paz duradoura” trazendo com isso, uma
outra caracteristica importante, nos paises que detém as maiores pontuagdes de corrupcao pode
se verificar também, a presenga do crime organizado, além de maior grau de ameagas a
seguranga. Com isso, ratifica-se o entendimento trazido por Mairal!3!, de que “os fatores
juridicos, criam um campo fértil, ou, inclusive funcionam como causa direta da corrupcao,
independentemente dos sistemas econdmico ou politico imperante”. Depreende-se do

raciocinio do autor supracitado!'3?

que existem dois tipos de corrupgdo: a espontanea e a
induzida, a primeira nasce do proprio beneficiario da vantajosidade, exemplo, o interessado
oferece propina a quem detém o produto, servico ou para ter tratamento privilegiado, na
segunda situagdo, o autor exige um ato de corrupcao para realizar a atividade, exemplo, exige
a propina para agir, neste caso, ¢ o dono do produto ou servigo, quem exige uma propina para
conceder o objeto desejado, ou seja induz ao outro a realizagdo do ato mediante a vantagem
oferecida, essa exigéncia pode se apresentar expressa ou tacita.

Na seara do direito publico, essas situagdes de corrup¢ao bastante conhecidas e
divulgada pelo mundo se apresentam de formas variadas, assim, quando citamos a abordagem
da corrupg¢do legalizada, estamos entrando em um mundo obscuro, mas, perfeitamente visivel
quando se conhece o direito. Existem varias dificuldades que possibilitam a corrupgao na area
do direito e sua positivacdo, em especial, quando se refere a legislagdes que envolvem o direito
administrativo, pois, este sofre grande influéncia dos Governos, mediante a edicao de Medidas

Provisorias e Decretos que podem alterar a legislagao ja consolidada.

129 Conselho Administrativo de Defesa Econémica. Algumas empresas multinacionais foram condenadas por
praticas anticompetitivas: (...) “Alstom Brasil Energia, Bombardier Transportation Brasil, CAF Brasil Industria e
Comércio, IESA Projetos Equipamentos e Montagens, MGE Equipamentos e Servigos Rodoviarios, Mitsui & Co
Brasil, MPE - Montagens e Projetos Especiais, TC/BR Tecnologia e Consultoria Brasileira, Empresa Tejofran de
Saneamento e Servi¢os, Temoinsa do Brasil, ¢ TTrans Sistemas de Transportes”, perfazendo um total de (...)
“515,6 milhoes™.(...).

130 Transparéncia Internacional. (...) “O Indice de Percep¢io da Corrupgio (IPC) de 2022 revela que 124 paises
estagnaram nos seus niveis de corrup¢do, enquanto que o numero de paises em declinio estd aumentando. Tal
quadro traz sérias consequéncias, tendo em vista que a paz mundial esta deteriorando’ ¢ que a corrupgao &,
simultaneamente, causa e resultado desse quadro™(...).

BIMAIRAL, Hector. As raizes legais da Corrupgio: ou como o direito piblico fomenta a Corrupgio ao invés
de combaté-la, p. 30.

132 Idem, p. 35
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Mairal!® assevera que sdo diversas as situagdes que caracterizam a conexao entre
o direito e a corrupcdo, no direito argentino por exemplo, entre outras, podemos resumir: o
desconhecimento da norma vigente, as alteragdes constantes na legislagado, falta de clareza nas
normas resultando em interpretagdes diversas , por vezes instituida de forma deliberada'*,
regras de validade duvidosa, grande margem de discricionariedade para efetiva aplicacdo da
norma, impossibilidade de cumprimento (alto custo), auséncia total ou parcial de controle, e até
mesmo o ndo cumprimento da legislacdo mediante a op¢do de gradacdo da penalidade pelo
descumprimento ser mais favoravel. Todas essas situagdes se consolidam e sdo reforgadas pela
auséncia da intervencao judicial tempestiva por parte do interessado (requerente), somada a
punicdo ter caracteristicas severas no descumprimento, conforme o caso, além de falha nos
controles administrativos e judiciais sobre o funciondrio. No caso brasileiro, conforme

relatado!?’

, “criam-se dificuldades para vender facilidades”, ou seja, o Estado, por meio de
regras infralegais, acaba estipulando sangdes, e nessas regras podendo surgir brechas de
negociagao.

Por fim, a corrupg¢ao se apresenta em varios formatos, ativa, passiva, ativa e passiva,
e todas se caracterizam pelo autor do pedido da propina, se ativa, quando o particular oferece
vantagem para conseguir o beneficio, passiva quando é o agente publico quem pede alguma
coisa (propina) para conceder o direito. Por ultimo a corrupgdo se apresenta de forma ativa e
passiva quando se concretiza o crime de aceitacdo da oferta (vantagem ou propina) pelo
particular ou publico, e o outro aceita (publico ou particular). Lembrando que a passividade ¢
de quem aceita, sendo ativa a corrupc¢ao de quem oferece.

Assim, na engrenagem das relagdes juridicas e contratuais entre publico e privado
de que forma, o instrumento do Compliance inova no aspeto do combate a corrupgao,
especialmente, no processo de contratagdes publicas? Percebe-se que existe na seara das
contratacdes publicas, um campo fértil & corrupgdo, e mais ainda, uma dificuldade maior se
apresenta, quando se trabalha com defini¢cdes estanques, ou seja, a partir do momento que se
define o que ¢ a corrupgao se delimita entdo, o modo como a observamos, € tudo aquilo que
ndo couber na defini¢do poderd ndo ser compreendido no seu amago. Assim, em se tratando de
corrupgao, o comportamento, a formagao e a cultura de cada pais tem muito a dizer sobre a sua

graduacdo. No mundo académico surgem muitas discussdes acerca da Corrupgao, assim este

133 MAIRAL, Hector. As raizes legais da Corrupgio: ou como o direito piiblico fomenta a Corrupgio ao invés
de combaté-la, p. 40-42.

134 Sobre essa possibilidade chama-se atencdo a “ambiguidade deliberada” no &mbito legislativo e administrativo,
citada por MAIRAL, Hector A, traz a possibilidade de acordos no dmbito do Poder Legislativo, ¢ maior
discricionariedade no ambito administrativo, pela escolha da aplicagdo.

135 MAIRAL, Op. cit, p. 43.
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136; “O que é? Como e onde

fendmeno complexo traz algumas questdes a serem levantadas
existe? Quais as suas causas? Quais s3o suas consequéncias? Pode ser medida? Ha nexo entre
corrupgdo, contratos e financiamento eleitoral? Pode ser combatida? Pode ser eliminada ou
contida? Por quais meios? O que se estd fazendo para controla-la? O que falta fazer?”. Em suas
respostas trazem a lume toda a discussdo necessaria a identificacdo do objeto corrupgao,
inclusive no que se refere a relagdo triangular: Corrupgao x Contratos x Financiamento eleitoral.
Portanto, entendendo que existe uma rede que interliga a corrup¢do em varios setores,
identificando os campos de estudo, questiona-se: Quais os pontos ou “riscos” sensiveis a
corrupgao que podem permear as fases processuais dos contratos publicos, e como identifica-
los? Entendendo-se que este setor da Administracdo Publica se encontra, sempre sob
suspeita'3’.

No que se refere ao Compliance, as questdes a serem tratadas por esse instrumento

138 como sendo

nos parece sobrepor questdes inerentes ao controle, entendendo-se este controle
a “faculdade de vigilancia, orientacdo e corre¢do que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce
sobre a conduta funcional do outro”. Destacando-se ainda que o papel de Controle dos Tribunais
de Contas, presentes no Brasil e em Portugal tem atuagdes diferenciadas. Deste modo, uma vez
identificados alguns dos principais problemas possiveis a serem considerados como sendo
suscetiveis a riscos de corrupgao, sejam estes na fase pré contratual, como na fase contratual,
como entdo serdo efetivados os programas de Compliance, quais as diretrizes a serem adotadas
pelas suas regras nos contratos publicos e quais os resultados pretendidos com a implementagao
do Compliance nas licitagdes e publicas?

Preliminarmente, em razdo dos escandalos, da Petrobras e BNDS (Estatais
Brasileiras) o Compliance surge numa primeira iniciativa presente na Lei n® 13.303, desde
2016, para blindar as Estatais brasileiras. De fato, a Lei das Estatais como ficou conhecida traz
um marco significativo para a Integridade no setor publico, além de criar regras especificas de
Governanga organizacional'®. A Lei em referéncia traz regras especificas (diretrizes e

restricdes) para a constituicdo e funcionamento no Conselho dessas empresas, englobando as

136 RIBAS Junior, Salomao. Corrupg¢ido piblica e privada: quatro aspectos: ética no servico publico,
contratos, financiamento eleitoral e controle, p. 36.

137 MAIRAL, Hector. As raizes legais da Corrup¢éio: ou como o direito publico fomenta a Corrupg¢io ao invés
de combaté-la, p. 177.

133 DAL POZZO, Gabricla Tomaselli Bresser Pereira. As fungdes do Tribunal de Contas e o Estado de Direito,
p. 40.

139 TCU. Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de governanga aplicavel a organizacdes publicas e
outros entes jurisdicionados ao TCU / Tribunal de Contas da Unido. Edicdo 3, 2020, p. 242. O TCU define a
Governanga publica organizacional com base em variados conceitos como sendo aquela que “compreende
essencialmente os mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a atuacao da gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse
da sociedade.
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nomeacdes de diretoria, avaliagdes de desempenho dos administradores (art.°. 13) devendo
constar tais regras em seu Estatuto. Somando-se a essas diretrizes, destaca-se o tema
“Integridade”, em que a Lei especifica desde a implementacao de Céddigo de Conduta, Canal de
denuncias, entre outros. Para os demais Orgdos publicos federais, as questdes relativas a
Governanga Publica aplica-se o Decreto Federal n° 9.203, de 2017.Nessa linha, a Lei inova o
cenario publico com as diretrizes de se estabelecer gestdo de riscos'*’, seguido pela Portaria n°
1.827 de 2017 que institui um Programa de Fomento a Integridade Publica (PROFIP)'#! por
meio do qual os 6rgdos da Administragdo Publica sdo orientados a iniciar um processo de gestao
da integridade, com base em quatro eixos: “avaliacdo de riscos relativos ao escopo; processo
de monitoramento continuo; a clara definicdo de instdncias e agentes responsaveis;
comprometimento efetivo da gestao, através do apoio da alta direcdo”. O trabalho desenvolvido
pela CGU ¢ consolidado por meio de acompanhamento e capacitagdo. Entretanto outras
iniciativas de legislagdo com objetivo de combate a Corrup¢ao foram editadas nos Estados
brasileiros, e foram publicados diversos normativos os quais, estabelecem regras de integridade
e Compliance.

A CGU- Controladoria Geral da Unido'#? 6rgdo de controle apresenta relatorios de
suas operacdes que comprovam a quantidade atos de corrupgao registados no Brasil, e de acordo
com os numeros dos ultimos vinte anos, o prejuizo apurado no emprego das verbas publicas
chegou a R$ 6.263.516.046,22 (Seis bilhdes, duzentos e sessenta e trés milhdes, quinhentos e
dezes seis mil, quarenta e seis reais e vinte e dois centavos). Nessa linha de trabalho no combate
a corrupgdo a CGU criou um projeto denominado de Empresa Pro-Etica, para incentivar a
instituicao da integridade das empresas brasileiras e as multinacionais que atuam no Brasil. A
participacao das empresas se dar de forma voluntéria, e ¢ implementada mediante um programa
visando “prevenir, detetar e remediar atos de corrupcao e fraude, bem como para promover uma
cultura organizacional de integridade”. O dmago da questdo neste trabalho, € verificar até que
ponto o instrumento do Compliance ¢ inovador e efetivo nas contratacdes publicas,
considerando a literalidade de sua traducdo, como j& mencionado anteriormente. No Brasil, a

143

traducdo literal se relaciona com a conformidade Diante da globalizacdo, do

140 DECRETO n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, Diario Oficial da Unido. (...) “IV - gestdo de riscos -
processo de natureza permanente, estabelecido, direcionado e monitorado pela alta administragdo, que contempla
as atividades de identificar, avaliar e gerenciar potenciais eventos que possam afetar a organizagdo, destinado a
fornecer seguranca razoavel quanto a realizacdo de seus objetivos”.(...).

141 CGU - Controladoria-Geral da Unido. PROFIP - Programa de Fomento & Integridade Publica.

142 CGU - Controladoria-Geral da Unido. Operagdes Especiais. Estatisticas.

143 COMPLIANCE. Dicionario Priberam da Lingua Portuguesa. “Conjunto de A¢des ou procedimentos que visam
verificar o cumprimento de leis, regulamentos, normas ou padrdes estabelecidos, geralmente numa empresa ou
instituicdo; verificacdo da conformidade (ex.: a irregularidade foi detectada pelo departamento de Compliance;
Compliance laboral).”
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desenvolvimento tecnologico, da crescente inovagdo tecnologica, do acirramento da
concorréncia internacional e do volume de recursos publicos destinados a realizacdo de compras
de bens e servigos que irdo materializar o interesse publico na execucao de politicas publicas,
o tema corrupg¢do se faz presente. Este tema tem se mostrado em sua operacionalizacdo, cada
dia mais sofisticado, inclusive em momentos tragicos, onde ndo se imagina que poderia existir,
como por exemplo, alguns desvios de recursos publicos no Brasil, nas compras publicas para o
enfrentamento a COVID-19'44,

A corrupgao ndo ¢ uma situagao que ocorre de forma exclusiva no Brasil, pois esta
presente em todo o mundo, em especial, nas relacdes comerciais entre os paises, inclusive nos
blocos econdmicos (Unido Europeia; Mercosul; Nafta; etc) os quais estabelecem regras de
combate a corrupg¢ao em seus sistemas juridicos, nas relagdes entre os paises dos blocos e seus
contratos internacionais e transnacionais'®’. Entretanto, as mudangas que vem ocorrendo na
sociedade estdo sendo gradativamente inseridas pelos sistemas juridicos que impactam também
na legislacdo interna desses, conforme se pode ver com a presenga da entidade da Unido
europeia e os Estados-Membros, em que se verificam varios processos de integragao de ordem
economica. Neste sentido, as transformagdes trazem a necessidade de adaptacdes nas
legislagdes dos entes, provocando varios impactos nos regimes juridicos administrativos
existentes nesses paises, e € neste ponto que se destaca um tema transversal, que € o combate a
Corrupgdo. Assim, o Compliance, como instrumento ao combate a corrup¢ao, sendo este um
“produto dinamico, constantemente inacabado e em continua mutagdo”, sendo considerado
entdo programas imperfeitos'#, Deste modo consolida-se aqui um aspeto importante, a
constatacdo de que a corrupgdo existe, de que € um tema transversal, e que assim sendo permeia
toda a sociedade, ndo tem €poca nem lugar, ¢ atemporal e onipresente, € o pior, pode ocorrer
em momentos de tragédias humanas, impedindo o alcance dos resultados benéficos a populagao
e seus cidaddos. Em Portugal, chama-se atengdo para o Programa XXII do Governo
Constitucional, no qual foi definido como: “ESTRATEGIA NACIONAL DE COMBATE A
CORRUPCAO// 2020 — 2024 - GOVERNO DE PORTUGAL'¥. Este documento traz alguns

objetivos de combate a corrup¢do e tem como finalidade tornar “a agdo do Estado mais

144 OPAS-OMS- Organizagio Pan-americana de Satide/Organizagdo Mundial de Satide. COVID-19 —(...) “Em 11
de margco de 2020, a OMS- Organizacdo Mundial da Satde, por meio de seu diretor, Tedros Adhanom
Ghebreyesus, em Genebra, na Suica comunicou que a COVID-19, a doenga causada pelo novo coronavirus, se
tornava caracterizada como uma pandemia”.(...)

145 Transnacional (trans- + nacional) - Que ultrapassa os limites das fronteiras de um pais. = Transfronteirigo. Que
envolve ou que ¢ comum a varios paises. Vide. "transnacionais", in Dicionario Priberam da Lingua Portuguesa,
2008-2020.

146 JUNIOR, Felipa Marques e MEDEIROS, Jodo. A elaborac¢io de Programas de Compliance, p. 125.

147 RESOLUCAO do Conselho de Ministros n.° 37/2021. Aprova a Estratégia Nacional Anticorrupcio 2020-2024.
Diario da Repiiblica n.° 66/2021, Série I de 2021-06-04.p.8-49.
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transparente e justa, promovendo a igualdade de tratamento entre os cidaddos e fomentando o
crescimento econdmico”, para tanto, o combate a corrupgao ¢ destaque. Nesse aspeto, conforme
consta no documento citado, para efetivar essa premissa sera utilizado como estratégia a
prevengao de praticas corruptivas por meio de um “relatorio nacional anticorrup¢ao”. Sdo varias
acoes decorrentes desse compromisso, que envolve véarios setores, destaca-se que essa
estratégia (2020-2024) Governamental, deseja alcancar ainda os processos de contratagdo
publica, e nesse sentido, traz a obrigatoriedade de “planos de prevencao de riscos de corrupcao
e infragdes conexa” para as médias e grandes empresas.

No Brasil, a Lei Anticorrup¢do brasileira'*®

, Inseriu no mundo juridico a
responsabiliza¢do objetiva das pessoas juridicas nas contratagdes com a Administragdao Publica
e de acordo com o estudo realizado pelo TCU, no Brasil, existem 29 (vinte e nove) areas de alto
risco para a Administracao Publica Federal. Conforme demonstrado, ¢ percetivel que existe
uma “vulnerabilidade a fraude, desperdicio, abuso de autoridade, ma gestdo ou necessidade de
mudancgas profundas para que os objetivos das politicas publicas sejam cumpridos”. Deste
modo, o levantamento traduz o panorama dos ultimos cinco anos, inclusive, enumerando os
problemas de cada 4rea citada, que vado desde assuntos relacionados a qualidade,
compartilhamento e transparéncia dos dados governamentais, a infraestrutura, seguranga da
informacgao, gestdo do patrimdénio imobiliario federal, educagdo, saude, pagamento de
beneficios da seguridade social, tributos, gestdo e integridade nas contratacdes, entre outros,
sendo este ultimo o foco do nosso estudo. Observa-se que as areas que merecem maiores
controles, envolvem direta ou indiretamente aquelas que se relacionam com os direitos
fundamentais e a prestagcdo dos servigos publicos para o alcance desses direitos.

Deste modo, o Compliance por zelar pelo cumprimento das normas por meio de um
programa sistémico na busca de identificar possiveis riscos existentes em varias areas
conhecimento, no que se refere aos processos que tem a finalidade publica de adquirir bens,
obras e servigos sua aplicabilidade tem o condao especifico de evitar situagdes de corrupgao,
desvios de finalidade, ma utilizagdo de recursos publicos e fraudes. Deste modo, sdo essas areas
responsaveis pelas aquisi¢cdes e contratagdes publicas, que consolidardo a operacionalizac¢ao da
infraestrutura necessaria na consecucao dos objetivos inerentes a missdo institucional
(finalistica) do ente. No contexto da Administracdo Publica, entende-se como atividades

149

finalisticas'® aquelas que representam o negdcio da institui¢do, as atividades referentes a sua

148 LEI Anticorrup¢do. Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013. Diario Oficial da Unido Edi¢do: 148. Secio: 1,
p- 1.

149 TCU. Portal do Tribunal de Contas da Unido. Glossario: Area finalistica. Diz respeito as unidades de negocio
responsaveis pela execugdo de macroprocessos finalisticos. Os macroprocessos podem ser entendidos como
agrupamentos de processos necessarios para a produ¢do de uma agdo ou desempenho de uma atribuicdo da
organiza¢do ou ainda como grandes conjuntos de atividades pelos quais a organizagdo cumpre sua missao, gerando
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missdo, pelas quais o Estado efetiva suas politicas publicas, sejam estas de satde, educagao,
social, moradia, etc. Percebe-se entdo, o grande volume de recursos financeiros arrolados nas
aquisicoes de bens, servigos e obras publicas, sendo a area meio (administrativa), como dito,
aquela que ird operacionalizar os instrumentos que formalizardo as relagdes entre o Estado e os

particulares para consecug¢do das politicas publicas.

1.4.4 As diretrizes do Compliance nos contratos publicos em Portugal e no Brasil.

Inicialmente, destaca-se que no caso de Portugal, como ja citado, a propria
adequacdo as regras da UE ainda estdo a passos lentos, de acordo com o Painel de Avaliacao
de Mercado Unico, entendendo-se este como um “ conjunto de legislagio da UE, acompanhado
de medidas nacionais de transposi¢do”, neste aspecto, a finalidade ¢ criar mecanismos que
possibilitem viabilizar na pratica que o “mercado inico” ndo fique apenas na teoria, € sim, que
possibilite a participagdo efetiva dos cidaddos e das empresas em varias atividades, sejam,
profissionais, turisticas, compras, investimentos, em toda UE. A postura de Portugal'*° segue
as diretrizes da UE no sentido de reprimir as atividades ligadas a criminalidade, alinhando-se a
tratados internacionais e publicando diversos normativos, a exemplo da Lei 36/94, de 29 de
setembro que inaugura o combate a Corrup¢ao e Criminalidade Econdmica e Financeira,
seguidas de varias outras leis, a exemplo da Lei 30/2015, de 22 de abril que alterou o Codigo
Penal a fim de dar cumprimento as diretrizes internacionais.

O referido painel de avaliagdo!'! tem como objetivo demonstrar como este
movimento ocorre na pratica e divide-se em trés segmentos: “por etapa do ciclo de governanga ;
por desempenho por Estado-Membro e por ferramenta de governanga”. Ressalta-se que as
acOes relativas as etapas citadas, em especial, ao desempenho por ferramenta de governanga,
trazem diretrizes que possibilitam verificar o nivel de “Cooperacao formal e informal entre a
Comissao Europeia e os Estados-Membros”, por exemplo, observando, a transposi¢do, as
infracdes, o Piloto da UE, e as areas prioritarias, além de instituir a “Cooperagdo administrativa
entre autoridades nacionais, a qual abrange o Sistema de Informagao do Mercado Interno (IMI)
e a Rede de Cooperacao em Defesa do Consumidor (CPC), entre outros “Servigos de assisténcia

a cidaddos e empresas”. Todas essas questdes se relacionam com a implementa¢ao do Mercado

valor para o cliente/cidaddo/usuario. Neste contexto, os macroprocessos finalisticos referem-se a esséncia da
organizacdo, caracterizam a atuagdo da organizagdo e estdo diretamente relacionados as grandes fungdes da
organizacao e aos seus objetivos estratégicos e a geragao de produto/servico para o cliente interno ou externo.

150 JUNIOR, Felipa Marques; MEDEIROS, Jodo. A elaborag¢io de Programas de Compliance, p. 132.

151 Ver Painel de Avaliagdo de Mercado Unico, que apresenta uma visio geral de todos os Estados-Membros, além
dos resultados alcangados, possibilitando gerenciar todo o sistema.
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Unico, principal diretriz e sentido da criagio da UE. Ao passo que ao relacionar por exemplo,
a ferramenta “Transposi¢do” pode se compreender a extensdo da problematica. Uma vez que
nao ocorre a transposicao das regras da UE para os Estados-Membros nos prazos acordados nas
diretivas, fica comprometida toda a implementa¢do. Diante desse panorama, ¢ possivel
compreender um liame entre os objetivos das Diretivas da UE na implementacdo do Mercado
Unico com 4 transposicdo das Leis aos Estados-Membros. Entretanto, ¢ importante verificar
que so a transposicao das Leis, ndo parecem ser suficientes para o pleno funcionamento, pois,
a implementacdo pratica & modernizacdo dos Estados-Membros, a busca pela eficiéncia e
eficacia, frente as diretrizes unificadas, envolvem, politicas sociais que sdo instrumentalizadas
pelos 6rgdos da Administracdo Publica, o que necessita impreterivelmente de uma boa
governanga. De modo que implementar o Compliance no setor publico, e em especial nas
contratagdes publicas, ¢ uma tarefa que exigird muito esfor¢co do Estado.

No caso do Brasil, apesar de ndo existir um sistema econdmico-juridico
internacional que obrigue o pais a implementar regras e politicas econdmicas € sociais, existem
muitas regras que sao estabelecidas internamente, além, de outras decorrentes de Tratados
Internacionais. Porém, em relagdo as diretrizes de Compliance no setor publico, no Brasil, essas
acabaram se transformando em regras de integridade parcialmente exigidas pelos Estados,
Municipios e Distrito Federal, enquanto no nivel federal, a exigéncia foi decorrente dos 6rgaos
de controle, em especial direcionado as empresas publicas, e recentemente, com a institui¢ao

de Programas de Integridade nos grandes contratos publicos (Lei 14.133/2021).
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CAPITULO II - O PROCESSO DE CONTRATACAO PUBLICA EM PORTUGAL

2. DIRETRIZES DO PROCESSO DE CONTRATACAO PUBLICA EM PORTUGAL

Este capitulo abordara os principais conceitos acerca dos Contratos Publicos em
Portugal, inserido no ambito das Diretivas da UE, demonstrando a influéncia destas na regra
nacional, ¢ a0 mesmo temo em que se observa a disciplina dos procedimentos do CCP frente
aos riscos contratuais, com andlise dos dispositivos e a inovacao do instrumento do Compliance.

Nessa seara segue-se os principais dispositivos dos contratos publicos, observado o
processo de formalizacdo dos contratos publicos em Portugal, as suas fases, procedimentos e
impacto das diretivas. Assim, o tema Compliance em Portugal e em todos Estados-Membros
tem relevancia na agenda da UE, no sentido de disciplinar a utiliza¢do do grande volume de
recursos publicos.

Assim, as diretivas da UE, definem um padrdo a ser seguido, uniformizando os
procedimentos pelos diversos Estados, no intuito de possibilitar a livre circulacdo de produtos,
mercadorias e servicos, inserido em um ambiente que propicie tratamento igualitdrio e uma

maior amplitude na concorréncia visando o interesse publico.

2.1. Anadlise dos principais dispositivos do Codigo de Contratos Publicos

Em primeiro lugar, cabe assinalar que o CCP procede a transposicdo das Diretivas
n.°s 2004/17/CE e 2004/18/CE, e retificadas pela Diretiva n.° 2005/51/CE e Diretiva n.°
2005/75/CE. Oportunamente, se observa que o artigo 14 do CPP revoga varias legislagdes em

Portugal, incluindo o capitulo III da parte IV do Codigo do Procedimento Administrativo,
aprovado pelo Decreto-Lei n.® 442/91, de 15 de novembro. Segue assim, o CCP as duas
Diretivas citadas, que definiram um padrao a ser seguido pelos diversos Estados da UE e
possibilitando uma maior amplitude na concorréncia visando o interesse publico. Para Silva, o
CCP ao mesmo tempo que traz as transposi¢des dessas regras, permite também uma boa
margem de livre decisdo na tradigao portuguesa, equilibrando as praticas passadas com os novos
procedimentos. Observa-se ainda, que o CCP traz uma continuidade referente aos regimes em
vigor (Decretos-Leis n°s. 59/99 e 223/2001) considerados estes a matriz da contratagdo publica
portuguesa'?.

Muito embora estejam presentes as Diretivas e sua transposi¢cao no CCP, destaca-

se que o direito na UE reconhece a autonomia de cada Estado-Membro, de modo que estes se

152 STLVA, Jorge Andrade da. Codigo dos Contratos Piiblicos. Anotado e Comentado, p. 12
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organizam conforme suas escolhas, tendo o legislador europeu se preocupado em assegurar a
interferéncia do mercado interno, em especial, ndo permitindo que sejam feridos os principios
da concorréncia, da igualdade e da nao discriminagdo, mesmo diante da margem de liberdade
de escolha dos instrumentos na perseguigdo do interesse ptblico!>3.

Ressalta-se a inovagao trazida no CCP com a transposi¢do das diretivas inseridas
em 2017 pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto, que trouxe um marco na evolugao
da contratagdo, com aplicacdo a partir de 2018, e, por ultimo a introdu¢do da Lei n.° 30/2021
de 21 de maio'>*. A grande novidade ¢ a transposi¢do da nogdo de “organismo de direito
publico”, que segundo Silva, José !>’ foi inserida no sentido de (...) “acompanhar o entendimento
que tem sido veiculado pela jurisprudéncia comunitaria e portuguesa”. No tocante a Lei n°
30/2021 ressalta-se a sua finalidade, a qual traz a “simplificacdo, desburocratizagdo e
flexibilizacao” com a aprovacdo de medidas especiais de contratacdo quando se tratar de
projetos financiados ou cofinanciados por fundos europeus, também designados por FEEI-
Fundos Europeus Estruturais e de Investimentos. Destaca-se que os artigos inseridos pela Lei
citada no CCP, trazem alteragdes em varios objetos de contratacao, a exemplo das contratagdes
de tecnologia de informagdo, saude, entre outros, incluindo procedimentos simplificados (art.9°
da Lei 30/2021), tramitagdo eletrénica, dispensa de deveres de fundamentacao por lotes e da
fixagdo de prego-base, entre outras. Em linhas gerais, chama-se a atencao que o CCP traz no
art®. 39° a possibilidade de agrupamento de entidades adjudicantes com o propdsito de formar
contratos de interesse comum, formar acordo-quadro, realizar gestdo conjunta de sistemas de
aquisicdo dinamicos, aquisi¢do conjunta por meio de catdlogos eletronicos.

Assim o caminho a ser perseguido neste capitulo, compreende os dispositivos do
CCP, contemplando as diretivas e a sua possivel interface com o Compliance. Buscar-se-a
entdo, na sequencia da andlise desses dispositivos, a identificacdo de possiveis situagdes de
riscos que possam indicar algum indicio de atos de corrupg¢do, permitindo construir um
mapeamento que possibilite gerenciar tais riscos € mitigar atos irregulares, ilegais ou com
indicios de corrupgao por meio de um sistema de Compliance, considerando as etapas do
processo de contratagdo na formalizagdo dos contratos publicos de Portugal, entendendo-se
estas como fase pré-contratual e contratual. Para formatar a aplicabilidade das regras de

Compliance nos processos de contratagao publica na legislagao de Portugal, iniciar-se-4 com a

153 SANCHEZ, Pedro Fernandez. A contratagio in house e interadministrativa, p. 192.
154 LEI n® 30/21 de 21 de maio. Didrio da Republica, Série I.p.2-39
155 SILVA, Jorge Andrade da. Codigo dos Contratos Publicos. Anotado e Comentado, p. 14.
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6 no art°. 16° os

abordagem da fase pré-contratual prevista no CCP, que estabelece!®
procedimentos para formagao dos contratos publicos.

Em sintese, pode se afirmar que os procedimentos dispostos na fase pré-contratual
se inicia com os procedimentos necessarios a realizacdo do ajuste direto; concurso publico;
concurso limitado por prévia qualificacdo; procedimento de negociacao; didlogo concorrencial.

A andlise dos dispositivos o CCP envolve variados temas que se correlacionam,
cita-se preliminarmente, a forma de escolha do procedimento na legislagdo portuguesa (art.® 17°
a 22°), o procedimento do ajuste direto (art.24 a 34°) e a formagao do contrato prevista no artigo
34°, Assim, busca-se identificar na fase inicial do processo de contratagdo, os dispositivos que
implicam em pontos de riscos nos quais havera necessidade de maiores desdobramentos na
legislacdo em analise (artigo 55°), considerando os possiveis impedimentos de contratacao,

137 «4: 1, 1i, iii e iv”, destacando-se tais veda¢des na

especificamente, os dispostos das alineas
legislagao portuguesa. As atividades que compdem os procedimentos pré-contratuais, estes que
sdo definidores do contrato, envolvem uma série de requisitos, como: qualificagdo dos
candidatos, capacidade técnica, financeira, metodologia de avaliacdo das propostas, defini¢ao
de fatores e subfactores que irdo delimitar o critério de adjudicagdo em consonancia com o0s
principios da contratagdo publica. Assim, a elaboragdo das pegas do procedimento, em especial,
o caderno de encargos que tem como finalidade estabelecer as regras para a apresentacao das
propostas, consolidam a fase preparatoria, assim como, o preco base, este entendido como precgo
maximo que a Administracdo se dispoe a pagar. Deste modo, a formalizacdo dos contratos
publicos ¢ constituida por varias etapas e trazem uma certa complexidade, conforme afirmam
Sousa e Matos '%3: “compreendem paradigmaticamente, diversas fases”.

Portanto, de forma simplificada, pode-se definir que a primeira etapa do
procedimento ¢ a fase Pré-contratual*°, que nasce com a necessidade do objeto ¢ a decisdo de
contratar (Art.36°) e segue todas as diretrizes dos dispositivos do CCP. A segunda etapa, com
a publicacao do Antncio (Art.34°) ou convite para a apresentagdo das propostas, e destaca-se a
publicacdo do Anuncio do Procedimento a ser realizado pelas Entidades adjudicantes, ou o

Convite, quando por Ajuste Direto, seguido pela ultima etapa que ¢ a formalizagido do contrato
(art.94° a 106°).

156 DECRETO - Lei n° 18/2008, de 29 de janeiro. CCP- Cddigo de Processos publicos. Didrio da Republica,
Série I. N.° 20/2008.

157 Idem.

158 SOUSA, Marcelo Rebelo; MATOS, André Salgado de. Contratos Publicos. Direito Administrativo Geral.
Tomo III. p. 19.

159 A fase interna do processo de contrata¢do ptblica retne as atividades que incidem na fase pré-contratual e se
assemelham nos procedimentos realizados nos processos do Brasil em Portugal.
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De acordo com o Relatorio Anual de Contratagdo Piblica em Portugal em 2021160,
o maior nimero de contratos dispostos no Portal BASE, perfaz em 92%, os contratos referentes
a aquisi¢ao de bens e servigos, bem como, estes representam montantes contratuais de 68%.
Deste modo vé-se de forma significativa importancia do tema abordado, as questdes relativas a
Boa Governanga e Boa Administracdo e possiveis implicacdes consoante a necessidade de
implementagdo de programas de integridade.

David Osborne e Ted Gabler, Andrew Gray e Bill Jenkins todos citados por Melro,
afirmam!'®! que, “o Principio da Boa Administragdo da os critérios para a atua¢do da AP, como
sendo o de eficiéncia, economicidade e celeridade”. Os principios da eficiéncia, economicidade
e celeridade, se ajustados e interrelacionados refletirdo a boa administragdo ou boa governanca
publica!é?, esta evidencia a ética, a aplicagdo das leis e os principios que regem o
comportamento dos agentes publicos, trazendo trés pilares a serem observados, o pilar
estratégico, ético e legal'®, e a triade GRC — Governanga, Riscos e Compliance.

O Relatorio de Portugal (2021) citado, traz informagdes importantes sobre a
duracdo dos procedimentos, o que denota o nivel de maturidade de uma boa governanga, a
medida que os prazos executados nos procedimentos demonstram a aplicagdo dos principios da
celeridade, eficiéncia e eficacia desses processos. Deste modo, consta que os prazos executados
sao diferenciados conforme o tipo de contrato, que no “caso dos bens e servicos 9,77% dos
procedimentos demoraram menos de 4 dias a serem concluidos, enquanto no caso das obras
publicas, nesse mesmo periodo, apenas 0,51% dos procedimentos foram concluidos”.

Destacando que em relag@o aos ajustes diretos estes “tendem a ser mais céleres do
que os procedimentos concursais”. Nesse panorama de procedimentos dos contratos, as
diretrizes do CCP, os principios, as regras € o comportamento dos agentes devem estar
submetidos a ética, e inseridos triade GRC — Governanga, Riscos e Compliance.

Deste modo, uma questdo se levanta: (...) “Por que implementar um programa de
integridade publica?” e conforme afirma Schmidt apud Vieira e Barreto, a resposta se consolida
na execucdo de boas praticas de governanca, elevando assim: a “capacidade das organizagdes

em gerar valor, atrair investimento e garantir uma operagdo sustentavel de suas atividades,

160 Relatdrio anual 2021. Contrata¢do Publica em Portugal 2021. IMPIC. BASE: Contratos Pablicos - ONLINE.

161 MELRO, Ana. O Principio Geral da Boa Administracio no Cédigo do Procedimento Administrativo
portugués. Pistas de investigacio, p. 6

162 VIEIRA, James Batista, BARRETO, Rodrigo Tavares de Souza. Governanga, gestio de riscos e integridade,
p-14 (...) “A boa governanca publica alia o desempenho e a conformidade ao tomar e implementar decisdes
sustentaveis — estratégica, ética e legalmente adequadas. Isso significa que os agentes ptiblicos promovem agdes
que geram valor para solucionar os problemas publicos, agindo em conformidade com os principios éticos que
fundamentam a sociedade e a autorizacgdo legal proveniente do Estado”,

163]dem, p. 16
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beneficiando ndo sé proprietarios e investidores, mas um amplo conjunto de partes interessadas
(stakeholders), tais como empregados, clientes, fornecedores, cidaddos”. Desta forma, a
governanga publica por meio de seus agentes governamentais se obriga a cumprir os programas
publicos respondendo as necessidades da sociedade, possibilitando a promocdo do
desenvolvimento sustentavel de forma integra.

A Boa Governanca e os Sistema de Gestao de Compliance devem andar de mao
dadas, tendo em conta que a implementagdo do Sistema de Gestdo de Compliance e Antis-
suborno tem como norma principal a ISO19.600 ¢ ISO NBR 37.001, sendo a ISO uma das
organizacdes mais confidveis e de maior credibilidade no mercado, presente em cerca de 160

paises'®. No entanto, Carneiro e Santos Junior entendem'%

que antes da implementacao de um
Sistema de Gestdo de Compliance e Anti suborno, ¢ importante estabelecer a Politica de
Compliance na Organizagao, ou seja, instituir internamente os (...) “valores, ética e crengas que
serdo adotados formalmente em toda a organizag¢do e que vao interagir com as estruturas da
organizagdo ¢ sistemas de controle de modo a produzir normas de comportamento que serao
favoraveis aos resultados de Compliance”. Observa-se que os sistemas de gestdo de Compliance
definidos em ambito internacional, se equiparam na legislacdo brasileira aos programas de
integridade, assim a expressdo foi incorporada ao vocabulario juridico-administrativo
brasileiro'®,

Preliminarmente, ¢ preciso conhecer a historia de um pais para se compreender as
suas leis, e antes de adentrar observa-se que Portugal entrou na Comunidade Europeia em 1986,
e gradativamente foram sendo incorporados outros paises até que em 2007, com o Tratado de
Luxemburgo, a Comunidade Europeia se transforma em Unido Europeia. Para disciplinar os
contratos publicos Portugal dispde em seu ordenamento juridico, o CCP- Cddigo de Contratos
Publicos, e concomitante, se faz necessario observar também as diretrizes do CPA- Codigo de

Processo Administrativo!®’

, pois este ultimo traz um sistema de informagdes que arquitetam a
atividade estatal. O CPA tem vérias razdes de existir, mas, uma razao simples ¢ que, as boas
praticas cada vez mais cobradas, a boa Governanga e a entrada de Portugal na Comunidade

Europeia, podem ter sido a alavanca que faltava para sua criacdo. Este Codigo traz varios

164 CARNEIRO, Claudio; SANTOS JUNIOR, Milton de Castro. Compliance e Boa Governanga, p. 49. (...)
“Nesse contexto, a norma internacional ISO 19600:2014 trata de orientacdes que vdo desde a criagdo,
desenvolvimento e implementacao do Sistema de Gestdo de Compliance (também chamado de Conformidade) até
a avaliacdo, manutencao e melhoria continua desse sistema”.

165 Tdem, p. 51

166 VIEIRA, James Batista, BARRETO, Rodrigo Tavares de Souza. Governanga, gestio de riscos e integridade,
p. 162

167 DECRETO-Lei n. © 4/2015, de 7 de janeiro. Cédigo do Procedimento Administrativo. Diario da Republica
n.°4/2015, Série [ de 2015-01-07.
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principios a serem observados na atividade administrativa, principios como o da legalidade, da
prossecucdo do interesse publico e da prote¢do dos direitos e interesses dos cidaddos; da boa
administra¢do; boa-fé; colaboracdo com os particulares; da administragdo; da prote¢dao dos
dados pessoais, entre outros. Destaca-se de pronto a analise exposta por Melro, Ana'®, no que
diz respeito ao sistema do Direito Administrativo portugués, o qual consolidou “o sistema de
administracdo executivo (ou sistema francés) e o sistema de administracao judiciario (ou
sistema britanico)”.

O CCP interage diretamente com as diretrizes do CPA, pois, ambos estio inseridos
nas atividades administrativas desempenhadas pelo Poder publico, este Codigo passou por
varias revisdes, mas, em 2015 foi substancialmente revisado, por meio do Decreto-Lei n.°
4/2015 acabou sendo um novo Codigo. O CCP foi aprovado pelo Decreto-Lei n°. 18/2008, em

° considerando, sobretudo, as diversas

29 de janeiro, e também foi objeto de varias alteragdes'®
transposicdes resultantes das Diretivas europeias, a exemplo, em 2014, das Diretivas n°s
2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE, todas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26
de fevereiro de 2014, além da Diretiva n.° 2014/55/UE.

Das alteragdes introduzidas no Codigo, pode-se sublinhar as inovagdes como: maior
amplitude no regime dos contratos, criagdo de um novo procedimento (parceria para a
inovacdo), a possibilidade de adjudicagdo de contratos sob a forma de lotes, € o incentivo a
participagdo das pequenas e médias empresas. No dmbito das politicas sociais, 0 CCP inova,
com a possibilidade de inclusdo de pessoas com deficiéncia a serem empregadas pelas
empresas. Evidencia -se a inser¢do de um novo critério de adjudicacdo, qual seja: a proposta
economicamente mais vantajosa, e a seguinte diretriz: “a melhor relacdo qualidade-preco e o
preco ou custo, utilizando uma analise custo-eficacia, nomeadamente os custos do ciclo de vida,
embora sem deixar de permitir a adjudicacdo pelo prego mais baixo, quando adequado. As
mudangas incluem ainda, mais simplifica¢do nos procedimentos, que vao desde o encurtamento

dos prazos das propostas e das candidaturas, possibilidade de correcao das propostas, sem sua

exclusdo, além da contratacdo por meio de ajuste direto simplificado de empreitadas de valor

168 MELRO, Ana. O Principio Geral da Boa Administracio no Cédigo do Procedimento Administrativo
portugués. Pistas de investigacdo, p. 728.

169 DECRETO - Lei 18/2008. Diario da Republica n° 20/2008. Série I de 2015-01-07. p. 753-852. Diversas
alteragoes foram introduzidas no CCP, das quais destacam-se as alteragdes pela Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro,
pelo Decreto-Lei n.° 223/2009, de 11 de setembro, pelo Decreto-Lei n.° 278/2009, de 2 de outubro, pela Lei n.°
3/2010, de 27 de abril, pelo Decreto-Lei n.° 131/2010, de 14 de dezembro, pela Lei n.° 64-B/2011, de 30 de
dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 149/2012, de 12 de julho e pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro.
Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-1ei/2008-34455475
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até 5. 000 euros, contratagdo por meio de concurso publico urgente de objeto com valor até
300.000 euros, entre outras'’°.

Oportunamente, destaca-se uma outra modificacao importante com a introdugao do
artigo 35.°-A no CCP, permitindo a realiza¢do de uma consulta preliminar ao mercado por parte
da entidade adjudicante antes da abertura do procedimento. Também, sobrevieram regras acerca
da fixagao do critério do preco (anormalmente baixo), a qual extinguiu a sua indexagao ao preco
base, além, de disponibilizacdo de plataforma eletronicas e fatura eletronica em contratos

171 criagdo da figura do gestor de contratos, etc.

publicos
Sobre o tema preco, este de dificil clarificacdo, tendo em conta as variaveis
externas que contribuem para sua delimitagdo, o que se faz preeminente questionar!’?: se este
preco, € publico ou privado? pois, bem, o preco contratual é formado pela “equacdo econdmico-
financeira do contrato e reflete 0 menor valor monetario pelo qual o seu proponente particular
se comprometeu a assumir quanto a riscos e obrigacdes contidos no escopo licitado”, ou seja,
mediante as condi¢des estabelecidas pelo contraente publico. O prego, (...) “a menor expressao
monetaria exequivel — em comparacdo com os praticados pelo mercado, em determinado
tempo ou lugar — proposta pelo particular,” deste modo, o prego ofertado livremente pelo
privado, é, portanto, a expressdo da sua vontade. De tal forma, conclui-se que: (...) “¢
prerrogativa do particular de propor o preco do contrato, ao seu talante, que da o pressuposto
basico de bilateralidade presente em qualquer avenga contratual, inclusive nos contratos
administrativos”. Sendo a administracdo publica submetidas as regras econdmicas do setor
privado. Feitas essas consideragdes, e tendo em vista a grande importancia do tema “prego” e
seus reflexos na construgdo dos contratos publicos, sejam internos (Portugal ou Brasil) ou na
comunidade europeia, percebe-se sua conexao direta com a area sensivel a atos de corrupgao.
Para melhor compreensao da aplicabilidade pratica dos principios norteadores das

contratagdes'’3

, cita-se alguns principios incidentes sobre o tema, quais sejam: Principios
Gerais de Direito Interno e Comunitario (Igualdade, Imparcialidade, Transparéncia,
Concorréncia, entre outros; Principios Especificos, “Comunitarios” (Proibi¢do da
Discriminagdo em Razdo da Nacionalidade, Reconhecimento Mutuo, etc...); Principios
Especificos da Contratagdo Publica como por exemplo, o (sub) Principio da Estabilidade

Objetiva. Outros principios também sdo aplicdveis a contratacdo publica, a saber, os principios

170 IMPIC. BASE: Contratos Publicos - ONLINE. Noticias 2017. 01 SET. 2017. Alteracio ao CCP - publicagdo
em Didario da Republica.

171 Idem.
172 LUNA, Guilherme Ferreira Gomes. Controle de precos nos contratos administrativos. p. 43.

173 INES, Pedro Daniel S.N. Os principios da contratacio piiblica: O principio da concorréncia. Coimbra,
setembro de 2018. p.12.
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gerais da atividade administrativa, os principios gerais previstos no CPA, destacando dentre
eles, o principio da tutela da confianga, da boa-fé, da prossecugdo do interesse publico e da
publicidade. Constate-se que a relevancia dos principios aqui mencionados, se faz presente,
pois, estes principios sdo a base do sistema juridico e ¢ condi¢do “sine qua non” conhecé-los
para uma profunda analise da aplicabilidade das normas juridicas. E possivel deduzir que os
principios gerais relacionados no paragrafo acima, compdem um subsistema (atividades
administrativas; CPA e CCP); assim como, os principios gerais de direito interno e comunitario;
os principios especificos, “Comunitarios”, todos esses perfazendo um macro sistema,
consolidando a atividade estatal.

Observa-se que muitos autores se propde a trazer definigdes para as espécies

normativas, assim, é relembrando os ensinamento de Alexy '74

acerca da teoria dos principios,
o qual traz de forma magnifica a distingdo tedrico-normativa entre regras € principios, €
conforme assevera, as regras sdo ‘“normas que exigem algo determinado”, consideradas
“comandos definitivos” sendo sua forma de aplicagdo a “subsuncdo”, ou seja, as regras se
incluem em algo maior, enquanto os principios “sdo comandos de otimizac¢ao. Deste modo os
principios atribuem um maior valor ao que se refere, assim necessitam de ponderagdo entre
eles, cita a “lei da ponderagdo”, e esta tem como regra que “quanto maior o grau de nao
cumprimento ou de restricado de um principio, maior deve ser a importancia de cumprimento do
outro”.

Por ser um balizador de peso, Avila, entende que aplicagdo dos principios deve ser
vista como clausula de reserva!’>.E sabido que todo ordenamento juridico é constituido por
normas de vérios tipos, fundamentadas em principios juridicos, de modo que cabe ao operador
do direito utilizando-se da linguagem, construir e reconstruir seus sentidos. O intérprete nao
tem poder de atribuir significado correto aos termos legais, segundo Avila apud Friedrich

afirma!’®

, “ele tdo sO constroi exemplos de uso da linguagem, ou versdes de significado —
sentidos-, j& que a linguagem nunca ¢ algo pré-dado, mas, algo que se concretiza no uso, ou
melhor, como uso”. Nesse sentido, Larenz, apud Avila: “definiu principios como normas de
grande relevancia para o ordenamento juridico, na medida em que estabelecem elementos
normativos para a interpretagdo e aplicagdo do Direito, deles decorrendo, direta ou
indiretamente, normas de comportamento”. Na seara dos contratos publicos as aplicagdes dos
principios estabelecem os fundamentos norteadores das decisdes, quando existe norma

incompleta ou conflito de normas. Pois, bem, considerando a base juridica das normas, os

174 ALEXY, Robert. Principios Formais e outros aspectos da Teoria Discursiva do Direito, p. 4.
175 AVILA, Humberto. Teoria dos principios. Da definicdo a aplica¢io dos principios juridicos, p. 58
176 Idem, p. 52
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principios, passa-se entdo a analise dos principais dispositivos do CCP substanciados por esses
principios norteadores das contratagdes publicas e sua correlagdo com o instrumento do
Compliance.

Considerando a sequéncia dos atos processuais, a aplicacdo dos principios
fundamentadores da contratacdo e suas etapas implicitamente dispostas no CCP, e ainda,
levando-se em conta o que assevera o CPA, este discorre sobre a relagdo juridica procedimental
administrativa, e traz trés aspetos a se observar: os sujeitos do procedimento; os interessados
no procedimento e suas garantias de imparcialidade.

E pressuposto primeiro, que compreender as relagdes juridicas do contrato
administrativo, exige uma construcao de raciocinio e sua evolugdo, assim, esse direito se origina

na matriz autoritaria do Direito Administrativo, ou seja, € o direito “exorbitante™!”’

, assim, para
Correia, apud Veloso e Amorim, O CCP ¢ “o primeiro grande monumento normativo
infraconstitucional do direito publico portugués do Século XXI”. No entanto, da leitura do
artigo 200° do CPA extrai-se que a Administra¢ao Publica Portuguesa pode “celebrar contratos
administrativos, sujeitos a um regime substantivo de direito administrativo, ou contratos
submetidos a um regime de direito privado”.

Consubstanciando com este entendimento, Veloso, afirma: (...) “o CCP, ao assumir
que o contrato administrativo apenas abrange as categorias identificadas nas alineas do n° 1 do
art.® 280° e nos arts. 3° e 8°, pressupde claramente que existem também contratos de Direito
Privado da AP”. Esta realidade encontra-se explicitada no art. 200° do CPA, cujo n° 1 prescreve
que os 6rgaos da AP podem celebrar contratos administrativos, sujeitos a um regime substantivo
de Direito Administrativo, ou contratos de Direito Privado. E no item 2 do art.®. 200° do referido
Cddigo, este faz a correlacdo desses contratos administrativos com os contratos publicos,

quando esses se classificam nas definigdes do CCP- Cédigo dos Contratos Publicos ou em

177 VELOSO, Patricia dos Anjos Oliveira Nogueira de Azevedo Macedo; AMORIM, José de Campos. O regime
juridico dos contratos Publicos portugués, p. 123 (...) “O regime juridico dos contratos administrativos a luz
do Coédigo dos Contratos Publicos portugués 1936-1940. Vigorava o principio da tipicidade dos contratos
administrativos,15 em que estes ultimos tinham em comum o facto de estarem baseados no modelo de concessao
¢ obrigados a prossecu¢do dos fins do contraente publico. (...) “Com a transi¢do para o regime democratico,
abandonou-se o regime de tipicidade e publicou-se em 1984 o primeiro Estatuto dos Tribunais Administrativos e
Fiscais, que definia, no seu art. 9°, o contrato administrativo como o acordo de vontades pelo qual se constitui,
modifica ou extingue uma relacdo juridica de Direito Administrativo. Assim, se possibilitou a qualificacdo como
contratos administrativos dos contratos atipicos e inominados”. Em causa, encontravam-se os contratos realizados
sobre a tutela dos poderes publicos. Mais tarde, em 1991, o Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA), no
seu art. 178° veio retomar o conceito aberto de contrato administrativo, estabelecendo no seu art. 179° uma regra
de acordo com a qual, na prossecugdo das suas atribui¢des ou dos seus fins, os contraentes publicos podem celebrar
quaisquer contratos administrativos, salvo se outra coisa resultar da lei ou da natureza das relagdes a estabelecer.
Mais recentemente, em 2008, o Coédigo dos Contratos Publicos (CCP) veio reconhecer a AP um espago de
autonomia contratual publica, hoje previsto no art. 278° do CCP, de teor semelhante ao anterior art. 179° do CPA,
que acabamos de referir”. (...).
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legislacdo especial, sendo possivel em regra geral, a realizacio de quaisquer contratos
administrativos.

Depreende-se que o CCP define no Titulo I, Parte III, que os contratos de aquisi¢cao
ou locagdo de bens moveis, bem como os de aquisi¢ao de servigos celebrados por contraentes
publicos, sdo contratos administrativos'’® Nesse patamar, conclui-se que o CCP ¢ as regras dos
contratos administrativos, no que couber serdo a base das relagdes juridicas entre Administragao
e particulares, nas aquisi¢des publicas. com isso, alinha-se aqui as fases processuais do CCP
com as diretrizes do CPA, e elege-se abaixo alguns principios e dispositivos a serem
considerados nessa analise.

Na fase Interna ou preparatdria (pré-contratual) se levantam questdes inerentes a
formagdo dos contratos, e para tanto, dar-se inicio ao processo com a primeira grande decisdo:
a decisdo de contratar, tendo como premissa o principio da motiva¢ao. Observa-se que os
procedimentos operacionais que consolidardo o processo tém sido alterados, e modernizados

por meio de plataformas eletronicas!”

, estas que se constituem em uma infraestrutura de
informatica, a qual dard o suporte a esses processos. No entanto, frise-se que as bases
tecnologicas ndo se dissociam da base legal, ao contrario sdo construidas sobre as diretrizes de
dispositivos legais, isto porque tais bases funcionam como suporte necessario a sistematizagao
da informacgao do direito.

Sublinha-se em matéria de contratagdes eletronicas, o que traz o artigo 22.° ¢/c o
artigo 36.°)'8 pois se trata de “norma imperativa dirigida aos Estados-Membros, que abrange

todas as comunicacdes e intercaAmbios de informagdes”!8!

, isto, sendo materializado por meio
de um portal na Internet (portal dos contratos ptiblicos: www.base.gov.pt).

Partindo da ideia inicial da 6bvia necessidade de contratar e obrigatoriedade de
fundamentar tal decisdo, os principios serdo diuturnamente invocados nas aquisi¢des publicas,

como o principio da legalidade, da justica e da transparéncia. O objetivo ¢ consolidar a

178 VELOSO, Patricia dos Anjos Oliveira Nogueira de Azevedo Macedo; AMORIM, José de Campos. O regime
juridico dos contratos administrativos a luz do Cédigo dos Contratos Publicos portugués, p. 117.

179 PORTARIA n° 701-G/2008 de 29 de julho. Didrio da Repiblica, Série I, n.° 145/2008, 1° Suplemento, de
2008-07-29, paginas 25-36. (...) “As plataformas eletronicas constituem uma infraestrutura informatica que serve
de suporte aos procedimentos de contratagdo publica, desenrolando-se os varios passos sob o comando directo da
entidade adjudicante e dos interessados ou concorrentes, nos termos e dentro dos limites previamente
estabelecidos. Nao cabe, por isso, as plataformas eletronicas uma interven¢do propria e autbnoma em cada
procedimento especifico, mas exclusivamente um papel de base automatica disponibilizada aos utilizadores e
detentora de uma série de aplicagdes informaticas que consubstanciam os servigos que prestam.” (...)

130 DECRETO-Lei 18/2008, de 29 de janeiro. Diario da Republica, Série I. N° 20/2008, de 2008-01-29. Cita-se
entdo, o artigo referenciado (n. 1 do artigo 22.°), o qual assevera que: “os Estados-Membros devem assegurar que
todas as comunicacdes e intercambios de informagdes ao abrigo da presente diretiva, designadamente a
apresentagdo por via eletronica, sejam efetuados através de meios de comunicagdo eletronicos”.

181 GONCALVES, Pedro Costa. La nueva contratacion paublica. Actas del I Congreso de la Red Internacional
de Derecho Europeo Toledo, 13 y 14 de noviembre de 2014, p. 23.
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necessidade da contratacdo em bases solidificadas, de modo que haja o real combate a possiveis
atos de corrupg¢do, e tendo em conta o interesse publico envolvido, como a implementagdo de
um Programa de Compliance ou de um Programa Integridade ( Administragao Publica), podera
trazer para essa area a prevencao de atos de corrupcdo, subornos, desvios, fraudes, propinas,
vantagens indevidas, facilitagdes para obtencao de acesso a bens, servicos qualquer outro objeto
o qual ndo de teria direito a sua concessao, entre outros.

No sistema ou programa de Compliance estio presentes dois grandes principios: a
conformidade e a integridade, assim, estd conforme se relaciona com a adequagdo as regras
estabelecidas, mas, o Programa de Integridade tem traz outro sentido, vai além da
conformidade!®2. Segundo o artigo 1°-A do CCP, a formagéo dos contratos publicos deve seguir
os principios gerais conforme a Constitui¢ao, Tratados da UE e CPTA, sendo que tais principios
se amoldam a normas aplicaveis, como as normas laborais sociais, ambientais, de direito
internacional, entre outras. Nesse contexto, o CCP vem sendo significativamente alterado, para
se adequar as regras comunitarias, por meio das Diretivas 2014/23/UE, 2014/24/UE e
2014/25/UE e 2014/55/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, cita-se dentre essas, uma
diretiva que muito embora, ndo altere o CCP diretamente, correlaciona-se com o tema.

183

No ambito do Regulamento Europeu'®’, consta no artigo 101, a defini¢do de

contratos publicos e sua aplicabilidade observando que quando financiados, total ou

parcialmente serdo regidos por varios principios'®*

, como: o principio da transparéncia, da
proporcionalidade, da igualdade de tratamento e da ndo discriminagdo, conforme os
procedimentos do artigo 104° e limiares do artigo 118° e 119° do regulamento citado.

Para fins de observancia quanto a aplicabilidade do instituto do Compliance e sua
repercussao nos contratos publicos em Portugal, aborda-se aqui as fases do processo, pré-
contratual e contratual, trazendo em sintese os principios e seus procedimentos em tais fases.

Na fase interna ao se iniciar com a caracterizag@o do objeto e especificacdes do que
deseja contratar, imediatamente invoca-se o Principio da Motivagao, e aliado a isto, pergunta-
se: como um programa de integridade poderia impactar no momento interno da contratacdo em
que se observa a necessidade de motivagdo do ato administrativo? respondendo a questdo, ¢

possivel entender que as ferramentas dos programas podem auxiliar na detecdo de possiveis

desvios de finalidades na origem da contratacdo, considerando, que este instrumento se destaca

182 CARNEIRO, Claudio; SANTOS JUNIOR, Milton de Castro. Compliance e Boa Governanga, p. 55

183 REGULAMENTO (UE, EURATOM) N.° 966/2012 DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO de
25 de outubro de 2012 relativo as disposi¢des financeiras aplicaveis ao orgamento geral da Unido e que revoga o
Regulamento (CE, Euratom) n.° 1605/2002. (JO L 298 de 26.10.2012, p. 1).

184 Tdem.
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nos em alguns aspetos: gestdo de processos, sistematizagdo, cultura, crises, € monitoramento '%>,

de modo que esses aspetos irdo impactar na formatagdo de um Programa.

Observa-se que o inicio do processo de contratacdo, nasce no acordo de vontades,
e no caso dos contratos administrativos, a vontade da Administragdo publica deve levar em
conta o interesse publico envolvido. Observa-se que o principio da Motivagdo dos atos da
Administracdo publica e da formagdo dos contratos, tem como premissa o interesse publico

186 afeta diretamente a lisura da contratagdo, este em

envolvido, assim qualquer desvio de poder
consonancia com o Principio do Interesse Publico que tanto na fase pré-contratual e contratual,
deve ser considerado.

Aqui pode se destacar que um programa de Compliance bem estruturado pode
identificar (prevengdo, detecdo e reacdo) possiveis desvios com nexo entre o interesse publico
a ser atendido e a elaboragao das pecas pré-contratuais. Outros principios seguem nessa linha,
assim, o Principio da Economicidade, Igualdade e Concorréncia podem ser relacionados a etapa
pré-contratual, quanto a defini¢do do valor do futuro contrato, definicdo do prego base, sobre
preco ou prego abaixo do normal, entre outros. Quanto ao aspeto da economicidade este
intrinsecamente ligado a participagdo igualitaria dos participantes nas diretrizes pré contratuais
e contratuais, assim como, as regras concorrenciais, dessa forma, conforme sejam descritas as
especificacoes dos objetos contratuais, estes acabam por definir as bases de seus pregos,
correlacionados aos principios inerentes a execu¢do contratual (o principio da boa-fé, da
prossecugdo do interesse publico, da legalidade, da execugao pessoal, da colaboragao reciproca
e da prote¢do do cocontratante)!®’.

Conforme Fernandes, afirma no direito portugués, as entidades adjudicantes nao
podem aceitar propostas cujo preco seja “suspeito”, sem que seja devidamente esclarecido pelo
proponente, nem de forma oposta, excluir propostas de imediato, quando anormalmente baixas,
em que sejam considerados validos e satisfatorios, diferentemente do direito europeu que ndo
exige a exclusdo da proposta que representa risco na execug¢io contratual.'®®. Entdo , o que seria
um preco anormalmente baixo? Para o CCP sera aquele enquadrado no artigo 71°.1, como sendo

0 preco que se encontra abaixo dos critérios estabelecidos pela entidade adjudicante, e que se

185 SANTANA, Paulo Ricardo. Compliance nos Contratos Publicos, p. 36

186 V ASCONCELOS, Antoénio. Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul com o n°® 11.089/14.CA 2° Juizo.
04.12.2014. (Processo n° 11089/14). (...) “IV - O vicio de desvio de poder ocorre quando a Administra¢do, no uso
de poder discricionario conferido para a satisfagcdo de um determinado interesse publico, o utiliza para a satisfagdo
de um interesse ou fim diferente daquele que a lei queria ver prosseguido”.

187 SOUZA, Marcelo Rebelo; MATOS, André Salgado. Contratos Publicos. Direito Administrativo Geral. Tomo
1. p. 148.

188 FERNANDES, Débora Melo. O prego anormalmente baixo no direito da contrataciio piblica: conceito,
procedimento, e deveres da Entidade Adjudicante.Revista de Contratos Publicos. Ed. CEDIPRE. Gongalves,
Pedro Costa -Diretor. n° 16.
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referenciam aos pregos obtidos no mercado, considerando, inclusive, os valores relativos as
obrigacdes legais ambientais, sociais e laboral, e tendo como premissa cobrir os custos da
contratagdo conforme preconiza o n°.2 do artigo.

Deste modo, uma vez que se conheca os valores, e sejam esses exequiveis, e frente
ao Principio da Concorréncia, presente na fase de sele¢do do contratado, se manifesta a escolha
do procedimento de formag¢ao de contratos, previstos no art.’. 38° do CCP, os quais se resumem
em: a) Ajuste direto; b) Concurso publico; ¢) Concurso limitado por prévia qualificacdo; d)
Procedimento de negociagdo; e) Didlogo concorrencial.

O objetivo dos programas de Compliance neste aspeto ¢ de controlar, monitorar, se
J& existente, ou prevenir, no ambito publico a formagdo de uma postura tendencialmente
criminosa relacionada ao procedimento escolhido, esse procedimento envolve uma gestao de
riscos, que permita identificar previamente as situagdes que possam desencadear riscos futuros.

De acordo com a OCDE, existem altos riscos e oportunidades nos contratos
publicos, este representa: “13% do PIB nos paises da OCDE e 1/3 das despesas gerais do
governo, mas continua sendo bastante burocratico, ineficiente e altamente vulneravel a
corrupgao”, a qual recomenda que os paises atendam a principios e mecanismos que garantam
a integridade e reduzam a corrup¢do'®. Nesta linha de raciocinio, uma vez que se pretende
alcancar a proposta mais vantajosa ( artigo 74° ) invoca-se o Principio da Transparéncia na
divulgacdo do antincio de pré-informagdo (art.34°) ou envio do Convite, bem como realizacao
de procedimentos eletronicos!®?, estes estabelecidos na Portaria n.° 371/2017'°! ¢ as regras de
envio para publicagdo no Didrio da Republica e no Jornal Oficial da Unido Europeia, bem como
a Portaria 57/2018'? que regulamenta o funcionamento e a gestdo do Portal dos Contratos
Publicos (Portal Base), atendendo também as regras dispostas o do artigo Relatorio da OCDE .

Paralelamente ¢ importante correlacionar a Transparéncia, ainda como ferramenta

de Compliance a implementag¢do de um quadro de gestdo de riscos e de integridade'®* no sentido

189 OCDE- Politicas melhores para uma vida melhor. RECOMENDACAO DO CONSELHO DA OCDE SOBRE
INTEGRIDADE PUBLICA. (...) “Altos riscos e oportunidades. CONTRATO PUBLICO. continua sendo uma
fonte inexplorada de prosperidade econdmica e social. Ele representa 13% do PIB nos paises da OCDE e 1/3 das
despesas gerais do governo, mas continua sendo bastante burocratico, ineficiente e altamente vulneravel a
corrup¢ao. A Recomendagdo da OCDE sobre Contratos Publicos descreve principios e mecanismos para garantir
a integridade e reduzir a corrup¢do nos contratos publicos (integridade, transparéncia, participacdo das partes
interessadas, acessibilidade, compras eletronicas, fiscalizagdo e controle)”.

190 Os procedimentos eletronicos inseridos no CCP tem a finalidade de simplificar o processo na fase pré-
contratual, de acordo com o diploma, a exemplo de informacdes eletronicas ou sistemas eletronicos, como o leildo
electronico.

91 PORTARIA n.° 371/2017. Diario da Republica, Série I. [Em linha]. n.° 239/2017, publicado em 2017-12-14

192 Portaria 57/2018. Diario da Republica, Série I. N.° 40/2018 Publicado em 2018-02-26. Regula o
funcionamento e a gestdo do portal dos contratos publicos, denominado «Portal BASE», e aprova os modelos de
dados a transmitir.

193 VIEIRA, James Batista, BARRETO, Rodrigo Tavares de Souza. Governanga, gestio de riscos e integridade.
Brasilia: Enap, 2019, p. 12. (...) “A gestdo de riscos é o conjunto de procedimentos por meio dos quais as
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de proteger as organizacdes publicas. Deste modo, sdo requisitos a serem observados por meio
dessa recomendag¢do, como o: compromisso dos agentes com a integridade, com os valores do
servico publico, permitindo aferir a ndo s6 a conformidade, mas, o desempenho e a eficiéncia,
de uma organizagao.

Castro e Zillotto!™, afirmam que um Programa de Compliance traz
“resumidamente, o desenvolvimento e criagdo de politicas, processos, procedimentos e
treinamentos que direcionem a forma de agir dos gestores, colaboradores e partes interessadas”,
sendo essas partes aquelas pessoas responsaveis por falar em nome da empresa ou com ela se
relacionarem. Deste modo, traz nesse Programa, alguns requisitos para sua aplicagdo, como: o
comprometimento da alta administragdo (tone at the top), o exemplo da alta administragdo, ndo
ficando as diretrizes comportamentais apenas no discurso, ou seja, requer a implementagao de
uma cultura de Compliance na instituicao. Para Pironti, “a credibilidade do programa de
integridade estd intrinsecamente vinculada ao exemplo pratico de seus gestores”. Pois ndo

adianta capacitagdo ¢ treinamento, se a alta administragdo ndo se insere no processo, € nao

interage com as regras da entidade!®>.

Nao menos importante, ¢ principio da Igualdade, intrinseco as atividades
procedimentais dos contratos publicos, (na selecdo do futuro contratado) também invocado no
tratamento das respostas as solicitagdes e esclarecimentos do certame € no momento contratual,
quando nao cabe tratamento diferenciado especifico fora das regras contratuais pré-
estabelecidas.

Nas sabias palavras'®® de Gongalves, apud Veloso: “Quer isto dizer que todos os
concorrentes deverao dispor das mesmas oportunidades na fase pré-contratual, encontrando-se
submetidos as mesmas regras e condi¢cdes”. No que diz respeito a um programa de integridade,

197

¢ possivel se correlacionar o principio’”’ diante da necessidade de estabelecer um sistema que

organizagdes identificam, analisam, avaliam, tratam e monitoram os riscos que podem afetar negativamente o
alcance dos objetivos. A gestdo de riscos ¢ um instrumento que contribui para melhorar o desempenho por meio
da identificagdo de oportunidades e a redug@o da probabilidade e/ou impacto dos riscos, além de apoiar os esforcos
de garantia da conformidade dos agentes aos principios éticos e as normas legais”.

194 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de; ZILIOTTO, Mirela Mird. Compliance nas Contratacdes Publicas:
exigéncias e critérios normativos, p. 125.

195 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. O Compliance nas empresas e a fixa¢io da cultura de integridade
pelo tone at the top.

196 VELOSO, Patricia dos Anjos Oliveira Nogueira de Azevedo Macedo. CARNEIRO, Davide Rua. A Relevancia
do Portal Base, a luz dos Principios Fundamentais da Contratacio Piiblica e do Procedimento de Formacio
dos Contratos Publicos em Portugal. Dereito Vol.29, n°2:9-27 (Xullo-Decembro, 2020) s

197 VIEIRA, James Batista, BARRETO, Rodrigo Tavares de Souza. Governanga, gestio de riscos e integridade,
p. 13. (...) “A integridade (compliance) ¢ a estrutura que coordena as a¢des que asseguram a conformidade dos
agentes aos principios éticos, os procedimentos administrativos e as normas legais aplicaveis a organizagdo. E um
processo continuo que envolve a identificagdo das exigéncias (éticas, administrativas e legais), a andlise e
mitigacao dos riscos de ndo conformidade e a adocao das medidas preventivas e corretivas necessarias”.
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proteja a organizagdo, seja esta, publica ou privada de desvios no comportamento, com
tratamento, além ou aquém do devido contratualmente, aliado ao principio da Igualdade e da
Concorréncia, que se entrelacam e se mostram claramente numa disputa contratual, em qualquer
procedimento.

O CCP trouxe a preocupacdo com esses principios, entre outros, quando do
momento da publicidade por exemplo, dos fatores e subfactores que irdo interferir na
adjudicagdo, assim como, no momento dos procedimentos pré-contratuais, € na fase de
avaliagdo das propostas, em especial, nas diligéncias que se fizerem necessarias. Estes
principios devem se subsumir nas diretrizes do Antincio dos concursos publicos ou nos ajustes
diretos, e nas especificagdes técnicas dos contratos e estdo contemplados também nas Diretivas
Europeias (no anexo vi da Diretiva no 2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
31 de margo, € no anexo xxi da Diretiva no 2004/17/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 31 de mar¢o).

Na fase de sele¢@o do futuro contratado, destaca-se o Principio da Legalidade que
se manifesta também na analise das documentagdes (propostas, candidaturas) que deverao se
alinhar as diretrizes do caderno de encargos, estabelecendo uma diretriz a ser seguida pelos
agentes, inclusive como premissa das entidades adjudicantes em relagdo a valoragdo e
observancia das regras estabelecidas no Anuncio e caderno de Encargos.

Entretanto, nem sempre esta diretriz ¢ cumprida, podendo haver desvios no decorrer
do processo, ferindo o principio em tela, como se pode ver no exemplo da jurisprudéncia
exarada no Acordao de 2014-12-04 (Processo n° 11089/14) do TAS- Tribunal Administrativo
do Sul, em que se verificou uma solicitacdo de alteracdo nas regras estabelecidas no caderno de
encargos, regulamentador da contratacao, situacdo essa irregular, visto que (...) “ II- A regra da
estabilidade das propostas constitui um principio inerente e estruturante do processo de
contratagdo publica”, ndo podendo se alterar as pegas de um procedimento concursal(artigo 50°
do CCP), o que traria graves consequéncias para o processo, ferindo o interesse publico
envolvido. Situagdes como essas em que se pede a substituicdo nas especificagdes do caderno
de encargos do procedimento, se torna possivel, quando sdao plenamente justificaveis, o que
nem sempre vai configurar uma afronta a legalidade. Porém, a alteragdo pura e simplesmente
das regras sem justificativa técnica plausivel, caracteriza uma irregularidade, que pode ter como
fundamento, interesses particulares e direcionamento da contratagcdo de forma indevida, como
também, pode ser caracterizado por mero erro administrativo, conforme o caso. Se for
caracterizado como ““erro”, pode-se concluir por uma inconformidade, enquanto, se hé inten¢ao

de burlar o processo, a situacao se apresenta de forma mais complexa.
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Mas, onde o Compliance pode trazer qualquer interface, nessas situagdes, visto que
as entidades adjudicantes ja dispdem de sistemas de controle, seja no nivel interno, ou por meio
dos Tribunais? Nesse sentido pode-se mais uma vez correlacionar os Programas de Integridade
contemplando suas ferramentas, desde a implementagdo de uma matriz de riscos que possam
identificar e prevenir quaisquer situagdes pré-contratuais, evitando-se assim, um contencioso
nessa fase, além de prever possiveis situagdes de favorecimento por parte da Administragao.

Respondendo de forma objetiva, a prevengdo dos riscos se inicia muito antes da
execu¢do dos contratos, em especial, na propria formagao dos precos, € nas exigéncias dispostas
nas pecas processuais, nos cadernos de encargos, que permitiram esclarecimentos, ajustes e
retificagdes ao serem publicizados, nos termos do artigo 50°.

A éarea de Contratos Publicos traz um campo fértil para a identificacdo dos
principios, assim, observa-se a presenca dos principios dispostos acima, entre outros, como:
Imparcialidade, Proibi¢do da discriminagdo em razao da nacionalidade, Estabilidade Objetiva,
sem esquecer dos principios comunitarios. Destaca-se no trabalho apresentado por Pedro Daniel
S.N. Inés!®®, a importancia do principio da Concorréncia como sendo um “principio- tronco da
contratacdo publica”, isto porque, tal principio permite maior competitividade em razao de que
quanto maior o numero de propostas contratuais melhores resultados serem alcancados (técnica
e economicamente). Nesse panorama ¢ possivel inferir que uma vez limitada a participagao dos
concorrentes, sem que haja motivagao para isso, se estaria diante de uma possivel situagao de
fraude, irregularidades ou corrupc¢do. Veja-se, no Acoérdio de 2022-01-14 (Processo n.°
01685/20.7BEPRT)', por exemplo, que assinala irregularidades na descri¢do técnica do
objeto, em que “a entidade adjudicante escolheu as especificacdes “ipsis verbis “das marcas
que cita no caderno de encargos, sem que para tal se saiba porqué e sem fundamentacao, como
impoe a lei”.

Conforme o relato, sem que houvesse uma anélise das especificagdes necessarias,
se entendeu “copiar” as referéncias de determinado fabrico, limitando assim a competitividade

o

e a concorréncia. Destaca-se ainda a atencgao especial ao Acérdao de 2015-07-02 (Processo n.

198 INES, Pedro Daniel S.N. Os principios da contratacio publica: O principio da concorréncia. Coimbra,
setembro de 2018, p. 29

199 L UIS Migueis Garcia. Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte com o n.° 01685/20.7BEPRT de 14
de janeiro de 2022. (...) Cfr. art.® 49°, do CCP: “8 - A menos que o objeto do contrato o justifique, as especificagdes
técnicas ndo podem fazer referéncia a determinado fabrico ou proveniéncia, a um procedimento especifico que
caracterize os produtos ou servigos prestados por determinado fornecedor, ou a marcas comerciais, patentes, tipos,
origens ou modos de producdo determinados que tenham por efeito favorecer ou eliminar determinadas empresas
ou produtos. 9 - As referéncias mencionadas no numero anterior s6 sao autorizadas, a titulo excecional, no caso
de ndo ser possivel uma descrigdo suficientemente precisa e inteligivel do objeto do contrato nos termos do n.° 7,
devendo, no entanto, ser acompanhada da mencdo 'ou equivalente”.
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https://dre.pt/dre/detalhe/acordao/00144-2015-92497975
https://dre.pt/dre/detalhe/acordao/01685-2022-191855375

00144/07.8BEVIS)?* em referéncia ao Principio da Motivagdo. Na analise observa-se, que tal

exigéncia traz a necessidade de fundamentar as razdes de escolha e direcionamento dos atos
administrativos, segundo assevera, ¢ relevante demonstrar nos autos do processo o porqué da

escolha em detrimento de outra.

2.1.1 A fase pré-contratual dos Contratos Publicos em Portugal.

Observa-se que a divisdo dos contratos, contemplando uma fase pré-contratual?’!,

se encontra definida também no Codigo Civil Portugués??

. Deste modo a itemizacdo sequencial
abaixo, ndo pretende esgotar todos os procedimentos internos, mas, identificar os passos
relevantes a prévia contratacdo, e, de certo modo, com o raciocinio processual, observar que
existem etapas a serem seguidas, desde a fase pré-contratual até a contratual propriamente dita,
conforme descrito abaixo.

O inicio da fase de contratacio comeca com a decisdo de contratar, esta
fundamentada®®?® nos termos do artigo 36° do CCP, esta conforme delegagio de poderes (art.°
109 ° a 111°). Ora, parece 6bvio que haja no processo uma decisdo de contratar, entretanto, tal
decisdo ndo se resume a uma simples autorizacao, mas, implica em muitas variaveis, desde
competéncia delimitadas, como o conhecimento por quem autoriza das questdes de interesse

publico envolvido e da despesa inerente ao contrato a celebrar. Nesse aspeto todas as agdes

praticadas por quem nao detinha poderes para autorizar sdo consequentemente nulas, se ferem

200 TRIBUNAL Central Administrativo Norte. Acorddao com o n.° 00144/07.8BEVIS. (...) “ I- A exigéncia de
fundamentagao diz respeito ao modo de exteriorizagdo formal do acto administrativo e ndo a validade substancial
do respectivo conteudo ou pressupostos” e, por isso, 0 que importa é o “esclarecimento das razdes da decisdo no
sentido da sua determinabilidade, € ndo no sentido da sua indiscutibilidade substancial ou da sua «convincéncia»”.
I — O que releva na fundamentag@o sdo, portanto, as razdes porque se decidiu de uma determinada maneira e ndo
de outra, de molde a permitir a compreenséo do sentido da decisdo, e ja ndo a veracidade dos pressupostos de facto
ou a correc¢do dos pressupostos de direito invocados, o que, nesse caso, ja contende com eventuais erros nos
pressupostos de facto e de direito, eventualmente determinantes de vicio de violagao de lei, que ndo o vicio de
falta de fundamentagao.

201 VELOSO, Patricia dos Anjos Oliveira Nogueira de Azevedo Macedo. CARNEIRO, Davide Rua. A
Relevincia do Portal Base, a luz dos Principios Fundamentais da Contratacdo Publica e do Procedimento
de Formacdo dos Contratos Publicos em Portugal, p. 9. (...) “A fase preparatoria antecede a celebragdo ou
outorga do contrato publico, nela se incluindo todos os atos juridicos que devem ser praticados, com vista a
alcangar o resultado final almejado, isto €, a conclusdo do contrato. Da fase preparatoria (ou pré-contratual) fazem
parte a fase da iniciativa e a fase da instru¢do”. Dereito Vol.29, n°2:9-27 (Xullo-Decembro, 2020)

202 CODIGO Civil. Decreto-Lei n® 47.344. Diario do Governo, Série I. n.° 274/1966. (...) “1. Quem negoceia
com outrem para conclusdo de um contrato deve, tanto nos preliminares como na formagao dele, proceder segundo
as regras da boa-fé, sob pena de responder pelos danos que culposamente causar a outra parte. 2. A
responsabilidade prescreve nos termos do artigo 498.°

203A exigéncia da decisdo de contratar deve ser fundamentada e é de suma importancia no procedimento da
contratagdo na legislagdo portuguesa (art.36° do CCP), e essa também ¢ invocada nos processos da legislagdo
brasileira, sendo expressamente destacada no artigo 18, I da Lei de Licita¢des, Lei n® 14.133/2021 (Novo Estatuto).
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o disposto no CCP. De modo que a decisdo administrativa de contratar, — como exemplificado,
no artigo 3° do programa do Concurso?*-, pode em grande parte dos casos ser do mesmo 6rgio
competente responsavel por autorizar a despesa ou a quem designado?%. Outrossim, a decisdo
pela contratagdo invoca outras autorizagdes como: a escolha do procedimento, critério de
ponderacao, agrupamento de entidades adjudicantes - neste caso, a decisdo de contratar devera
ser adaptada conjuntamente por todos os Orgdos competentes, decisdo que envolve a
qualifica¢do dos candidatos, a producao de dois documentos importantes, que ¢ o caderno de
encargos e o programa de procedimentos (art.’® 41°), entre outros.

Um ponto de destaque ¢ a avaliagdo de varias circunstancias que envolvem o valor
do contrato e sua relagdo custo-beneficio (art.36°)2%, pois na fase pré-contratual, o preco faz
parte do contrato, ¢ o item que traz maior cuidado por parte da entidade adjudicante, assim, o
artigo 47° define que devera ser estabelecido um preco base, este considerado o “prego maximo
que a entidade adjudicante se dispde a pagar pela execucdo de todas as prestacdes que
constituem o seu objecto”. Entretanto o CCP estabelece uma regra para aceitacao do preco a
ser adjudicado, que devera ser o mais baixo dos valores definido nos termos do artigo 47°, 1. A
regra traz excecoes a serem aplicadas na defini¢do do preco base, assim, como situagdes a serem
avaliadas quando se tratar de agrupamentos de entidades adjudicantes, destaca-se, entretanto,
que o valor do contrato ¢ fator de decisdao para a escolha do procedimento, conforme disposto
no artigo 18°.

Vale lembrar que o artigo 7° da Diretiva 2004/18/CE estabelece o valor a ser
considerado no enquadramento do procedimento a ser realizado, os quais terdo publicidade no
JOE. A escolha do procedimento de formacao de contratos (art.38°), traz variadas atividades a
se realizarem para a formacao dos contratos conforme o procedimento escolhido e conforme o
objeto, que se submetera a concorréncia de mercado. Entretanto, destaca-se que no programa
do procedimento escolhido, devem dispor as regras de critério de adjudicacdo (Artigo 132°,

alinea, “n”), em que devem ser considerados os factores e subfactores, referente a execucao do

204 INPI- Instituto Nacional de Propriedade Industrial. Programa do Concurso. Concurso Publico n.® 01/2023 para
a celebragdo de contrato de uma bolsa de horas para os perfis adequados ao suporte das componentes de software
dos sistemas de leitura, tratamento e transmissdo de dados protocolado com o Instituto da Propriedade Intelectual
da Unido Europeia (EUIPO). Ver (...) “Artigo 3.° (Orgdo que tomou a decisio de contratar). A decisdo de contratar
foi tomada a 27 de abril de 2023 pelo Conselho Diretivo do INPI, I, p., sobre a informagdo n.° 113/DOG/2023, de
10.04.2023, ao abrigo do disposto no artigo 36.%, n.° 1, do Codigo dos Contratos Publicos, na sua versdo atual
(CCP) conjugado com os artigos 21.°, n.° 2, alinea b), da Lei-Quadro dos Institutos Publicos, 17.°, n.° 1, alinea b),
do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho, artigo 1.°, n.° 1, artigo 4.°, alinea a), e artigo 5.°, n.° 2, do Decreto-Lei
n.° 147/2012, de 12 de julho”.

205SOUSA, Marcelo Rebelo; MATOS, André Salgado de. Contratos Piblicos. Direito Administrativo Geral.
Tomo III, p. 102.

206 A avaliagdo do custo-beneficio da futura contratagdo envolve variadas situagdes.
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contrato a celebrar. Tais indicacdes serdo dispostas no caderno de encargos, e seus
correspondentes valores e coeficientes de ponderagao.

No caso da adocao da proposta “economicamente mais vantajosa, o modelo de
avaliacdo das propostas”, devem indicar nos modelos as informagdes que deixem claro aos
candidatos a forma de avaliacao de suas propostas, com base nesses factores. Depreende-se do
disposto no CCP que o programa do procedimento, define: o procedimento e sua
fundamentacdo legal; a entidade adjudicante e o 6rgdo que decidiu pela contratagdo; o drgado
que sera responsavel pelos esclarecimentos; os documentos a serem exigidos para fins de
habilitacdo; os prazos necessarios para a operacionaliza¢ao da contratagdo para a apresentacao
dos documentos de habilitagdo e para supressdo de possiveis irregularidades; os documentos
que constituem a proposta e seus prazos; o critério de adjudicacdo que serd a proposta
economicamente mais vantajosa para a entidade adjudicante de mais baixo preco; a forma de
prestacdo da caucdo e valor, se for o caso. No que diz respeito aos critérios de adjudicacao
previstos no artigo 74°, esses podem ser classificados conforme a proposta economicamente
mais vantajosa, por meio de uma das seguintes modalidades: multifactor ou subfactor. Observa-
se que a proposta economicamente mais vantajosa do mais baixo preco, s6 podera ser utilizada
(...) “quando o caderno de encargos defina todos os restantes aspetos da execugdo do contrato
a celebrar, submetendo apenas a concorréncia o prego a pagar pela entidade adjudicante pela
execucdo de todas as prestacdes que constituem o objecto daquele”. O Anuncio de pré-
informagdo (art. 34°) e a instituicdo de procedimentos eletronicos?’’, no que diz respeito ao
anuncio (art.’. 131°) este ¢ avaliado na fase interna para que seja a partir de sua publicacdo
iniciada a fase externa do processo.

Em relagdo as regras da UE, estas estabelecem um patamar de valores que
considera de “interesse fronteirico”, assim, os “contratos de maior valor para o fornecimento
de bens e servigos publicos deve ser justa, equitativa, transparente e ndo discriminatoria”, de
modo que foram estabelecidos limites, que estdo em constante alteragdo?%,

Outro ponto de destaque ¢ a avaliagdo de possivel agrupamento de entidades

adjudicantes (art. 39°), a decis@o de agrupar entidades adjudicantes se fundamenta em dois

207 Os procedimentos eletronicos inseridos no CCP tem a finalidade de simplificar o processo na fase pré-
contratual, de acordo com o diploma, a exemplo de informagdes eletronicas ou sistemas eletronicos, como o leildo
electronico.

208 DIRETIVA 2009/81/EC DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO de 13 de julho de 2009 sobre a
coordenagdo dos processos de adjudicacdo de determinadas empreitadas de obras, fornecimentos e servigos pelas
entidades adjudicantes ou entidades nos dominios da defesa e seguranga, e que altera as Diretivas 2004/17/CE e
2004/18/CE. Jornal Oficial da Unisio Europeia. (20.8.2009). L 216/76. (...) “Limiares. Artigo 8. Valores limite
para contratos. A presente diretiva aplica-se aos contratos cujo valor, excluindo o imposto sobre o valor
acrescentado (IVA), ndo seja inferior aos seguintes limiares: (a) 431 000 EUR para contratos de fornecimento e
prestagdo de servigos; (b) 382 000 EUR para empreitadas de obras.”
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aspetos: (..) “a) Um contrato cuja execugdo seja do interesse de todas; b) Um acordo quadro de
que todas possam beneficiar”, e destaca-se que o precgo a ser considerado serd aquele “de valor
inferior ao mais baixo dos limites neles referidos, consoante o caso”. O art® 41° traz a elaboragao
do programa do procedimento (regras para realizagdo té a contrata¢do) este documento que
objetiva preparar o contrato, € de acordo com a jurisprudéncia®® (...) “contém disposi¢des
vinculantes para a autoridade concursal, bem como para todos os interessados do processo
concursal” seguido do Caderno de encargos (art.®. 42°) sdo de extrema importancia. Este ultimo
se encarrega de estabelecer de forma pormenorizadas as regras pré-contratuais, todas as
especificacdes técnicas, bem como, o prazo de execucdo contratual, estipulando o prazo de
vigéncia, como, por exemplo, a fixagdo mdxima de trés anos, ou superior, com devida
fundamentagdo. O item 2, do artigo 49°, define que as regras técnicas nacionais devem constar
no Caderno de encargos, porém, sendo estas compativeis com o direito comunitario, e
obedecendo as regras de preferéncia, considerando as certificacdes e laudos técnicos art.49-A.

Ainda na fase interna, o CCP traz dispositivos importantes que se referem a
avaliacdo de uma possivel adjudicacao por lote (art.22°). Este tipo de adjudicagdo consolida
varios itens em um Unico contrato. Para definir o formato da proposta, o prego e demais regras
o CCP (art.56° a 66°) define que o documento que contém a proposta “¢ a declaragdo pela qual
o concorrente manifesta a entidade adjudicante a sua vontade de contratar e o modo pelo qual
se dispde a fazé-1o”, assim, esta deve se enquadrar nos ditames da Administra¢ao pelo caderno
de encargos. Ja caminhando para a fase de selecdo do futuro contratado esta se manifesta pela
analise da proposta (artigo 57°) do CPP, sendo esta constituida por varios documentos.

O CCP traz também, regras especificas para o procedimento de formagdo de
contrato de empreitada ou de concessdao de obras publicas e regras diferenciadas para as
propostas apresentadas por um agrupamento concorrente, entre outras diretrizes, como a
possibilidade de propostas variantes. Quanto as exigéncias dos documentos de habilitagio (art.°.
81°), o CCP traz os principais documentos a serem exigidos na formag¢do dos contratos, esses
se consolidam em declaragdes e documentos comprovativos. Assim, uma vez construido todo
esse arcabougo juridico, e publicado o Antncio no Diério da Republica, e resumos publicados

em Internet ou no JOE, conforme modelos definidos em Portaria n® 701-A/2008, de 29 de julho,

209 TRIBUNAL Central Administrativo Sul — TCAS. Proc. 05418/0. Sec¢do: CA - 2.° Juizo. Data do Acérdio:
19/11/2009, Relator: Coelho da Cunha. Descritores: PROGRAMA DE CONCURSO. DISPOSICOES
VINCULANTES DO PROCESSO DO CONCURSO. DELIBERACAO DE EXCLUSAO DE UMA PROPOSTA.
Sumario: I — Os Programas de Concurso contém disposi¢des vinculantes para a autoridade concursal, bem como
para todos os interessados do processo concursal I — O incumprimento de uma formalidade essencial prevista num
Programa de Concurso determina, por via de regra, a exclusdo do concorrente faltoso. III- A deliberagdo de
exclusdo corresponde ao exercicio de um poder vinculando, a que o que o juri do concurso se ndo pode subtrair.
IV- A apresentacdo de uma declaracdo meramente genérica de aceitacdo das pecas concursais nao se pode subtrair
a apresentacdo de elementos expressamente solicitados nessas pecas.
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desta forma com a apresentacdo das candidaturas, se inicia a analise das candidaturas e das
propostas e em alguns casos, os contratos se submetem previamente ao controle do Tribunal de
Contas (art.454°-B).Pelo que se pode verificar, a legislacao portuguesa, assim como a brasileira
trazem os procedimentos de escolha do futuro contratado, seja por meio de procedimentos de
disputas (licitacdo, no Brasil), procedimentos pré-contratuais (Portugal) ou por meio de
contratagcdo direta (no Brasil), e em Portugal no CCP, com a terminologia de “ajuste directo”
(n.° 2 do artigo 112.° do CCP) por meio de convite de uma Entidade Adjudicante a uma entidade
a sua escolha, em razdo de valor ou critério material.

De modo que, nem todos os contratos serdo realizados mediante ampla
concorréncia, na legislacdo portuguesa, que também traz a figura do Convite (quando
direcionado diretamente a no minimo 3 pessoas singulares ou coletivas), e também por meio de
ajuste direto (indicando de forma direta a pessoa a ser contratada). Assim, a fase pré-contratual
engloba a andlise de possiveis consultas prévias (Convite) e ajustes diretos com possivel
agrupamento de pessoas singulares e coletivas (art.’. 115° a 127°) com procedimentos
especificos. Todos os procedimentos alinhados nas fases interna e externa, assim como na fase
contratual, envolvem riscos, e gerencia-los, faz parte do processo ordinario das contratacdes,
porém, o instrumento do Compliance traz uma conotagdo que vai além do gerenciamento dos
riscos processuais envolvidos tem o conddo de estabelecer respostas que permitam uma boa
governanga € a preven¢ao da corrupgao.

O CCP, por si so ja estabelece inumeras regras pré-contratuais e contratuais que
denotam a existéncia de controle dos atos inerentes a Administragdo Publica para a aquisi¢ao
de varios tipos de objetos, submetidas a concorréncia de mercado por meio dos seus
procedimentos que lhe ddo permitem conferir conformidade. Assim, nos termos do artigo 16°,
2, os procedimentos dispostos no inciso I, submetidas a concorréncia de mercado, comportam
as prestacoes tipicas abrangidas pelo objeto dos seguintes contratos, independentemente da sua
designagdo ou natureza, quais sejam: a Empreitada de obras publicas; Concessao de obras
publicas; Concessdo de servigos publicos; Locagdo ou aquisi¢ao de bens mdveis; Aquisi¢ao de
servigos; e Sociedade.

Entretanto, como ja mencionado, existem outros contratos administrativos os quais
ndo se aplicam o CCP, de modo que para fins dessa analise do direito comparado, serdo
considerados de um lado, as contratacdes de bens, servigos e obras (legislacdao brasileira) e
alguns tipos de contratos: a) empreitada de obras publicas; b) aquisicdo de bens moveis; c)

aquisicdo de servigos (legislacdo portuguesa).Partindo para a andlise do rito da contratagdo

77



concorrencial, observa-se que os procedimentos inerentes a etapa de adjudicagdo?'?, em regra,
se iniciam apoOs a publicagdo do Anlncio do Concurso a ser realizado pelas Entidades
Adjudicantes, entendendo-se tais entidades conforme defini¢ao do artigo 2.°, n%s 1 e 2, do CCP,
estas sujeitas ao regime procedimental previsto na parte II do Codigo dos Contratos Publicos.
Para efeito comparativo, o anuncio citado, equivale na legislacdo brasileira ao Aviso de
publicacdo do edital de licitagdo, este dando inicio a fase externa do processo que se consolida
com a abertura do certame. Deste modo, ao invocar os principios, em especial, o da publicidade
disposto no CCP, enxerga-se sua materialidade (Anuncio do Concurso) fazendo-se a conexao
entre a teoria e a pratica.

Portanto, preconiza o artigo 131.° do diploma portugués que serd por meio do
Antncio que a entidade adjudicante publicara o concurso publico, sendo o instrumento, o JOE,
deste modo tal Anuncio, atendendo ao Principio da Transparéncia, observara as diretrizes e
regras dispostas na parte C do anexo v da Diretiva n.° 2014/24/EU?!!, ¢ anexo V da Diretiva n.°
2014/23/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, conforme o
caso. Pois bem, sendo entdo, publicizados os anuncios referidos, na sequéncia dos
procedimentos dispostos, no CCP, seguird a analise das propostas de precos pela entidade
adjudicante. E ¢ neste momento que se encontra um ponto critico a ser avaliado, que ¢ a
determinacdo da proposta “economicamente mais vantajosa”, ou seja, aquela que sera avaliada
a qualidade e preco ou mais do que um fator de avaliacdo. Na pratica essa avaliagdo ¢ revestida
por formalidades (atos administrativos) que permitirdo a correta escolha do futuro contratado,
em respeito aos demais principios (Igualdade e Julgamento objetivo).

Apo6s a publicitagdo do Anuncio das pecas dos procedimentos se inicia a fase de
julgamento, a qual se consolida no funcionamento do Juri (art.67° a 69°), e se efetiva o Principio
da Concorréncia e o julgamento das propostas. Destaca-se que os principios da Concorréncia e
da Igualdade estdo dispostos de forma expressa no ordenamento juridico europeu e portugués,

em especial no item 4 do artigo 1° do CCP, assim como, o principio da transparéncia (desde a

210 VELOSO, Patricia dos Anjos Oliveira Nogueira de Azevedo Macedo. CARNEIRO, Davide Rua. A Relevincia
do Portal Base, a luz dos Principios Fundamentais da Contratacio Piiblica e do Procedimento de Formacio
dos Contratos Publicos em Portugal, p. 11. (...) “ Por seu turno, e nos termos do n.° 1 do artigo 74.° do CCP
portugués, a adjudicacdo ¢ feita de acordo com o critério da proposta economicamente mais vantajosa para a
entidade adjudicante, determinada por uma das seguintes modalidades: (i) melhor relagdo qualidade-preco, na qual
o critério de adjudicag@o ¢ composto por um conjunto de fatores, e eventuais subfatores, relacionados com diversos
aspetos da execucdo do contrato a celebrar; (ii) avaliagdo do preco ou custo enquanto Uinico aspeto da execugdo do
contrato a celebrar, modalidade que s6 pode ser adotada quando as pegas do procedimento definam todos os
restantes aspetos da execucao do contrato a celebrar

211 DIRETIVA 2014/24/UE DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO de 26 de fevereiro de 2014
relativa aos contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE. (Texto relevante para efeitos do EEE). Jornal
Oficial da Unido Europeia. (28.03.2014). L/94/65.
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publicidade dos Anuncios até a execugdo contratual. De modo que o novo Codigo ao
possibilitar uma “maior exigéncia ao nivel da qualificacdo dos candidatos”, seja por meio do
concurso limitado e do procedimento de negociac¢ao, deve estabelecer requisitos que propiciem
a ampla participacdo de forma isondmica.

De acordo com a legislagdo portuguesa, sao dois formatos de qualificagdo, um mais
simples e outro mais complexo, entretanto tanto um quanto o outro deve trazer de forma
equanime condi¢des de participacdo e julgamento, ainda que necessitem de uma avaliacdo
pormenorizada e criteriosa das propostas. Em um primeiro momento, as analises das
candidaturas, das propostas, das solugdes e projetos, sdo determinantes na escolha para a
tomada de decisdo de contratar. Este ponto ¢ crucial: a verificagdo da proposta e nas
consequéncias de sua aceitagdo para a real execucao contratual futura, de modo que o item 4 ¢
alineas do artigo 71° traz varias situagdes para analise que, poderdo ser consideradas na
exequibilidade e aceitagdo das propostas, como: economia do processo de construgdo
(fabricag@o ou na prestacdo do servigo); adaptacdes em solugdes técnicas; originalidade do
objeto; cumprimento das obrigacdes decorrentes da legislagdo em matéria ambiental, social e
laboral, referidas no n.° 2 do artigo 1.°-A, entre outros, destaca-se aqui um ponto sensivel a
aplicabilidade do Compliance.

Pois bem, na sequéncia dos procedimentos inerentes a fase externa, cabe ao Juri,
proceder a Adjudicacdo (art.70° a 78°) ou revogagdo (art.80°) do processo, por meio de um
relatério (art.124°) em que se encerra a fase externa, apds, claro, a abertura de um momento
para audiéncia prévia (oportunidade de contestacdo da decisdo da entidade adjudicante pelos
concorrentes) em que se analisou e se emitiu um relatdrio preliminar. De modo que o relatorio
final consolida todo entendimento. Desta forma, a regulamentacao legal por si s6 ja configura
a necessidade de “conformidade”, mas, ndo traz consigo essencialmente a Integridade prevista
no Compliance.

Observa-se que as regras estabelecidas originariamente no CCP acerca das
exigéncias de qualificagdo oriundas das Diretivas n.° 2004/18/CE, e n.° 2004/17/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, citadas, abarcam tanto as diretrizes do direito comunitario
quanto do direito europeu, enquanto nao conflitarem, e devem ser obrigatoriamente dispostas
no caderno de encargos. Assim, os critérios a serem considerados devem estar bastante
esclarecidos, e indicados, conforme suas normalizagdes, e possiveis “restri¢des”, de ordem
técnica, a exemplo, de desempenhos, critérios ambientais, ou outras normas, de modo que
possibilitem referenciar processos equivalentes.

A vantagem da contratagdo, se efetiva mediante as negociagdes e audiéncia prévia

(art.°. 118 a 123°), assim, existem procedimentos para a negociacdo ou de didlogo
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concorrencial, este escolhido em situacdes bem especificas, decorrentes de limitagdes na
defini¢do/especificagdo do objeto por parte da Entidade Adjudicante ou na busca de solugdes
inovadoras, ou de complexidade juridica ou financeira. Entretanto, a vantajosidade da
contratagdo ocorre também, mediante a negociacdo em outros procedimentos, como na
Consulta Prévia e nos concursos, neste ultimo, compete ao juri notificar os concorrentes com
antecedéncia (minima de trés dias) da data, da hora e do local da primeira sessdao de
negociacdes. Em que pese o tema mereca uma andlise mais aprofundada acerca da
exequibilidade das propostas de pregos, no momento, detém-se na possibilidade legal de
aceitacdo dessas propostas mediante uma analise das justificativas apresentadas pelo
proponente.

O Diélogo Concorrencial segue a regra do Concurso publico por prévia qualificacao
em regra geral, e ainda aos ditames do artigo 204°, observando trés fases, a primeira fase de
apresentacdo das candidaturas e qualificagdo dos candidatos, a segunda com a apresentacao das
solugoes e a realizagdo dos didlogos com os candidatos e por ultimo a apresentagdo e analise
das propostas e sua adjudicacdo. Durante a realizacao do procedimento, serdo observados no
Programa o valor da remuneracao ou critério do seu calculo que serdo atribuidos aos admitidos
no didlogo, com numero nao inferior a trés. Observa-se ainda que o critério de adjudicagdo das
propostas ¢ considerado a mais vantajosa com base em uma das modalidades, multifactor ou
monofactor, entende-se aquele critério formado por um conjunto de factores e subfactores,
referente aos variados aspetos da futura execug¢do do contrato, e o critério monofactor,

correspondente a um Unico aspeto, qual seja, o preco.

2.1.2. Procedimentos para formacao dos contratos publicos

As regras dos contratos publicos em Portugal estao previstas no CCP, que detém a
natureza de contrato administrativo. Assim, este regime se aplica “a formacdo dos contratos
publicos que, independentemente da sua designacdo e natureza, sejam celebrados pelas
entidades adjudicantes referidas” descritas no CCP, nos termos dispostos no artigo 1°. As regras
da UE indicam no artigo 34° a necessidade de um Anuncio de pré-informacdo, conforme
preconiza o n°l do artigo 48° da DC n° 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
26 de fevereiro de 2014, contendo as informagdes dos contratos relativos aos doze meses

seguintes, conforme as especificidades de cada objeto e de acordo com o valor. Esses pré-
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anuncios ndo obrigam a futura contratacdo, sendo apenas norteadores, mas devem ser realistas,
em atendimento ao principio da competéncia, credibilidade e boa-fé.?!>

Destaca-se aqui o tema trazido pelos artigos 40°, 41° da DC 2014/24/UE e artigo
58° da DC 2014/5/UE, que aborda o “planeamento da contratagdo”, mas, € que ndo foi
absorvido pelo CCP?!3 este constante do anteprojeto, e previa a publicagdo bienal de um
programa aprovado de aquisi¢des e locagdes de bens e servigos, bem como, de concessdes de
obras e servicos publicos atualizados anualmente, no portal (sitio) da entidade adjudicante '+

Em paralelo se observam as normas que regem o CPA?"> sendo esses contratos
administrativos considerados aqueles que atendem a determinados critérios: (...) “como a
existéncia das partes, o fim, o objeto, a natureza da regulacdo, o ambito subjectivo da vinculagao
contratual, o ambito subjectivo da eficacia, a regulacdo legal, execugdo e a relacdo que
apresentam com outros contratos”. Observa-se que dentre as classificagdes dos contratos, pode
se inferir os contratos, primarios (Titulo II, Parte III do CCP) e secundarios (art.®. 316° e 320°
do CCP). Também, pode ser classificado os contratos unilaterais e sinalagmaticos (no sentido
de serem esses bilaterais ou multilaterais) classificagdo que se refere apenas ao poder de
modifica¢do e ndo a quantidade de pessoas envolvidas?!6.

Os principios da Concorréncia e da Igualdade estdo dispostos de forma expressa no
ordenamento juridico europeu e portugues, em especial no item 4 do artigo 1° do CCP, assim
como, presente o principio da transparéncia (desde a publicidade dos Antncios até a execucgao
contratual. De modo que o novo Codigo ao possibilitar uma “maior exigéncia ao nivel da
qualificagdo dos candidatos™, seja por meio do concurso limitado e do procedimento de
negociacdo, deve estabelecer requisitos que propiciem a ampla participacdo de forma
isondmica. De acordo com a legislacao portuguesa, sao dois formatos de qualificacao, um mais
simples e outro mais complexo, entretanto tanto um quanto o outro deve trazer de forma
equanime condi¢des de participagcdo e julgamento, ainda que necessitem de uma avaliagdo
pormenorizada e criteriosa das propostas. No primeiro momento, a analise das candidaturas,
das propostas, das solucdes e projetos sdo determinantes na escolha para a tomada de decisdo

de contratar. Destaca-se que uma dificuldade se apresenta na delimitacdo das especificagdes

212 STLVA, Jorge Andrade da. Cédigo dos Contratos Publicos. Anotado e Comentado, p. 164.
213 Idem, p. 169.

214 No Brasil este Programa equivale ao PCA- Plano de Contratagdes Anual, disposto no Decreto n® 10.947/2022.

215 SOUZA, Marcelo Rebelo e MATOS, André Salgado. Contratos Piblicos. Direito Administrativo Geral. Tomo
111, p. 55.

216 Tdem, p. 59.
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técnicas do objeto contratual, esta se relaciona com as especificacdes, pois €, por meios destas
que se circunda o Ambito da participagdo das candidaturas®!”.

As regras estabelecidas no CCP acerca das exigéncias de qualificacdo oriundas das
Diretivas n.° 2004/18/CE, e n.° 2004/17/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, citadas,
abarcam tanto as diretrizes do direito comunitario quanto do direito europeu, enquanto nao
conflitarem, e serdo obrigatoriamente dispostas no caderno de encargos. Assim, os critérios a
serem considerados devem estar bastante esclarecidos, e indicados, conforme suas
normalizagdes, e possiveis “restrigdes”, de ordem técnica, a exemplo, de desempenhos, critérios
ambientais, ou outras normas, de modo que possibilitem referenciar processos equivalentes.

Quanto a vantajosidade da contratacdo, esta se efetiva mediante as negociacdes e
audiéncia prévia (art.118 a 123°). A vantajosidade da contratagdo ocorre mediante a verificagao
do valor proposto no certame, e em linhas gerais sdo obtidas mediante as negociagdes, podem
ocorrer em concursos, consulta prévia ou ajustes diretos.

Para a formagao dos contratos, o CCP assevera no artigo 16° alguns procedimentos
para aquelas aquisi¢des submetidas a concorréncia de mercado, assim, sdo esses: a) Ajuste
direto; b) Consulta prévia; c¢) Concurso publico; d) Concurso limitado por prévia qualificagao;
e) Procedimento de negociagao; f) Didlogo concorrencial; g) Parceria para a inova¢ao. De modo
que existe procedimento especifico para a negociagao e de dialogo concorrencial, este escolhido
em situagdes especificas?'®, decorrentes de limitagdes na defini¢do do objeto, ou solugdes
inovadoras, ou de complexidade juridica ou financeira.

Entretanto, a vantajosidade da contratagdo ocorre mediante a negociagdo em outros
procedimentos, como na Consulta prévia e nos concursos, neste ultimo, compete ao juri
notificar os concorrentes com antecedéncia (minima de trés dias) da data, da hora e do local da
primeira sessao de negociagdes.

E importante ressaltar que os concorrentes devem designar pessoas para representar
as concorrentes na negociagao que terdo tratamento isonomico para apresentar suas propostas,

estas serdo sigilosas e registrados em Ata. Durante o procedimento da anélise dessas propostas,

217 Codigo de Contratos Pablicos- CCP. Decreto-Lei n.° 18/2008. Diario da Republica, Série I.. Cf. Artigo 42.°
Caderno de encargos 1 - O caderno de encargos ¢ a pega do procedimento que contém as clausulas a incluir no
contrato a celebrar.

218 Tdem. (...) Cf. Artigo 29.° Escolha do procedimento de negociagdo e do didlogo concorrencial 1 - A entidade
adjudicante pode adotar o procedimento de negociagdo ou o didlogo concorrencial quando: a) As suas necessidades
ndo possam ser satisfeitas sem a adaptagdo de solugdes facilmente disponiveis; b) Os bens ou servigos incluirem
a concecdo de solugdes inovadoras; c¢) Nao for objetivamente possivel adjudicar o contrato sem negociagdes
prévias devido a circunstancias especificas relacionadas com a sua natureza, complexidade, montagem juridica e
financeira ou devido aos riscos a ela associados; d) Nao for objetivamente possivel definir com precisdo as
especificacdes técnicas por referéncia a uma norma, homologacdo técnica europeia, especificagdes técnicas
comuns ou referéncia técnica.
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estas considerardo o disposto no artigo 71° em que as entidades adjudicantes podem definir
previamente, parametros de valores a serem considerados na apresentacdo da proposta pelos
concorrentes, de forma, que haverd uma pré defini¢ao do que pode ser aceito, tendo como base,
precos médios obtidos em eventuais consultas preliminares ao mercado. E mesmo diante da
auséncia de tal informacgdo prévia, ¢ possivel que o juri descarte uma proposta com valores
anormalmente baixos, tendo como fundamento o cumprimento dos custos bdasicos das
obrigacdes legais (ambiental, social e laboral). Em que pese o tema mereca uma analise mais
aprofundada acerca da exequibilidade das propostas de pre¢os, no momento, detém-se na
possibilidade legal de aceitacdo dessas propostas mediante uma andlise das justificativas
apresentadas pelo proponente.

Este ponto ¢ crucial na verificagdo da proposta e nas consequéncias de sua aceitacao
para a real execucao contratual futura, de modo que o item 4 ¢ alineas do artigo 71° traz varias
situagdes para analise que, poderdo ser consideradas na exequibilidade e aceitagdo das
propostas, como: economia do processo de constru¢ao (fabricagdo ou na prestagdo do servigo);
adaptagdes em solugdes técnicas; originalidade do objeto; cumprimento das obrigacdes
decorrentes da legislagdo em matéria ambiental, social e laboral, referidas no n.° 2 do artigo 1.°-
A, entre outros. Destaca-se aqui um ponto sensivel a aplicabilidade do Compliance.

Outras questdoes importantes sao abordadas pelo jari no momento da analise, além
das questdes referentes aos valores, situagdes que necessitem de ajustes quanto a apresentacao
dos documentos pelos participantes do certame, tem regra bastante inovadora que ¢ a
possibilidade de os proponentes (candidatos e concorrentes) apresentarem complemento das
informacdes faltantes (no prazo méaximo de cinco dias) para suprir exigéncias, porém, tais
informacgdes pode modificar o contetido ja apresentado. Aqui faz-se importante destacar mais
uma vez, o principio da igualdade ou isonomia entre os candidatos. Algumas questdes possiveis
de ajustes posteriores no procedimento, como por exemplo, a ndo apresentagao de forma correta
de documentos no momento do certame, sendo estes ajustes, limitados a comprovagao de
“factos ou qualidades anteriores a data de apresentacao da candidatura ou da proposta”; estas
situagdes, possibilitam a ndo exclusdo do candidato, se comprovada a pré-existéncia de tais
documentos comprobatdrios.

Para possibilitar uma efetiva seguranca na execugao do futuro contrato, em que pese
ndo ser exigivel a caucdo (art.88° a 91°) em todos os contratos, se exigivel essa obrigagdo de
apresentacao ocorrerd na fase anterior (pré-contratual) para sua efetiva apresentacdo no
momento anterior a contratacdo. Ressalta-se aqui que, dependendo do valor do contrato, por
exemplo, sendo este inferior a (euro) 500 000, ndo havera esta obrigacdo de apresentacio de

cauc¢do, entre outras situagdes previstas no CCP. Para esses casos em que nao seja obrigatoria,
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¢ possivel a retengdo dos pagamentos (no percentual de até 10 %). De outro modo € possivel a
apresentacao de seguro em substitui¢do a caucdo para a execugdo do contrato a celebrar.

Na sequéncia dos procedimentos inerentes a fase externa, cabe ao Juri, proceder a
Adjudicacao (art.70° a 78°) ou revogacdo (art.80°) do processo. Neste momento, haverd a
elaborag¢do de um relatério (art.124°) em que se encerra a fase externa, apds, claro, a abertura
de um momento para audiéncia prévia (oportunidade de contestacdo da decisdo da entidade
adjudicante pelos concorrentes) em que se analisou e se emitiu um relatorio preliminar. De
modo que o relatdrio final consolida todo entendimento. Abrindo-se uma segunda possibilidade
de nova audiéncia prévia se a decisdao do juri alterar a ordenagdo das propostas anteriormente
disposta no relatorio preliminar. Assim, e as decisdes tomadas de forma definitiva seguem no
relatorio final. Apds tais consideracdes observa-se que os procedimentos estabelecidos
padronizam a atuacao do Estado para a utilizacao dos recursos publicos ja tdo escassos. Desta
forma, a regulamentagdo legal por si so ja configura a necessidade de “conformidade”, mas,
ndo traz consigo essencialmente a Integridade prevista no Compliance.

Considerando o disposto nas fases processuais, ainda que o CCP nao traga de forma

expressa a divisdo estabelecida na linha do tempo citada®"”

, € possivel compreender, por uma
questdo de légica de cronograma de projetos que a escolha do procedimento (no Brasil,
denominado de modalidade de licitagdo), se encontra na fase interna ou preparatoria do
processo, para elaboracdo de tais documentos. Assim, a decisdo da escolha do procedimento
passa por andlise de varias circunstancias que resultardo no procedimento a ser utilizado.

Deste modo, ao se decidir por exemplo, pelo “ajuste directo”, ndo se estard apenas
decidindo o “modus operandis” da sele¢do do futuro contratado, mais do que isso, se estar
optando por um caminho no qual se mostra ser o mais aplicavel ao caso concreto, conforme se
vera adiante. No direito portugues (CCP) a escolha do procedimento (ajuste direto, de consulta
prévia, de concurso publico ou de concurso limitado por prévia qualificagdo) se d4 com base
no valor do futuro contrato (art. 18°) considerando a natureza juridica do objeto. Entretanto,
delimitando-se a escolha do procedimento decorrente de critérios materiais, tem-se que a
escolha seguird o rol disposto no capitulo III, artigo 23° e 24°.

No caso do Ajuste directo este pode ser utilizado para quaisquer tipos de contratos
(art.24°), ressalvados os casos previstos expressamente (objeto e valor) no CCP. Sera aplicado,

conforme a legislagdo preconiza, em razdo do objeto e circunstiancia, também se aplica as

219 FURTADO, Madeline Rocha et al. Gestdo de contratos de terceirizacio na Administracio Piblica: teoria e
pratica, p. 158. (...) “O processo licitatdrio compreende duas fases distintas: a fase interna (planejamento) ou
preparatoria e a fase externa. Na pratica, costuma-se dividir as fases do processo numa linha denominada “linha do
tempo do processo,” a fim de que o interlocutor obtenha uma melhor visualizag@o da sistematica do processo de
aquisi¢do.”
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situacdes circunstanciais, como, as contratagdes decorrentes por razdoes de emergéncia?2
servigos de telecomunicagdes; objetos que s6 possam ser confiadas a determinada entidade,
neste caso, CCP estabelece trés possiveis situagdes possiveis do ajuste direto: uma para objetos
(criagdo ou aquisi¢do) de uma obra de arte ou de um espetaculo artistico; objetos em que nao
possibilitem concorréncia em razao de suas especificidades técnicas e objetos nos quais existam
direitos exclusivos. O CCP traz algumas vedagdes especificas para celebragdo do ajuste direto,
a exemplo do servigo de elaboracdo de um “plano, de um projeto ou de uma qualquer criagdo
conceptual nos dominios artistico, do ordenamento do territério, do planeamento urbanistico,
da arquitetura, da engenharia ou do processamento de dados”. No que diz respeito ao ajuste
direto previsto no artigo 24.°, I, ¢ (imperiosa urgéncia), destaca-se aqui o disposto na analise
realizada pelo Tribunal de Contas em Lisboa, a qual corrobora com o entendimento de que a
decisdo para contratar diretamente o terceiro, a entidade adjudicante deve se limitar ao
estritamente necessario a realizagdo do objeto com vistas ao atendimento da necessidade, sendo

221" pois como ja

condi¢do “sine qua non” para sua realizagdo, o carater de urgéncia
mencionado, o ajuste direto nessa situacdo, configura decisdo excecional, sendo este ¢ o
entendimento exarado no acorddo. Este tipo de contratacdo enseja a avaliagdo de riscos, e,
programas de integridade.

Para o procedimento de concurso publico, sdo varios os artefatos (pecas)
produzidos para sua implementagio, desde o caderno de encargos???, o qual, pode-se entender
de forma sucinta, como um instrumento que contém as futuras regras de contratagdo, tem como
finalidade fixar as especificagdes técnicas do objeto contratual, além de estabelecer outros
pontos como, preco prazo, possiveis situacdes de modifica¢des contratuais, prazos de execugao,
diretrizes de natureza social, ambiental, entre outras. O procedimento em tela tem sua
publicidade por meio de antiincio no Diario da Republica, podendo ser resumidamente disposto
nas plataforma eletronicas da Entidade Adjudicante e no Jornal Oficial da Unido Europeia (art.
130° e 131° do CCP) e segue as regras dispostas no Programa do Concurso, entre outras, os
documentos necessarios a participagdo denominados de documentos de habilitacao (art. 81°).

Dois topicos se destacam nesse artigo, a possibilidade do Programa indicar a inexequibilidade

220 Codigo de Contratos Pablicos- CCP. Decreto-Lei n.° 18/2008. Diario da Repiblica, Série I. Cfr. art.° 24°, do
CCP: «c) “Na medida do estritamente necessario e por motivos de urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos
imprevisiveis pela entidade adjudicante, ndo possam ser cumpridos os prazos inerentes aos demais procedimentos,
e desde que as circunstancias invocadas ndo sejam, em caso algum, imputaveis a entidade adjudicante;”

21 L OPES, José Mouraz. Relat. — Acordao do Tribunal de Contas. Processos n.° 3029, 3030 € 3031/2017, de 31
de outubro de 2017.

222 Codigo de Contratos Publicos- CCP. Decreto-Lei n.° 18/2008. Didrio da Republica, Série I. Ver
Artigo 42.°. Caderno de encargos.
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de um preco (item 2) e impossibilidade de restrigdo da Concorréncia por meio de exigéncias
especificas (item 3).

Para o Concurso limitado por prévia qualificagdo, este sera por meio de Antncio
publicado no Diario da Reptblica e no Jornal Oficial da Unido Europeia. O Concurso limitado
¢ composto por duas fases procedimentais, conforme artigo 163°: sendo a primeira fase, com a
apresentacao das candidaturas e qualificacao dos candidatos; e na segunda fase, apresentagao e
analise das propostas e adjudicagdo. O concurso limitado por prévia qualificacdo segue as regras
do Concurso publico na pré-qualificagdo insere requisitos minimos que vao desde a capacidade
técnica e financeira, a serem demonstradas nos termos do artigo 165° do CCP. As exigéncias
relativas as capacidades vao desde as caracteristicas do candidato como, experiéncias
curriculares, recursos humanos, tecnoldgicos, capacidade organizacional e financeira
(capacidade de cumprimento do contrato), etc, observando que o artigo 168° dispde sobre a
documentagado necessaria a qualificacdo da candidatura. Aqui também se identifica area de risco
nas futuras contratacdes. No Procedimento de negociagdo assim como o didlogo concorrencial
esta previsto no artigo 29° do CCP, e serdo utilizados em situacdes especificas, como por
exemplo: a impossibilidade adaptacdo de solu¢des disponiveis no mercado, ou dificuldades
referentes a complexidade técnica juridica ou financeira, ou ainda quando existe dificuldade na
defini¢do técnica do objeto, entre outras. Entretanto, nos demais procedimentos concorrenciais
também existe uma fase de negociacdo, esta referente a negociacdo das propostas apresentadas
nos termos do artigo 149°, nos casos da formagdo dos contratos de concessao de obras publicas
ou de concessao de servigos, independentemente do valor do contrato a celebrar; de empreitadas
de obras publicas; contratos de locacdo ou aquisi¢do de bens e servigos (conforme valor).

Por fim, o Didlogo Concorrencial segue a regra do Concurso publico por prévia
qualificagdo em regra geral, e ainda aos ditames do artigo 204°, observando trés fases, a
primeira fase de apresentacao das candidaturas e qualificagdo dos candidatos, a segunda com a
apresentacao das solugdes e a realizagdo dos didlogos com os candidatos e por ultimo a
apresentacdo e analise das propostas e sua adjudicacdo. Durante a realiza¢do do procedimento,
serdo observados no Programa o valor da remuneragdo ou critério do seu célculo que serao
atribuidos aos admitidos no dialogo, com niimero nao inferior a trés. Observa-se ainda que o
critério de adjudicacdo das propostas ¢ considerado a mais vantajosa com base em uma das

modalidades, multifactor ou monofactor?%-

223 DECRETO-Lei 18/2008. Cédigo de Contratos Piblicos-CCP. Ver Artigo 74.°. (...) “1- A adjudicacio é feita
de acordo com o critério da proposta economicamente mais vantajosa, determinada através de uma das seguintes
modalidades: a) Multifator, de acordo com a qual o critério de adjudicacdo é densificado por um conjunto de
fatores, e eventuais subfatores, correspondentes a diversos aspetos da execucdo do contrato a celebrar; b)
Monofator, de acordo com a qual o critério de adjudicagdo ¢ densificado por um fator correspondente a um tnico
aspeto da execugdo do contrato a celebrar, designadamente o prego.”
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2.2 As regras dos contratos publicos em Portugal

O CCP estabeleceu no artigo 96° os requisitos obrigatorios no texto, que encerram a
identificacdo das partes e representantes, considerando para cada contato seu titulo e as regras
que o compdem. Contempla ainda os atos preparatorios, a adjudicacao, a especificacao do
objeto, o preco, prazos, e demais atos necessarios, conforme cada tipo, observando a forma

definida no CCP. Cabe designar um gestor a ser indicado nos termos do artigo 290.°-A.

2.2.1. Tipos de Contratos e as vedacdes do artigo 55° do CCP

Os contratos publicos abarcam vérios tipos de contratos, e como ¢ sabido, em
especial os contratos administrativos considerados estes, os de empreitadas de obras publicas,
concessao de servigos publicos, concessao de exploracao de bens de dominio publico, locagao
de bens moveis e aquisi¢do de servigos. O artigo 55° do CCP revela algumas vedagdes acerca
da participagdo de candidatos ou agrupamentos nos contratos publicos. Assim, em linhas gerais,
foram estabelecidas situagdes proibitivas ou impeditivas, como: insolvéncia (com sentenga
judicial), dissolugdes em geral, salvo quando se encontrem amparadas por planos de
recuperagao de empresas, judicial ou extrajudicial. O CPP traz ainda situagdes de vedacao a
participacao de empresas que tenham sido condenadas por sentenca transitada em julgado em
crimes 14 previstos, bem como tenham sido apenadas por sangdes administrativas em que haja
falta grave profissional, por motivos de auséncia de regularizacdo nas contribuicdes relativas a
seguranga social e impostos devidos, em, Portugal ou, se for o caso, no Estado de que sejam
nacionais ou no qual se situe o seu estabelecimento principal).

Destaca-se no rol do artigo 55 ° aqui citado, a vedagao a participagdo de empresas
que tenham sofrido sancdes, a exemplo da proibicdo de participagdo em procedimentos de
contrata¢do publica previstos em legislacdo especial (como regimes contraordenacionais em
matéria laboral, de concorréncia e igualdade e ndo discriminagdo, bem como da sancao prevista
no artigo 460.°). Em relagdo as questdes de contratagdes que envolvam mao de obra, o CPP
prevé vedacao a esses participantes que tenham sido sancionadas por descumprimento a essas
regras, além de vedacdes especificas por condenagdo em crimes especificos com sentenga
transitada em jugado, entre outros, como por exemplo, a vedagao a participacdo de candidaturas
as quais empresas tenham participacdo em organizagao criminosa, € nos crimes de: Corrup¢ao;

Fraude; Branqueamento de capitais ou financiamento do terrorismo; Infracdes terroristas ou
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infracdes relacionadas com um grupo terrorista; Trabalho infantil e outras formas de trafico de
seres humanos.

As vedagdes sdo diversas, mas, ¢ importante citar ainda as situacdes em que se
verifiquem a participacdo de candidatos em atos como (assessoria ou apoio técnico) que
possibilitem qualquer vantagem indevida ou possam falsear as condi¢des normais de
concorréncia, e de outro modo possam ter influenciado nas decisdes de contratar, como também
pela obtencao de informacdes privilegiadas, tenha prestados informagdes erroneas que possam
interferir nas decisdes do procedimento de contratagdo, como a exclusdo de documentos ou de
propostas, alteracdes na qualificacdo das informacdes dos documentos apresentados e até
mesmo na alteracdo da adjudicagdo. Percebe-se o imenso rol de situagdes que uma vez
constadas e comprovadas, impedirdo a participagao nos contratos, entretanto, na pratica, muitas
vezes pode ocorrer obstaculos que dificultam identificar tais situagcdes de pronto. Exemplifica-
se no CCP uma vertente de vedagdo a participagdo de candidaturas (impedidos de contratar no
artigo 55°) inclusive daquelas que estejam “abrangidas por conflitos de interesses que ndo
possam ser eficazmente corrigidos por outras medidas menos gravosas que a exclusao”, nos
termos do n°.1, alinea “k”.

Outro ponto trazido pelo CCP ¢ a vedagao prevista no n°.1, alinea “I” quando haja
ocorrido inexecugdo parcial ou total, ou seja, “deficiéncias significativas ou persistentes na
execucdo” de contrato anterior. Observa-se que o CCP aduz a um prazo para que seja
considerada a situagdo prevista de vedacao, o prazo a ser considerado serdo aqueles contratos
em que haja a ocorréncia nos ultimos trés anos e ele tenha sido extinto por esse motivo.
Outrossim, o cerne da questdo aqui disposta importa vedar a contratacdo dessas pessoas que
tenham sido enquadradas nessa situacdo, entretanto, tais situagdes ocorrem durante a execucao
contratual, em especial aqueles contratos de colabora¢do?** e de atribui¢io com natureza
subordinada®?’. Nesse contexto é importante relacionar os principios fundamentais na execugdo
contratual®?®, como: Boa-fé, Interesse publico, Legalidade (art.°. 286° do CPP), além dos
principios da execucdo do contrato administrativo, como: execucao pessoal, colaboragdo

reciproca e prote¢ao do cocontratante.

224 VELOSO, Patricia dos Anjos Oliveira Nogueira de Azevedo Macedo; AMORIM, José de Campos. O regime
juridico dos contratos administratives a luz do Cédigo dos Contratos Publicos portugués, p. 122. De acordo
com Sérvulo Correia, os “contratos de colaboragdo sdo aqueles em que uma das partes se obriga a proporcionar a
outra uma colaboragdo temporaria no desempenho das atribui¢des administrativas, mediante remunera¢do” num
contexto em que “a prestacdo fundamental € a do cocontratante da pessoa coletiva primariamente incumbida das
atribui¢des cujo desempenho efetivo se trata de assegurar”.

225 SOUZA, Marcelo Rebelo e MATOS, André Salgado. Contratos Piblicos. Direito Administrativo Geral. Tomo
1, p. 55.

226 Idem, p. 147.
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2.2.2. A concessdo e a empreitada de obras publicas

Conforme preconiza o artigo 6° a formagao dos contratos a serem celebrados pelas
entidades adjudicantes do artigo 1 e 2° s se aplicam aos objetos previstos no artigo 19° do CCP,
como os contratos de concessao e de empreitada de obras publicas, conforme preconiza o artigo
31°, esses contratos sao efetivados mediante o concurso publico, o concurso limitado por prévia
qualificacdo ou o procedimento de negociagdo. Os contratos de concessdo da empreitada de
obras publicas e dos servigos publicos sdo definidos no artigo 44° e exigem cadernos de
encargos especificos que se consolidam com demais normativos, a exemplo, do “cédigo de
exploragdao”, documento este que define os direitos e as obrigagcdes das partes relativas a
exploragdo, em geral exploracao de bens de dominio publico.

Destaca-se aqui aos contratos de empreitada de obras publicas, que teve
significativa alteracao no texto do CCP, as quais se destacam as referentes ao poder do fiscal
da obra, regras de garantias, a previsao de um observatorio de obras publicas, a redefini¢ao do
regime da responsabilidade por erros e omissoes, incluindo o empreiteiro na responsabilidade
contratual ou pré-contratual (elaborar o programa ou o projeto de execucdo), limitagdes
acrescidas em matéria de subempreitadas; reformulagao no regime de garantia da obra, previsao
de um relatorio final da obra; maior clarificacdo do regime de extingdao do contrato pelo dono

da obra e pelo empreiteiro, entre outras.

2.2.3. A concessao de servigos publicos

Uma vez entendido que o CCP trouxe um modelo dualista de 2004 (uma diretiva
para os contratos publicos do setor publico cldssico e outra para os contratos publicos dos

designados setores especiais) como bem alertou Gongalves, Pedro Costa??’

, entretanto, agora
modificado como afirma, por um “terceiro pilar”, tendo em conta a “adjudicacdo de contratos
de concessdo” (concessdao de obras e concessdo de servigos), sendo inaugurado pelo direito
legislado da UE com a regulamentacao das concessdes de servigos.

As novas regras trazem as “concessoes relativas a prestacdo e a gestdo de servigos
publicos ou servigos sob a responsabilidade originaria de uma autoridade adjudicante ou de
uma entidade adjudicante”.

E importante ressaltar que a concessao de servicos publicos se encontra no artigo

407°, que define as regras e obrigagdes do cocontratante, durante um determinado periodo e sua

227 GONCALVES, Pedro Costa. La nueva contratacion publica. Actas del 1 Congreso de la Red Internacional de
Derecho Europeo Toledo, 13 y 14 de noviembre de 2014, p. 23.
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remuneragdo, em que se distingue??8, os contratos de concessdo e contratos publicos, sendo os
contratos publicos, aqueles tem por objeto a execucdo de obras, o fornecimento de produtos ou
a prestacao de servicos. Os contratos de Concessao de obras publicas, o contratado se obriga a
conce¢do (formulacdo do projeto) e a execucdo das obras publicas, ou seja, segundo Caetano,
Marcello apud Silva??’: (...) “quando uma pessoa colectiva juridica de direito publico transfere
para outra pessoa o poder de construir por conta propria, determinadas coisas publicas artificiais
destinada ao uso publico directo ou ao estabelecimento de um servigo publico, as quais ficardo
na posse no concessiondrio durante certo nimero de anos para que este cobre dos utentes as
taxas que forem fixadas.”

Observa-se que os prazos desses tipos de contratos sdo diferenciados, conforme
artigo 410° para que sejam amortizados os investimentos do concessionario. O CCP trata o tema

em diversos artigos.

2.2.4. A locagdo ou aquisicao de bens moveis

Os contratos de locagdo ou aquisicdo de bens moveis, sdo considerados contratos
administrativos, estao dispostos no artigo 431°, sendo este “o contrato pelo qual um locador se
obriga a proporcionar a um contraente publico o gozo temporario de bens moveis, mediante
retribuicdo”. As partes contratuais se denominam locador e locatario, ¢ compreendem: o
aluguer; a locagao financeira (leasing), e outras formas que nao envolvem a compra do objeto.
O contrato administrativo de locacdo de bens estd disposto no artigo 431 ° a 436°. reforga-se
que este contrato administrativo traz normas imperativas relativas ao regime do Codigo Civil
portugués, a exemplo da possibilidade da “indemnizacdo por mora do contraente publico nos
pagamentos”; da “cedéncia do gozo e sublocagdo do bem locado” bem como, da possibilidade
de “resolucdo pelo contraente publico” do contrato, além de outras regras. No caso de contratos
de locagao ou de aquisi¢ao de bens moveis ou de contratos de aquisi¢ao de servigos, devera ser
considerado como valor estimado do preco contratual os contratos a celebrar durante os 12
meses seguintes. E observando que esse prego seja igual ou superior ao valor referido (na alinea
a) ou b) do no 1 do artigo 350 da Diretiva no 2004/18/CE) tera Anuncio no JOE. Para fins de
prazo contratual, observa-se o artigo 48° que assevera que um prazo de vigéncia do contrato a

celebrar superior a trés anos deve ser fundamentada.

222 GONCALVES, Pedro Costa. La nueva contratacién publica. Actas del I Congreso de la Red Internacional de
Derecho Europeo Toledo, 13 y 14 de noviembre de 2014, p. 23.

229 SILVA, Jorge Andrade da. Cédigo dos Contratos Publicos. Anotado e Comentado, p. 1108.
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Para uma disputa que permita maior concorréncia entre os participantes, o CCP
estabelece o leildao eletronico para os casos de contratos de locacdo ou de aquisicao de bens
moveis ou de contratos de aquisicdo de servigos, este tem a finalidade de estimular a
concorréncia, com a melhoria das propostas formuladas pelos concorrentes, mediante a fixacao
de parametros pré-estabelecidos pelo caderno de encargos, conforme de forma quantitativa,
sendo a avaliagcdo por meio de uma expressao matematica. Contém ainda o CCP, os sistemas
de aquisicdo dinamicos, disposto no artigo 237, que ¢ um sistema de aquisi¢do sistema
totalmente eletronico para aquisi¢ao de bens e servigos de uso corrente, considerados, tais bens,

os que contém especificacdes técnicas totalmente padronizadas.

2.2.5. A aquisigao de servigos e sociedade

A aquisi¢do de servigos, do mesmo modo que a aquisi¢do de bens moveis, sdo
contratos administrativos, e de acordo com o artigo 20°, a escolha do procedimento de formacao
de contratos para aquisi¢do de servigos pode ser por ajuste direto para contratos de valor inferior
a €75 000, seguindo as regras do artigo 27°, e por qualquer valor, por concurso limitado por
prévia qualificagdo, com as devidas excegdes previstas no item 2. A aquisi¢ao de servicos
também pode adaptar-se ao procedimento de negociacdo (art.29°). Ressalta -se a possibilidade
de contratos mistos, quando nao for possivel tecnicamente a segmentacao das atividades, assim,
podera ser contratada de forma simultanea a empreitada de obras publicas, de locagdao ou de

aquisicdo de bens modveis ou de aquisi¢do de servigos.

2.2.6 Os contratos, a formag¢ao do preco e os documentos de habilitagdo

O CCP trouxe um destaque ao tema, como preco base, sendo este 0 prego maximo
a ser pago pela entidade adjudicante. Observa-se que para chegar a este patamar ou limite, se
faz necessario um estudo do preco no mercado. O artigo 47° estabelece as regras para a
defini¢do do prego base, sendo o prego a ser considerado aquele que se encontre mais baixo do
valor fixado no caderno de encargos (parametro base do preco contratual) e o valor maximo do
contrato a celebrar permitido pela escolha do procedimento, conforme o caso (artigos 19° a
21°c), em regra. Em linhas gerais, a composi¢do do pre¢o base provém de algumas diretrizes,
seja originado no caderno de encargos, ou em razdo do valor maximo pela escolha do
procedimento, ou ainda em razdo da autorizagdo da despesa, considerando o mais baixo. A
intricada concecdo da definicdo do preco base tem inicio na estimativa contratual, para os

contratos de locacdo, aquisi¢do de bens moéveis ou na aquisi¢do de servigos, considerando o
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prazo de execucdo a celebrar de 12 meses, com valores atualizados pelo regulamento delegado
da Comissdo UE 2021/1950. Este tema ¢ area sensivel ao Compliance, especialmente, quando
0 prego se relaciona com outro tema, que ¢ o “preco anormalmente baixo”, e se v€ presente o
conflito de interesses, em que o direito quer proteger.

Segundo Gongalves, apud Fernandes: “o direito da adjudicagdo cumpre objetivos
centrais que na tutela dos valores do mercado (defesa da concorréncia, igualdade de chances),
quer na tutela do interesse ptblico e de valores da transparéncia e da imparcialidade”?°. O tema
se fundamenta no procedimento bifésico, isto ¢, a andlise divide-se em duas fases, sendo a
primeira perfunctoria (o porqué de ser anormalmente baixo), juizo preliminar, e numa segunda
etapa a analise mais aprofundada a fim de se cientificar se ¢ uma proposta efetivamente baixa
ou altamente competitiva®*!. Destaca-se que a revisdo do CCP desvinculou os limiares do prego
anormalmente baixo do conceito de preco base antes disposto no artigo 71°, 1, de modo que
agora a analise tem outra direcdo, qual seja, via regulamentar, em que a entidade adjudicante
podera fixar o patamar minimo, e considerar o que podera ser “suspeito”, porém, oportunizando
ao operador econdmico a sua justificagdo, nos termos do artigo 71°, n° 3 do CPP, estas regras
estdo em consonancia com as diretivas europeias as quais nao definem preco anormalmente
baixos, sendo matéria de livre “apreciagao das entidades adjudicantes”, que se limitam a escolha
de excluir ou ndo excluir a proposta?*?. Observa-se que o tema no direito portugués (preco
anormalmente baixo) equivale no Brasil (pregco inexequivel, previsto no artigo 59, IV da Lei
14.133/2021), entretanto conforme afirma Fernandes, Débora Melo, o tratamento no direito
portugués ¢ diferenciado da UE, pois em Portugal as entidades adjudicantes ndo se obrigam a
excluir a proposta em razdo de possivel incumprimento contratual?3*. Assim, tendo em conta a
revisao do CCP, permanece a livre apreciagdo pelas entidades adjudicantes. Tema controverso
na UE, porém, caminhando para o entendimento doutrinario pela abertura de subprocedimento

de verificagdo da proposta?.

2.2.7. Execugao contratual e as alteragdes posteriores

230 FERNANDES, Melo Débora. O preco anormalmente baixo no direito da contratagio piblica: conceito,
procedimento e deveres da entidade adjudicante, p. 94.

21 Idem 104.

232 FERNANDES, Melo Débora. O pre¢o anormalmente baixo no direito da contratagio publica: conceito,
procedimento e deveres da entidade adjudicante. p. 108

233 Idem, p. 120.

234 FERNANDES, Melo Débora. O pre¢o anormalmente baixo no direito da contratagio publica: conceito,
procedimento e deveres da entidade adjudicante. p. 13.
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E possivel compreender que as nuances que interferem na formagdo contratual sdo
inumeras, complexas, labirintica e se torna de dificil compreensao pelas alteragdes sistematicas
das diretivas da UE que impactaram o CCP, e ainda impactardo, dadas as permanentes
mudancas na sociedade. Assim, considerando as fases pré-contratual, o momento da analise das
candidaturas e propostas, a execu¢do contratual propriamente dita, considerando todas os
principios concorrenciais e de transparéncia citados, além da enigmatica formagao dos precos,
¢ necessario um sistema de controle que permita acompanhar todas as constantes alteragdes de
forma clara e objetiva. E um emaranhado de normas que se entrelagam, dispositivos legais
sendo postos a prova a todo o instante, ora em razao do direito interno (Portugal), ora em razao
das diretivas da UE. No que diz respeito a execu¢do dos contratos administrativos, estes se
executam de formas diferenciadas e aqueles de natureza continuada e natureza subordinada, sdo
os que apresentam maiores dificuldades em sua execu¢do, que segue a coeréncia funcional,
teleologica e sistematica dos atos administrativos?*>. Chama-se a atengdo para os critérios
objetivos e subjetivos base negocial®*¢, sendo a base subjetiva a representa¢io pelas partes, no
encerramento do contrato, no que diz respeito da motivagdo, enquanto que na base objetiva,
refere-se as circunstancias. Para Souza e Matos, que classificam modificacao contratual como:
a modificacdo subjetiva referente as partes, e objetiva, aquela referente ao objeto e contetido
contratual®’. Exemplifica-se a cessdo da posi¢do contratual (art.°. 316° do CCP) como uma
modificagdo subjetiva vista que se refere especialmente a direitos e obrigagdes das partes, € a
sucessdo de pessoas coletivas, entre outras, assim também, pode ser exemplificada o fato do
principe como modificacao objetiva (em que esta sendo discutido a alteracao das circunstancias.
O tema ¢ de suma importancia também no Direito Civil, sendo essa: a modificagdo do
condicionalismo que rodeie a celebrac¢do dos contatos?*8,

Os contratos e suas modificagdes, no artigo 286°, traz principios fundamentais na
sua execu¢do, como o principio da boa-fé e do Interesse publico. Entretanto, para que seja
executado fielmente nos termos pré-contratuais estabelecidos, se faz necessario cumprir os
ditames legais. O artigo seguinte traz as regras de eficdcia contratual, que admitem
retroatividade de forma excecional, em situagdes plenamente justificaveis. Observa-se que as

circunstancias que tragam efeitos modificativos, impeditivos ou extintivos de direitos de

25 SOUZA, Marcelo Rebelo e MATOS, André Salgado. Contratos Piblicos. Direito Administrativo Geral. Tomo
10, p. 147.

236 CORDEIRO, Menezes Antonio. Das Alteracoes das Circunstincias. A Concretiza¢io do art. 437° do
Cédigo Civil a Luz da jurisprudéncia posterior a 1974, p. 28.

237 Idem, p. 69.

238 CORDEIRO, Menezes Antonio. Das Alteracdes das Circunstincias. A Concretiza¢io do art. 437° do
Cédigo Civil a Luz da jurisprudéncia posterior a 1974, p. 28. Lisboa, 1977.
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terceiros sdo possiveis, desde que haja consentimento dos titulares dos direitos ou obrigacgdes
visadas e cumprindo-se as regras de publicidade devidas.

O CCP traz um capitulo especifico (Capitulo V) com as possiveis modificacdes
objetivas do contrato, sendo essas dispostas no artigo 311°, em que pode ser modificado um
contrato por acordo entre as partes, ou por acto administrativo do contraente publico por razdes
de interesse publico. Ressalta-se que a modificagdo unilateral prescinde da necessidade de
acordo por parte do cocontratante, sempre que estd em voga o interesse publico, apos a sua
celebracdo, esta diretriz estd disposta na alinea “a” do art.°. citado: (...) “a) Quando as
circunstancias em que as partes fundaram a decisao de contratar tiverem sofrido uma alteracao
anormal e imprevisivel, desde que a exigéncia das obrigagdes por si assumidas afecte
gravemente os principios da boa fé e ndo esteja coberta pelos riscos proprios do contrato”,
observa-se na diretriz duas situagdoes chaves para a alteragdo, quais sejam: a alteragao anormal
e imprevisivel. No caso da alinea “b”, por decisdo judicial.

As alteragdes contratuais precisam respeitar trés limites: nucleo essencial do

contrato, concorréncia e equilibrio financeiro?*®

, observando que o nticleo essencial se relaciona
com a matéria, as prestagdes principais, a concorréncia quanto as regras estabelecidas na fase
pré-contratual e o equilibrio financeiro refere-se a sua manutengao, pois havendo perda, devera
ser reequilibrado. O tema equilibrio financeiro no CCP, ¢ trazido no artigo 282°, em que se
evidencia reposicao (restauragdo financeira) com base nos casos previstos em lei ou de outro
modo previsto no proprio contrato. As bases do reequilibrio estdo no artigo 314°, I e 11, assim
o cocontratante tem direito a reposicdo do equilibrio financeiro nas seguintes situagdes, em
suma: alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias, essas decorrentes de decisdo do
contraente publico que tenham sido tomadas sem previsdo contratual, e que tragam , adoptada
fora do exercicio dos seus poderes de conformagao da relagdo contratual, que se repercuta de
modo especifico na situagdo contratual do cocontratante; ou b) Razdes de interesse publico”,
em suma .Em relagdo as alteragOes anormais das circunstancias, nos contratos de execucao
continuada, ¢ possivel que haja necessidade de reequilibrio financeiro, se considerado
alteragoes alheia a vontade do contratado, por determinagdo legislativa, ocasionando o fato do
principe (expressdo francesa)?*’, esta considerada modificagdo subjetiva em razdo da que sdo
decorrentes de atos normativos, extracontratuais. No caso de alteracdo das circunstancias nao
forem provenientes do fato do principe, sera aplicado o regime geral (art.°. 314°, 2) em que

serdo considerados critérios de equidade. Entre outras possibilidades de modificacao contratual,

29 SOUZA, Marcelo Rebelo; MATOS, André Salgado. Contratos Publicos. Direito Administrativo Geral. Tomo
1L p. 154.

240 SOUZA, Marcelo Rebelo e MATOS, André Salgado. Contratos Piblicos. Direito Administrativo Geral. Tomo
1. p. 167.
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estd a possibilidade de cessdo da posi¢do contratual e de subcontratacdo, e no decorrer da
execucdo em regra ha obrigacdo de correcdo de defeitos, nos termos do artigo 396°, em que se
define o prazo para correcdo. Entretanto, ndo havendo tal obriga¢do, e tendo a garantia, esta
podera ser liberada de acordo c, sendo essa tarefa com os prazos dispostos no CCP.

Importante destacar que o contraente publico tem poder sancionatdrio, em caso de
mora na prestagao por parte do cocontratante, disposto no artigo 329°, com natureza pecuniaria
de até 20 % (multa) incidente sobre o pre¢o contratual, podendo ainda resolver o contrato, e
caso contrario, se nao proceder a resolugdo podera aumentar a san¢ao (multa) para 30 %.

A resolugdo contratual unilateral, esta prevista no artigo 302°, e do CCP, e em linhas
gerais, resumem-se as regras da prestacdo da execucao nos contratos administrativos, incluem-
se ainda as regras acerca dos pagamentos. Evidencia-se que o CCP trouxe alguma diretrizes
que derrogaram algumas regras do CPA, a exemplo das notificagdes e comunicagdes
administrativas, a contagem dos prazos, natureza das declaracdes do contraente publico, as
quais, exceto, os casos previstos no nimero 2 do artigo, as demais declaragdes do contraente
publico sobre interpretacdo e validade do contrato ou sobre a sua execugdo sao meras
declaracdes negociais, isto porque, limita a acdo do contraente publico, sem a concordancia do
cocontratante.

O Poder de fiscalizacdo contratual exercido pelo contraente publico, deve respeitar
alguns principios, sendo relevante o interesse publico a ser observado, de modo que ndo traga
ingeréncia sobre a contratada, sem interferir na sua autonomia para execu¢ao, mas, sem reduzir
sua responsabilidade e riscos assumidos. Observa-se que a fiscalizagdo da execucao contratual
se estende as areas, técnica, financeira e juridica. A fiscalizacdo ocorre sobre o modelo de
execucao do contrato, € pelo seu descumprimento, podera haver aplicagdo de sangdes. Este
acompanhamento de acordo com o item 2 do artigo305°. Sob esse aspeto, destaca-se a
necessidade de um acompanhamento da execugao contratual, que anteveja “os sinais que possam
denunciar incumprimentos futuros ou, ainda numa fase embriondria, que consubstanciem ja
desvios ou formas iniciais de incumprimento das obriga¢des contratuais™?*!.

Sao variadas as formas de fiscalizagdo dos contratos, e a atuacdo dos fiscais carece
de documentacdo comprobatoria (registos nos autos, relatérios ou anotagdes em livros
proprios), sendo essa tarefa realizada por comissdes ou entidades publicas ou privadas
especializadas. De forma sucinta, pode se verificar que foram inseridas varias novidades no

CCP, decorrentes das Diretivas 2014/24/UE, 2014/25/UE e 2014/23/UE. Ao encontro da

241 GONCALVES, Pedro Antonio P. Costa. Gestdo de Contratos Piblicos em Tempo de Crise, p. 11.
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Diretiva 2014/24/UE, segundo destaca Martins,’*, veio a inser¢do de mais um motivo de
exclusdo/impedimento de contratagdo, no artigo 57°,4, “g” do CCP, a qual foi rececionada pelos
Estados-Membros de formas diferenciadas, tendo o CCP inserido uma condig¢ado prévia, no caso
de condenagdo. No mesmo sentido uma deixa de ser aplicavel, esta relativa as questdes de
débitos com impostos ou contribui¢cdes para a seguranga social e sociais, possibilitando a
contratacdo “quando o operador econdmico tiver cumprido as suas obrigagdes pagando ou
celebrando um acordo vinculativo”. As novidades se estendem em véarios dispositivos, a
exemplo da equiparacdo entre contratantes principais e subcontratantes, a divisdo de contratos
em lotes, visando ampliar a participagao das PMEs.

Nao ¢ simples em termos praticos aliar as caracteristicas aqui descritas,
estabelecendo um critério delimitador em que se respeitem tantas avaliagdes junto ao prego de
forma objetiva, como por exemplo: a analise das questdes dispostas no artigo 67° da Diretiva
2014/24/UE que alinha, situagdes como: organizagdo, qualificacdes; experiéncia dos
responsaveis pela execugdo do contrato; a prestacao do servigo e assisténcia técnica pos-venda,

como as condi¢gdes de entrega (prazos), etc. Comparativamente, Azevedo?*

explica as
semelhancas entre a Diretiva 2014/24/UE artigo 68°, n° 1 e o CCP, artigo 75°, n° 7, nos quais
se verificam pequenas alteragdes na redacdo que nao trazem alteragdes a esséncia da norma, de
modo que devem ser observados os custos da aquisi¢ao, de utilizagao, e de manutencao, assim
como os demais custos externos ligados ao produto, servico ou obra ligados ao ciclo de vida.
Observa-se nesta linha de sustentabilidade ambiental que as regras da Diretiva de
2014 foi mais longe em relagdao ao CCP quanto a possibilidade de exclusao ou vedagdo de
participacdo de agentes econdmicos que tenham sido condenados por decisdo transitada em
julgado de crimes dispostos no Codigo, ao introduzir as infragcdes as obrigagcdes ambientais,
laborais ou sociais. Em relacdo a condenagdo e possivel reabilitacao das empresas condenadas
por atos de corrupg¢do, tem-se na literatura o instrumento denominado de self-cleaning®**,
previstos no ordenamento juridico norte americano e na Unido Europeia, além das regras do
Banco Mundial, para as licitagdes. Este instrumento traz a possibilidade de as empresas
penalizadas poderem firmar contratos com a Administra¢do, novamente. A logica desse

instrumento nas diretivas europeias traz para os Estados-Membros a ideia de que uma empresa

condenada por corrupg¢ao, fraude, lavagem de dinheiro, entre outros, seja afastada dos processos

242 MARTINS, Lucidio Lopes. As novas directivas da Unido Europeia sobre as Contratagdes publicas e as
Concessdes e a Reforma das legislacoes dos Estados-Membros, /n Contratos Administrativos, equilibrio
econdmico-financeiro ¢ a taxa interna de retorno. A 16gica das concessdes ¢ parcerias publico-privadas, p. 187
243 AZEVEDO, Pedro Santos. Apontamentos sobre os Custos do Ciclo de vida no Novo Cédigo dos Contratos
Publicos, p. 90.

24 PEREIRA, Cesar, SCHWINDS, Rafael Wallbach. Autos saneamento (self-cleaning), inidoneidade e
suspensio do direito de licitar: licoes do direito europeu e norte-americano, p. 22.
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de contratagdo. No entanto, os temas vém evoluindo mediante os principios fundamentais da
UE, em que sdo relevantes os seguintes principios: “da livre circulagdo de mercadorias e
servicos, da proporcionalidade e do tratamento igualitario”, consubstanciado pela ideia de que
os impedimentos em participagdes em licitagdes vao além do simples objetivo de penalizar as
empresas.

Na execugdo contratual, sua correlacdo com as regras de Compliance, chama-se
atencdo ao artigo 57° da Diretiva 2014/24/UE que traz os motivos de exclusdo nos critérios de
selecdo das propostas, dos quais resume-se participacdo em organizagao criminosa, crimes de
corrupgao, fraudes, infragdes terroristas, branqueamento de capitais, trabalho infantil, entre
outras. O processo de reabilitacdo envolve varios procedimentos, que vao desde o ressarcimento
com a reparagao de danos, colaboragdo ativa com os responsaveis pelo inquérito, alteracdo no
quadro de acionistas, empregados, entre outros, de forma a propiciar o retorno das atividades a
serem prestadas ao Estado. No caso do sistema europeu, as diretivas trazem diferentes

abordagens, entre impedimentos de licitar obriga¢do de contratar?®,

2.3. O Compliance e os contratos

Observa-se que em Portugal houve a uma mudanca significativa em relagdo a
necessidade de prevenir e mitigar riscos econdmicos, em especial, com a participacdo da
Comissao de Mercado de Valores Mobiliarios (CMVM) e do Instituto Portugués de Corporate
e Governance, tais instituigdes decorreram do novo panorama nacional e internacional, os quais
inauguram um novo modelo de exigéncias e critérios de prote¢do contra a corrupgao?4S.

E importante destacar o poder do Estado, assim como, o poder das empresas
privadas constituidas, no que diz respeito as boas praticas de Governanga, nesse aspecto surge
o Compliance, como instrumento de prote¢do e prevengdo?*’.

Como abordado no Capitulo 1, alguns conceitos de
Compliance foram explorados, e percebe-se que ndo se trata de modismos, mais que isso,
o Compliance representa uma verdadeira revolucao, pois, abrange o comportamento em duas
esferas privada e publica. Inicialmente, algumas consideragdes acerca do tema, faz-se
necessario, sob a perspetiva penal. Conforme ja mencionado no capitulo 1, Mendes, Paulo

assevera que os conceitos de Law Enforcement e Compliance sdo inseparaveis, ou seja, no

245 Idem.

246 ROSARIO, Pedro Trovdo do, RAMOS, PAULO Roberto Barbosa, CAMARA, David Elias Cardoso. Governo
das sociedades e Compliance em Portugal: um escorgo de sua delimitagdo historico-normativa, p. 28.

247 Idem.
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conjunto das regulamentagdes, trés areas sao reunidas administrativo; sancionatdrio publico e
direito penal®*®. Mendes ?* questiona, o que torna o Compliance tdo procurado? e conforme se
pode depreender do texto, sendo o Compliance um ato voluntario das empresas, assim
considerado uma autorregulagdo, o que pode ser entendido por alguns como um “contradicto
in adjecto” na medida que tenta vincular o Estado a tal iniciativa. Pois, bem, tendo como
finalidade, o Compliance deve evitar a pratica de ilicitos, corrup¢ao, subornos, crimes em varias
esferas do direito, como também, o branqueamento de capitais, porém, mais do que isso, trazer
a responsabilidade complane coletiva ou individual. O que torna mais complexo, é que ao
mesmo tempo em que o programa de Compliance busca essa responsabilizagdo, também traz
possiveis situacdes de atenuantes na sua aplica¢do, quando existentes programas idoneos. Desse
modo, implica dizer mais uma vez, que a existéncia de programas de Compliance por si s6 ndo
se torna suficiente para isengao de possivel responsabilizagao.

Segundo Mendes?? sdo quatro premissas a serem observadas quando detetada a
responsabilizagdo e producdo de provas pelo visado, o qual deve comprovar: (...) a existéncia
de programas de Compliance; existéncia de sistemas efetivos de Compliance; identificagdo de
medidas adequadas e realmente implementadas contra falhas organizacionais suscetiveis de
originar a pratica de infragdes; identificacdo, avaliacdo e controlo dos riscos empresariais. Os
itens citados ndo sdo elementos tipicos de infracdo, nem excludentes de responsabilidades.
Entretanto, esses programas poderdo impactar sim na avaliagdo das responsabilidades?®®!,
inclusive no que diz respeito a agravamento de tais responsabilidades decorrente do mal
implementagio dos programas?2.

Dos riscos do Compliance, deve se atentar ainda para a figura do Compliance
Officer?>® ¢ a definigdo de suas fungdes, para que este ndo venha a ser responsabilizado por
questdes das quais ndo seriam de sua competéncia. Estes profissionais devem ter suas
atribuicdes e competéncias bem definidas, e delegacdo de poderes, além de serem dotados de
independéncia, autonomia, proatividade, e claro que deve ter controle sobre as situacdes sob

sua responsabilidade. Mendes?>* afirma que a auséncia de regulamentagdo das competéncias

248 Cit. por MENDES, Paulo de Sousa. Law Enforcement & Compliance. p. 19
249 Idem, p. 13

250 Ibidem, p. 19.

231 Cit. por MENDES, Paulo de Sousa. Law Enforcement & Compliance.

252 Op. cit, p. 15.

233 PIZZARRO, Sebastido Nobrega. Manual de Compliance. Os Agentes do Compliance. (...) “pessoa que dentro
da empresa, organizagdo ou governo, tem como fungdo assegurar que as leis e regulamentos relacionados com
suas actividades sdo cumpridas”, p. 81.

234 Cit. por MENDES, Paulo de Sousa. Law Enforcement & Compliance, p. 16.
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desse profissional (Brasil, Alemanha e em Portugal), s6 terd posi¢do de garante se delimitada
sua competéncia no dmbito empresarial.

O termo Compliance ¢ mais aplicado a iniciativa privada, sendo os Programas de
Integridade mais utilizados na 4rea publica. E assim relevante frisar que o Compliance traduz
mais que uma simples conformidade, sendo entdo um processo maior que engloba a area social
e politica.

O Compliance traz a necessidade de controles internos bem definidos para o
combate a Corrupg¢ao, sendo este instrumento de controle social, pois, mesmo sendo aplicavel
no ambito das empresas, mas, em razao do cumprimento das normas, também ¢ interesse da
sociedade?®. Portanto, nesse contexto de responsabilizagio, Busato?* traz uma discussdo em
torno do protagonismo do Compliance, o qual afirma, e linhas gerais, que o tema de tao
importante que ¢, tornou a discussao restrita a alguns pontos, como por exemplo, os padrdes do
Compliance, as exigéncias, a eficacia, a competéncia dos deveres de fiscalizagdo, o
cumprimento, etc, ficando em segundo plano, os temas mais importantes, como: (...) “ a auto
ou heteroresponsabilidade, o nexo de causalidade, a agdo, a culpabilidade (seja como elemento
do delito ou principio) das pessoas juridicas. Para ele, as relevancias dos temas foram invertidas.

Para Brito?7

o significado do Compliance nao ¢ s6 conformidade, “mas a adopgao
regras € processos intraempresariais que garantem que o cumprimento do direito nao ¢ fruto do
acaso”. A autora questiona se a existéncia de um Programa de Compliance (juridico-penal,
efetivo) obsta um ilicito tipico coletivo, se pode excluir ou atenuar a culpa coletiva, ou somente
isentar de pena a pessoa juridica? Pois bem, em resposta, assevera que tudo vai depender do
modelo de responsabilizagcdo penal das pessoas coletivas adotado. Segundo ela, o Codigo Penal
Portugués nos n° 2,4 6 ¢ 7 do artigo 11° indica o modelo penal da responsabilidade penal direta
ou por facto proprio do ente, consolidando o Criminal Compliance nos planos, pois, traz o ilicito
coletivo e a culpa da pessoa juridica. De outro modo, a autora assevera que quem entende ser
possivel a transferéncia do facto da responsabilizacao da pessoa singular para a pessoa coletiva
terd resultado diferente, diante da existéncia de um plano que possibilite uma atenuagao da

responsabilidade do ente, ou mesmo sua isen¢do. Nessa segunda linha de raciocinio, o delito da

pessoa singular sera indicio de acidente” da pessoa juridica.

255 Cit. por BUZZATO. PAULO César. O que nio se diz sobre o Criminal Compliance. Law Enforcement &
Compliance, p. 19.

236 Idem, p. 29.

257 BRITO. Teresa Quintela de. Compliance, cultura corporativa e culpa penal da pessoa juridica.
(Coordenadores. PALMA, Maria Fernanda, DIAS, Augusto Silva; MENDES, Paulo de Sousa.). Estudos sobre
Law Enforcement, Compliance e Direito Penal. p. 57
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A questdo ndo ¢ simples, pois, o que ird modelar a responsabilizagdo serd a
utilizacdo de programas de Compliance, a autorregulagdo para evitar crimes, o que sera de
grande valia, ou de modo contrario, seguir o ordenamento juridico penal quando esta disciplina

o crime no ambito coletivo. Existem varios programas de Compliance*?®

, estes se enquadram
conforme (...) “por forca dos riscos envolvidos, da sua dimensdo transnacional e relevancia
econdmica”, assim, alguns se destacam, como: (...) “combate ao branqueamento de capitais, de
prevengao do financiamento do terrorismo e prevencao da corrupgao”.

Em relagdo a luta contra a corrupgao, Platdo apud Pizzaro afirma que “Tudo que
nasce estd sujeito a corrupgao”, assim, sabendo-se que ¢ antiga, ¢ mesmo sendo combatida
permanece, acirrada pela globalizag¢do, com o aumento dos relacionamentos entre os paises.

Nesse contexto, a Convencao da OCDE contra a corrup¢io de Agentes Publicos
Estrangeiros, inaugura os instrumentos sobre o tema, € em 1994 foi aprovada a Recomendacao
sobre a Corrup¢do nas Transagdes Comerciais Internacionais. Vdrios instrumentos se
sucederam no decorrer dos anos, em 2003, a UE aprova uma Decisdo-Quadro 2002/568/JAI do
Conselho, a qual considera a corrupgdo cativa e passiva como infragdes penais em todos os
Estados-Membros, além de responsabilizar as pessoas coletivas por essas infragdes. Destacam-
se outras regras como: Guia de Boas Praticas para Empresas sobre Controlos Internos, Etica e
Compliance. Em Portugal, a Lei 36/94 de 29/09 acerca de combate a corrupgao, a Lei 5/2002
de 11/01, Lei 20/2008 de 21/04, assim como a criagdo do Conselho de Prevengdo da Corrupgao.
Alguns temas se destacam na Recomendagao do Conselho da OCDE: a exemplo da questdo da
corrupgao que (...) “esta sendo relatada como a preocupagao niumero um dos cidadaos, causando
mais preocupacao do que a globalizagdo ou a migragdo”, deste modo algumas diretrizes sdo
definidas nesse documento. Conforme assevera (...) a “Integridade publica refere-se ao
alinhamento consistente e a adesao de valores, principios € normas éticas comuns para sustentar
e priorizar o interesse publico sobre os interesses privados no setor publico”. Quanto ao tema
referente ao setor publico e contratos publicos, a Recomendagdao da OCDE traz principios e
mecanismos para garantir a integridade e reduzir a corrupgao.

Assim, trazendo toda essa discussdo para o ambito dos contratos administrativos,
volta-se a questdo principal desse trabalho, de que forma o Compliance inova nos contratos
publicos, em especial, nos contratos administrativos, e qual eficicia da implantagdo de tais
programas, diante do ordenamento juridico portugués e brasileiro. Nesse contexto, conforme
descrito no item 2, os contratos administrativos estdo disciplinados no CCP- Codigo de

Contratos Publicos, e sofre interferéncia direta das Diretivas da UE, este regido de forma

238 PIZZARRO, Sebastido Nobrega. Manual de Compliance. Programas Especificos de Compliance, p. 100.
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expressa pelo regime comunitario, regulando varios aspetos referentes ao regime de execucao
dos contratos publicos, além de inserir limites as modificacdes dos contratos publicos, ¢ a
insercao das diretivas nos contratos publicos, pode trazer grandes ganhos na seara econdmica
259, Entretanto, os contratos publicos como area vulneravel que é, conforme se pode constatar
em todos os dispositivos legais descritos, existem possiveis riscos que podem comprometer a
Integridade, seja no processo interno (fase preparatoria) na estimativa do valor da contratagao,
seja, na fase de sele¢do do futuro contratado, e na propria execugdo contratual. Tais riscos vao
desde possiveis abusos de poder (por parte do contraente publico) favorecendo possiveis
interesses privados, ou permeado por conflitos de interesses, entendendo-se, segundo®®’,
Santana, Paulo Ricardo que tal conflito (...) “requer a presen¢a de uma conjuntura em que se
fazem recorrentes, a0 mesmo tempo, sendo satisfeitos concomitantemente, mas em posi¢des
opostas e discrepantes, gostos atinentes exclusivamente a pessoa e predilecdes inerente a
corporacdo que representa”’. No desvio do poder, pode acontecer uma situagdo em que um
agente publico diante da sua posi¢ao hierarquica utiliza sua condic¢ao para atender um interesse
particular conflituoso com sua posicao publica. As formas de possiveis desvios sdo inimeras,
algumas até de dificil identificagdo. A solicitacdo de vantagem indevida pode ser realizada por
meio de recebimento em dinheiro, objetos ou outros itens como pagamento de despesas pessoais
do responsavel pelo contrato. Situagdes peculiares se encontram nas possiveis modificagdes das
informagdes dispostas nos cadernos de encargos, ou at¢ mesmo nas modificagdes contratuais
indevidas, alterando significativamente a esséncia do nicleo do objeto com intuito de favorecer
terceiros. Para a implementagdo de um Programa de Compliance ou Programa de

Integridade?®!

, deve se atentar para questdes relativas a ética e a integridade nas organizagoes.
Para Santana, tais organizagdes precisam instituir?®? (...) “elementos minimos,
quase que caracterizadores de pressupostos de tal programa’ nos termos do modelo instituido
por Engelhart, segundo afirma, composto por se estruturar: (...) “em trés colunas, que se
subdividem, por sua vez, em trés pontos.
A primeira coluna corresponde a formulacdo do programa de Compliance, a
segunda refere-se a implementacdo desse programa, e a terceira corresponde a sua consolidacao

e aperfeicoamento”. Conforme preconiza o modelo de programa indicado, em linhas gerais?,

259 VELOSO, Patricia dos Anjos Oliveira Nogueira de Azevedo Macedo; AMORIM, José de Campos. O regime
juridico dos contratos administrativos a luz do Cédigo dos Contratos Publicos portugués, p. 109-129.

260 SANTANA, Paulo Ricardo. Compliance nos Contratos Piiblicos, p. 27.

26l CARNEIRO, Claudio; SANTOS JUNIOR, Milton de Castro. Compliance e Boa Governanga. Curitiba: Jurud,
2018, p. 63. (...) “Ressaltamos que o programa de integridade ¢ mais usado para a area publica e o programa de
Compliance para o setor privado).

262 SANTANA, Paulo Ricardo. Compliance nos Contratos Publicos. Curitiba: Jurua, 2021, p. 105
263 Tdem.

101



traz a funcdo de formular (identificar, definir, estruturar); analisar os riscos; implementar
(informar, incentivar, organizar), ¢ a consolidagdo e aperfeicoamento (reagir, sancionar,
aperfeigoar), sendo um dos requisitos mais relevantes a gestdo de riscos. Segundo afirma: (...)
“Mostra-se contundente na doutrina relativa ao Compliance, tanto aquela produzida no Brasil
quanto a elaborada na Europa, que um dos elementos do Programa respetivo ¢ a analise de
riscos”.

O Compliance nas contratagdes publicas, portanto, deve ater-se aos principais
fatores que podem ensejar quaisquer riscos que concorram para atos de fraudes, corrupgao,
desvios de finalidades durante a execugdo dos atos processuais. Assim, os gestores precisam
preocupar-se com as empresas licitantes e, mormente, com quem representa direta ou
indiretamente tais corporacdes privadas. Devendo ainda analisar com precisao as caracteristicas
proprias do objeto da licitagdo e as implicagdes que ele detém para a futura execugdo do

contratoZ%4,

2.3.1. O impacto da exigéncia do Compliance ou Programas de Integridade nas contratagdes

publicas

Retomando o raciocinio dos capitulos anteriores, em que se observa as fases interna
e externa dos processos de contratagdo, tanto, na Administracdo publica brasileira, como na
portuguesa, se faz necessario construir um caminho em que seja possivel identificar possiveis
situacdes de riscos a serem enfrentados nos processos de contratacdo publica e sua correlagio
com o Compliance. O Compliance ou os programas de integridade 2% buscam extinguir, reduzir
ou mitigar os riscos nas contratagdes, mas, ¢ importante destacar que este conceito, tem sido
considerado em maior amplitude, englobando conformidade, mas, a integridade como elemento
central. Refor¢a-se que o Compliance entendido enquanto sistema de gestdo, abrange um
conjunto de normas, com determinado fim?%, Destaca-se na doutrina, a afirmativa de Carneiro

e Santos Jinior que entendem?%’

que o: “Compliance e Anti suborno sdo espécies distintas de
sistemas de gestao”.
Assim, citam, a importancia das normas, a exemplo das normas ISO (International

Standardization Organization), estas que: “asseguram as caracteristicas desejaveis de produtos

264 Tbidem, p. 106

265 VIEIRA, James Batista, BARRETO, Rodrigo Tavares de Souza. Governanga, gestio de riscos e integridade.
Brasilia: Enap, 2019.p;162

266 CARNEIRO, Claudio; SANTOS JUNIOR, Milton de Castro. Compliance e Boa Governanca. Curitiba: Jurua,
2018, p. 48

267 Idem, p. 47
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e servigos, como qualidade, seguranga, confiabilidade, eficiéncia etc”. Esta linha de raciocinio
denota a relevancia do tema, quanto as padronizagdes das informagdes que se tornem confiaveis
sejam referentes a produtos, equipamentos, sistemas, maquinas, servigos, etc. Neste contexto,
chama a atenc¢do para a implementagdo do Sistema de Gestdo de Compliance e Antis-suborno

pelas Normas ISO 19.600 e ISO NBR 37.001%68,

2.3.2. Os principais riscos identificados nas contratagdes ptblicas

Em Portugal algumas situacdes ja foram levantadas de recorrentes irregularidades
na gestdo?®”, dos quais se pode depreender expressas no Guia de Contratagdo publica, as
seguintes situagoes:

1. aescolha indevida do procedimento contratual - art.®. 38° do CCP, com possiveis
implicagcdes no cofinanciamento europeu, dentre esses, justificativa indevida para o ajuste
direto, preteri¢do do procedimento concursal e fracionamento ilegal dos contratos.

2. utilizagdo incorreta do critério de adjudicagao — art.®. 74° do CCP, monofactor e
multifactor, os quais precisam ser devidamente fundamentados, sem preferéncias ou
discriminagdes nacionais ou regionais, injustificadas, bem como, auséncia de critério de
adjudicagao.

3. indefinicdo das especificacdes do objeto no Caderno de Encargos que deve
conter: (...) “uma descri¢do pormenorizada do objeto contratual e identificar os aspetos da
execucdo do contrato a celebrar submetidos ou ndo a concorréncia a que as propostas estao
vinculadas (n.°s 3 a 6 do artigo 42.°)”. Tais especificacdes surgem como definidoras da
participacdo em condi¢des de igualdade pelos operadores econdmicos. Assim, chama-se a
atencdo que a auséncia de critério de adjudicacdo ¢ uma situagdo irregular e que traz uma
penalizagdo por meio de uma Tabela, COCOF?7°, ou seja, uma corre¢io financeira de 10%
sobre o montante da despesa elegivel, esta correcdo financeira foi instituida pela Comissao
Europeia, por meio de uma Decisdo, em 14 de maio de 2019. Assim, esta decisdo traz
orientacdes acerca das despesas financiadas pela Unido Europeia no ambito da gestdo

partilhada, para que se houver descumprimento das regras em matéria de contratos publicos, o

268 Ibidem, p. 49

269 PO ISE- PROGRAMA OPERACIONAL INCLUSAO SOCIAL E EMPREGO - GUIA DE CONTRATACAO
PUBLICA - Aplicavel aos procedimentos iniciados a partir de 20 de junho de 2021 05/2022.

270 POSEUR- PROGRAMA OPERACIONAL DE SUSTENTABILIDADE E EFICIENCIA NO USO DE
RECURSOS. EUROPEAN COMISSION. Brussels, 14.5.2019 C (2019) 3452 final. ANNEX. ANNEX to the
COMMISSION DECISION. laying down the guidelines for determining financial corrections to be made to
expenditure financed by the Union for non-compliance with the applicable rules on public procurement.
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Estado- Membro é sancionado, de acordo com a tabela anexa, e dosimetria estabelecida
mediante a irregularidade.?”!

Conforme supracitado, a tabela referenciada, faz parte do Anexo da Decisdao da
Comissao Europeia, e objetiva corre¢des financeiras que exclui do financiamento da Unido, as
despesas que violam a legislagdo aplicavel (cf. artigo 144.° do Regulamento (UE) n.° 1303/2013
e artigo 101.°, n.° 8, do Regulamento Financeiro). Observa-se que a depender da irregularidade
constatada, esta pode ser quantificadvel de forma precisa ou nao, de modo que no caso das
compras publicas, dada a impossibilidade de quantificagdo com precisdo, se considera a
natureza ¢ a gravidade da irregularidade. Exemplifica-se: a ndo publicacdo do antncio de
concurso, de acordo com as regras (publicagdo no Jornal Oficial) exigidas pelas diretivas?’?,
assim, como, no caso de prémios diretos ou negociacdes (sem que nao haja publicacio prévia
de aviso de contrato, ou descumprimento de critérios) a correcao financeira sera no percentual
de 100%, sendo aplicavel correcdo menor (25%) no caso de publicidade realizada de forma
inadequada.

4. auséncia das pecas do processo na plataforma eletronica (artigo 115.°).

5. auséncia de esclarecimentos sobre o procedimento: a falta de comunicacio
expressa e inequivoca dos erros e omissdes das pegas do procedimento, e possiveis
prorrogagdes de prazos para corre¢des (n.° 1 do artigo 50.°).

6. irregularidades referentes as documentacdes da (artigo 56.° e 57.°);

Observa-se que muitas irregularidades sdo verificadas também no momento da
adjudicagdo relativo a apresentacdo dos documentos de habilitacdo exigidos; na prestacdo da
caucdo, se for o caso. Também se verifica nas documentagdes exigidas, a situagdo fiscal,
contributiva, registo criminal da pessoa coletiva ou singular e dos membros (6rgaos sociais de
administragdo, direcdo ou geréncia) do adjudicatario., entre outras exigéncias. A auséncias de
tais documentacdes enseja irregularidade que pode resultar em uma aplicacdo de uma corre¢ao
financeira.

7. na formalizacao e execu¢ao dos contratos, também foram identificadas diversas
irregularidades, em especial relativa a publicitacdo (n.° 1 do artigo 127.° do CCP), no anuncio
da adjudicacdao conforme valores e prazos previstos. Por fim, o Guia acima citado de forma
resumida, traz uma diretriz extremamente importante que impacta na analise dos contratos
publicos, que ¢ o tema sobre o conflito de interesses, disposto na Diretiva n.° 2014/24/UE, a

assevera sobre a definicdo de conflito de interesses, em que delimita as atitudes dos envolvidos

271 Idem.

272 Idem. Observa-se a legislagdo citada na tabela: (...) “Article 31 of Directive 2014/23/EU; Articles 26, 32 and
49 of Directive 2014/24/EU; Articles 44, 67 to 69 of Directive 2014/25/EU.” (...).
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no processo e os diferentes interesses (financeiros, econdémicos ou qualquer outro) que possam
comprometer o resultado desse?”>.

No caso de ser detetada uma situacao de conflito de interesses, podera incidir uma
correcdo financeira de 100% sobre o montante. A UE estabeleceu mecanismos visando a
prevengdo de fraudes, em que os Estados Membros sdo obrigados a tomar medidas de
prevencdo, detecdo e correcdo de irregularidades e fraudes®’*. Observa-se que este controle se
d4 em razdo da participagdo dos Estados-Membros na UE, independentemente, desse ainda,
tem o controle do Tribunal de Contas. Feitas essas consideragdes. De que forma, o instrumento
do Compliance inova no processo de contratagdes publicas? Ora, como ja disposto o
Compliance além da conformidade traz os programas de integridade, assim, em Portugal e na
UE nao restam davidas que as diretrizes estabelecidas abarcam os contratos publicos. De modo
que as irregularidades descritas anteriormente sdo identificaveis e ja conhecidas para serem
monitoradas. Ressalta-se a forma de controle da UE acerca da transposi¢ao das diretivas, sua
aplicagdo pratica nos contratos publicos e as penalizagdes possiveis de serem aplicadas pela
Tabela COCOF, citada.

Quais os pontos ou “riscos” sensiveis a corrup¢ao que podem permeia as fases
processuais dos contratos publicos, e como identifica-los? de acordo com o apresentado no Guia
citado?”, tendo em conta que este considera: (...) “que a contratagdo publica é uma das areas
onde se considera existir maior incidéncia do risco de fraude”. Assim, a autoridade de Gestao
do Programa Operacional Inclusdo Social e Emprego- (POISE?’%) tem como diretriz o combate
as fraudes por meio de mecanismos de prevengdo. A identificagdo dos riscos dispostos acima

esta concretizada no texto desse Guia2”’

, 0 qual traz um rol de situagdes que podem reduzir os
riscos de conluio nos procedimentos. Depreende-se dessas recomendacgdes que deverdo ser
observadas varias agdes®’® desde (...) a “preparagdo do procedimento de contratagdo”, esta
envolvendo atividades que permitam o levantamento das informagdes relativas ao objeto,

fornecedores, praticas semelhantes e anteriores que possam validas as escolhas, cuidados

273 DIRETIVA 2014/24/UE DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO de 26 de fevereiro de 2014.
relativa aos contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE (Texto relevante para efeitos do EEE). Artigo
24.° Conflitos de interesse. Jornal Oficial da Unido Europeia.

274 EUR-LEX. Acesso ao Direito da Unido Europeia. Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046 do Parlamento
Europeu do e do Conselho de 18 de julho de 2018 relativo as disposigdes financeiras aplicaveis ao orgamento geral
da Unido, que altera os Regulamentos (UE) n.o 1296/2013, (UE) n.o 1301/2013, (UE) n.o 1303/2013, UE n.o
1304/2013, (UE) n.o 1309/2013, (UE) n.o 1316/2013, (UE) n.o 223/2014 ¢ (UE) n.o 283/2014, ¢ a Decisdo n.o
541/2014/UE, e revoga o Regulamento (UE, Euratom) n.o 966/2012. Jornal Oficial da Unido Europeia.

275 POISE- Programa Operacional Inclusdo Social ¢ Emprego — Guia de contratacéio piblica - Aplicavel aos
procedimentos iniciados a partir de 20 de junho de 2021 05/2022, p. 269-271

276 Tdem.

277 Ibidem, p. 269-271.

28 POISE, op. cit, p. 269-271
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relativos a concorréncia, possibilitando igualdade e transparéncia. As regras dispostas no Guia
referenciado®” incluem cuidados com possiveis restricdes de competitividade em razido de
exigéncias de qualificacOes especificas e desnecessarias, exigéncias de certificagdes de
qualidade, ou garantias financeiras ou outra que possa restringir desnecessariamente. Ainda
nessa fase de preparagio, outras situagdes devem ser observadas, como?® a (...) “possibilidade
de divisao do concurso em lotes para potenciar a participacao de empresas de menor dimensao,
procurando evitar que essa divisdo facilite esquemas de reparticdo de mercado”. Outro ponto
destacado se refere a divisdo do Concurso publico em lotes, e esse tem a finalidade de
possibilitar que operadores econdomicos de diferentes locais possam ofertar produtos e servigos
em menor quantidade, ampliando assim a concorréncia e impactando no preco final.

As diretrizes na fase pré-contratual sdo de uma grande complexidade, visto que
tanto em Portugal como no Brasil, ¢ o momento em que, segundo afirma Santana, Paulo

Ricardo?®!:

a “Administragdo primeiro prepara, digamos, planea, realiza medidas preparatorias
atinentes ao processo e, em seguida, no caso de Portugal, com a publicidade do que a lei chamou
Caderno de Encargos (a norma brasileira denomina Edital)”. Assim, nesta etapa todas as regras,
principios, normativos, realidade mercadologica, precos e demais informagdes sdo postas em
documento que ird nortear a contratacdo. Consta ainda das diretrizes estabelecidas, a
preocupacao com a reducao de custos processuais, em especial nos procedimentos relativas as
preparacdes das propostas, atentando as exigéncias que possam impactar na formulag¢do das
mesmas?®?. Outras situa¢des foram requeridas como uma declaragdo escrita de que o operador
econdmico nao tem interesses conflituosos, ou que ndo combina pregos de propostas com
concorrentes, mantendo confidenciais as suas propostas, entre outras?®>,

Dentre as demais recomendacdes, em relagcdo aos envolvidos nos processos, traz
uma sugestio?®*, a (...) “Sensibilizagdo de recursos humanos e promog¢io do escrutinio de
informacgdo; além de “Implementar programas de formacdo continua dos funcionarios
responsaveis pelos procedimentos de contratagdo”. As diretrizes estabelecidas no Guia®® véo
ao encontro das regras de Compliance, no tocante a necessidade de: (...) “Rever periodicamente

o historico das propostas para determinados produtos e servicos e procurar identificar padrdes

de comportamentos suspeitos”, entre outras regras relacionadas aos procedimentos de

279 POISE- Programa Operacional Inclusdo Social ¢ Emprego — Guia de contratacéio piblica - Aplicavel aos
procedimentos iniciados a partir de 20 de junho de 2021 05/2022, p. 269-271

280 Idem, p. 269-271.

281 SANTANA, Paulo Ricardo. Compliance nos Contratos Piblicos, p. 54.
282 POISE, op. cit., p. 269-271

283 Idem.

284 Tbidem.

285 POISE, op. cit., p. 269-271.
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contrata¢do. Pois bem, uma vez identificados os riscos nos procedimentos de contratacdes
publicas em Portugal, € possivel ver a sua conexdo com as regras de Compliance, pois, estdo
cada vez mais proximas.

Em outro giro, em Portugal o combate a corrupgdo tem sido instrumentalizado por
meio de vérias legislagdes, em especial o Codigo Penal, o qual prevé penas para aqueles que de
algum modo recebem vantagens indevidas, ou atuam de forma passiva ou ativa em atos ilicitos,
praticam peculato, entre outras. Assim, por meio do Decreto-Lei n® 109-E/2021, de 9
dezembro?®6, foi instituido o Mecanismo Nacional Anticorrupgdo e estabelece o regime geral
de prevencdo da corrupgao previsto no Programa do XXII Governo Constitucional, sendo
disciplinado na Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 37/20212%’, na qual consta informagdes
referentes a dados e cifras decorrentes de atos de corrupgao no Governo portugués. Deste modo,

288 que em 2019, foram registados 2155 (dois mil cento e cinquenta e

extrai-se do documento
um) novos inquéritos por crimes de corrupcao, destes crimes, cita-se os crimes de corrupgao
ativa e passiva, o trafico de influéncia, a apropriagao ilegitima de bens publicos, administracao
danosa, peculato, participagdo econdmica em negocio e abuso de poder, em que pese ter o
referido documento afirmado que houve um decréscimo em relagdo ao ano anterior. Observa-
se que o ordenamento portugués e brasileiro contempla legislagdes diversas as quais trazem a
responsabilidade daqueles que se utilizam de por exemplo, para cometer crimes de corrupgao.

Entretanto, tanto no Brasil quanto em Portugal se faz necessério estabelecer medidas que

propiciem o combate a corrupcao, desde a sua prevencao.

2.3.3. A andlise do artigo 87 do CCP

Acerca da falsidade de documentos e declaragdes, situacdo essa ensejadora de
nulidade pode se exemplificar uma irregularidade na formacao dos contratos publicos, neste
contexto, se destaca, a possibilidade de caducar a adjudicacdo em razdo de ocorréncia da
apresentacdo de documentos falsos, o que denota a possivel a¢do criminal, além da caducidade
da adjudicacdo. Observa-se que a caducidade decorrente da apresentacdo de documentacao
falsa em procedimento de contratagdo, demanda valiosa apuracdo dos fatos, a fim de que nao

haja qualquer tipo de equivoco na andlise documental apresentada na candidatura, como

286 DECRETO-LEI 18/2008, de 29 de janeiro. Diario da Repiiblica, Série I. n.° 20/2008.

287 RESOLUCAO do Conselho de Ministros n.° 37/2021. Aprova a Estratégia Nacional Anticorrupgio 2020-2024.
Diario da Repiblica n.° 66/2021, Série I de 2021-06-04, p. 8-49.

288 Idem, p. 6.
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constatado no processo 572/17.0 - BELRA, da Se¢do CA- 2° Juizo, em 16.01.2018%%, em que
foi invocado o principio do aproveitamento do acto, c¢/c o artigo 163° do CPA. De outro modo,
a caducidade ocorre também em razao de surgimento de situagdes posteriores, como se observa

na redagdo do dispositivo:

Artigo 87.°-A

Outras causas de caducidade da adjudicagao

1 - Sem prejuizo de outras causas de caducidade previstas no presente Codigo ou
resultantes de outra legislag@o aplicavel, determina ainda a caducidade da adjudicacao
a ocorréncia superveniente de circunstancias que inviabilizem a celebragdo do
contrato, designadamente por impossibilidade natural ou juridica, extingdo da
entidade adjudicante ou do adjudicatario ou por insolvéncia deste.

2 - Quando as causas de caducidade da adjudicagdo referidas no numero anterior
respeitem ao adjudicatario, a entidade adjudicante deve adjudicar a proposta ordenada
em lugar subsequente.

3 - O adjudicatario deve indemnizar a entidade adjudicante, nos termos gerais, pelos
prejuizos que culposamente tenha causado®®.

Observa-se o exemplo relativo ao dispositivo citado, no processo n°.
01973/20.2BEPRT-1* Seccao - Contencioso Administrativo, de 03.12.2021, do TAF do
Porto®!, o qual se solicita 0o pagamento de multas em razio da ndo adjudicagdo, por
descumprimento do item do artigo 36° do CCP: (...) “Art. 36°”. (...) “5 - As pecas do
procedimento devem identificar todos os pareceres prévios, licenciamentos e autorizacdes
necessarias que possam condicionar o procedimento e a execucao do contrato”. O Acorddo em
referéncia trata da discussdo da caducidade da adjudicagdo em razdo do questionamento da
apresentacao de uma proposta em que forma identificada algumas “irregularidades”, dentre as
quais, destaca-se a auséncia de um documento, a qual a empresa afirma ndo ser motivadora de
exclusdo da proposta, o que por fim, ndo haveria a caducidade da adjudicagao, o que fora aceito

pelo Tribunal.

2.3.4. Compliance e o preco dos contratos (art.®. 97.°)

O tema Compliance ou Programas de Integridade se relacionam com os “pregos
publicos”, em razao de que estes compdem area sensivel propicia a atos de corrupgao (fraudes

e subornos), independente de se tratar de contratos publicos. Observando os ditames do CCP

289 MARQUES, PEDRO MARCHAO. Acérdio do Tribunal Central Administrativo do Sul. Processo 572/17.0
- BELRA, da Se¢do CA- 2° Juizo, em 16.01.2018. Pré-contractual. Exclusdo das propostas falsas. Declaragdes.
Onus da prova. Principio do aproveitamento do acto.

2% DECRETO-Lei n° 18/2008, de 29 de janeiro. Diario da Repiblica, Série I. n.° 20/2008.

21 MARTINS Rogério Paulo da Costa. Acéordao do Tribunal Central Administrativo Norte com o n°
02091/08.7BEPRT-1? Sec¢ao - Contencioso Administrativo, de 03.12.2021, do TAF do Porto de 03.12.2021.
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acerca da formag¢ao dos precos desde sua estimativa na formacdo contratual até a execucao dos
contratos, vé-se, no Artigo 47.° a indicagdo do preco base, a ser definido pela entidade
adjudicante no caderno de encargos, sendo este considerado o preco maximo que a entidade se
dispde a pagar, como ja mencionado. Este preco, inclui todas a composi¢ao do objeto, e as
possiveis renovagdes contratuais. A grande dificuldade ¢ a fixacao do preco, considerando os
critérios objetivos, em especial, prego praticado no mercado (atualizado) a serem obtidos por
meio de pesquisas, 0 que incorre em possiveis distor¢des se nao for feito de forma criteriosa.

Preliminarmente, destaca-se o artigo 35-A do CCP que trata da consulta preliminar
ao mercado a ser realizada antes da abertura de um procedimento pela entidade adjudicante,
esta consulta pode ser realizada de forma informal, por meio de solicita¢cdes de informagdes ao
mercado, sem no entanto, distorcer “a concorréncia, nem resultar em qualquer viola¢do dos
principios da ndo discriminacao e da transparéncia”, para isso o CCP traz a necessidade de se
estabelecer medidas que impegam tal situagdo. Depreende-se que os valores obtidos na pesquisa
nos termos do artigo 35.°-A que comporao o prego base devera atentar aos limites estabelecidos
nos procedimentos, bem como dos limites de autorizagao dos 6rgaos. O artigo 60.° do CCP traz
a indica¢do do prego, que devem ser em algarismos, por extenso € ndo incluem o IVA, e
prevalecendo sempre 0s precos parciais, unitarios ou nao, mais decompostos.

Em relagdo ao artigo 97.° este definindo o prego contratual, assevera que o prego
contratual é: (...) “o pre¢o a pagar, pela entidade adjudicante, em resultado da proposta
adjudicada, pela execucao de todas as prestagdes que constituem o objeto do contrato”, assim,
estando incluidos nessa composicao, as prestagdes objeto do contrato e qualquer prorrogacao
contratualmente prevista. Entretanto, o CCP preconiza que nesse preco contratual, ndo estdo
dispostos nenhum valor relativo a possiveis modificagdes, nem reposicdo do equilibrio
financeiro, além de possiveis prémios por antecipagao, se for o caso. Em que pese tantas regras
minuciosas sobre a composi¢ao dos precos estimativos ou contratuais, o tema ¢ cercado de
alguma nebulosidade, visto que o ambito da realidade econdmica interfere diretamente nessas
composigoes.

Observa-se que a defini¢do do preco do contrato traz pesos diferenciados para a
escolha do valor final a ser adjudicado, e os critérios subjetivos que formatam cada item da
composi¢do e sua avaliagcdo final sdo condicionadas a lisura dos procedimentos contratuais.

Mas, em que medida o Compliance traz sua interface com os precos contratuais?
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Recentemente a UE expediu uma comunicagdo?®? para seus Estados-Membros, na
iniciativa de instituir em matéria de contratos publicos, um espaco que possibilite 0 acesso em
um unico local, dando maior transparéncia as despesas realizadas, esta medida ¢ uma
ferramenta de Compliance, & medida que trard maior controle das despesas, da destina¢do dos
recursos dos fundos da UE, sua aplicabilidade, conformidade e integridade. A integridade como
ja referenciada nesse trabalho envolve, um conjunto de medidas que envolve “valores, regras e
procedimentos de integridade” sendo a finalidade desse a prevengdo, detecdo, corre¢do de
possiveis situagdes que incidam quaisquer irregularidades (fraudes e corrupgdo). Deste modo,
a plataforma a ser implementada pela UE tem esse objetivo. Mas, ¢ importante destacar o que
trard tal implementacdo em relacdo aos precos contratados, pois, a publicidade concentrada
trard maior seguranga na obtencdo dos valores praticados pelos adquirentes publicos nos
Estados-Membros, tendo em conta que podera possibilitar um maior niumero de propostas por
concurso, combater a colusdo e a corrup¢do, bem como outros atos criminosos, através da
detecdo de padrdes suspeitos.

Deste modo, todo arcabougo juridico disposto no CCP, em especial o artigo 97° terd
uma ferramenta aliada a consecucdo da lisura do processo. No que diz respeito ao equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos em Portugal, nas palavras®®® de Martins:
“Como ¢ sabido, na base do principio do equilibrio econdomico financeiro do contrato encontra-
se instrumento de direito privado da alteracdo das circunstancias”, coadunando com o artigo
437°,n.° 1, do Cédigo Civil Portugués, presente também no Direito Administrativo.

Contudo, o tema se encontra disposto no artigo 282° do CCP, que assevera como
pré-requisito a existéncia da reparticdo do risco entre as partes. Depreende-se do artigo disposto
que o facto a ser invocado para o reequilibrio deve alterar a base em que foi firmada, ou seja, a
equagdo inicial, seus pressupostos, condicionando ao contraente publico o conhecimento
desses, ou ndo devesse ignora-los.

O reequilibrio a ser concedido tem como data inicial para contagem, a data da
ocorréncia do facto que provocou a alteracdo, sendo possivel sua efetivagdo na falta de
estipulagdo em contrato, em decorréncia de vérias circunstancias, nos termos do artigo 282°, 3

ed.

292 COMUNICACAO DA COMISSAO. Contratagdo publica: um espago de dados para melhorar a despesa
publica, impulsionar a elabora¢do de politicas baseadas em dados e melhorar o acesso das PME aos concursos
(2023/C 98 1/01).

293 MARTINS, Licinio Lopes. O equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo: algumas
reflexdes. Revista de Contratos Publicos — RCP, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 199240, 2012
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2.3.5. A Parceria para a inovacao nos contratos publicos em Portugal

Por ultimo, aqui disposto, € ndo menos importante, as regras estabelecidas nos
contratos publicos acerca da escolha de parcerias para inovagdes, previstas no artigo 30°°-A traz
a possibilidade de a entidade adjudicante realizar uma parceria com o setor privado para trazer
inovacao ao setor publico. Conforme preconiza o artigo citado, caso a entidade deseje realizar
atividades inovadoras, podera dispor na drea de investigacdo e desenvolvimento de bens,
servigos ou obras, independentemente da sua natureza e das areas de atividade. O CCP
estabelece em diversos dispositivos regras acerca da parceria para inovagao, em especial, o
artigo 218.°-A, o qual estabelece as fases para a parceria que vao desde a fase de apresentacdo
das candidaturas, de apresentacdo de propostas de projetos de investigacdo e desenvolvimento;
de andlise das propostas, além de outras regras acerca do anuncio da parceria para a inovagao.
Observa-se entre outras disposi¢des que a parceria para inovacdo “ndo pode ser utilizada com
o intuito de restringir ou falsear a concorréncia”, este ¢ o ponto em que se entrelacam as areas
sensiveis aos programas de integridade. Portanto, o tema dos contratos publicos no CCP nos
termos do artigo 1°, 1, aplica-se a contratacdo publica e o regime substantivo dos contratos
publicos que revistam a natureza de contrato administrativo. Suas regras e diretrizes sofreram
interferéncias por meio das Diretivas Europeias, assim, muitos aspetos a serem observados,
desde a fase de formagdo dos contratos, procedimentos, pré-contratual, tipos de pecas
processuais, regras de participagdo, modelos de propostas, juri, formas de adjudicagao,
exigéncias de documentos de habilitagdo, caucdo, celebracdo do contrato, execugao contratual
(capitulo III do CCP), tramitacdo processual, modificagdo, conformacdo contratual,
inexecucao, extingdo, invalidade, entre outros temas.

Conciliando os temas, contratos publicos, especialmente os contratos
administrativos juntamente com as diretrizes do combate a corrupgao, tem-se em conta que em
Portugal existe um agravamento quando da ocorréncia de irregularidades nas contratacdes
publicas. Tal situacdo, constatada mediante as possiveis sangdes previstas na Decisdo da
Comissdo que estabelece as orientacdes para determinagdo das corregdes financeiras a serem
efetuadas nas despesas financiadas pela Unido por incumprimento das regras dos contratos

publicos?.

Observando que conforme o tipo de irregularidade constatada, havera a
correspondente dosimetria de penalidade, que no caso das compras publicas, dada a

impossibilidade de quantificagdo com precisdo, se considera a natureza e a gravidade da

294 POSEUR- PROGRAMA OPERACIONAL DE SUSTENTABILIDADE E EFICIENCIA NO USO DE
RECURSOS. EUROPEAN COMISSION. Brussels, 14.5.2019 C (2019) 3452 final.
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irregularidade. Isto porque a UE financia muitos programas e projetos com a finalidade de
melhorar a vida dos cidaddos na UE, assim como no resto do mundo.

Da analise dos relatérios da UE, trazem informagdes de que a conformidade dos
Estados-Membros com o direito europeu ndo esta bem adequada®®®, e mediante tal constatagdo
a Comissao responsavel, inicia o processo de aplicagdo de infracdo, cumprindo varias
formalidades que se iniciam com uma notificagdo ao Estado -membro solicitando informagdes
complementares, em caso de descumprimento, pode essa Comissdo recorrer ao TJUE, que
podera aplicar san¢des e em ultimo caso, ainda cabera sangdes financeiras, se permanecer o
desatendimento. O Relatério anual, apresentado pela Comissdo traz a informacao acerca da
adaptacdo dos Estados-Membros ao direito europeu, e ¢ publicado no Painel de Avaliagdo do
Mercado Unico®. Deste modo, o acompanhamento da aplicagdo desses recursos ¢ realizado
por varias instituigdes, destacando-se a OLAF - Organismo Europeu de Luta Antifraude que
realiza suas atividades por meio de inquéritos de forma independente acerca dos possiveis casos
de fraude e corrupgdo que envolvam fundos da UE?’. Entretanto, como visto, o CCP ndo traz
de forma expressa os programas de Compliance nos contratos publicos em Portugal, na
aquisicdo de bens, servigos e obras, pois ndo se verifica no texto tal obrigatoriedade de
implementacgdo de programas de Integridade, como foi implementado no Brasil, embora que
em leis especificas de cada ente da federacdao brasileira, com a ressalva, da recente Lei
14.133/2021.

Portanto, considerando toda a arquitetura das informacgdes dispostas que retinem as
premissas do combate a corrupcdo na UE, e seus Estados-Membros, tendo em conta ainda o
TFUE, em especial os artigos 101° e 102°, em especial sua importante finalidade de garantir a
lisura na Concorréncia, ndo ha como desvincular a necessaria implementacao de programas de
Compliance no direito nacional portugués. Oportunamente, uma vez identificados os possiveis
riscos € ou pontos sensiveis a corrup¢do, como os topicos anteriormente levantados, ¢ possivel
concluir que a exigéncia de programas de Compliance ou Integridade nos contratos publicos,
em Portugal pode vir a ser implementado, considerando-os numa perspetiva pré-contratual e
contratual. Deste modo, observando os principios do CCP e das Diretivas da UE citados, resta
implementar um controle mais especifico dirigido as fases contratuais. Dois momentos se
apresentam complexos na seara dos contratos publicos, na fase pré-contratual, pode se destacar

a formagdo do preco (orcamento e sua repercussdo) e na fase contratual (momento da

295 ROSARIO, Pedro Trovio do. O Compliance e os Estados Europeus, p. 44.

296 Painel de Avaliagdo do Mercado Unico. European Comission. Administragdo responsiva e carga de regulagio
(Portugal).
297 OLAF - Organismo Europeu de Luta Antifraude.
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adjudicagdo e execugdo do contrato) destacam-se varios pontos sensiveis, como a manuten¢ao
da vantajosidade da contratagdo em relacdo ao preco e qualidade, modificagcdes contratuais,
situagdes estas possiveis de instauragdo de programas de Compliance a serem exigidos as
cocontratantes.

No caso dos precos publicos, como ja abordado anteriormente esses compdem a
area de risco das mais sensiveis a atos de corrupcao, entdo, duas preocupacgoes se destacam,
propostas com precos superiores ao preco base, e propostas anormalmente baixas, porém a
diretiva no artigo 69° exige, nesses casos, que os operadores econdmicos expliquem os precos
ou custos indicados na proposta. Os principios do Compliance numa vertente preventiva,
apresenta alguns principios, como a antecipacdo, a prevengao, a detecdo e a reagdo, trazendo
como principais fungdes: o acompanhamento, verificacdo e observancia do cumprimento das
leis, normas, regulamentos, bem como dos principios éticos € de normas de conduta. Sob esse
aspeto, uma das fun¢des do Compliance é implementar agdes efetivas, atender ao principio da

298 etc. Todas

segregacao de fungdes, prevenir atos de corrupgdo e branqueamento de capitais
essas premissas citadas estando presentes nas organizagdes se entrelagaram nas suas relagcoes
contratuais, sejam com privados ou com area publica.

Por fim, o Capitulo IV da Diretiva 2014/24/UE traz as regras da execuc¢do dos
contratos, no artigo, 70° e que sejam indicadas no anuncio de concurso ou nos documentos do
concurso, respeitando-se as questdes que envolve o objeto, como a natureza econdmica,
inovagdo, ambiental, de ordem social ou de emprego. As regras de acompanhamento dos
contratos diferem conforme o objeto, € no caso da subcontratagdio podera haver
responsabilidade solidéria entre o adjudicatario principal e subcontratado nas regras de algum
Estado-Membro. As regras contratuais no CCP s3o impactadas pelas Diretivas da UE, que
devem ser transpostas para os Estados- Membros, ou seja, deve ser incorporada por esses
Estados-Membros da UE, o que traz dificuldades de ordem pratica no dia a dia dos contratos,
mediante a quantidade de regras e sua constante alteracgao.

Conforme todo exposto, o CCP difere contratos publicos de contratos privados,
regulamenta os contratos publicos e administrativos. Os contratos publicos administrativos aqui
referenciados, decorrentes dos procedimentos previstos na legislacao, e por essa “controlada”,
estd inserida no contexto de aplicacdo de recursos publicos, muitas vezes vultuosos, para
atendimento do interesse publicos. Outro ponto destacado e de possivel problema ¢ a divisdo
artificiosa do contrato em lotes, no sentido de burlar a correta escolha do procedimento pelas

entidades adjudicantes, o que ¢ efetivado por meio da burla ao valor do contrato que em regra

298 JUNIOR, Felipa Marques e MEDEIROS, Jo#o. A elaboracio de Programas de Compliance, p.125.
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¢ o definidor do procedimento, sendo possivel a excecdo, apenas quando por critérios materiais
especificos. Entretanto, o instrumento do Compliance, tema transversal, entrelaga na seara das
contratagdes e exige mudanca no comportamento daqueles responsaveis pela boa e correta
aplicagdo dos recursos publicos, e, conforme se pode depreender, sua implementacao ainda esta
aquém do ideal. Cita-se na jurisprudéncia, Acérdao importante no ambito do TJUE299 que traz
a formagao de um contrato de empreitada de obras publicas, (porto na Lituania), este com valor
inferior ao limite estabelecido na Diretiva 2004/17, ferindo o critério transfronteiri¢co, em razao
de ndo observancia ao principio da proporcionalidade, ao restringir a possibilidade de
subcontratacdo (impedindo, ou tornando menos atrativa a participacdo de empresas
estrangeiras). Também, foi detetado nesse Acordio’? a modificagdo substancial das regras
estabelecidas no Caderno de Encargos, e ndo publicagdo aos interessados, antes da apresentacao
das propostas e em terceiro lugar, indica a exigéncia de uma “mera correspondéncia aritmética
entre a contribuicdo de cada membro do agrupamento para cumprir as exigéncias em matéria
de capacidade profissional” relativamente & execucdo de cada um, o que pode causar a
participacao de uma parte sem qualificagdo adequada. As questdes acima descritas, trazem as
situacdes exemplificativas de irregularidades que ocorrem de forma sistematica na formacao

dos contratos publicos, seja em nivel nacional ou transnacional.

299 GONCALVES, Pedro Costa. Acérddo do Tribunal de Justica da Unido Europeia. - TJUE de 05/04/2017, P.C-
298/15. Revista de Contratos Publicos. Ed. CEDIPRE. Dir. Pedro Costa Gongalves n° 16, p.169-173.
300 GONCALVES, Pedro Costa. Acordio do Tribunal de Justica da Unido Europeia. - TJUE de 05/04/2017,
P.C-298/15. Revista de Contratos Publicos. Ed. CEDIPRE. Dir. Pedro Costa Gongalves n°® 16, p.173
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CAPITULO III — VISAO SISTEMICA DO PROCESSO DE CONTRATACAO NO
BRASIL

3. DIRETRIZES DO PROCESSO DE CONTRATACAO PUBLICA NO BRASIL

Este capitulo abordard os principais conceitos e procedimentos da legislacao
brasileira de contratos publicos em que se verificara o instrumento do Compliance frente aos
riscos contratuais. Nesse compasso, segue-se os principais dispositivos da legislagdo sendo
observado o processo de formalizacdo dos contratos publicos no Brasil, as suas fases,
procedimentos, além da importancia do Compliance no combate a corrupgao.

Os processos de licitagdes e contratagcdes publicas no Brasil sdo regidos por varias
legislagdes esparsas, porém, tendo como Lei Geral, a Lei n® 8.666/93, e mais recentemente, a

Lein® 14.133/2021, com vigéncia simultanea.

3.1 Analise dos principais dispositivos da legislagdo brasileira

Conforme disposto, ambas as leis gerais, seguem uma divisao processual, dividido
em duas etapas: a fase interna e a fase externa do processo de contratagdo. E sabido que a fase
interna ¢ constituida por todas as atividades a serem executadas (...) “apds a definicao da
viabilidade do empreendimento por meio dos estudos preliminares e anteprojeto até a

publicagdo do edital”, visando a contratagdo, para obtengdo da melhor proposta’!

. A fase pré-
contratual definida em Portugal equivale na legislacdo brasileira a0 momento preparatério da
contratagdo e inclui a fase de selecdo do fornecedor (licitagdo).

A Lei Geral de Licitagdes vigente ha trinta anos, desde 1993, e ainda em vigor até
29.12.20233% estabelece modalidades de licitagdo (procedimentos) em que ndo esta prevista,
a modalidade do Pregdo, esta prevista em lei especifica (Lei 10.520/02). Porém, todas essas leis
citadas, serdo revogadas em 29.12.2023, passando entdo, a valer uma Lei Geral n°® 14.133/2021,
a qual traz inserida no seu texto legal a modalidade do Pregao, antes separada.

Ocorre que as fases pré-contratuais nas Leis Gerais citadas, envolve do mesmo

303

modo, quando a licitacdo ¢ realizada por uma modalidade denominada de pregao-"" que (...)

“inicia-se numa fase preparatdria ou interna, em que a Administragdo Publica empreende

301 ALTONIAN, Claudio Sarian. Obras piblicas: licita¢do, contratagio, fiscalizagio e utilizacdo: (Legislagio,
decretos, jurisprudéncia e orientagdes normativas atualizados até 30 nov. 2015). Férum, p.150

302 MEDIDA Provisérian® 1.167, de 21 de margo de 2023. Diario Oficial da Unido. Edigdo: 63-C. Segdo: 1 - Extra
C de 31.03.2023.

303NIEBUHR, Joel de Menezes. Pregéo presencial e eletronico. 6. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2011,
p. 95.
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planejamento e estudos prévios para definir o objeto da licitagcdo publica e todas as condi¢des
para participar dela, elaborando o instrumento convocatorio, denominado edital”, este sendo o
instrumento que ird regulamentar o procedimento. No entanto para Mendes, Renato Geraldo
afirma que’%* (...) “o processo de contratagdo publica é estruturado em trés fases distintas, mas,
estritamente relacionadas: planejamento, selecdo da proposta e contratual”, e, afirma ainda que
a fase inicia, com o planejamento (preparatéria ou interna) a qual se destina a identificagdao da
necessidade.

Nesses termos, serdo definidos os encargos (responsabilidades) e deverd ser
realizada uma analise e reducao dos riscos envolvidos na futura contrata¢do, assim, como,
definir todas as regras de disputa do edital’*®®. Furtado, Lucas Rocha*% chama a atengdo para
fase interna da licitacdo, como aquela (...) “que se realiza antes de ser publicado o edital ou de
ser feita a divulgacdo do convite”. E entende que existe muita coisa a ser feita antes da
divulgacdo do instrumento convocatério, nessa fase da licitagdo. Para fins de andlise, Santos,
José Anacleto Abduch entende que o processo licitatério pode ser dividido em trés fases
distintas, estas que poderdo repercutir juridicamente de varias formas, partindo da fase
preparatdria, com a necessidade de contratar, definicdo do objeto, e a necessaria instauragao da
selecdo publica para o atendimento do objeto. Seguido da fase externa, que serd iniciada com a
publicacdo do edital, e finalizado com a adjudicagdo do objeto pretendido e sua
homologagio.3"’

Para melhor visualizagdo do processo de contratagdo publica, traz-se a ideia da

308 esta linha

planificacao do processo em uma linha, denominada linha do tempo do processo
divide o processo basicamente em trés etapas sendo, que a principal delas ¢ a fase interna por
trazer as regras pré-contratuais responsaveis pelas diretrizes da futura contrata¢do. Desse modo,
as regras constitucionais, legais, os principios, diretrizes, conceitos e definicdes sao destaques
importantes a serem considerados na preparacao do processo, aliando-se as regras estabelecidas
nas Leis. Destaca-se que na fase interna do processo, sdo tomadas varias decisdes de ordem
administrativa, e conforme assevera Santos®” tais decisdes sdo tomadas (...) “em um contexto

que conjuga conceitos indeterminados com carater polissémico (de ordem juridica ou nao),

304 MENDES, Renato Geraldo. A Formagéio do Contrato Administrativo, p. 102.
305 [dem.
306 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitacdes e contratos administrativos, p. 278.

307 SANTOS, José Anacleto Abduch. As decisdes administrativas na fase interna do processo licitatorio.
Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP.

308 FURTADO, Madeline Rocha et al. Gestio de contratos de terceirizacio na Administracio Piablica: teoria
e pratica, p. 158.

309 SANTOS, José Anacleto Abduch. As decisées administrativas na fase interna do processo licitatério.
Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP.
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disposigdes normativas expressas € uma pluralidade de opg¢des fatico administrativas”.
Considerando a sistematica do processo, tendo sua logica a realizagdo de ato administrativo que
materializa o principio da publicidade das regras definidas no ato convocatorios, pelas quais
havera a disputa pelo futuro contrato, serd encerrada a fase interna do processo e inaugura a
fase externa do processo. Esta fase se da com a apresentacdo e o julgamento dos documentos e
propostas®!?,

Em linhas gerais, pode se destacar que a fase interna foi amplamente resinificada
pelo destaque da inser¢do do principio do planejamento nessa fase, de forma expressa,
constituindo-se assim em um dos pilares fundamentais da nova Lei de Licitagdes®!!. Entretanto,
alteragdes foram inseridas na fase de selecdo (procedimental) e na fase de contratacdo e os
dispositivos mais impactados foram: a fase pré contratual ou preparatoria, pela produgao de
varios artefactos (documentos) que vem inserindo gradativamente alguns elementos de
Governanga®'? (Planejamento, estratégia, controle, lideranga). As questdes referentes as
necessidades de analises de riscos, e a incipiente introdu¢do aos programas de integridade na
nova Lei de Licitagdes, inicia uma fase diferenciada nas contratagdes. Deste modo para que
haja um governo eficiente e eficaz, este deve produzir resultados de interesse publico, ao
contrario, se nio garante tais resultados, ndo ha governabilidade nem governanga’!3.J4 na fase
de selegdo do fornecedor, foram trazidas novas exigéncias de documentos de habilitagao
(qualificagdo técnica) mas, em especial, destacam-se os novos ritos que trazem mais celeridade
a0 processo, seguidos de novos procedimentos auxiliares3'4.

A metodologia de alteragcdo dos contratos permanece a mesma, incluindo o motivo
de rescisdo, que agora troca a terminologia para “extingdo”, nos termos do artigo 137 (capitulo
VIII), os quais sofreram algumas alteracdes pontuais. Entretanto, mudanca significativa se
verifica na aplicacao das penalidades, em matéria processual, e de forma significativa a criagdo
de um Portal Nacional de Contrata¢des Publicas - PNCP (sitio eletronico) que resinifica a forma
de publicidade e transparéncia das licitacdes e dos contratos em todo pais, este PNCP esta

previsto no art®. 174 da Lei n® 14.133/2021, e ¢ o sitio eletronico oficial destinado a divulgacao

310 PEREIRA Junior, Jessé Torres Pereira; DOTTI, Marinés Restelatto. Competéncia e responsabilidade dos
elaboradores de ato convocatorio de licitagcao e seus anexos.
SIINTEBUHR, Joel de Menezes. Licitacido Publica e Contrato Administrativo, p. 440.

312 DECRETO n° 9.203, de 22 de novembro de 2017. Cf. (...) “Art. 2° Para os efeitos do disposto neste Decreto,
considera-se: I - governanca publica - conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar ¢ monitorar a gestdo, com vistas a condugao de politicas publicas e a prestagdo de servigos
de interesse da sociedade”.(...)

313 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. As licitacbes e contratagdes publicas no
cenario da governanca eletronica. Forum de Contratagdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 7, n.
77, maio 2008.

314 TEI 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes ¢ Contratos Administrativos. Diario Oficial da Uniio.
Secio: 1 - Extra F, p. 2. Ver: art. 78 da Lei acerca dos procedimentos auxiliares.
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centralizada e obrigatoria dos atos exigidos pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos®'> Em termos de clausulas contratuais destaca-se como novos paradigmas na
realizagdo de contratos publicos; uma nova clausula contratual, definidora da matriz de riscos
e a implementagdo de programas de integridade (parcial) e os meios alternativos de solucdo de

controvérsias?19.

3.2 A fase pré-contratual dos contratos publicos nas legislagdes em vigor

A Lein® 14.133/2021, destaca a necessidade de varios artefatos a serem produzidos
nessa fase, como por exemplo, a instituigdo de um documento, denominado de plano de
contratacdo anual, em que se preve as necessidades de aquisicdes de bens, servicos e obras para
o exercicio orgamentario subsequente (inciso VII do artigo 12).Mas a grande mudanga vem na
fase pré-contratual com a elaboragao de um ETP que tem a finalidade de evidenciar o problema
que origina a contratagao, e que devera ser resolvido com a futura contratagao (inciso I do artigo
18). O documento que traz a defini¢do da solucdo a ser encontrada, ¢ denominado na legislagdo
brasileira, de TR ou PB (inciso II do artigo18). Deste modo, outras atividades procedimentais
sao realizadas, e se acumulam, como a realizacdo de uma pesquisa de precos ao mercado
privado (inciso III do artigo 18), observando o tema complexo que ¢ a formagao do prego, do
mesmo modo que se apresenta no direito portugués, ou seja, definicdo do valor estimado do
futuro contrato, com base nessa consulta. Sobre todo esse aparato levantado, cabe realizar uma
analise de riscos (inciso X do artigo 18) por meio de instrumentos que permitam o
gerenciamento, € assim, no preparo da contratacdo futura, elaborar os demais documentos
pertinentes a escolha do fornecedor, seja por meio da licitagdo e suas modalidades na legislagdo
brasileira, como por meio do concurso publico, no caso de Portugal, ou ainda sem concurso
publico, e no caso do Brasil, contratacao direta.

Entende-se deste modo que a fase interna ou preparatéria estd delimitada na linha
do tempo do processo, na etapa inicial e tempo 1, esse definido na referida linha3!’, na qual se
exige a reunido de diversas atividades e atores. Esse momento exige uma “maior integragao

entre os setores que demandam/especificam e a area de compras”, pois todo esse aparato se

315 PNCP- O Portal Nacional de Contratagdes Ptblicas (PNCP), conforme dispde o art. 174 da Lei n® 14.133/2021,
¢ o sitio eletronico oficial destinado a divulgacdo centralizada e obrigatoria dos atos exigidos pela Nova Lei de
Licitagdes ¢ Contratos Administrativos.

316 TEI 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes ¢ Contratos Administrativos. Diario Oficial da Unido.
Seciio: 1 - Extra F. Edi¢do: 61-F, p. 2. Ver art. 92 da Lei acerca das clausulas contratuais essenciais.

317 FURTADO, Madeline Rocha et al. Gestio de contratos de terceirizacio na Administracio Publica: teoria
e pratica, p. 157.
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traduz em variados documentos e clausulas editalicias e pré-contratuais®!® e maior necessidade
de controle, com a inser¢do do documento que ird mapear os riscos da contratacao, denominado
na lei de matriz de riscosdefinidora de riscos e de responsabilidades entre as partes.

Essa matriz caracteriza o equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, e
define algumas informagdes para o futuro gerenciamento dos riscos, em caso de 6nus financeiro

decorrente de eventos supervenientes a contratacao.

3.2.1. O planejamento como ferramenta de controle prévio

O principio do Planejamento € o protagonista da fase pré-contratual da nova Lei de
Licitagdes e Contratos (14.133/2021), o que se percebe € que esse principio ja estava inserido
no ambito da contrata¢do publica brasileira, sendo presente em varios outros normativos 3.

No ambito do Poder Executivo Federal foi criada uma ferramenta informatizada
para elaborar e acompanhar as contratagdes. Aqui se destaca a mudanca de paradigmas
significativa entre as Leis (8.666/93 e 14.133/2021), estabelecendo um divisor de 4guas nas
tarefas que precedem a contratagdo, pois o referido Estudo tem o conddo de robustecer as
motivagdes da necessidade levantada, na busca de melhores resultados, trazendo nao so
eficiéncia, mas, a eficdcia nas contrata¢des publicas, incluindo as contratagdes sustentaveis,

320 ¢ emespecial com a Governanga

entre outros, como a observancia as regras de Governanga
organizacional?!.

E importante trazer essas questdes circundantes pois, o planejamento exigido acaba
sendo o arcabougo necessario ao controle, este elemento de Governanca em consonancia com
o principio basilar a eficiéncia, este inserido expressamente na Constitui¢ao Federal de 1988,

1322

sendo os procedimentos inserido por meio de decreto governamental’=*. Uma vez instituido,

318 Idem, p. 168.

39 DECRETO-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Diario Oficial da Unido - Segdo 1. - Suplemento - 27/2/1967,
Pagina 4 (Publicago Original). Dispde sobre a organizagdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para
a Reforma Administrativa e da outras providéncias.

320 LEI 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes ¢ Contratos Administrativos. Diario Oficial da Unido.
Seciio: 1 - Extra F. Edi¢do: 61-F, p. 2. Ver (...) “Art. 19”.

321 TRIBUNAL de Contas da Unido - TCU. Referencial para avaliaciio de governan¢a em politicas piiblicas.
Governan¢a Organizacional. (... ) "Art. 2° Para os efeitos desta Resolugdo, entende-se por: I - governanca
organizacional: mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a condugdo do TCU em relagdo as suas atividades politico-institucionais
e servigos de interesse da sociedade”.(...).

322 DECRETO n° 10.947, de 25 de janeiro de 2022. Diario Oficial da Unido. Secdo: 1. Edi¢do: 18,
p. 1. Regulamenta o inciso VII do caput do art. 12 da Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, para dispor sobre o
plano de contratagdes anual e instituir o Sistema de Planejamento e Gerenciamento de Contratagdes no ambito da
administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional. Ver art. 1° inciso (...) “VII - PGC - ferramenta
informatizada integrante da plataforma do Sistema Integrado de Administragdo de Servigos Gerais - Siasg,
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consolidado e aprovado pela autoridade competente, torna-se a ferramenta a ser monitorada

pelos orgdos fiscalizadores.

3.3 Procedimentos para formagao dos contratos publicos na Lei Brasileira

Nos termos do artigo 12 da Lei n® 14.133/2021, o processo de contratagdo segue
alguns requisitos que envolvem a necessidade de instrumentalizag¢do por escrito, ndo verbal, em
regra, permeado por consultas ao mercado acerca dos valores da contratacao, e atendimento as
formalidades processuais, de prazos e autenticidade de documentos. Considerando o avango da
tecnologia no Brasil, os atos relativos aos contratos sao preferencialmente realizados de forma
digital, contemplando a seguranga necessaria e validacdo. Nessa linha de raciocinio
considerando a necessidade de instrumentalizacdo processual, a Lei estabeleceu um rol de
documentos a serem produzidos na fase interna do processo, que se inicia com o documento de
formalizacdo de demandas. Seguido de informacgdes pertinentes ao objeto pretendido, sua
caracterizacdao, modalidade de licitagdo, e demais informacdes necessarias a plena execucao
contratual.

323 da contrata¢io foi definido no art.°. 17 da Lei

Para melhor compreensao, o rito
14.133/2021, que permite uma maior celeridade na escolha do futuro contratado (fase de
selecdo) em que se inverte a ordem dos atos processuais (habilitagdo e julgamento). De modo
que o rito comum em que se inicia com a fase preparatéria traz, a elaboragdo das pecas
processuais, quias sejam: formalizacdo da demanda pela area requisitante, ETP, seguido do TR
ou PB, seguido da minuta do edital, minuta do contrato e demais anexos pertinentes a
contratagdo3?*, como planilhas, plantas, cronogramas, etc. Esta etapa estd prevista no artigo 18

e seus incisos. A documentagdo produzida no decorrer do processo tem como finalidade

comprovar os requisitos da contratagdo e o interesse publico envolvido.

disponibilizada pelo Ministério da Economia, para elaborag¢do e acompanhamento do plano de contratagdes anual
pelos orgéos e pelas entidades de que trata o art. 1°. (...)

323 LEIn. 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Diario Oficial da Unido.
Seciio: 1 - Extra F. Edi¢do: 61-F, p. 2. Ver. (...) “Art. 17. O processo de licitacdo observara as seguintes fases, em
sequéncia: I - preparatoria; II - de divulgagdo do edital de licitagdo; III - de apresentacdo de propostas e lances,
quando for o caso; IV - de julgamento; V - de habilitagdo; VI - recursal; VII - de homologaggo.”(...).

324 Jdem. CF. Art. 18. A fase preparatoria do processo licitatorio é caracterizada pelo planejamento e deve
compatibilizar-se com o plano de contratagdes anual de que trata o inciso VII do caput do art. 12 desta Lei, sempre
que elaborado, e com as leis or¢amentarias, bem como abordar todas as consideracgdes técnicas, mercadoldgicas e
de gestdo que podem interferir na contratagdo, compreendidos: (...) “I - a descri¢ao da necessidade da contratacdo
fundamentada em estudo técnico preliminar que caracterize o interesse publico envolvido; II - a defini¢do do objeto
para o atendimento da necessidade, por meio de termo de referéncia, anteprojeto, projeto basico ou projeto
executivo, conforme o caso;” (...) “V - a elaboracdo do edital de licitagdo; VI - a elaboragdo de minuta de contrato,
quando necessaria, que constara obrigatoriamente como anexo do edital de licitagdo”.(...).
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3.3.1. Contratagdes sem licitacao ou Contratagao Direta

A Constituicdo Federal indica que as contratagdes publicas, observado os principios
constitucionais previstos no artigo 37, deverdo ser precedidas de licitacdo, salvo nos caos em
que a lei autorize®?®. Ambas as leis de licitagdo brasileiras trazem como regra geral para as
aquisicdes publicas, o firme proposito de licitar, ou seja, a regra € licitar para alcancar maior
competitividade e consequentemente, maior economicidade, € melhor aplicacdo dos recursos
publicos. Na legislagdo consta duas formas de contratar de forma direta: por dispensa de
licitagdo e por inexigibilidade de licitagdo, termos esses nao utilizados na legislacao portuguesa.

Em que pese forma da contratagdo ser direta, ou seja sem procedimento de selegao
aberto em que ha uma efetiva disputa, existe uma selecdo especifica baseada nos requisitos

legais que fundamentam os dispositivos.

3.3.2. Dispensas de Licitacao e Inexigibilidade: conceitos doutrinarios

No Brasil as Dispensas de Licitagdo e Inexigibilidades sdo regradas no artigo 24 e
25 da Lei 8.666 e a partir do artigo 72 a 75 da Lei (14.133/2021). Assim, sao mantidas as
diretrizes legais com algumas pequenas alteracdes na lei nova. O que se tem de fato ¢ que as
possibilidades de contratacao direta, seja por Dispensas ou Inexigibilidade traz diferencas em
seu enquadramento, de modo que as dispensas trazem elenco de situagdes especificas,
constituindo um rol exaustivo, em que o gestor publico precisa estabelecer o nexo causal da
contratacdo ao fundamento legal. No caso das contratagdes por Inexigibilidades, estas sdao
consideradas todas aquelas situagdes em que nao ha possibilidade de competitividade, tornando
dificil a mensuracdo do objeto, pelas suas caracteristicas de especificidades inicas ou mesmo
singulares. Sao elencadas nas leis situagdes que podem envolver objetos diferenciados, desde
bens, servigos e obras, mas que se destacam pela sua caracteristica de unicidade, a exemplo das
contratagdes em razdo de fornecedores exclusivos, ou de servigos técnicos especializados ou
objetos que envolva a contratacao de artistas. No caso das contratagdes diretas, o artigo 73 da
Lei 14.133/2021 traz de forma expressa a responsabilidade do agente publico e da contratada,
se ocorrer a contratacdo de forma irregular, mediante dolo, fraude ou erro grosseiro (art. 337-E
do Decreto n° 2.848, de 07.12.de 1940 -Cddigo Penal).

325 CONSTITUICAO da Republica Federativa do Brasil de 1988, de 05 de outubro, p. 1.
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3.3.2.1. As contratagOes diretas na Nova Lei de Licitacdes Brasileira

A Nova Lei de licitagdes nao trouxe grandes inovacdes no que se refere as
Dispensas e Inexigibilidades, assim, € possivel indicar os pontos principais de alteragao. O fato
¢ que essas continuam recebendo de forma geral o mesmo tratamento na Lei, entretanto, quando
se refere ao processo e sua formaliza¢do, inova com um rol de contetdo minimo no artigo 72

da Lein® 14.133/2021.

3.3.2.2. Regras para a licitagdo na Lei n°® 8.666/93 e as mudancas trazidas pela NLLC-Nova Lei

de Licitacdes e Contratos.

As regras de dispensa foram estabelecidas nos artigos 17, 24, 25 e 26 da Lei n°
8.666/93, e essas seguem alguns critérios de delimitagdo da contratagdo, seja, por alienacao de
moveis e imoveis, seja, em razao do valor, do objeto, da circunstancia e da pessoa do contratado.

No caso especifico das aquisi¢des por Dispensa, ¢ importante ressaltar que as Leis
em vigor, estabelecem limiares para as contratagdes diretas em razao do valor. O que enseja
grandes cuidados para que nao haja fracionamento de despesas. Deste modo os valores das
modalidades de licitacdo sdo enquadrados em um patamar limite, e a dispensa corresponde a
dez por cento desses limites na Lei antiga, sendo alterada na Lei n® 14.133/2021, para limites
fixos, que sao reajustados por indice governamental. Quando se refere as Inexigibilidades essas
se caracterizam basicamente pela auséncia de competitividade, nos termos do art®. 72 da Lei n°.
14.133/2021, assim permanece a mesma diretriz, entretanto, estas se consolidam em trés
aspetos, exclusividade na prestacdo do servigo e fornecimento do bem; na prestagao de servigos
técnicos especializados e na contratacdo de atividades do setor artistico. A Lei nova
(14.133/2021) trouxe algumas alteragdes, desde inclusdo expressa da contratacao de “servigos
exclusivos”; novos tipos de servicos técnicos especializados; altera indicativo da
“exclusividade”, deixando a forma de comprovagdo aberta, que pode ser mediante atestado de
exclusividade, contrato de exclusividade, declaracao do fabricante ou outro documento idoneo.

A Lei nova insere entendimento pacificado pela jurisprudéncia consolidada do
TCU acerca da exclusividade do empresario do artista, este que s6 podera ser contratado de
forma direta, se for exclusivo do artista. A Lei de Licitagdes, traz também traz uma novidade
quanto a retirada do termo “Singularidade” da notoria especializagdo dos servigos, quando da

contratagdo direta de servigos técnicos especializados, anteriormente exigida32%; o que traz uma

326 LEIn® 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Didrio Oficial da UniZo.
Secio: 1 - Extra F. Edi¢do: 61-F, p. 2.
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discussao juridica importante, pois, se faz necessario compreender o significado da autorizacao
legislativa do que ¢ realmente inviabilidade de competi¢do, sem que seja necessariamente

uanico.

3.4. Tipos de contratos

Ambas as Leis brasileiras de Licitagdes e Contratos, contemplam contratos
administrativos trazidos que tem como objeto, bens, servigos e obras. E diante dessa escolha
sera contratado mediante os regimes de execucao direta ou indireta, com regime de execucao:
global ou unitario, em regra, entretanto, a Lei n° 14.133/20213%7 j4 traz um modelo diferente,
pois, inclui outros tipos de contratos, que inovam a metodologia de execugdo, inserindo a
contratagdo integrada, semi-integrada. Essas estdo definidas no artigo 6° da Lei citada, e trazem
a possibilidade de transferir a elaboracao dos projetos de obras e servicos de engenharia para o
empreiteiro que ird executar, o que nao € permitido na antiga lei de licitagdes. Entretanto, para
fins de gerenciamento de riscos, a Lei 14.133/2021, e consequentemente, a possivel instituicao
de um programa de integridade, a existéncia de uma matriz de responsabilidades, denominada
matriz de riscos, define as responsabilidades futuras em caso de haver desequilibrio na equacao
econdmica financeira, conforme art® 103 c¢/c art® 22, § 3°, além das obras de grande vulto. As
contratagdes integradas e semi-integrada traz mais liberdade para o empreiteiro, que pode
desenhar os projetos e executa-los, mas, enseja muitos cuidados, por isso, a exigéncia da matriz
de riscos

Outro tipo de contrato inovador sdo os contratos de eficiéncia, por exemplo, onde
se pode efetivar uma contratacdo com remuneragdo variavel e com possibilidade de gerar
economia e até mesmo gerar receita, com o objetivo de proporcionar economia ao contratante,
na forma de reducdo de despesas correntes, remunerado o contratado com base em percentual
da economia gerada. Mais uma vez, chama-se aten¢do para a observancia de procedimentos

que permitam, a identificagdo de riscos de forma prévia, e sua monitoracao.

3.4.1 Cléusulas essenciais nos contratos publicos brasileiro

327 Idem. Ver (...) “Art®. 46. Na execugdo indireta de obras e servigos de engenharia, sdo admitidos os seguintes
regimes: | - empreitada por pre¢o unitdrio; II - empreitada por prego global; III - empreitada integral; IV -
contratagdo por tarefa; V - contratacdo integrada; VI - contratagdo semi-integrada; VII - fornecimento e prestagéo
de servigo associado.”(...).
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As clausulas essenciais nos contratos publicos estdo presentes em ambas as leis
brasileiras, assim, em que pese a sua iminente revogacao, ainda serd objeto de convivéncia por
no maximo sessenta meses, ou até quem sabe, 72 meses, apOs a sua assinatura, em razao do
prazo de vigéncia de seus contratos, entretanto, a Lei 14.133/2021, trouxe um rol muito proximo
do que existe hoje, no artigo 92, com algumas altera¢des importantes, que vao desde a duragao
dos contratos que passam a ter vigéncia inicial de até cinco anos podendo ser prorrogado até
dez, além, de possibilitar a aquisicdo de materiais (bens moveis) de forma continuada, nos
termos do art®. 6°, XV que trata dos servigos e fornecimentos continuos, com 0 mesmo prazo
de prorrogagao dos servigos continuados, até dez anos (art® 107). Destaca-se ainda a existéncia
de clausula com modelo de gestdo de contratos, além de uma cldusula que insere o critério de
reajuste como obrigatorio, ratificando o entendimento ja pacificado, entre outros.
Paralelamente, a Lei n° 8.666/1993 e Lei n° 14.133/2021 destaca-se de forma contundente a
predominancia do poder e supremacia da Administracdo Publica por meio das clausulas
contratuais exorbitantes, diferentemente do regime das Estatais (Lei n° 13.303/2016), o qual
predomina a consensualidade e os principios do direito privado, ressalvadas algumas

peculiaridades.

3.4.2. O preco do contrato e as possiveis alteracdes de valor

O Preco, ¢ um dos temas mais dificeis na esfera contratual, isto por que, e
determinante para a boa ou mé execucao do contrato. Soma-se a essa questao, uma outra mais
complexa, que € a equagdo econdomico - financeira do contrato e seu equilibrio. Pois bem, o
preco tem uma caracteristica importante a ser considerada, que € a sua formagao, este ponto ¢
o mais relevante, porque, a medida que se estabelece os critérios para a composicao de custos
de uma contratacdo, se fundamenta entdo o balizamento do preco final. Entretanto, a leis
brasileiras de contratos??® denotam as possibilidades de alteragdo do valor contratual em razio
de acréscimos ou supressdes quantitativas e qualitativas ( no artigo 24, I, “a e b”); em
decorréncia de situagdes previstas (inflagdo e correcdo monetaria, artigo 92 § 3° da Lei n°
14.133/2021%?°, observando que no Brasil, os reajustes contratuais se originamna Lein® 10.192,
de 14 de fevereiro de 2001 por meio da utilizagdo de indices de precos gerais, setoriais ou que

reflitam a variagdo dos custos de produgdo ou dos insumos utilizados, a serem previstos no

328 LEI 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes ¢ Contratos Administrativos. Diario Oficial da UniZo.
Secdo: 1 - Extra F, p. 2.

329 Idem. Ver. (...) “§ 3° Independentemente do prazo de duragio, o contrato devera conter clausula que estabeleca
o indice de reajustamento de prego, com data-base vinculada a data do orcamento estimado, e podera ser
estabelecido mais de um indice especifico ou setorial, em conformidade com a realidade de mercado dos
respectivos insumos”.(...).

124



contratos. Também poderao ser alterados os valores contratuais em razao de situacdes previstas
ou imprevistas, porém de consequéncias incalculaveis que inviabilizem a execug¢ao do contrato
tal como pactuado, respeitada, em qualquer caso, a reparti¢ao objetiva de risco estabelecida no
contrato, nos termos do artigo 124, II, “d” da mesma Lei**°. A Lei n° 14.133/2021 prevé como
forma de reajuste, o instituto da repactuagdo quando se tratar de servi¢o de natureza continuada

331

com cessao de mao de obra’’'!, entendendo-se esta como os servicos em que os empregados da

contratada ficam a disponibilizagdo do tomador de servigos (Contratante publico).

3.4.3. A execugdo contratual, a gestdo e a fiscalizagdo.

O tema gestdo e fiscalizagdo de contratos traz consigo uma necessidade de
entendimento e compreensdo da metodologia de execucdo contratual, pois, sem esse
conhecimento, ndo se terd clareza na gestdo e fiscalizagdo. A gestdo e a fiscaliza¢ao contratual
nas Leis de Licitagdo brasileira trazem sob sua oOtica, o necessario olhar do processo no sentido
macro, o que se traduz em conhecimento das nuances processuais, visto que as materializacdes
do planejamento, no inicio do processo com a realizagdo dos estudos técnicos, trardo a
performance da contratagdo e o aperfeigoamento da execugao contratual. Observa-se que tais
atividades desenham o modelo de execucao contratual, a ser fiscalizado conforme o modelo de
gestao contratual (art® 92°, X VIII). Para a realizagdo de tarefas de gestdo e fiscaliza¢ao a serem
exercidas pelos agentes publicos — porém, com possibilidade de ser auxiliado por terceiros
contratados-, algumas ferramentas podem ser utilizadas, como: check listens; modelos ou
templates; padrdoes de contratos; mapa de riscos; acompanhamento pormenorizado da
documentagdo habilitatéria; ANS- Acordo de Nivel de Servicos, entre outros, a depender do
tipo de contrato executado. Para implementar a propria gestao contratual, e reduzir os riscos na
contratacdo, a nova Lei de Licitagdes de forma bem incipiente, introduziu o Programa de

Integridade, em trés momentos especificos no processo: nas contratagdes de grande vulto3

330 Tbidem. Ver. (...) “Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos: I - unilateralmente pela Administracdo: a) quando houver modificagdo do
projeto ou das especificagdes, para melhor adequacdo técnica a seus objetivos; b) quando for necessaria a
modificacdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou diminui¢@o quantitativa de seu objeto, nos limites
permitidos por esta Lei”.(...).

31 Idem. Ver (...) “Art. 6°, LIX - repactuacdo: forma de manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro de
contrato utilizada para servigos continuos com regime de dedicag@o exclusiva de mao de obra ou predominéncia
de mao de obra, por meio da analise da variacdo dos custos contratuais, devendo estar prevista no edital com data
vinculada a apresentacdo das propostas, para os custos decorrentes do mercado, e com data vinculada ao acordo,
a convengao coletiva ou ao dissidio coletivo ao qual o orcamento esteja vinculado, para os custos decorrentes da
mao de obra”.(...).

332 A Lei 14.133, prevé a obrigatoriedade de implantagdo de programa de integridade pelo licitante vencedor, no
prazo de 6 (seis) meses, contado da celebragdo do contrato, mas, ndo exige como habilita¢do.

125



conforme artigo 6°, XXII)333; como critério de desempate das propostas33*; como critério de
atenuacdo de penalidade nas contratagdes>*.

No que diz respeito a aplicagdo da sancao referente as irregularidades previstas no
inciso VIII — apresentar declaragdo ou documentagdo falsa exigida para o certame ou prestar
declaracdo falsa durante a licitacdo ou a execu¢do do contrato” e a infragdo prevista no inciso

XII- “praticar ato lesivo previsto no art. 5° da Lei n°® 12.846, de 1° de agosto de 2013”, essas

exigirdo como condicdo de reabilitagdo do licitante ou contratado, a implantacdo ou
aperfeicoamento de programa de integridade pelo responsavel. Aqui se identifica a maior
dificuldade de ordem pratica, porque uma vez que ndo se tem uma Lei especifica que estabelece
a metodologia do sistema de Compliance nos contratos publicos, resta definir as regras, em
clausulas contratuais especificas a forma de apresentacdo desses, consolidando as regras do

capitulo VI do Decreto regulamentador da Lei anticorrupgao no Brasil, o Decreto 11.129, de
11 de julho de 2022.

3.5. O impacto da exigéncia do Compliance nas contratagdes publicas

O Compliance pode ser entendido como um sistema que transcende varias areas do
conhecimento, presente também no setor publico. Assim, pode ser aplicado em diversas
atividades, que se mostrem sensiveis a variados, sejam estes, riscos de desconformidade com
as regras, bem como, a exposi¢ao a situagdes que comprometam a integralidade. Muito embora,
o setor publico se autorregule, e disponha de inimeros mecanismos de controle, ainda assim, o
instrumento do Compliance, traz a importante missao de estabelecer um sistema de protecao a
instituigdo, como uma couraga que reveste o meta-processo. Sendo entao o sistema aplicavel a
area dos processos licitatorios e contratuais, tanto na fase interna como externa, podera haver
no momento da tomada de decisdo, algum conflito de interesses entre o Orgdo Licitante ¢ a
empresa (fornecedor/empreiteiro). Essas situacdes além de serem regulamentadas por meio de

normas gerais e especificas no ambito publico, englobando a responsabilidade “in eligendo e

333 O valor em referéncia tem alteragdo anual, mediante decretos regulamentadores, a exemplo do DECRETO n°
11.317, de 29 de dezembro de 2022 que atualizou o valor em $ 228.833.309,04 (duzentos e vinte e oito milhdes
oitocentos e trinta e trés mil trezentos e nove reais € quatro centavos).

334 LEI 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes ¢ Contratos Administrativos. Diario Oficial da Unido.
Secao: 1 - Extra F [em linha]. Publicado em: 01/04/2021. Edicdo: 61-F, p. 2. Ver (...) “Art. 60”. (...) “IV -
desenvolvimento pelo licitante de programa de integridade, conforme orientagdes dos 6rgéos de controle.(...).

35 Idem, Cf. art. 156, V.
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in vigilando”, sdo também abarcadas pelos Programas de Integridade previstos na Lei
Anticorrup¢io?3®.

A Lei n° 12.846 citada insere no mundo juridico de forma expressa a
responsabilidade da pessoa juridica nos ambitos administrativo e civil, mediante a constatacao
dos atos lesivos previstos na Lei quando praticados em seu interesse ou beneficio, exclusivo ou
nao, inclusive ndo eximindo da responsabilidade individual, os responsaveis (dirigentes ou
administradores) na medida da sua culpabilidade. Nesse panorama quando da aplicacdo da

penalizagdo™’

serdo considerados varios fatores possiveis de avaliagdo para sua dosimetria,
como por exemplo, gravidade da infracdo, a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator,
entre outras. Deste modo, nos termos da Lei, o pardgrafo unico do artigo 7°, previu
regulamentacdo pelo Governo Federal acerca da avaliagdo dos mecanismos e procedimentos
previstos no inciso VIII do caput. Tal regulamenta¢do?38, trouxe capitulo especifico (Cap.V) o
Programa de Integridade, no artigo 56.

Paralelamente, destaca-se que no Brasil existe uma outra lei de combate a corrupgao
e a improbidade administrativa, a Lei n°® 8.429/92, que traz as defini¢des importantes. Essa Lei
sofreu significativa alteracdo em 2021, pela Lei n° 14.230/2021, e com isso, apenas condutas
podem ser responsabilizadas, necessita de dolo especifico (conhecer e querer), reduz o grau de
discricionariedade dos legitimados em propor a ac¢do, entre outras mudangas*3°. Deste modo, os
artigos (9°, 10 e 11) trazem o rol de atos de Improbidade Administrativa e as penas definidas
no artigo 12, além das penas penais, civis e administrativas.

Assim, os Programas de Integridade tém a finalidade de disciplinar o
comportamento dos agentes publicos nos aspetos em que se cruzam interesses antagénicos no
ambiente organizacional. Observa-se que o Decreto traz dois critérios a serem observados pela
Administracdo Publica Federal quanto a avaliagao do Programa de Integridade no artigo 57, um
quanto a existéncia e outro quanto a sua aplica¢do, assim, constatada a existéncia do programa
varios parametros balizardao a sua aplicabilidade desde o nivel de comprometimento da alta

direcdo da pessoa juridica, como, os padrdes de conduta, os cddigo de ética as politicas e

36 LEI n° 12.846, de 1° de agosto de 2013.Didrio Oficial da Unido. Edi¢do 148, Secdo: 1, p. 1. Ver. (...) “Art. 1°
Esta Lei dispde sobre a responsabilizag@o objetiva administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira. Paragrafo tnico. Aplica-se o disposto nesta Lei as
sociedades empresarias e as sociedades simples, personificadas ou ndo, independentemente da forma de
organizacao ou modelo societario adotado, bem como a quaisquer fundagdes, associagdes de entidades ou pessoas,
ou sociedades estrangeiras, que tenham sede, filial ou representacdo no territorio brasileiro, constituidas de fato ou
de direito, ainda que temporariamente.

337 Idem, Cf. art. 7° da Lei.

38 DECRETO n° 11.129, de 11 de julho de 2022. Diario Oficial da Unido. Edi¢do: 130, Secdo:1, p. 1.

339 GUIMARAES, Bernardo Strobel et al. A Nova Improbidade Administrativa, p. 36-39.
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procedimentos de integridade aplicaveis a todos os empregados e administradores,
independentemente do cargo ou da fung¢do exercida, podendo se estender a terceiros.

As avaliagdes dos programas de Integridade envolvem também, a existéncia de
treinamentos, inclusive, no que se refere a implementacdo do préprio programa de integridade.

Outros parametros citados na Lei envolve o gerenciamento dos riscos envolvidos
nas atividades organizacionais, especialmente no que se refere as atividades que envolvem
recursos financeiros. registos contabeis. Porém, considerando a abordagem especifica das
contratagdes publicas, o Decreto regulamentador traz importante inciso sobre a necessidade da
existéncia de “procedimentos especificos”, os quais destaca-se: procedimentos especificos para
prevenir fraudes e ilicitos no ambito de processos licitatorios; procedimentos especificos na
execu¢do de contratos administrativos; procedimentos especificos para tratar “qualquer
interacdo com o setor publico, ainda que intermediada por terceiros, como pagamento de
tributos, sujeicao a fiscalizagdes ou obtengdo de autorizagdes, licengas, permissoes e certidoes”,
trazendo deste modo uma camada de prote¢do em areas suscetiveis a riscos. O Decreto exige
alguns critérios para os Programas de Integridade, que vao desde a necessaria autonomia dos
responsaveis pela aplicagdo do programa; a implementagdo de canais de dentncia, com a
divulgacdo e protecdo dos denunciantes de boa-fé. Nao se pode esquecer da necessaria
implementacdo de medidas disciplinares em caso de violagao do programa de integridade, pois
sem essas, ndo haveria sentido impo-las, e as demais providencias referentes a sustagdo das
irregularidades ou infragdes constatadas. Algumas questdes trazidas nos procedimentos do
artigo 57, XIII do Decreto, se referem a necessidade de diligéncia baseadas em riscos, dispostos
nos programas de integridade, nos contratos, envolvendo terceiros, fornecedores, consultores,
etc; assim como contratacao envolvendo familiares, patrocinios, entre outros.

Portanto, os parametros citados na existéncia e avaliagdo dos Programas de
Integridade, conforme o regulamento, trazem ainda a necessaria verificacdo de possiveis
irregularidades ou ilicitos nos processos de fusdes, aquisi¢des e reestruturacdes societarias, bem
como, a obrigatoriedade de monitoramento continuo do programa desses Programas. Somam-
se a todos esses parametros outros itens a serem considerados, como, a quantidade de
funcionarios, empregados e colaboradores; o faturamento, a estrutura de governanca
corporativa, entre outros, como, a utilizacdo de consultores ou representantes comerciais; o
setor do mercado em que atua; os paises em que atua. Durante a execucdo contratual, além de
todas as ferramentas disponiveis para a gestdo e fiscalizacdo desses, paralelamente a Lei n°
12.846/2013 exerce uma forga correlata e quando se trata da possivel responsabilizacdo da

pessoa juridica, além daquelas sanc¢des ja definidas na Lei de licitagdes e contratos.
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Oportunamente, o Decreto regulamentador, n® 11.129/2022 traz a exigéncia da
consulta ao Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas - CNES e do Cadastro
Nacional de Empresas Punidas - CNEP, conectando com os dispositivos das leis que regem as
licitagdes e os contratos administrativos no artigo 58 e 59, os quais conterdo as informagdes
referentes as sangdes administrativas impostas a pessoas fisicas ou juridicas que impliquem
restri¢ao ao direito de participar de licitagdes ou de celebrar contratos com a administragao
publica de qualquer esfera federativa. Tais san¢des de forma simplificada, sdo: suspensdo
temporaria de participagdo em licitagdo e impedimento de contratar com a administragdo
publica; declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a administracdo publica;
impedimento de licitar e contratar com a Unido, os Estados, o Distrito Federal ou os Municipios,
conforme a Lei especifica. Para o CNEP, este traré as informagdes acerca das san¢des impostas
decorrentes da Lei Anticorrupcao e ao descumprimento de acordo de leniéncia, este acordo que
traz alguns beneficios a pessoa juridica signatéria, resultando em diferenciados e variados
efeitos, disposto no artigo 50, que vao desde a isengdes de obrigacdes, e proibi¢des, reducao de
valores de multa, ou a isencdo ou atenuagao das sancdes administrativas previstas nas
legislagdes. Os procedimentos de apuracdo de responsabilidade administrativa de pessoa
juridica, serdo realizados por meio de Processo Administrativo de Responsabilizagdo — PAR,
bem como, por meio do Acordo de leniéncia, nos termos da Lei anticorrupgdo. Entretanto,
existem Acordos de leniéncia também na Lei n° 12.529/2011 — Lei que Estrutura o Sistema
Brasileiro de Concorréncia. O CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica,
publicou o Programa de Leniéncia Antitruste (Programa de Leniéncia), este Guia traz uma série
de iniciativas que objetiva “detectar, investigar e punir infragdes contra a ordem econdmica”,
incluindo a prestagdo de informagdes e orientagdes as empresas € os cidadaos, acerca da lei
supracitada. Conforme assevera o Guia, o Acordo definido na legislacdo Concorrencial se

direciona as situagdes de pratica de cartel*,

3.5.1. As exigéncias de Compliance pela Administragdo Publica no ambito dos Estados

€ Municipios brasileiros.

340 Ministério da Justica e Seguranca Publica. Conselho Administrativo de Defesa Economica, p.14. Conforme
definido no Guia, o cartel existe: “quando empresas concorrentes se coordenam e realizam acordos com o objetivo
ou com a potencialidade de produzir os efeitos, ainda que nao alcangados, de: (I) limitar, falsear ou de qualquer
forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa; (II) dominar mercado relevante de bens ou servigos;
(IIT) aumentar arbitrariamente os lucros; e (IV) exercer de forma abusiva posi¢do dominante (art. 36, caput, [ a IV
da Lei n® 12.529/2011).
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Apos a publicacdo da Lei n® 12.846/2012, vérios estados e municipios brasileiros,
publicaram suas leis e regulamentos no combate a corrupgdo, € ao “custo propina”, nos valores
dos contratos, decorrente da falta de planejamento’*!, trazendo enormes prejuizos para a
sociedade, de modo que essas situagdes tém sido o motivo do impulsionamento ao combate a
corrupcdo. Situagdes diversas influenciam nas contratagdes, como falta de transparéncia,
informagdes editalicias equivocadas, auséncia de conhecimento dos responsaveis pelo processo
de contratacdo, superestimativas de custos, entre outras interferem na fase de planejamento. A
mudangas nos processos de contratacdo sdo necessarias, ndo sO a publicacdo de leis
anticorrupgdo, mas, a transformacao digital desempenha papel importante no combate a
corrupgdo. Sabendo-se que a corrupgao no Brasil e na América Latina estd em ascensdo e de
acordo com as pesquisas dispostas no portal da Transparéncia Internacional®***, a populagio dos
paises da América Latina e do Caribe (53%) entende que a corrup¢do aumentou em seu pais
nos ultimos 12 meses, 11% pagaram suborno para obter servigos publicos nos tltimos 12 meses,
20% sofreram ou conhecem alguém que sofreu extorsdao sexual e 40% receberam oferta de
suborno em troca de voto.

Um dos programas do Portal da Transparéncia Internacional®* (Brasil) trata
exatamente do controle da corrup¢do no nivel local, tendo em conta que existe uma grande
“disparidade entre os mecanismos nacionais (nivel federal) e subnacionais (niveis estadual e
municipal)”. Desse modo, as regulamentacdes da lei Anticorrup¢ao nos Estados e Municipios
brasileiros, representam um grande avango no Brasil. Assim tem-se varias legislagdes, por
exemplo, a Lei Estadual n® 7.753/2017 que determina a implementacao de Programas de
Compliance para as empresas que tenham rela¢do contratual com a Administragdo, seguida de
outras como, a do Distrito Federal (Lei n® 6.112/2018), Rio Grande do Sul (15.228/2018), entre
outras. Além dos Estados e Municipios, a APF também tem iniciativas, como a Portaria n® 877
do MAPA- Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento e Petrobras.

Sem adentrar no contetido das leis municipais, uma pode se exemplificar, a Lei n°
7.753/2017, do Rio de Janeiro, que traz o programa de integridade bastante robusto, o qual
insere varios requisitos a serem observados no Programa de Compliance, (artigo 4° da Lei),
como: o comprometimento da alta diregdo da pessoa juridica; a existéncia de padrdes de
conduta, cddigo de ética, politicas e procedimentos de integridade, com ampla aplicabilidade;

treinamentos periddicos sobre o Programa de Integridade; andlise de riscos; etc. além de

341 Castro Rodrigo Pironti Aguirre de; Ziliotto Mirela Mir6. Compliance nas Contratac¢des Piblicas: exigéncias
e critérios normativos, p.23.

342 BAROMETRO global de corrup¢io América Latina e caribe 2019. Opinides e experiéncias dos Cidaddos
Relacionadas a corrupgao.

343 Idem.
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procedimentos de prevencdo de fraudes nas contratagdes. O que se pode verificar claramente
na exigéncia acima, ¢ a declaragdo da comprovacgao da efetividade do programa, equivalente ao
disposto no art® 57 do Decreto Federal, n® 11.129/2022, sendo este um dos pontos mais dificeis
na pratica, se considerar apenas a primeira exigéncia que traz o comprometimento da alta
administracdo (fone from the top) pois exige uma mudanga de comportamento expressiva que
envolve: lideranga e comprometimento; determinacdo de papéis; responsabilidades e
autoridades organizacionais”, relacionados a gestdo®**. Nas demais exigéncias, vai se
gradativamente verificando a profunda mudanga a ser inserida, como a criagdo de uma estrutura
de Compliance nas empresas, o que denota, um obstaculo a ser ultrapassado. Essa estrutura tem
o objetivo de “identificar, prevenir e mitigar a pratica de eventos que possam causar danos a

organizagdo” por meio de uma gestao de riscos.

3.5.2. Os principais riscos identificados nas contratagdes publicas

Os riscos nas contratagdes publicas sdo varidveis, € ocorrem em maior ou menor
intensidade, conforme o grau de maturidade institucional e seu processo de gestio de riscos, o
qual consiste segundo o manual do TCU3*, na “identificagdo, anélise e avaliagdo de riscos, na
selecdo e implementagdo de respostas aos riscos avaliados, no monitoramento de riscos e
controles, e na comunicacdo sobre riscos com partes interessadas, internas e externas, durante
toda a aplicagdo do processo”. Aplicando-se o processo de gestao dos riscos nas contratagcdes
publicas, € necessario preliminarmente, identificar o risco, analisar seu grau de ocorréncia e
impacto, e a partir dai gerencia-lo ou mitiga-lo. Considerando a linha do tempo do processo e
suas fases, € percetivel a ocorréncia de situagdes suscetiveis a riscos em todas as etapas, e de
acordo com o TCU, foi feito um levantamento®*® em que mapeou mais de 117 riscos em
contratagdes, em 29 areas, as quais apresentaram um alto risco, a ocorréncia de “fraude,
desperdicio, abuso de autoridade, mé gestdo ou necessidade de mudancgas profundas para que
os objetivos das politicas publicas possam ser cumpridos”, essas situagdes verificadas foram
detetadas em areas onde se encontram estruturadas as politicas publicas nos ultimos cinco anos,
conforme os critérios 14 estabelecidos.

Destaca-se que desde 2014 o TCU vem mapeando os riscos nas contratagdes (376

organizacgoes) e segundo o relato (57,2% em estagio inicial de capacidade em governanga e

344 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de; ZILOTTO, Mirela Mird. Compliance nas Contratagées Publicas:
exigéncias e critérios normativos, p. 57.

345 TRIBUNAL de Contas da Unido -TCU. Roteiro de Avaliagdo de Maturidade da Gestdo de Riscos. Brasilia:
TCU-Secretaria de Métodos e Suporte ao Controle Externo, 2018, p.38.

346 TRIBUNAL de Contas da Unidao-TCU. Lista de Alto Risco da Administragdo Publica Federal: 2022.
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gestdo das aquisicdes; 39,4%, em nivel intermedidrio; e 3,5% - estagio de capacidade
aprimorada), porém, muitos permanecem, caracterizando uma “baixa capacidade de
governanga e gestdo das aquisicdes”. Na andlise do RCA- Riscos e Controle nas Aquisi¢oes
Publicas do Tribunal de Contas da Unido, disponivel no portal®*’, verifica-se uma trilha
sistémica contendo um rol de situagdes que desenham o processo de contratagdo brasileiro, e
identifica diversos riscos. Assim, de forma resumida, pode-se observar: na fase interna, no
momento inicial da formalizagdo do processo, a auséncia de documento da formalizacdo da
demanda com consequente erro na futura contratagdo, pela inconsisténcia na defini¢do do
objeto pretendido; durante a fase de planejamento (pré-contratual), em que sdo decididas vérias
questdes, como a propria motivacdo da necessidade do objeto a contratar, e nesse momento,
constata-se varios riscos, pela auséncia dessas informagdes além da indefinicdo do objeto,
caracteristicas, especificagdes, padronizagdo, divisibilidade, quantidade, etc, sao requisitos
importantes a serem considerados na execucao do objeto. Todas essas questdes sdo trabalhadas
no momento dos Estudos Técnicos Preliminares48.

Como ocorre no processo em Portugal, ¢ condicao de validade do processo, a
informacdo da necessidade da contratacdo, e essa deve ser justificada tendo sempre como
diretriz o interesse publico envolvido, mas, € por vezes pode ndo ser observada a realidade e
havera o risco de se contratar algo que nao seja prioridade, seja em razdo da quantidade, forma,
especificagdo, contribuindo para o desperdicio dos recursos. No Brasil, a Administragdo publica
segue diretrizes de planejamento bem definidas, sejam essas orcamentarias (leis) ou
institucionais (estratégicas).Assim, ao definir o objeto, deverd a Administracdo observar, os
requisitos da contratagdo, estes presentes na elabora¢do dos processos, os quais devem ser
definidos conforme a demanda e as caracteristicas mercadologicas. Sao varias situacdes a serem
levantadas, que envolvem riscos, processuais ¢ contratuais, especialmente referente as
justificativas da solugdo a se contratar e o preco estimado.

Tanto no Brasil, como em Portugal, a divisibilidade da solu¢do* (objeto) ou ndo,
traz situacdes complexas riscos bastante significativos para a Administragdo, assim como a
defini¢do clara dos resultados pretendidos. Todas as questdes preliminares (pré-contratuais)

acabam por desenhar o modelo de execucao e o modelo de gestao do contrato e a formagao do

347 PORTAL TCU.GOV.BR. RCA — Riscos e controles nas aquisigdes.

348 LEI n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Diario Oficial da Unifio. Edic¢do: 61-F, Secdo 1, p. 2. Conforme
defini¢@o disposta na Lei 14.133/2021.Ver (...) “art. 6°, XX - estudo técnico preliminar: documento constitutivo
da primeira etapa do planejamento de uma contratacdo que caracteriza o interesse publico envolvido e a sua melhor
solucdo e da base ao anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao projeto basico a serem elaborados caso se conclua
pela viabilidade da contratag¢do”.(...).

349 INSTRUCAO Normativa n° 05, Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestio, 2017 que regulamenta
as contratacdes publicas no dambito do Governo Federal brasileiro.
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preco. Considerando os riscos contratuais, nas demais fases, vé-se ainda um momento delicado,
e possivel de atos de corrupcdo, que ¢ o momento de estabelecer as regras de selecao do
fornecedor (futuro contratado),em relacdo as regras de habilitagdo, que funcionam como um
filtro, em que se segmentam os interessados®>’. No Brasil, os riscos processuais e contratuais,
nascem na fase de planejamento, perpassam a fase externa (de selecdo), conforme as regras
definidas no Edital de Licitacao, e se estendem no procedimento externo, quando de fato se
escolhe o futuro contratado, dada a fase de negociacao de precos, e possibilidades de ajustes da
proposta do candidato. Ultrapassada esta fase, segue a contratacdo, assim como ocorre em
Portugal, e efetiva-se o contrato e sua execugdo e gestdo. Até esse momento, se verifica a
possibilidade de ocorrer riscos, sejam irregularidades sanéveis, ou ilegalidades. Assinado o
contrato, inicia-se outra seara a ser observada, pois, neste momento, a execugdo precisa ser
acompanhada e fiscalizada por agente da Administracdo que desempenhem atividades 3°!. Esta
fase se completa com o recebimento do objeto contratado, (liquidacdo da despesa) e com o
pagamento. Aqui também ¢ um momento de risco a atos de corrupgdo, pelo recebimento
indevido (objeto diferente do contratado) trazendo vantagens indevidas ao contratado. Na
sequéncia a execucao contratual traz outros tipos de riscos relativos as modifica¢des contratuais
¢ ajustes necessarios, além de possiveis reequilibrios econdmicos financeiros, indevidos.
Diante de uma situagdo concreta o gestor passa a avaliar a situagdo e a tomada de

332 “a ado¢do de uma outra solugio ¢ feita

decisdo de forma subjetiva. Nas palavras de Di Pietro
segundo critérios de oportunidade, conveniéncia, justica, equidade, proprios da autoridade,

porque nao definidos pelo legislador”.

3.5.3. Compliance ¢ o prego dos contratos

O preco de um contrato ¢ o resultado do valor obtido apos o julgamento das
propostas e sua adjudicag@o. O prego justo definido por Andrade, Rogério Emilio se manifesta

numa relagdo de reciprocidade entre homens, e corresponde ao preco normal, que se configura

353

entre a oferta e a procura., sendo este o preco de mercado--. Deste modo a busca pelo preco

330 LEIn® 14.133, de 1° de abril de 2021. Diario Oficial da Unifo. Edi¢ao: 61-F, Se¢do 1, p. 2. A Lei de Licita¢des

¢ Contratos brasileira vigente a partir de 2021 indica as condi¢des para a participagdo das empresas licitantes por
meio de critérios de habilitagdo (art.62), de forma diferente da lei anterior revogada.

31 Idem. Ver (...) “Art. 117. A execugdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por 1 (um) ou mais
fiscais do contrato, representantes da Administragdo especialmente designados conforme requisitos estabelecidos

no art. 7° desta Lei, ou pelos respectivos substitutos, permitida a contrata¢do de terceiros para assisti-los e subsidia-
los com informagoes pertinentes a essa atribui¢ao”.(...).

352 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23 ed. atual. até a EC n°® 62/09, Sao Paulo: Atlas,
2010, p. 212.

333 ANDRADE, Rogério Emilio de. O pre¢o na ordem ético-juridica. Campinas: Edicamp, 2003, p. 206.
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justo nos contratos se enquadra na Lei e na consulta ao mercado. Na lei brasileira, o artigo 18
que trata da instru¢do processual estabelece a obrigatoriedade de um o orgamento estimado,
com as composi¢des dos precos utilizados para sua formagao. Deste modo, a formacao dos
precos segue ritos dispostos em ambas legislagdes. Entretanto, sendo o Compliance um sistema
que tem como diretriz a governanga, deduz-se que esta envolve conformidade e integridade, ao
correlacionar-se com os precos dos contratos tem-se que as exigéncias de conformidade com a
legislacdo que envolve as contratagdes precisam estar presentes. Porém, ao invocar a questao
da integridade outras questdes precisam ser alicercadas. Assim, o Compliance, servindo-se de
suas ferramentas, identificard possiveis riscos referentes a composi¢ao dos pregos, desde sua
orcamentacdo até sua efetiva contratagdo. Os gestores publicos por meio de varias ferramentas
(Canal de denuncias, Compliance Officer) e auxiliado por instrumentos de Gerenciamento de
Riscos. Em relagdo ao Canal de dentincias, este ¢ importante pois possibilitard o conhecimento
das possiveis violagdes as regras internas da instituicdo/empresa. Em levantamento realizado
pela Consultoria Delloite, as empresas com canais de denuncia instituidos, tem em médias
perdas em torno de 59% inferires aquelas que ndo tem, bem como redu¢do no prazo médio da

fraude3>4.

3.5.4. As vantagens e desvantagens dos Programas de Compliance instituidos pelas

legislacdes brasileiras para as empresas licitantes.

Sdo varias regras que tratam de Compliance na legislacdo brasileira, além da
principal Lei n® 12.846/2013, porém, cabe a cada ente federativo, disciplinar seus proprios
regulamentos, seguindo a diretriz da Lei Anticorrupcao federal, mas, se tem noticia de varios
regulamentos (decretos, portarias etc) com escopos muito parecidos. As vantagens para as
empresas sao inimeras, pois, permitird um maior controle das atividades desempenhadas por
seus colaboradores, estabelecendo uma parede, “blindagem” de prote¢do para todos os
envolvidos, isso se pode ver pelas politicas implementadas, que vao desde a implantacdo de
codigos de conduta, ética, entre os envolvidos (publicos e privados); politica de rececao de
dentuncias; riscos, consequéncias, due dilligence etc, permitindo a prevencdo dos atos de
corrup¢ao, suborno, propinas, fraudes, desvios, e demais situagdes que possam trazem prejuizos
para a sociedade. Quanto as desvantagens do Compliance € possivel que os custos financeiros
sejam a primeira desvantagem a ser alegada pelas empresas. porém, considerando a necessidade

de implementar os programas de Compliance, pode haver custos referentes aos treinamentos,

3% LOURENCO, Luana. Compliance para Pequenas e Médias Empresas. Aportes Teoricos e Praticos para
Gestores, Docentes e Discentes. p. 107
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sistemas, criacdo de estruturas, além de exigir maior comprometimento da alta administragao
na implementacao das tarefas, o que pode trazer grandes dificuldades na gestdo, e até retardar
as tomadas de decisdes de forma célere, além, de trazer uma maior exposicdo dos problemas
internos.

Em relagdo a Lei Geral de Licitagdes, a 14.133/2021 inaugura a exigéncia, de
forma incipiente, ao exigir nas apenas nas situagdes de obras e servicos e fornecimentos de
grande vulto (§ 4° do art. 25); também previu como critério de desempate (art. 60), na
possibilidade de atenuante de sangdes (art. 156), e na reabilitagdo dos contratados apenados
(art. 163). Entretanto, os programas de Compliance podem ser aplicados desde a fase
preparatdria, na fase de selecdo da proposta mais vantajosa considerando o interesse publico
envolvido prevenindo qualquer desvirtuamento do processo de disputa mediante os critérios
estabelecidos.

Os Estados e Municipios que se lancaram na seara do Compliance trouxeram
regras proprias para exigéncias do programa, deste modo, alguns estabeleceram valores no
patamar de R$ 3.300.000,00 (trés milhdes e trezentos mil reais), para obras e servigos de
engenharia, no caso do Estado do Rio Grande do Sul (Lei Estadual n°® 15.228/2018), tendo o
Estado do Rio de Janeiro, estabelecido a metade desse valor (Lei Estadual n°® 7.753/2017), em
comparacao com o Estado do Mato Grosso, que indicou para as licitagdes de tomada de precos
— precos estimados entre R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) ¢ R$ 650.000,00 (seiscentos e
cinquenta mil reais) e contratos superiores a 180 dias (Lei Estadual n® 1.123/2020), entre outros.
Entretanto, pode se verificar que grande parte dessas legislacdes se concentram na exigéncia
dos programas atreladas aos valores das contrata¢des, e ndo indicam outros critérios, como as
contratagdes diretas, ou complexidade do objeto, por exemplo.

Quanto a efetividade das leis Estaduais ¢ Municipais, cita-se como exemplo, trés
Leis Anticorrupgdo, dos Estados do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e do Distrito Federal,
que traz em seus dispositivos os parametros de comprovagao de efetividade dos seus respectivos
programas, dos quais se destacam primordialmente a participagdo da alta administracdo, sem a
qual ¢ impossivel alavancar qualquer programa, aliado sempre ao canal de dentincias e codigos

de ética, entre outros.

3.5.5. A fase p6s - contratacdo e a implementagdo do programa de Compliance pelos

fornecedores contratados.

Considerando as exigéncias legais no Brasil, as empresas contratadas pelo Poder

publico, conforme a regra estabelecida em cada lei especifica, devera apresentar um programa
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de Integridade a fim de demonstrar perante o Contratante (Administragdo Publica) que esta
observando os procedimentos comportamentais pertinentes as relagdes publico-privadas. Tais
programas sao instituidos e devem ser implementados trazendo requisitos minimos que definam
politicas de relacionamento com o setor publico, observando regras de possivel oferecimento
de presentes, brindes a agente publicos, por exemplo. Outras questdes devem ser observadas,
como: regras de controles contabeis, regras de contratagdo de terceiros, diretrizes em caso de
fusdes empresariais ou aquisicdes e reestruturagdes societarias, defini¢do da area responsavel
pelo programa de Compliance, condutas vedas, seguranca da informagao, possiveis conflitos
de interesses, combate a corrupgdo e lavagem de dinheiro, etc3*3. No caso de patrocinios, estes
precisam ser disciplinados ndo s6 pelo contratado como pelo contratante. observando que
podem existir outros temas peculiares as atividades desenvolvidas pela empresa que
demandarao normas especificas. Observa-se ainda que as regras de Compliance ou Programas
de Integridade trazem o comprometimento da de alta administragdo, como condi¢ao importante,
nos termos do inciso I do artigo 57 do Decreto 11.129, de 11 de julho de 2022. Este decreto
institui varios parametros para validacao dos Programas de Integridades, dos quais se destacam,
em linhas gerais: a instituigdo de padrdes de conduta; codigos de ética; politicas e
procedimentos de integridade; treinamentos; gestdo de riscos; registros contdbeis; controles
internos acerca de relatorios e demonstragdes financeira; canais de denuncia; diligéncias,
monitoramento continuo, entre outros. Com destaque especial, cita-se o inciso IX do artigo 57,
o qual prevé em tais programas de Integridade a institui¢ao de procedimentos especificos no

sentido de prevenir fraudes e ilicitos no ambito de processos licitatdrios e contratos publicos.

355 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de; ZILIOTTO, Mirela Mir6. Compliance nas Contratacdes Publicas:
exigéncias e critérios normativos, p.169-170.
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CONCLUSAO

As regras de contratagdo publica sdo distintas em Portugal e Brasil, assim como na
Unido Europeia, mas, todos tem em comum a obrigatoriedade de resguardar os dinheiros
publicos dando-lhe o destino eficiente e eficaz no cumprimento das politicas publicas. O
principio da transparéncia aliado ao avancgo tecnologico tem permitido a disseminagdo das
informagdes em tempo real, de modo que os atos governamentais que envolvem a aplicagao
dos recursos publicos, se tornam mais acessiveis, o que permite maior controle pela sociedade.
Esses controles sao implementados pelos 6rgaos responsaveis, entretanto, no que se refere a
corrupgao, fraudes ou desvios de verbas publicas, o instituto do Compliance tem sido inovador
no sentido de introduzir um aparato metodologico que geréncia possivel riscos, e estabelece
regras de conformidade e integridade.

No caso brasileiro, o0 Compliance inserido no processo das contratagdes traz regras
especificas que se consolidam nos entes federativos, conforme suas realidades, mas traz como
pano de fundo a Lei ordinaria Anticorrupg¢ao, e deve identificar os pontos ou “riscos” sensiveis
a corrupcao. Assim, pretende a Administragao Publica, com o Compliance, além de exercer os
ditames legais dar sua conformidade, mais que isso, instrumentalizar condi¢des que permitam
abrigar de forma efetiva os recursos publicos envolvidos nas contratagdes, seja por meio de
canais de denuncia, de uma estrutura de Compliance Officer independente, da Due Dilligence,
ou outros instrumentos que se iniciam desde a formagdo dos contratos. No Brasil, pode se
depreender que o instituto do Compliance esta na pratica incipiente, no que diz respeito a sua

efetividade nos contratos publicos. Em Portugal, o CCP aborda, o conceito de corrupgao>

em
seu texto exige em diversos momentos que as entidades adjudicantes assegurem dos operadores
economicos respeitem as variadas normas que envolvem o objeto contratual e expressa a
obrigatoriedade de um plano de prevengdo de corrupgdo e de infragcdes conexas para 0s casos
em que 0s processos sejam obrigatdrios - em razdo do valor - a fiscalizagdo prévia do Tribunal
de Contas®Y’.

Na UE as Diretivas (2014/23, 2014/24 e 2014/25), indicam de forma categdrica o
atendimento aos principios juridicos, como igualdade de tratamento, ndo discriminagao;

transparéncia e proporcionalidade, aliando-se a essas, a Diretiva (UE) 2017/1371 que trata da

luta contra a fraude lesiva dos interesses financeiros da Unido. Nesse contexto, traz para os

336 Conforme artigo 55.° - Impedimentos no CCP, traz a defini¢do de corrupgdo da seguinte forma: (...) “i)
Corrupgao, tal como definida no artigo 3.° da Convengdo relativa a luta contra a corrup¢do em que estejam
implicados funcionarios da Unido Europeia ou dos Estados-Membros da Unido Europeia e no n.° 1 do artigo 2.°
da Decisdo-Quadro 2003/568/JAI do Conselho, de 22 de julho de 2003, e nos artigos 372.° a 374.°-B do Cédigo
Penal;”.

357 I1dem, n° 9.
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Estados - Membros a necessaria transposic¢ao, e readequagdo, inclusive, dos termos utilizados,
nos contratos e suas classificagdes, além de diretrizes referentes ao futuro valor do objeto, o
que pode impactar na escolha do procedimento e seu ambito da contratacdo. Este ponto ¢
determinante no processo de conformidade e integridade, sendo relevante que os Estados-
Membros, assegurem que ndo haja conflitos de interesses, € ndo possibilite nenhum prejuizo
futuro na concorréncia garantindo o exercicio da igualdade entre todos os operadores
econdmicos, inclusive no que diz respeito a participacdo das Pequenas e Médias Empresas
(PME). No que diz respeito ao Canal de Denuncias, registre-se a Diretiva 2019/1937 que
estabelece normas de protecdo das pessoas que denunciam violagdes do direito da Unido, e
traz de forma expressa denuncias relativas as contrata¢des publicas no art.2°, 1.a, i, dentre
outros aspetos. Quanto a conformidade, destaca-se a necessidade de afericdo de propostas que
se encontrem desconformes, seja em razao de rececao tardia, as quais tragam indicios de conluio
ou corrupg¢ao, seja em razao do preco anormalmente baixo, ( Diretiva 2014/24), assim como, as

questdes relativas a sustentabilidade, inclusive quanto ao ciclo de vida3>®

do objeto contratual.
Conclui-se que o tema corrupcao, Compliance, Programas de Integridade e seus instrumentos,
precisam ser observados na andlise da formacdo dos contratos publicos frente as regras ja
existentes, abordando-se os possiveis pontos ou riscos sensiveis aos atos de corrupgao, seja
na fase pré - contratual, como na fase pds- contratual. Todo esse aparato logistico para efetivar
os direitos sociais e executd-los por meio de politicas regionais e locais, seja em Portugal ou no
Brasil, carece de grande recurso publicos, e esses precisam ser resguardados.

Assim, diante do arcabougo juridico que envolvem a formalizagdo dos contratos
das aquisicdes publicas de bens, obras e servigos realizados entre o Estado e os terceiros
privados, permeados pelo conflito de interesses, pela corrupcao tem o Compliance a missao
inovadora de equilibrar essas relagdes combatendo a corrupgao. Diante do exposto, ¢ possivel
compreender que a instituigdo de Programas de Integridade especificos, voltados as
contratagdes € a execugdo contratual, quando implementados (ainda na fase de planejamento)
e previsto em edital, ¢ um meio de uma eficiente gestdo de riscos da futura execucdo

contratual’®’.

358 DIRETIVA 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos
contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE. Texto relevante para efeitos do EEE. Jornal Oficial da
Unido Europeia. (28.03.2014). L/94/65. Ver Item 20. (...) “Ciclo de vida», todas as etapas consecutivas e/ou
interligadas, incluindo a investiga¢do e desenvolvimento a efetuar, a producdo, comercializagdo e respetivas
condigdes, transporte, utilizagdo e manutenc¢do, ao longo da existéncia de um produto, de uma obra ou da prestagao
de um servico, desde a aquisicdo das matérias-primas ou da gerag@o de recursos até a eliminagdo, neutralizagdo e
fim do servico ou utiliza¢do”.

359 SANTOS, Brasil Franklin; SOUZA, Kleberson, Roberto. Como Combater a Corrupg¢io em Licita¢des -
Deteccio e Prevencio de Fraudes, p. 267-283
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Deste modo, com o monitoramento constante, ¢ possivel avaliar cada pardmetro a
ser estabelecido no Programa, trazendo efetividade e eficacia nas contratagdes publicas. Assim,
¢ possivel estabelecer diretrizes nos programas de Integridade que permitam a Administragao
Publica, de oficio, apurar fatos com indicios de irregularidade, em relagdo aos documentos
apresentados pelos licitantes, como por exemplo, declaragdes e atestados de capacidade técnica.

No Brasil, o TCU por meio do Acorddo n° 2.622/2015 - Plenario®®?, se manifestou
sobre a necessidade da alta administragdo estd comprometida com tais programas, e, para tanto,
se faz necessario a instituicao de um setor especifico para realizar as aquisi¢des, com atribui¢des
e competéncias bem definidas, de modo que possam ser realizadas anélises de riscos de fraudes
nas licitacdes por meio de mecanismos de controle. Portanto, um instrumento de Compliance
bem implementado trara os resultados esperados em relagdo a conformidade e integridade das

regras no ambito das licitagdes e contratagdes.

360 TRIBUNAL de Contas da Unido- TCU. Acérdio n° 2.622/2015- Plenario.
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