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RESUMO

Esta pesquisa tem como objetivo investigar em que medida os programas de integridade
implementados na administracdo publica direta brasileira estdo em consonancia com as boas
praticas internacionais de compliance. O estudo é situado no campo da Gestdo Publica, mais
especificamente na area de gestdo das agéncias governamentais - embora retna fundamentos
de governanga corporativa, incorporados ao setor publico por meio da ado¢do dos principios
pos-gerencialistas da Nova Governanca Publica. O presente diagnostico possui carater
exploratorio, veiculado a partir da aplicacdo de método comparativo transversal cross section
de andlise entre os dados coletados e os indicadores propostos. A amostra é composta de 12
(doze) programas de integridade de 6rgaos da administracdo direta pertencentes as trés esferas
de governo da federacdo, dentre estes, 7 (sete) vinculados a administracdo federal, 2 (dois) a
estadual e mais 3 (trés) alocados na esfera municipal. Os dados foram levantados a partir da
analise de uma série de documentos referentes ao processo de implementacédo de boas praticas
de integridade em cada um dos 6rgaos que compdem a amostra, tais como manuais, guias,
planos de integridade, cddigos de ética e conduta, relatdrios de investigacdes e auditorias,
portarias, resolucdes, editais, contratos, entre outros. Os indicadores foram desenvolvidos com
base nas diretrizes e boas praticas de compliance indicadas pelo regime internacional
anticorrupcdo e revisdo sistematica de literatura sobre o tema. Academicamente, o estudo
discute as melhores préaticas de compliance e sua aplicacdo as organizagdes do setor publico,
além de propor indicadores associados ao processo de implementacdo destas. Em geral, os
resultados evidenciam que os programas avaliados tém um grau de aderéncia de 69,44% as boas
praticas internacionais de compliance. Nao obstante, algumas diretrizes de compliance tém
baixa implementacdo efetiva nos programas de integridade, tais como due diligence, com
39,58% de aderéncia, e investigacOes internas, com 41,67%. Verificou-se, ainda, que os entes
municipais tém o menor grau de aderéncia aos indicadores, com 52,78%. Em contrapartida, 0s
programas da esfera estadual totalizam 79,17% de aderéncias as boas praticas de compliance.

PALAVRAS-CHAVE: Boa governanca. Integridade Publica. Compliance. Anticorrupcao.



ABSTRACT

This research aims to investigate the extent to which the integrity programs implemented in the
Brazilian direct public administration are in line with good international compliance practices.
The study is in the field of Public Management, more specifically in the area of management
of government agencies - although it combines corporate governance fundamentals,
incorporated into the public sector through the adoption of the post-managerial principles of
New Public Governance. The present diagnosis is exploratory, based on the cross-sectional
analysis of the data collected and the proposed indicators. The sample is composed of twelve
programs of integrity of direct administration organs belonging to the three spheres of
government of the federation, among these, seven linked to the federal administration, two to
the state and three allocated to the municipal sphere. The data were collected from the analysis
of a series of documents regarding the process of implementing good integrity practices in each
of the sample bodies, such as manuals, guides, integrity plans, codes of ethics and conduct,
reports of investigations and audits, ordinances, resolutions, edicts, contracts, etc. The
indicators were developed based on the guidelines and good practices of compliance indicated
by the international anticorruption regime and systematic review of literature on the subject.
Academically, the study discusses the best practices of compliance and its application to public
sector organizations, in addition to proposing indicators associated to the process of
implementation of these. In general, the results show that the evaluated programs have an
adherence degree of 69.44% to the best international practices of compliance. Nevertheless,
some compliance guidelines have low effective application in integrity programs, such as due
diligence, with 39.58% adherence, and internal investigations, with 41.67%. It is also verified
that the municipal entities have the lowest degree of adherence to the indicators, with 52.78%.
On the other hand, state programs total 79.17% adherence to good compliance practices.

KEYWORDS: Good governance. Public Integrity. Compliance. Anti-corruption.
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1 INTRODUCAO

Os anos recentes reservaram a administracdo publica brasileira um crescente interesse
na gestdo da ética, fenbmeno em parte atribuido as mudancas exigidas pela sociedade na
reestruturagdo da confianga no governo. Seu apice foi alcangado apds a revelacdo dos
escandalos de corrupgdo no relacionamento entre setores publico e privado - a Operacdo Lava
Jato, realizada pela Policia Federal e tendo apoio do Ministério Publico Federal, € o mais
expressivo caso motivador - que tiveram como consequéncia o advento da chamada Lei
Anticorrupcdo (Lei no 12.846/2013, a Lei da Empresa Limpa), e demais diplomas gque revestem
o tema (COELHO, 2016; GIOVANINI, 2014; MELO, 2019; VERISSIMO, 2017).

A0 passo que novos valores estdo surgindo, os cidadaos estdo cada vez mais assertivos
em suas demandas frente ao governo. A tradicional hierarquizacédo da prestacdo de contas entre
0s agentes publicos e seus superiores, em ultima instancia os agentes politicos eleitos, ja ndo
satisfazem as demandas da sociedade (BOK, 2001; NORRIS, 1999). Ha uma pressdo por
accountability realizada de maneira horizontal entre os agentes da administracdo publica e 0s
cidaddos com os quais estdo lidando. A gestdo da ética € uma maneira de lidar com estas e
outras demandas por mudancas no ethos do servidor publico (MAESSCHALCK, 2004).

A atuacdo em conformidade com os principios éticos e as normas de gestdo indicam o
conceito de integridade nas agéncias, publicas ou corporativas. Os programas de integridade
sd0 0 conjunto estruturado de acGes institucionais voltadas para a prevencdo, detec¢do, punicdo
e remediacdo de fraudes e atos de corrupcdo. Manter um elevado nivel de integridade e
desenvolver uma cultura organizacional baseada em elevados padrdes de conduta € uma politica
fundamental para o desenvolvimento de todo o Estado e um requisito essencial para a confianca
da sociedade em suas instituicbes (CGU, 2017).

Segundo Maesschalck (2004), o avanco da institucionalizacdo de normas e
procedimentos de conduta ética intensificou-se a partir dos esforgos de reforma e modernizacéao
da gestdo publica com a adocdo do conjunto de préaticas conhecido por Nova Gestdo Publica
(New Public Management). A Nova Gestao Publica é um conjunto influente de tecnologia de
gestdo baseado em critérios e préaticas de desempenho ja consagradas no setor privado. Foi
amplamente implantado a partir da segunda metade do seculo XX por governos que buscaram
modernizar e transformar seus setores e alcancou significancia global ao passo que suas ideias
provaram ser irresistiveis para os governos empenhados com a evolugdo do setor publico nas
economias avangadas, e cada vez mais nos paises em desenvolvimento (LAPSLEY, 2009;

POLLITT; BOUCKAERT, 2000). 13



Nas Gltimas duas décadas, sinalizando um novo caminho a ser seguido, tem inicio o
movimento da Nova Governancga Publica, portador de uma nova linguagem de transformacoes
no setor publico com maior capacidade de solucdo de dilemas na medida em que se vale de
conceitos de varios campos de conhecimento. Busca-se, desde entdo, aprimorar 0 desempenho
e a legitimidade do governo a partir da incorporacdo de novos atores sociais ao processo de
formulacdo e implementacdo das politicas publicas (MARTINS; MARINI, 2015; POLLITT,
2009).

Segundo Martins & Marini (2015), a governanca publica tem sido proclamada como um
novo paradigma, distinto da nova gestdo publica e da administracdo publica burocrética
ortodoxa. Aplica-se em novos tempos e contextos, marcados pelo pluralismo, complexidade,
ambiguidade e fragmentacdo, diferentemente dos contextos da administracdo publica ortodoxa,
burocratica e hierarquizada, e da nova gestdo publica focada nas reformas intraorganizacionais.
Propbe escopos mais amplos, colocando-se numa perspectiva mais abrangente e
interorganizacional de governo (whole of government) e sociedade (redes de governanca).

O atual modelo de governanca do setor publico busca o aprimoramento das relacfes
institucionais dentro do governo e entre as agéncias governamentais e 0s demais setores estatais
(privado e social), incorporando boas praticas de governanga corporativa — voltadas ao
aprimoramento gerencial para geracdo de mais valor a sociedade e demais stakeholders, dentre
elas gestéo de riscos e integridade -, utilizacdo de sistemas de gestdo de desempenho, evolugéo
do papel do agente administrador a empreendedor publico, e a introducdo de instrumentos de
gestdo de qualidade do servi¢o prestado com foco no atendimento ao cliente (DELEON;
DENHARDT, 2000; HOOD, 1991).

Nesse contexto de transformacdo da gestdo publica, seguindo a tendéncia secular de
crescente aproximacao entre os ambitos publico e privado, o presente estudo salienta o processo
de implementacdo dos programas de integridade na administracdo publica brasileira -
entendidos enquanto conjuntos de boas préaticas de governanca que coordenam as acles que
asseguram a conformidade dos agentes aos principios éticos, os procedimentos administrativos
e as normas legais aplicaveis a organizacdo (DONAHUE; ZECKHAUSER, 2011; OCDE,
2018; CGU, 2015, 2015a, 2017; BARRETO; VIEIRA, 2019). Para tanto, veicula-se a partir da
aplicacdo de método comparativo transversal cross section de anélise entre os dados coletados
e os indicadores propostos, desenvolvidos com base nas diretrizes e boas praticas de compliance
indicadas pelo regime internacional anticorrupcdo e revisao sistemética de literatura sobre o
tema.

A seguir, sdo apresentados aspectos que contextualizam o presente estudo, guiando o
14



processo de pesquisa deste trabalho, além de delimitar o problema de pesquisa e 0s objetivos
propostos. Por fim, a estrutura geral da dissertacéo é apresentada.

1.1 Contextualizagdo

O termo governanca refere-se ao processo de direcdo e controle realizado sobre qualquer
tipo de organizacdo, seja ela publica ou privada, formal ou informal. Nesse sentido, Bevir
(2012) assevera que a estrutura de governanca estabelece os modos de interacdo entre 0s
gestores (agentes) e 0s proprietarios e demais partes interessadas (stakeholders) visando
garantir o respeito dos agentes aos interesses destes, buscando alinhar desempenho e
conformidade. No contexto publico, a governanca é o processo de direcdo e controle que ocorre
qguando o governo dirige politicamente o Estado. O governo governa a governanca publica
(BEVIR, 2012; RHODES, 1996).

Em um contexto democrético, a governanca publica é exercida e responde aos diversos
stakeholders na resolucdo dos problemas publicos orientada por principios como a
responsividade, a transparéncia e a integridade. Segundo essa concepcdo, os resultados da
gestdo publica também devem refletir o alcance de principios legais e éticos, contribuindo assim
para reestabelecer a confianga dos cidad&@os no Estado e na legitimidade do governo (BAO et
al. 2012; FLEDDERUS et al. 2014).

A governanca corporativa, mais especificamente, esta centrada nos processos de direcéo
e controle das organizacGes — inclusive das agéncias publicas -, abordando a distribuicdo de
direitos e responsabilidades entre seus integrantes, as regras e procedimentos para tomada de
deciséo, a definicdo dos meios para alcancar os objetivos e 0s instrumentos para controlar o
desempenho. O proposito da governancga corporativa das agéncias publicas é exatamente o de
criar as salvaguardas necessarias ao cumprimento dos objetivos das politicas publicas por meio
do aprimoramento da direcdo, do controle, da supervisao e da responsabilizagdo dos agentes
que compdem essas agéncias (MATIAS-PEREIRA, 2010; NEDERLANDS, 2000; OCDE,
1999, 2015; WALLIS, DOLLERY, McLOUGHLIN, 2007).

A politica de integridade (compliance) é a estrutura que, dentro do contexto de
governancga corporativa, coordena as a¢fes que asseguram a conformidade dos agentes aos
principios eticos, os procedimentos administrativos e as normas legais aplicaveis a organizacéo.
E um processo continuo que envolve a identificacdo das exigéncias (éticas, administrativas e
legais), a analise e mitigagdo dos riscos de ndo conformidade e a adogdo das medidas

preventivas e corretivas necessarias (BARRETO; VIEIRA, 2019; CGU, 2015).
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Segundo a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE
(2015), promover a integridade e a prevencgdo a corrupcao no setor publico é requisito essencial
para o aumento da confianca da sociedade no Estado e em suas instituicGes, além de assegurar
um campo propicio para 0s negocios privados. A prevencao e deteccdo de irregularidades deve
ser parte integrante do dia-a-dia da agéncia publica, indicador obrigatério para analise de
implementacdo de politicas pablicas e componente natural do processo de tomada de decisdes
dos agentes publicos (CGU, 2015a).

O que a legislagdo brasileira denominou como “Programas de Integridade” sao
equivalentes, internacionalmente, aos “Sistemas de Gestdo de Compliance” oriundos do
contexto corporativo. E nesse sentido que a expressio foi incorporada ao vocabulario juridico-
administrativo brasileiro. Embora ndo haja traducdo correspondente para o portugués,
compliance significa estar em conformidade, obedecer e dar cumprimento rigoroso as regras,
estar em concordancia com o que € legal. Compliant é aquele que concorda com alguma coisa
e to comply with significa obedecer (COLLIN, 2000; GIOVANINI, 2014).

A adocdo de sistemas de compliance sdo uma pratica oriunda do marco regulatério
corporativo anglo-saxdo, particularmente o norte-americano, cujo Congresso aprovou, em
1977, o Foreign Corrupt Practices Act — FCPA, a partir do qual as empresas norte-americanas
ficaram proibidas de praticar atos de suborno de funcionarios publicos estrangeiros. A referida
lei marca o primeiro passo no enfrentamento da corrupgdo comercial transnacional
desencadeando, posteriormente, a aprovacao de outras medidas legais de combate a corrupgéo
de natureza global (GRECO FILHO; RASSI, 2015).

O Brasil, por sua vez, ratificou trés convencfes internacionais sobre o tema: i) a
Convencao das Nacgdes Unidas contra a Corrupcdo — UNCAC, em 2003; ii) a Convencao sobre
0 Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais
Internacionais da Organizacdo para Cooperacdo Econémica e o Desenvolvimento — OCDE, em
1997, e; iii) a Convencédo Interamericana contra a Corrupgdo — CICC, da Organizacdo dos
Estados Americanos — OEA, em 1996. O processo de internalizacdo desses acordos
internacionais contribuiu diretamente para a modernizacao da legislacdo e a constituicdo de um
microssistema legal anticorrupgdo no pais (VERISSIMO, 2017).

A partir do modelo americano de avaliagdo dos programas de compliance, disposto nas
diretrizes para elaboracao de sentencas criminais oriundas do FCPA (United States Sentencing
Commission Guidelines Manual) é possivel averiguar que os programas de integridade sdo
considerados efetivos quando observam nove diretrizes: comprometimento da alta diregéo,

avaliacdo de risco, codigo de conduta, controles internos, treinamento e comunicacao, canais
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de denuncia, investigacdo interna, diligencia prévia (due diligence) e monitoramento (USA,
2018). Tais padrdes internacionais de referéncia para a gestéo de sistemas de compliance foram
posteriormente consolidados na norma 1SO 19600:2014 (ISO, 2014). As mesmas diretrizes e
condicdes sdo reproduzidas no Decreto n°® 8.420/2015 que regulamenta a Lei Anticorrupgédo
brasileira e estipula as condicGes para a avaliagdo de um programa efetivo de integridade
(BRASIL, 2015).

Nesse sentido, a instituicdo de programas efetivos de integridade vem sendo considerada
uma condicdo para a operacdo de agéncias publicas comprometidas com a boa governanca.
Além disso, a adequada execucao do programa de integridade nas agéncias publicas promove
um clima de confianca, tanto internamente quanto na relacdo com terceiros, indispensavel a
construcdo e fortalecimento das redes colaborativas de politicas que fundamentam o novo
modelo de governanca publica do Estado (SCHMIDT, 2015).

A partir de 2016, o tema da governanga corporativa das agéncias publicas ingressou
definitivamente na agenda governamental, por meio da Lei das Estatais (Lei n° 13.303/2016%)
e do Decreto da Governanca (Decreto n® 9.203/2017). Desta vez, a estratégia de implementacgéo
da reforma é coordenada, sendo a mudanca nas Empresas Publicas e as Sociedades de Economia
Mista da Unido, Estados e Municipios proposta na Lei das Estatais e as alteracfes dos 6rgdos
da Administracdo Publica direta, autarquica e fundacional da Unido, no Decreto da Governanca.
Foi submetida pela Presidéncia da Republica a apreciacdo do Congresso Nacional o Projeto de
Lei (PL n°9.163/2017%) com o objetivo de estender os principios e praticas da boa governanca
das agéncias publicas, ainda restrita aos 6rgdos e entidades integrantes da administracao publica
federal direta, autarquica e fundacional, a todos os poderes (executivo, legislativo e judiciario)
e entes federativos (Unido, estados e municipios).

Isto posto, o tema de desenho, aplicacéo e efetividade de programas de integridade esta
dentro do potencial escopo de politicas pablicas, motivo pelo qual os recentes esforcos de
institucionalizacdo de uma cultura de boa governanca publica e de suas préaticas de integridade
nas agéncias publicas brasileiras devem ser aprofundados. O delineamento da relagéo entre o
processo de implementacdo de programas de integridade e as melhores praticas de compliance
permite a compreensao dos fundamentos de conformidade da gestdo publica moderna, ao passo

que consolida diretrizes de implementacdo que podem auxiliar os gestores na tomada de decisdo

! Dispde sobre o estatuto juridico da empresa plblica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

2 Dispde sobre a politica de governanga da administracdo plblica federal direta, autarquica e fundacional.
Atualmente, a proposicdo encontra-se sujeita a apreciacdo do Plenario em regime de prioridade. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2163153>. Acesso em: 3 de 17



da alocacdo de recursos e no desenvolvimento de estratégias de gestdo da integridade. Um
processo continuo de formacdo, aprendizado e avaliagdo dos resultados que recém comegou a
ser realizado exigira de todos os agentes publicos um compromisso explicito com os principios

expostos neste trabalho.

1.2 Problema e objetivos da pesquisa

Diante das ainda recentes iniciativas de implementacdo de boas praticas de integridade
na administracdo publica brasileira, hd muito a ser explorado na tematica de gestdo da
integridade enquanto boa prética de governanga corporativa dos 6rgaos publicos. Com efeito,
o0 tema tem sido tratado como novidade no setor publico brasileiro, o que resulta em uma grande
heterogeneidade em suas abordagens, imprecisdo dos dados para submeter aos indicadores e,
principalmente, falta de consenso sobre quais indicadores utilizar para aferir sua efetividade.

A implementacéo de programas de integridade corresponde ao componente fundamental
de conformidade e boa governanca, o qual bem estruturado, onde todos os sistemas (correicao,
controles internos, gestdo da ética, dentre outros) estdo adequadamente coordenados, favorece
0 aperfeicoamento do processo de tomada decisdes, contribuindo para melhorar a qualidade na
prestacdo dos servicos publicos. No entanto, questionamentos ainda surgem acerca da
implementacdo fatica das melhores praticas oriundas do setor privado nos 6rgdos publicos
patrios, o que guiou a formulacdo do problema central da presente pesquisa: em que medida
0s Programas de Integridade Publica em implementacdo no Brasil estdo em consonancia
com as boas préticas de compliance?

De modo geral, a presente pesquisa buscou analisar em que medida as boas préaticas de
compliance vem sendo observadas na implementacdo de Programas de Integridade pela
administracdo publica direta brasileira. Para tanto, buscou-se primeiramente evidenciar a
relacdo entre a prevencdo a corrupcao e a exigéncia legal de implementacéo de programas de
integridade na administracdo publica a luz dos principios da boa governanga. Assim, foi
necessario, por meio da revisdo sistematica de literatura, definir o que se entende por boa
governancga corporativa das agéncias publicas no contexto pos-gerencial da nova governanca
publica e correlacionar os pressupostos de compliance ao regime de prevencao a corrupgao na
busca pelo aumento da confianga no governo.

Em segundo lugar, os esforcos foram direcionados a identificacdo dos Programas de
Integridade Publica ja existentes no contexto da administragdo publica direta brasileira — dentre

as trés esferas politicas de governo - e compara-los entre si para identificar quais os elementos
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de fato estdo sendo utilizados na implementacdo de um programa de integridade.

Identificadas as varidveis relativas as boas préaticas de compliance no setor publico,
objetivou-se aplicar a tabela de indicadores proposta enquanto instrumento de mensuracao —
cujo desenvolvimento serd devidamente detalhado no capitulo destinado aos procedimentos
metodoldgicos -, para avaliar os programas de integridade que compdem a amostra e aferir em
que medida as melhores praticas internacionais de compliance estdo sendo observadas neste

processo de amadurecimento da gestdo publica brasileira.

1.3 Estrutura do trabalho

Nesta secdo, apresentam-se 0s encaminhamentos adotados no andamento da pesquisa,
delimitando a seguinte estruturacdo: i) o capitulo relativo ao referencial tedrico, que buscou
evidenciar os pressupostos e principios da governanca corporativa, desde sua criacdo e
desenvolvimento no &mbito das corporagdes privadas e o processo de migracdo ao setor publico
a partir do advento dos pressupostos da Nova Governanca Pablica, ii) a adocao da ferramenta
compliance enquanto medida anticorrupcdo, e iii) o arcabouco legal brasileiro que da
sustentacdo a implementacdo dos programas de integridade e suas diretrizes.

Em seguida, no capitulo 3 sdo detalhados e justificados os procedimentos metodolégicos
da pesquisa, sua tipologia, métodos exploracdo, andlise e coleta de dados, e desenvolvimento
do instrumento de mensuracdo (tabela de indicadores) adotado na avaliacdo da amostra
delimitada no presente estudo. No capitulo 4 apresenta-se a descri¢cdo, analise e discussdo dos
resultados aferidos. Por fim, sdo declaradas as consideracfes finais sobre o trabalho,

enfatizando suas contribui¢des, limitacdes e sugestdes para futuras pesquisas.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 A boa governanca das agéncias publicas

2.1.1 New Public Management: da burocracia tradicional ao modelo gerencial

No inicio do século XX, houve uma revisdo do papel do governo no estado, admitindo-
se a intervencdo governamental na economia para assegurar a producdo de bens e servicos,
orientados segundo o modelo econémico keynesiano de bem-estar social — em contraposicao a
uma concepcao até entdo liberal de governanca publica. Essa nova concepgdo econémica,
politica e social do estado foi associada a um modo de governanca publica hierarquico e legal,
caracteristico do modelo burocratico que prevaleceu durante a maior parte do século
(BARRETO; VIEIRA, 2019).

O modelo burocratico de governanca publica orientou a fundacdo da moderna
administracdo publica — tradicional — e prestou suporte administrativo a uma visdo de governo
intervencionista, que buscou superar as praticas patrimonialistas que marcaram a gestdo do
setor publico do estado até o inicio do século XX. Por isso, esse modelo tradicional pressupde
tanto uma rigida separacdo entre os setores publico e privado do estado, cabendo essencialmente
ao primeiro a oferta dos servigos publicos, quanto uma separacao entre o governo (responsavel
politico pela decisdo) e a administracdo publica (responsavel técnico pela implementacdo da
decisdo) (WILSON, 1887; GOODNOW, 1900).

No entanto, ao final do século XX, com o aprofundamento das crises fiscal, econémica
e politica, a relacdo do Estado com o setor privado e com o terceiro setor modificou-se
substancialmente, ao passo que a rigidez do modelo burocratico de execucdo dos servicos
publicos exclusivamente pelo setor publico ndo mais alcangava as demandas estatais. Estas
transformacdes demandaram alteragdes consideraveis no foco e no contetdo da administracdo
publica — que adotando fundamentos gerenciais de desempenho fez jus ao termo “gestdo
publica” (YANG, 2015).

Ademais, os cidaddos estavam cada vez mais assertivos em suas demandas frente ao
governo, e a tradicional hierarquizacdo da prestacdo de contas entre os agentes publicos e seus
superiores, em Ultima instancia os agentes politicos eleitos, ja ndo mais satisfaziam as demandas
da sociedade. Assim, o modelo gerencialista, tambem denominado de New Public Management
(NPM), nasce com o compromisso de gerar solugdes para os problemas publicos a partir de

uma abordagem antiburocrética, centrada cidaddo na condicéo de cliente dos servicos publicos
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(BOK, 2001; NORRIS, 1999; MAESSCHALCK, 2004).

Com o advento do movimento da Nova Gestdo Publica, 0 modus operandi da gestdo
publica foi, em boa medida, consolidado na adaptacdo e a transferéncia dos conhecimentos
gerenciais desenvolvidos no setor privado para o publico, pressupondo o aumento de eficiéncia
da méquina administrativa e a cria¢cdo de mecanismos voltados a responsabiliza¢do dos atores
politicos. Para Peci, Pieranti & Rodrigues (2008), a NPM buscou tornar as organizagdes
publicas similares as privadas, com foco na penetracdo de préaticas intraorganizacionais de
mercado no setor pablico, reconhecendo apenas a diferenca no produto a ser entregue.

O modelo gerencial € orientado para o aprimoramento do desempenho na prestagao
do servigo publico, segundo critérios compartilhados com o setor privado, compativeis com
a liberdade de um sistema empreendedor de flexibilidade e livre iniciativa ao agente publico,
ancorado na competitividade de uma economia de mercado. Nesse sentido, prople a
transferéncia da prestacdo dos servicos publicos para agéncias autdbnomas (publicas, sociais
ou empresariais), promovendo uma gestdo profissional do setor publico — compatibilizando
autonomia com responsabilizacdo gerencial -, a partir da utilizacdo de medidas de
desempenho, controle dos resultados e eficiéncia do gasto puablico (HOOD, 1998;
BARRETO; VIEIRA, 2019).

Concebidas a partir dos pressupostos tedricos da escolha publica (public choice), as
principais ferramentas adotadas pelo modelo gerencial sdo a avaliacdo de desempenho, 0s
incentivos a produtividade, a contratualizacdo por resultado, a gestdo da qualidade, a
privatizacdo e regulacdo (ou desregulamentacdo) e a terceirizacdo (KETTL, 2005; POLLIT;
BOUCKAERT, 2011).

Na ldgica de prestacdo dos servicos publicos, 0 modelo estabelece uma separacao entre
a formulacdo da politica publica e a sua implementacdo, defendendo que esse ultimo deveria
ser contratualizado, de forma a promover a competicdo entre mercados de prestacao do servico
publico. Essas agéncias prestam o servico publico aos cidaddos, mas sdo financiadas,
contratadas e supervisionadas pelo governo que continua sendo o responsavel, em ultima
instancia, pelos resultados. Segundo Barreto & Vieira (2019), constitui-se uma tipica relacdo
de agéncia, em que o governo, responsavel pela contratagdo, é o principal e as agéncias
contratadas sdo agentes.

Essa primeira onda de reforma pds-burocratica, representada pela nova gestéo publica,
iniciou nos paises anglo-saxdes (Estados Unidos, Reino Unido, Australia), seguida da Europa
continental (especialmente Alemanha e Franca). Para Lapsley (2009), ap6s alcancar

significancia global, as ideias da NGP se provaram irresistiveis aos paises de economia
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avancada que debatiam o desenvolvimento do setor publico, e também aos paises em
desenvolvimento. Nestes, a necessidade de reducdo dos déficits publicos e de acesso ao
financiamento externo levaram muitos paises a um corte drastico de investimentos publicos e a
privatizacGes que foram diretamente associadas a uma agenda social, econdmica e politica
neoliberal, traduzida na reducdo do setor publico do estado (LAPSLEY, 2009; BARRETO;
VIEIRA, 2019).

Ocorre que, geralmente, 0 governo e muitas organizacdes da administracdo publica ndo
operam imersas num ambiente competitivo. Peci, Pieranti & Rodrigues (2008) afirmam que a
gestdo publica € caracterizada atualmente pelo reconhecimento dos limites da sua atuacdo. H&
limites praticos para o aprimoramento gerencial das organiza¢des do setor publico e existem
servicos publicos exclusivamente prestados que sdo indispensaveis ao bom funcionamento do
estado, inclusive dos mercados e de suas organizacfes (como a regulacdo, a garantia dos
contratos etc.). Por essa e outras razfes — inclusive sociais, econdmicas e politicas —, a avaliagcdo
dos resultados do modelo gerencial sdo objeto de consideravel debate académico (BOX, 1999;
DENHARDT; DENHARDT, 2000; LAPSLEY, 2009; VIEIRA; BARRETO, 2019).

2.1.2 A nova governanca publica e o paradigma p6s-NPM

Nas Ultimas décadas do seéculo XX tem inicio o movimento da Nova Governanga
Publica, que busca aprimorar o desempenho e a legitimidade do governo ao incorporar novos
atores sociais ao processo de formulacdo e implementacdo das politicas publicas A partir de
entdo, num contexto pos-gerencialista de privatizacdo e democratizacdo politica, a gestdo
publica é mediada pelo poder e pela acdo das empresas privadas e das organiza¢des no ambito
da sociedade civil. Segundo Peters & Pierre (1998), a governanca € uma contrapartida a
concepcao tradicional da administracdo publica. Seus principais focos de analise sdo os limites
da acdo do governo, bem como as relagdes estabelecidas entre governo e setor privado. Para
Prats i Catala (2006), a governanca ¢ um movimento que se faz presente nos anos noventa e se
refere ao reconhecimento da importancia da boa interacdo entre governo, sociedade civil e setor

privado. O Quadro 1 ressalta as semelhancas e diferencas dos dois movimentos:

Quadro 1 - New Public Management x Nova Governanga Publica

Conceito New Public Management Governanca Publica
Desenvolvimento de novos | Ignora ou reduz o papel dos Enfatiza a capacidade de lideranca
Instrumentos para controle e | politicos eleitos, recomendando a | dos politicos eleitos, responsaveis
accountability independéncia dos burocratas; pelo desenvolvimento e gestdo de

redes publico-privadas;
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accontability é uma questao pouco
resolvida; o foco esta na
introdugdo dos mecanismos de
mercado.

accountability continua uma
questdo pouco resolvida; o foco
esta na participacdo de
stakeholders, especialmente, no
cliente-cidaddo.

Reducdo da dicotomia publico-
privada

A dicotomia é considerada
obsoleta, por causa da ineficiéncia
do Estado. Solucédo proposta:
importacdo de técnicas gerenciais
aplicadas com sucesso no setor
privado.

A dicotomia é considerada
obsoleta, por causa da maior
participacdo de outros atores.
Solucdo proposta: o setor pablico
deve assumir um papel de
lideranga na mobilizacdo de redes
pUblico-privadas.

Enfase crescente na competicio

A competicéo é estratégia central
para 0 aumento da eficiéncia da
gestdo publica e para responder
melhor ao cliente.

A competicdo no é vista como
estratégia central; o foco esta na
mistura de recursos publicos e
privados, com maior competicéo,
onde for o caso.

Enfase no controle dos resultados
ao invés do controle dos insumos

Foco nos resultados e critica ao
controle dos insumos.
Mecanismos como contratos de
gestdo e acordos de resultados séo
incentivados.

Existe dificuldade em especificar
0s objetivos e, consequentemente,
resultados das politicas publicas.
Mecanismos como contratos de
gestdo ou acordos de resultados sdo
incentivados.

Enfase no papel articulador do
Estado

O Estado deve ser capaz de cortar
gastos, a0 mesmo tempo em que
responde as expectativas
crescentes e diversificadas da
clientela.

O Estado deve ser capaz de
aumentar as coalizBes com outros
atores, definindo prioridades e
objetivos. A comunicacdo entre 0s
diversos atores é estimulada pela
acdo do Estado.

Desenho das estruturas
organizacionais

Estruturas governamentais
minimas. Diferenca entre
formulacéo e execugdo de
politicas, a partir da logica agente-
principal.

Estruturas interorganizacionais,
acompanhadas por modificacBes
na estrutura de pessoas,
procedimentos, instrumentos de
gestdo, planejamento e orcamento
e transparéncia.

Fonte: Peci, Pieranti & Rodrigues (2008), baseado em baseado em Peters & Pierre (1998) e Prats i Catald (2006).

Dessa forma, a governanca assume uma importancia cada vez maior e se refere as
relacBes complexas entre o Estado, o setor privado e a sociedade civil organizada. (PECI,
PIERANTI; RODRIGUES, 2008; POLLIT; BOUCKAERT, 2011). Em todas essas formas, o
modelo estabelece uma orientagdo para o cidaddo, observando geralmente cinco principios:
participacdo e conformidade (VAN
DOEVEREN, 2011; KAUFMANN; KRAAY; ZOIDO-LOBATON, 2000; HYDEN; COURT;

MEASE, 2004). Desta perspectiva, governanca publica € um processo de geracdo de valor

responsividade, exceléncia, transparéncia, legal

publico a partir de determinadas capacidades e qualidades institucionais; da colaboracéo entre
agentes publicos e privados na coproducéo de servicos, politicas e bens publicos e da melhoria
do desempenho (MARTINS; MARINI, 2015).

O novo modelo p6s-NPM enfatiza o papel da sociedade civil e das redes de atores
publicos, privados e sociais para o controle e o alcance de melhores processos de geracéo de
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valor publico, associando elevado desempenho com o respeito a principios de conformidade
(HEWITT DE ALCANTARA, 1998). A logica de funcionamento da nova governancga publica
é orientada para o fortalecimento das redes de colaboracdo que reconhecem a existéncia de
multiplos e independentes atores que contribuem ndo sé para informar o processo decisorio,
mas efetivamente prover uma grande variedade de bens e servigos de interesse publico
(BARRETO; VIEIRA, 2019).

A governanga publica do estado do século XXI requer capacidades de resolugdo dos
problemas publicos que ndo podem ser prestados exclusivamente pelo governo (HEAD, 2008).
O modelo da nova governanca publica respeita a perspectiva e responsabilidade comum de
todas as partes e atores interessados no desenvolvimento estatal e, por isso, favorece o
estabelecimento de redes e praticas de participacdo (colaboracédo), integracdo e coproducdo nos
servigos publicos, em que gestores e cidaddos — fazendo o melhor uso de seus recursos —
contribuem para o alcance de melhores resultados publicos (KLIJN; KOPPENJAN, 2016).

As comunidades politicas atuais enfrentam problemas publicos cada vez mais
complexos que requerem o aprimoramento da qualidade dos servicos e de seus resultados
(desempenho), de forma associada a uma maior conformidade com os principios éticos e legais
de uma boa governanca publica (KLIJN; KOPPENJAN, 2016). Por essa razdo, a principal
funcdo da nova governanca publica consiste na promocgdo da coordenagdo entre agéncias
publicas, sociais ou privadas necessarias a prestacdo dos servicos publicos e uma efetiva
geracdo de valor pablico. Governanca colaborativa é a ciéncia e a arte de gerar valor pablico
de forma conectada: é a governanca em rede entre instituicdes e entre estas e a sociedade. E a
governanca colaborativa é um fendmeno irresistivel porque os individuos vivem numa
sociedade em rede, fazem parte de um estado em rede, e sdo cada vez mais participes da
coproducao de politicas puablicas (MARTINS, MARINI, 2015).

O modelo pressupde que as redes de parceria entre os trés setores estatais oferecem um
modo de coordenacdo de resultado superior as burocracias (modelo hierarquico) e as empresas
(modelo competitivo). Essa parceria, fundada na confianga mutua estabelecida entre os
parceiros, é firmada entre agentes publicos, sociais e privados, assim como entre diferentes
agentes governamentais (niveis de governo), exigindo uma lideranca publica capaz de atuar na
criacdo e gestdo de redes que atuam de forma flexivel, criativa, inclusiva e comprometida com
0 interesse publico (BEVIR, 2018).

A governanga colaborativa proposta incentiva os cidaddos a atuarem ativamente na
formulacio e implementacdo das politicas publicas. E algo mais amplo do que a governanca

em rede, em que o governo firma contratos ou constitui parcerias. As redes de colaboragdo
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contribuem para promover néo so a eficiéncia e a efetividade da agdo publica, mas também o
engajamento cidaddo e a incluséo dos atores da sociedade civil na formulagdo e implementagéo
das politicas publicas. A nova governanca publica realiza a ativacdo da sociedade civil por meio
do engajamento de um amplo espectro de atores interessados (cidadaos, empresas, organizacoes
sociais) na resolucdo dos problemas publicos do estado. Dessa forma, realiza valores
democréticos e eleva a confianca publica dos cidaddos no estado (BEVIR, 2018).

A adoc¢do dos mecanismos de governanca, gestdo de riscos e integridade (GRC) esta
diretamente relacionada a adocdo desse novo modelo de governanca que compartilha com
multiplas partes interessadas a responsabilidade pela prestacdo dos servigos de interesse publico
necessarios ao desenvolvimento do estado. Primeiro, porque ao reconhecer a importancia de
fomentar as redes de colaboracdo, o governo e as agéncias da administracdo publica também
passam a ser cobradas para adotar formas mais eficientes, transparentes, participativas,
responsivas e integras de gestdo, sob pena de ndo dispor da confianca necessaria para coordenar
essas redes. Segundo, porque o papel regulatério do governo é acentuado, sendo necessario
investir em melhor capacidade para regular a sociedade civil em favor de maior geracédo de
valor publico, prevenindo oportunismos, incentivando a cooperagdo, gerindo adequadamente
os incentivos dos atores (BARRETO; VIEIRA, 2019; OCEG, 2015).

2.1.3 A boa governanca corporativa das agéncias publicas

O modelo da nova governanca publica reestabelece a dimensdo da conformidade ética
e legal do estado como valor publico fundamental, colocando-o em situagdo de equivaléncia
com o bom desempenho que prevalecia como critério Unico de avaliacdo dos resultados no
modelo gerencialista. Segundo essa concepcao, os resultados da gestdo pablica também devem
refletir o alcance de principios, legais e éticos, contribuindo assim para reestabelecer a
confianca dos cidaddos no estado e na legitimidade do governo (BAO et al. 2012;
FLEDDERUS et al. 2014).

Esse contexto traz & tona o debate da implementacdo de ferramentas de governanca
corporativa aos orgaos de agéncia do setor publico — as agéncias publicas. A governanca esta
centrada nos processos de direcdo e controle das organizacfes, abordando a distribuicdo de
direitos e responsabilidades entre seus integrantes, as regras e procedimentos para tomada de
deciséo e a definicdo dos meios para alcancar os objetivos e os instrumentos para controlar o
desempenho (OCDE, 1999; CADBURY COMMITTEE, 1992; SHLEIFER; VISHNY, 1997).

Segundo o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa — IBGC (2009), 25



governanca corporativa ou das sociedades é o sistema pelo qual as sociedades (empresariais,
civis, publicas) sdo dirigidas e controladas, com a finalidade de promover valor aos
proprietarios e/ou partes interessadas e assegurar a sua sustentabilidade.

Inicialmente, o debate sobre a governanca corporativa liderado por Berle e Means
(1932) inspirou mudancas nas préaticas corporativas ou societarias. As corpora¢cdes modernas
surgiram a partir um longo desenvolvimento institucional que permitiu a criacdo de
sociedades empresarias que estabeleceram, concomitantemente, a separacao do patriménio
do gestor do patriménio da sociedade (criacdo da personalidade juridica) e da propriedade da
sociedade da direcdo e gestdo da sociedade (separacgdo entre propriedade e gestao).

A partir de entdo o controle corporativo é repassado aos gestores que operam
cotidianamente a organizacdo em favor dos proprietarios ou acionistas. Os gestores
corporativos dispem de liberdade de gestdo e recebem salarios e bonus em troca de seu
trabalho. Logo, nessas organizagOes, a governanga visa garantir que a gestdo observe o
interesse dos proprietarios e 0 harmonize com os dos demais atores interessados, em favor de
maior rentabilidade para o investimento, observando também a responsabilidade corporativa
(JENSEN, 2002; BAKER; ANDERSON, 2010).

A separacdo entre propriedade e gestdo cria uma situacdo de potencial conflito de
interesse entre os proprietarios (principais) e os gestores (agentes). Os principais delegam aos
agentes o poder agir em seu nome, criando oportunidades em que eventualmente,
particularmente em razdo do contexto de assimetria de informacdo, o agente pode atuar de
forma oportunista (WILLIAMSON, 1985). Desse modo, no centro do debate sobre a
governanca corporativa reside o problema do conflito de agéncia. A governancga surge como
um conjunto de ferramentas que incentivam adequadamente os agentes a cumprir os objetivos
acordados e a agir com responsabilidade. (KLEIN, 1985; JENSEN; MECKLING, 1976).

Fato é que essas relacdes de agéncia também existem em outras formas de delegacdo,
como quando os cidaddos delegam o poder politico aos governantes por meio de elei¢des
(politica-democrética) e os governantes nomeiam burocratas para implementar as politicas
publicas ou ainda quando os individuos contratam profissionais que prestam servicos
(advogados, médicos, mecanicos, professores, etc.). Por essa razdo, o principal precisa
instituir estruturas de governanga que permitam dirigir e controlar essas relages ou sistemas
de forma a garantir que os agentes atuem de acordo com seu interesse - mitigando o conflito
de agéncia, garantindo a conformidade e o melhor desempenho possivel do agente frente o
interesse do principal (BARRETO; VIEIRA, 2019).

A governanga no setor publico envolve também os dois tipos basicos de atores:
26



principal e agente. A sociedade € o principal, pois compartilha as percepc¢des de finalidade e
valor e detém o poder social. Os agentes, nesse contexto, sdo aqueles a quem foi delegada
autoridade para gerir 0s recursos publicos (as autoridades, dirigentes, gerentes e
colaboradores do setor publico) (TCU, 2014, p.27). O sistema de governanca reflete a
maneira como 0s diversos atores se organizam, interagem e procedem para promover a boa
governancga. S8o as estruturas administrativas, os processos de trabalho, os instrumentos, os
fluxos de informacao e o comportamento de pessoas envolvidas, direta ou indiretamente, na
avaliacdo, direcionamento e monitoramento da organizacdo (TCU, 2014).

A seu turno, a boa governanca agrega uma dimensdo normativa, baseada em
principios, ao debate sobre a qualidade da governanca publica e corporativa. Como é possivel
instituir estruturas de governanca corporativa capazes de garantir os direitos dos
proprietarios/acionistas e/ou das partes interessadas sem que isso implique em adotar
principios de governanga, a governanca € a priori um conceito normativamente neutro
quando entendido como um processo que dirige e controla as sociedades em favor de um
melhor desempenho. O mesmo vale para a governanca publica, considerando que um governo
autoritario pode fortalecer as estruturas de governanca das agéncias publicas e dispor de um
melhor desempenho do que um regime democréatico — que incorpora a realizagéo de principios
como a participagdo, a impessoalidade, a responsividade, a transparéncia, etc. 1sso significa
reconhecer que a estrutura de governanca é algo diferente do fim a que essa estrutura almeja
alcancar (FUKUYAMA, 2013).

As defini¢cbes de boa governanca publica enfatizam a necessidade de estabelecer
cadeias claras de responsabilidade (accountability), observar o pluralismo politico, o respeito
aos direitos humanos, promover a transparéncia e a participacao e garantir o Estado de Direito
(UNESCAP, 2013). O Banco Mundial (1992) utilizou o termo para descrever o quadro de
referéncia institucional necessario ao desenvolvimento (como leis adequadas a promoc¢éo da
justica, da igualdade e da liberdade e um judiciario independente, além de capacidade
governamental de promocéo de melhores politicas publicas, disciplina fiscal e orcamentaria
e reformas de modernizacao do servico publico).

O exercicio da governanca nas agéncias publicas consiste na implementacdo de
salvaguardas a inter-relacdo estabelecida entre a gestdo, o controle e a supervisdo, por
organizacOes governamentais e por organizagdes criadas por autoridades governamentais,
visando a realizacdo de objetivos de politica publica, de forma eficiente e eficaz, como
comunicar, fornecer e prestar contas do beneficio as partes interessadas (NEDERLANDS,

2000). Sao as estruturas utilizadas pelo governo para a entrega de um bem ou servico por

27



meio de uma entidade controlada (agéncia publica), legalmente distinta ou ndo (IFAC, 2001).
Em suma, sdo os arranjos aplicados para assegurar que os resultados esperados pelas partes
interessadas sejam adequadamente definidos e alcancados (IFAC, 2001, p.8).

A governanca corporativa das agéncias publicas é particularmente complexa porque
opera em contextos gerenciais e legais variados, em que as relagdes de agéncia sdo maltiplas
— entre cidaddos e executivo ou legislativo, governo e ministérios ou secretarias, executivo e
orgdos da Administracdo, entre outros. De forma distinta das corporacfes, as agéncias
publicas estdo sujeitas a inUmeras partes interessadas, com interesses legitimos, mas que ndo
séo detentoras de direitos de propriedade (BARRETO; VIEIRA, 2019).

Em alguns paises, como o Brasil, sdo criados 6rgdos da Administracéo Publica direta
e indireta, com diferentes graus de autonomia, com o objetivo de alcancar maior eficiéncia,
por meio de estruturas relativamente independentes, na persecucdo de objetivos de natureza
publica. Essas agéncias publicas que podem assumir inumeras configuracdes requerem
independéncia para gerir suas operagdes, mas necessitam atuar dentro de um arcabouco legal,
gerencial e cultural que assegure o alcance de um melhor desempenho e uma efetiva prestacéo
de contas, garantindo seu alinhamento a objetivos mais amplos de desenvolvimento que séo
determinados pelo Estado (BARRETO; VIEIRA, 2019).

2.2 Compliance e o regime internacional anticorrupgao

A prevencdo e o combate a corrupcdo sdo acdes que interessam nao sd aos governos,
mas aos cidadaos, as empresas e ao Estado, como um todo. A corrupcao afugenta investimentos,
promove a concorréncia desleal, concentra a renda, compromete o crescimento econémico € 0
desenvolvimento social. O pais inteiro é prejudicado. Por isso, para controlar a corrupcdo, é
preciso somar esforcos de cidaddos, empresas e governo em favor de um mesmo propdsito:
promover um ambiente de integridade nas agéncias publicas e corporativas (OCDE, 2018).

A contribuicdo corporativa no enfrentamento desse problema e especialmente relevante.
Isso porque, as praticas de corrupcdo, ao criarem, em curto prazo, aparentes vantagens a
algumas empresas, leva a falsa percepg¢do de que pode ser vantajosa. Entretanto, a corrupcao
distorce a competitividade, deteriorando os mecanismos de livre mercado, 0 que gera
inseguranga no meio empresarial, afugenta novos investimentos, encarece produtos e servigos
e destrdi a confianca indispensavel aos negocios. A corrupcdo compromete o desenvolvimento
sustentavel do mercado e afasta qualquer possibilidade de ganhos no longo prazo (CGU, 2018c;

INSTITUTO ETHQOS, 2009).
28



A adocédo de sistemas de compliance sdao uma pratica oriunda do marco regulatério
corporativo anglo-saxdo, particularmente do norte-americano. A partir da década de 1970 um
numero significativo de estudos a respeito da corrupcao passou a questionar a legitimidade
politico-social e a eficiéncia econdmica dessa pratica para o desenvolvimento. A corrupcao que
era percebida incialmente como uma forma de “engraxar as engrenagens da burocracia e
promover os negocios” passou a ser entendida com um entrave econdémico para os negdocios e
o0 desenvolvimento do Estado. Nesse mesmo periodo, casos emblematicos de corrupgéo, como
0 escandalo de Watergate, revelaram que a corrupcdo era uma pratica politica e econémica
bastante difundida nos Estados Unidos da América — prejudicando o eficiente funcionamento
dos mercados, comprometendo a legitimidade dos governos e manchando a reputacdo das
empresas norte-americanas no exterior (BARRETO; VIEIRA, 2019).

Em resposta a esses desafios, o congresso norte-americano aprovou, em 1977, o Foreign
Corrupt Practices Act — FCPA, a partir do qual as empresas norte-americanas ficaram proibidas
de praticar atos de suborno de funcionérios publicos estrangeiros. A referida lei marca o
primeiro passo no enfrentamento da corrupcdo comercial transnacional desencadeando,
posteriormente, a aprovacdo de outras medidas legais de combate a corrupcdo de natureza
global (GRECO FILHO; RASSI, 2015). O FCPA trouxe duas grandes inovacdes: a
preocupacdo em sancionar o corruptor (as empresas) e sua aplicagéo extraterritorial. Como essa
lei americana é destinada a todas as empresas, americanas ou estrangeiras, que sdo listadas na
bolsa de valores ou que realizam negdcios no mercado de balcdo (over-the-counter market) nos
Estados Unidos, sua aplicabilidade, na prética, é internacional.

Em 1988 o FCPA foi revisto, para incluir duas possibilidades de defesa: a defesa da
legislacéo local e a defesa da boa-fé. Na mesma ocasido, o Congresso Americano encarregou o
presidente dos Estados Unidos de negociar um tratado internacional com os paises-membros da
Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico — OCDE, para proibir o
pagamento de propinas em transagcdes comerciais internacionais por muitos dos parceiros de
negocios norte-americanos. Esse esforgo internacional norte-americano visava claramente
superar a desvantagem comercial incialmente percebida pelas empresas submetidas ao FCPA
colocando-as em desvantagem em relagdo as concorrentes internacionais (PIETH, 2007).

As negociagdes dos Estados Unidos para a adocdo de um tratado internacional
anticorrupcao preferiram a OCDE por ser essa organizagdo — que congrega as principais nagoes
exportadoras e de investimento — a mais adequada ao desenvolvimento de regras internacionais
sobre suborno transnacional. O grupo de trabalho sobre suborno da OCDE (Working Group on

Bribery) trabalhou sob a premissa de que a melhor maneira de harmonizar normas entre
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sistemas juridicos diferentes seria pelo uso da soft law, embora paises como Fran¢a e Alemanha
entendessem que a exigéncia de criminalizagdo estaria mais bem colocada dentro de um
instrumento juridicamente vinculante. Sob essa perspectiva majoritaria, a Convencdo sobre
Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais
Internacionais foi finalizada e assinada em Paris no dia 17 de dezembro de 1997 (PIETH, 2007).

Como resposta ao cenério internacional, o Reino Unido aprovou o The Bribery Act. A
norma abarca a corrupcao ativa e passiva, tanto no ambito publico quanto privado. A violacéo
a lei permite a responsabilizacdo criminal de pessoas fisicas ou juridicas, eleva a pena de 7 para
10 anos de prisdo, além de prever o pagamento de elevadas multas de valor ilimitado. A lei ndo
busca somente a puni¢do de situa¢bes pontuais, mas o estabelecimento de um equilibrio entre
a responsabilidade corporativas e o interesse publico. Vale destacar que, segundo a norma, caso
ndo haja mecanismos internos de compliance a organizacdo empresarial serd considerada
responsavel pela préatica delitiva (GRECO FILHO; RASSI, 2015).

O modelo de prevencao da corrupcéo, adotado a partir da lei americana (FCPA) - e cujo
projeto mais bem-acabado é o The Bribery Act -, implica numa transferéncia as empresas do
esforco de prevencédo e descoberta de delitos, auxiliando o governo nesta tarefa de proteger a
integridade no Estado. O que se deseja é instituir um sistema que impeca 0 cometimento de
fraudes e delitos, como a corrupcao, e, caso tenham sido cometidos, que sejam descobertos,
sancionados e reportados as autoridades (NIETO MARTIN, 2013).

O regime internacional anticorrupcdo foi construido a partir dessas premissas,
oferecendo respondas a corrupcdo de forma consorciada e articulada, com base no
entendimento comum de que ela compromete o interesse de todos 0s povos.

A Convencdo sobre o Combate da Corrup¢do de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
TransacOes Comerciais Internacionais da OCDE foi promulgada no Brasil pelo Decreto n°
3.678/2000% que reconhece que a corrupcio “é¢ um fendmeno difundido nas Transacdes
Comerciais Internacionais, incluindo o comércio e o investimento, que desperta sérias
preocupacBes morais e politicas, abala a boa governanca e o desenvolvimento econémico, e
distorce as condicdes internacionais de competitividade” (BRASIL, 2000). A recomendacao
teve grande impacto politico, porque foi o primeiro documento internacional em que os Estados
assumiram um compromisso publico de adotar medidas concretas e concordaram com um
mecanismo de monitoramento da implementacao da recomendacao.

Em 1997 foi assinada a Convencdo Interamericana contra a Corrupgdo — CICC, da

3 Promulga a Convengéo sobre o Combate da Corrupcéo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagoes
Comerciais Internacionais, concluida em Paris, em 17 de dezembro de 1997. 30



Organizacdo dos Estados Americanos — OEA, promulgada no Brasil pelo Decreto n°
4.410/2002*. A convencdo tem o propésito de adotar medidas preventivas e repressivas, em
cooperacdo mutua entre os Estados-membros, a fim de coibir a corrupgdo. Para tanto, a
convencdo prevé a adocdo de uma série de medidas para preservar o desempenho correto,
honrado e adequado das funcdes publicas, com o propdsito de prevenir o conflito de interesses,
assegurar a guarda e uso dos recursos publicos e garantir que os servidores informem a
ocorréncia de casos de corrupcao que tenham conhecimento. Em 2001 foi firmado o Documento
de Buenos Aires sobre o0 Mecanismo de Acompanhamento da Implementacdo da Convengéo
Interamericana contra a Corrupc¢éo, assinado pelo Brasil em 2002, que estabeleceu mecanismos
de monitoramento dos compromissos assumidos pelos Estados-parte, facilitando as atividades
de cooperacdo técnica, o intercdmbio de informacdes e melhores praticas, assim como
contribuindo para harmonizar a legislacdo dos paises signatarios.

Em 2002, foi aprovada pela Assembleia Geral da ONU a Convencao das Nagdes Unidas
contra a Corrupgdo, também conhecida como Convencdo de Mérida (UNCAC). Esse foi o
primeiro instrumento legal global sobre o tema e de abrangéncia bastante ampla. O documento
imp0e aos Estados-partes a obrigacdo de criminalizar, investigar e punir tanto a corrupcao ativa
quanto a passiva de funcionérios publicos nacionais, assim como o suborno de funcionarios
publicos estrangeiros e de funcionarios de organizagdes internacionais publicas. A convencao
da ONU exige comprometimento com a maior transparéncia da Administracdo Publica, a
criminalizacdo do enriquecimento ilicito e a responsabilizacdo das pessoas juridicas por sua
participacdo nos delitos de corrupcdo, na esfera penal, civil ou administrativa, sem prejuizo da
responsabilidade penal que caiba as pessoas fisicas que tenham cometido aos delitos
(VERISSIMO, 2017).

No que se refere ao regime internacional anticorrupcdo, o Brasil ratificou trés
convencdes internacionais sobre o tema: i) a Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgéo
—UNCAC, em 2003; ii) a Convencéo sobre 0 Combate da Corrupg¢éo de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais da Organizacdo para Cooperacao
Econbmica e o Desenvolvimento — OCDE, em 1997, e; iii) a Convencéo Interamericana contra
a Corrupcéo — CICC, da Organizacao dos Estados Americanos — OEA, em 1996, que, de certa
maneira, complementa a Convencdo das Nacgdes Unidas contra o crime Organizado
Transnacional.

O processo de internalizagcdo desses acordos internacionais contribuiu diretamente para

4 Promulga a Convengao Interamericana contra a Corrupcéo, de 29 de margo de 1996, com reserva para o art. XI,

aragrafo 1o, inciso "c".



a modernizacdo da legislacdo e a constituicdo de um microssistema legal anticorrupgdo no pais.
Esse microssistema legal anticorrupgéo, que institui sangdes de natureza administrativa, civil,
politica e penal se desenvolveu no Brasil, por meio de um conjunto de leis, dentre as quais se

destacam, além do disposto no Cédigo Penal:

. a Lei de licitagBes e contratos administrativos (Lei n° 8.666/1992°);

. a Lei de improbidade administrativa (Lei n° 8.429/1992°);

. a Lei de defesa da concorréncia (Lei n° 12.529/20117);

. a Lei de lavagem de dinheiro (Lei n° 9.613/1998% e Lei n° 12.683/2012%);
. a Lei de conflito de interesse (Lei n® 12.813/2013);

. a Lei anticorrupcdo (Lei n° 12.846/2013%Y).

Dentre essas normas, a mais inovadora para a promocdo da integridade é a Lei
Anticorrupcgdo — LAC, que consagra a adocao de uma estratégia colaborativa, governamental e
corporativa, de fortalecimento de um sistema nacional de integridade. A estratégia adotada é
claramente alinhada a perspectiva da nova governanca publica que visa coordenar esforcos
oriundos do aprimoramento das préaticas corporativas e governamentais de prevencao e combate

a corrupgdo para promover a integridade de todo o Estado.

2.3 O programa de integridade publica

A governanca das organizacdes do setor publico abarca os procedimentos de deciséo e

® Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitacGes e contratos da
Administracéo Publica e da outras providéncias.

® Dispde sobre as sancdes aplicaveis aos agentes plblicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de
mandato, cargo, emprego ou func¢éo na administra¢do publica direta, indireta ou fundacional e da outras
providéncias.

7 Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia; dispde sobre a prevencao e repressdo as infraces
contra a ordem econdmica; altera a Lei no 8.137, de 27 de dezembro de 1990, o Decreto-Lei no 3.689, de 3 de
outubro de 1941 - Cédigo de Processo Penal, e a Lei no 7.347, de 24 de julho de 1985; revoga dispositivos da
Lei no 8.884, de 11 de junho de 1994, e a Lei no 9.781, de 19 de janeiro de 1999; e da outras providéncias.

8 Dispde sobre os crimes de "lavagem" ou ocultagdo de bens, direitos e valores; a prevencdo da utilizagdo do
sistema financeiro para os ilicitos previstos nesta Lei; cria 0 Conselho de Controle de Atividades Financeiras -
COAF, e d& outras providéncias.

® Altera a Lei no 9.613, de 3 de marco de 1998, para tornar mais eficiente a persecugdo penal dos crimes de
lavagem de dinheiro.

10 Dispde sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo federal e
impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou emprego; e revoga dispositivos da Lei no 9.986, de 18 de
julho de 2000, e das Medidas Provisorias nos 2.216-37, de 31 de agosto de 2001, e 2.225-45, de 4 de setembro
de 2001.

11 Dispde sobre a responsabilizagdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a

administracao publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias. 32



implementacdo que visam estabelecer e dar cumprimento as decisGes do governo, além de
garantir a responsabilizacdo dos agentes que compdem essas organizagOes e suas redes de
colaboracdo. E a capacidade que os 6rgéos e entidades da administracdo plblica tém de avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo de suas politicas ou servicos para atender as demandas da
populacdo (OCDE, 2015; TCU, 2014a; NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014). Na pratica,
isso significa instituir mecanismos para incentivar os agentes publicos a observar de forma
profissional e independente os interesses publicos do estado, promovendo o desempenho e a
conformidade.

Os programas de integridade moldam uma estrutura de incentivos — positivos e
negativos — que orientam o comportamento dos agentes publicos e corporativos de forma a
alinha-los ao interesse publico do Estado (CGU, 2017). Esses incentivos visam assegurar a
conformidade do comportamento dos agentes com 0s principios éticos (ética) e a observancia
das leis e normas aplicaveis (compliance). A terminologia empregada pela legislacéo brasileira
(Lei Anticorrupgdo, Decreto da Governanga e Lei das Estatais) denomina os sistemas de
compliance, de forma genérica, como programas de integridade, mas ambos se referem a
conformidade com os requisitos e compromissos assumidos pela organizagéo (ISO, 2014).

O primeiro tipo de mecanismo de integridade é o compromisso com a promocao da ética
que visa assegurar 0 comportamento virtuoso do agente, publico ou corporativo, privilegiando
0 seu progresso individual, capaz de discernir e agir de forma correta, orientado por principios,
dispostos em codigos, transmitidos em treinamentos, incentivados por meio do exemplo da
lideranca. O segundo tipo de mecanismo de integridade € a promoc¢do do compliance, stricto
sensu, que visa garantir o cumprimento das leis que s&o observadas, privilegiando o
comportamento legalmente orientado dos agentes, capazes de reconhecer as normas e
procedimentos que devem ser observados, sob pena de responsabilizacdo. Segundo essa
concepcao, 0s mecanismos de ética e compliance sdo complementares, pois visam, por meio de
incentivos de natureza distinta, internos ou externos ao individuo, promover a integridade
publica (DEMMKE; MOILANEN, 2003; BARRETO; VIEIRA, 2019).

As principais ferramentas de promocgdo de uma conduta de conformidade eticamente
orientada sdo os codigos e o0s treinamentos que visam disseminar uma cultura de integridade e
incentivar uma lideranca virtuosa. Esses cddigos sdo indispensaveis para especificar 0s
principios, os valores e os padrdes de conduta esperados dos agentes. Geralmente, esses
documentos séo classificados em codigos de ética, codigos de conduta e codigos de regras e
regulamentos (DEMMKE; MOILANEN, 2003).

Os mecanismos de compliance, por sua vez, sdo instituidos para assegurar o
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cumprimento integral das leis e normas que regulamentam as decisdes e as operacgOes das
agéncias publicas ou corporativas. Com o propdésito de garantir a integridade, promover
melhores resultados e assegurar a sua sustentabilidade, as agéncias publicas e corporativas
instituem cddigos de compliance que estabelecem regulamentos a serem observados por todos
0s integrantes da organizagdo, onde esta disposta a obrigacdo de observar as leis, as normas
regulamentadoras, as boas préaticas profissionais, os codigos de ética e conduta, privilegiando
uma abordagem preventiva - baseada na analise e mitigacdo dos riscos de integridade -, aliada
a implementacdo de mecanismos de treinamento, monitoramento, garantia e responsabilizacdo
em caso de violacdo (BARRETO; VIEIRA, 2019).

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE, cujo propdsito é zelar pela
livre concorréncia através de investigacGes e punicdes de infragdes a ordem econdmica,
conceitua compliance como sendo um conjunto de medidas internas que permite prevenir ou
minimizar os riscos de violacdo as leis decorrentes de atividade praticada por um agente
econdmico e de qualquer um de seus socios ou colaboradores (CADE, 2016). Para a Federagéo
Brasileira de Bancos — FEBRABAN, o compliance transcende a ideia de “estar em
conformidade” as leis, regulamentagdes e autorregulamentagdes, abrangendo aspectos de
governanca, conduta, transparéncia e temas como ética e integridade (FEBRABAN, 2018).

No mesmo sentido, os programas de integridade sd&o um conjunto de mecanismos e
procedimentos com 0 objetivo de prevenir, detectar e remediar a ocorréncia de fraude e
corrupc¢do nas organizacgdes, pensadas e implementadas de forma sistémica, com aprovacdo da
alta direcdo, e sob coordenagdo de uma area ou pessoa responsavel (CGU, 2015). No entanto,
seu significado esta longe de implicar apenas no mero cumprimento das normas juridicas. As
agéncias publicas e corporativas implementam programas de integridade para garantir a
conformidade, promover melhores resultados e assegurar a sua sustentabilidade (mitigando
riscos de oportunismo, reputacionais e legais).

Instituir um programa de integridade n&o significa criar uma nova estrutura, mas valer-
se das capacidades ja conhecidas e desenvolvidas pelas organiza¢des de maneira inovadora. Os
principais instrumentos de um programa de integridade sdo diretrizes ja adotadas por meio de
atividades, programas e politicas de auditoria interna, correi¢do, ouvidoria, transparéncia e
prevencdo a corrupcdo, organizadas e direcionadas para a promocdo da conformidade,
propondo fazer com que 0s responsaveis pelas atividades mencionadas e areas afins trabalhem
de maneira coordenada, a fim de garantir uma atuag&o integra, minimizando os riscos de fraude,
corrupcao, infragdo aos principios éticos e aos requisitos legais de operacdo (CGU, 2015).

Os padrdes internacionais de referéncia para a gestdo de sistemas de compliance estdo
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consolidados na norma 1SO 19600:2014 (1SO, 2014). Novamente atenta-se para o fato de que,
no Brasil, a terminologia empregada pela legislagdo (Lei Anticorrupgdo, Decreto da
Governanca e Lei das Estatais) denomina os sistemas de compliance, de forma genérica, como
programas de integridade. Por essa razdo, o padrdo ISO 19600:2014 €, desde ja, plenamente
aplicavel a estruturagdo dos programas de integridade publica ou corporativa.

A norma [ISO 19600:2014 auxilia no estabelecimento, desenvolvimento,
implementacdo, avaliagdo e aprimoramento de um sistema efetivo e responsivo de gestdo de
compliance. A norma é genericamente aplicavel a todos os tipos de agéncia, publicas ou
corporativas, mas é preciso observar que ndo existe um unico Sistema de Gestdo de Compliance
— SGC. Cada organizacao precisa desenvolver e gerenciar um SGC que reflita suas proprias
necessidades (ISO, 2014). No entanto, a norma indica que alguns elementos sdo comuns aos

sistemas eficazes de gestdo de compliance eficaz:

" O comprometimento da alta direcdo para estabelecer e manter uma cultura de
compliance;
. A politica de compliance que defina o escopo do sistema de gestdo de

compliance e objetivos, as responsabilidades e as medidas de responsabilizacdo, aplicavel a
todos os niveis da organizagdo;

" A explicita definicdo de responsabilidades individuais em relacdo as obrigacdes
de compliance;

. A avaliacdo periodica dos riscos de compliance (as consequéncias e
probabilidades do ndo cumprir das obrigacdes de compliance) para aferir a exposi¢éo aos riscos
de compliance e priorizar aplicacdo dos recursos de controle;

. O tratamento dos riscos de compliance com o objetivo de minimizar 0s riscos
de ndo cumprimento;

" O monitoramento das obrigacdes de compliance da organizagéo para responder
rapida e eficazmente a novas obrigacoes;

. A comunicacdo e o treinamento das partes interessadas sobre as suas obrigac¢oes
de compliance, para disseminar o conhecimento e as habilidades necessarias ao cumprirem das
obrigac0es (1SO, 2014).

Do mesmo modo, agora com base com base no modelo americano de avaliagdo dos
programas de integridade corporativa na aplicacdo de penalidades contra pessoas juridicas,
disposto nas diretrizes para elaboragdo de sentencas criminais (United States Sentencing

Commission Guidelines Manual) oriundas do FCPA — Foreign Corrupt Practices Act, —
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conhecida como a Lei Anticorrupcdo Americana — é possivel averiguar que o0s programas de

integridade sdo considerados efetivos quando observam nove diretrizes: comprometimento da

alta direcdo, avaliacdo de risco, cddigo de conduta, controles internos, treinamento e

comunicacgdo, canais de denuncia, investigacdo interna, diligencia prévia (due diligence) e

monitoramento e auditoria (USA, 2018). O Quadro 2 descreve sinteticamente cada diretriz

indicada:

Quadro 2 - Diretrizes de integridade

Diretriz ou Pilar

Descricdo

Suporte da Alta
Administracéo

Sdo fundamentais o aval explicito e o apoio incondicional da
mais alta direcdo da organizacdo. As liderangas da organizacdo devem
aprender e exercitar cotidianamente os principios do programa de
integridade e pratica-los sempre, ndo sé como exemplo a ser seguido pelos
demais, mas também para dar o primeiro passo, de fato, na transformacgéo
da cultura da organizacdo, favorecendo um ambiente ético e integro.

Gestdo de Riscos de
Integridade

As agéncias publicas devem realizar um esforco de
autoconhecimento para diagnosticar suas vulnerabilidades e para definir o
que precisa ser feito para fortalecer sua integridade. Se a atuagdo de uma
instituicdo é pautada pela improvisacdo e a desorganizagdo, sdo grandes
as chances de haver um comprometimento da sua integridade, pois suas
vulnerabilidades e riscos ndo serdo conhecidos e tampouco mitigados.

Codigo de Conduta

A indicacdo formal das medidas de prevencao a serem seguidas
a partir da elaboracéo das politicas de integridade corporifica o cddigo de
conduta ou manual de compliance, que sera considerado na avaliagdo da
efetividade do programa por organismos de controle ou por auditores e
estabelece, entre outros topicos, os direitos e obrigacdes dos diretores da
organizacdo, gerentes, empregados, agentes terceirizados e parceiros
comerciais.

Controles Internos

Os controles internos sdo mecanismos que, além de minimizar os
riscos operacionais e de compliance, asseguram que os relatdrios e
registros contabeis e financeiros reflitam precisamente as atividades e
operacBes da organizacdo, e surgem enquanto quarta diretriz de
integridade.

Comunicacéo e
Treinamento

Consolidadas as politicas de compliance, é de suma importancia
gue tudo seja eficientemente comunicado as partes interessadas. Cada
funcionario, do diretor-executivo ao empregado terceirizado, devera
entender 0s objetivos do programa de integridade e o seu papel para
garantir o sucesso do programa.

Canais de Dendncia
(Ouvidorias)

Constituir e publicar um sistema — que deve incluir mecanismos
gue permitam anonimato e confidencialidade —, por meio do qual os
empregados e agentes da organizacdo possam reportar ou buscar
orientacdo sobre potenciais ou reais condutas antiéticas ou ilicitas sem
medo de sofrer retaliacdo, € um dos pressupostos de efetividade dos
programas de integridade, sendo relevante tanto para possibilitar a
dendncia de atos em desconformidade quanto para o esclarecimento de
possiveis dividas, colaborando para o desenvolvimento e o fortalecimento
do ambiente integro e para uma boa governanga corporativa.
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Diretriz ou Pilar

Descricdo

Investigacdes Internas

Por mais consistentes e adequadas que sejam as medidas
preventivas de integridade implantadas por uma instituigdo, ndo é possivel
eliminar completamente a ocorréncia de irregularidades, ainda que
praticadas de forma isolada por um colaborador eventual ou representante
em desacordo com as regras, principios e orientacdes diretas da
organizacdo. Detectadas violagBes as normas éticas, as medidas adotadas
pela organizacdo para investigar e remediar as irregularidades, bem como
punir os envolvidos, sdo essenciais para 0 sucesso e a credibilidade do
programa de integridade.

Due Diligence

Quanto mais complexa a natureza da atividade desenvolvida pela
organizacdo, maior devera ser a rede de fornecedores, prestadores de
servicos e agentes intermedidrios contratados para representa-la em
diferentes situacGes. Consequentemente, aumenta, também, o risco de que
algum desses contratados se envolva em situacOes ilegais ou antiéticas,
podendo gerar danos a imagem da organizacdo ou até mesmo sua
responsabilizacdo por tais atos. Isto posto, as organizacfes, sejam elas
publicas ou privadas, devem adotar verificagdes prévias (due diligence) a
contratagdo e medidas visando a supervisdo de terceiros contratados,
principalmente em situacdes de elevado perfil de risco a integridade.

Monitoramento

Com o passar do tempo, 0s objetivos organizacionais podem
mudar, novos riscos podem surgir, controles que se mostravam eficazes
podem tornar-se obsoletos e politicas e procedimentos podem perder a
eficacia ou deixar de ser executados da forma como foram desenvolvidos,
colocando em risco a efetividade do programa de integridade. Por isso, 0
programa deve ser constantemente monitorado para verificar se 0s
instrumentos, processos e estruturas estdo cumprindo seus objetivos e
permanecem eficazes.

Fonte: elaborado pelo autor, baseado em CGU (2015), BRASIL (2015), USA (2018) e ISO (2014).

Portanto, para que o programa de integridade seja considerado efetivo, nos termos das

Guidelines da United States Sentencing Comission, a organizacao deve atuar com a diligéncia

necessaria para prevenir a ocorréncia de infracdes, além de promover uma cultura

organizacional que incentive a adocdo de uma cultura ética e o comprometimento integral com

0 cumprimento da lei e demais normas regulamentadoras (USSC, 2015). Essas diretrizes séo

observadas no Decreto n° 8.420/2015 que regulamenta a Lei Anticorrupgédo brasileira (Lei

12.846/13) e estipula as condi¢cbes para a avaliacdo de um programa efetivo de integridade

corporativo.
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3 METODOLOGIA

3.1 Tipologia e universo da pesquisa

A presente pesquisa preocupou-se em investigar em que medida os Programas de
Integridade Publica em implementacdo no Brasil estdo em consondncia com as boas praticas
internacionais e nacionais de compliance. Para consecugdo dos objetivos propostos,
inicialmente procedeu-se com a estratégia de delimitacdo da amostra a ser avaliada. A escolha
dos casos para estabelecimento dos parametros empiricos deu-se apds ampla pesquisa
exploratdria de programas de integridade implementados dentre as trés esferas de governo.

A pesquisa analisou as informacdes referentes a implementacao de 12 (doze) programas
de integridade — considerados analisaveis a partir do estagio de implementagdo e quantidade
dados disponiveis - de oOrgdos da administracdo direta desde o advento do Decreto da
Governanga Publica'? (2017), pertencentes as trés esferas de governo da federacdo. Dentre
estes, 7 (sete) vinculados a administracdo federal, 2 (dois) a estadual e mais 3 (trés) alocados
na esfera municipal da federacdo, de acordo com o Quadro 3:

Quadro 3 - Composicdo da amostra

Programa de Integridade Esfera
Casa Civil da Presidéncia da Republica
Controladoria-Geral da Unido
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento Federal
Ministério da Defesa
Ministério da Fazenda (Economia)
Ministério das Cidades (Desenvolvimento Regional)
Ministério do Desenvolvimento, Planejamento e Gestdo (Economia)
Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais
Secretaria da Fazenda do Estado de Alagoas
Municipio de Aracati/CE
Municipio de Belo Horizonte/MG Municipal
Secretaria do Verde e do Meio Ambiente/SP Capital

Fonte: elaborado pelo autor, 2019.

Estadual

Cumpre salientar que, em relacdo aos orgdos pesquisados da esfera federal, a propria
Controladoria-Geral da Unido ocupou-se em mapear 0s processos de implementacdo de
programas de integridade a partir da ferramenta “Painel de Integridade Publica”*?, na qual, apos

aplicados os filtros de “natureza juridica de administracdo direta” e “aprovacdo do Plano de

12 Decreto n°® 9.203, de 22 de novembro de 2017. Dispde sobre a politica de governanca da administragéo publica
federal direta, autarquica e fundacional.

13 Disponivel em: <http://paineis.cgu.gov.br/integridadepublica/index.htm>. Acesso em: 23 abr. 2019. 38



Integridade” possibilitou-se um feedback confiavel acerca do limite de casos disponiveis para
analise na matéria.

Quanto as esferas estadual e municipal, considerou-se esgotada a coleta de dados ap0s
ampla varredura das iniciativas desta natureza ja implementadas ou em processo de
implementagdo na Administracdo brasileira, de modo que os programas ora selecionados
representam uma manifesta saturacdo das informacdes disponiveis para uma analise
exploratéria qualificada de dados até o presente momento.

Quanto a representatividade da amostra, aponta-se os esforcos de implementacéo de
Programas de Integridade na Secretaria de Fazenda do Estado de Alagoas e Prefeitura
Municipal de Aracati, no Estado do Ceard, enquanto inciativas de modernizacdo da Gestdo
Publica na regido Nordeste. Os demais programas analisados concentram-se no eixo Sao Paulo
— Minas Gerais, na regido Sudeste do Brasil.

N&o obstante o carater necessariamente exploratorio da pesquisa, considerou-se
satisfatoria a composicdo da amostra e o volume de dados coletados relativos aos programas

selecionados, ainda que reste impossibilitada qualquer generalizacdo no tema.

3.2 Procedimentos metodoldgicos de coleta e analise de dados

Uma vez definidos os programas a serem avaliados, procedeu-se a coleta de dados.
Nesta etapa foi levantada uma série de documentos referentes ao processo de implementacéao
de boas préticas de integridade de cada 6rgao que compde a amostra, tais como manuais, guias,
planos de integridade, cddigos de ética e conduta, relatérios de investigacGes e auditorias,
portarias, resolucdes, editais licitatérios, contratos, entre outros. Ademais, foram realizadas
diversas consultas a websites oficiais dos 6rgaos estudados, buscas em Portais da Transparéncia
e pedidos de acesso a informagdo com fundamento na Lei de Acesso & Informagdo®. Os dados
em sua totalidade foram coletados pelo autor, entre 0os meses fevereiro e abril de 2019, e
consolidados no software EXCEL®.

No que tange & metodologia de andlise de dados, propds-se a adog¢do de métodos mistos,
veiculados através da aplicacdo de método comparativo transversal cross section proposto por

Gerring (2006, p. 25) para observacéo das variaveis. Utilizando-se das diretrizes indicadas pelo

141 ei 12.527 de 18 de novembro de 2011 (Regula o acesso a informag@es previsto no inciso XXXIII do art. 5°,
no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituicdo Federal; altera a Lei no 8.112, de 11 de
dezembro de 1990; revoga a Lei no 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei no 8.159, de 8 de janeiro
de 1991; e da outras providéncias). 39



mencionado autor, procedeu-se a criacdo de uma tabela de consolidacdo dos dados onde as
linhas representam os indicadores propostos e as colunas indicam os programas analisados. Tal
conjuntura permitiu a visualizacdo geral dos dados coletados que resultou nas inferéncias

discutidas no Capitulo 4 do presente trabalho.

3.3 Desenvolvimento dos indicadores

Para avaliar a aderéncia dos Programas de Integridade brasileiros as boas préticas de
compliance, foram adotados enquanto parametro o disposto nas 9 (nove) diretrizes do programa
de compliance indicadas pelo regime internacional anticorrup¢do. Isto posto, procedeu-se a
criacdo de uma tabela com 36 (trinta e seis) indicadores (variaveis) correspondentes a boas
praticas de compliance a serem verificadas na aplicagdo do método, a fim de esclarecer e
determinar os parametros comparativos a serem utilizados na presente pesquisa.

Note-se que cada um dos indicadores foi desenvolvido com base em um conjunto de
referéncias de boas praticas nacionais e internacionais de compliance. Entre 0s normativos
nacionais estdo: Codigo das Melhores Praticas de Governanca Corporativa e Métrica de
Governanca Corporativa do IBGC (2015); Manual para Implementacdo de Programas de
Integridade (2017), Guia de Implementacdo de Programas de Integridade nas Empresas Estatais
(2015a), Manual préatico de avaliacdo de Programas de Integridade em PAR (2018) e Guia de
Integridade Publica (2015) da CGU; Referencial de Combate a Fraude e a Corrupcdo do TCU
(2016); Indicadores Ethos para Negdcios Sustentaveis e Questionario de Avaliacdo do Selo Pro-
Etica do Instituto Ethos (2016); Codigo de Compliance Corporativo do IBDEE (2017); Os
Pilares do Programa de Compliance (2017) e Compliance Risk Assessment em 8 Passos (2018)
da LEC Compliance; Manual de Controles Internos e Compliance da Empirica Investimentos
(2016); ); a Lei n® 12.846/2013 e o Decreto 5.450/05.

Enquanto referéncias internacionais destacam-se: Compliance Handbook da Alliance
for Integrity (2016); OCDE'’s Public Integrity Recommendation (2017); World Bank'’s Integrity
and Compliance Guidelines (2010); Evaluation of Corporate Compliance Programs (US
Department Of Justice, 2018); Manual de Compliance da Austin Rating (2015 FCPA; ABNT
NBR 1SO 31000:2009; COSO ERM (COSO I1); Orange Book, entre outros.

A consolidacdo dessas préaticas estd entre as principais contribui¢cdes da pesquisa. O

Quadro 4 consolida tais indicadores e suas respectivas referéncias:
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Quadro 4 - Indicadores de gestdo de integridade

1. Suporte da Alta Administracéo

Referéncias

1.1 A organizacdo possui critérios formalizados para escolha
dos membros da alta gestdo que incluam elementos de
integridade, dentre eles o ndo envolvimento em atos de
corrupgao?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; World Bank; OCDE; Lei n°
12.846/2013; Decreto  5.450/05;
UNCAC,; Austin Rating;
Transparéncia Internacional.

1.2 A aprovagdo das principais politicas relacionados ao
programa de integridade é realizada pelas mais elevadas
instancias decisdrias da organizacao?

CGU; TCU; Alliance for Integrity;
Instituto Ethos; World Bank; LEC
Compliance; US Department Of
Justice; Empirica  Investimentos;
OCDE; Lei n° 12.846/2013; Decreto
5.450/05; UNCAC; Austin Rating;
Transparéncia Internacional.

1.3 S&o emitidas manifestacdes periddicas de apoio ao programa
de integridade assinadas diretamente pela alta administracdo?

CGU; TCU; Alliance for Integrity;
Instituto Ethos; World Bank; LEC
Compliance; US Department Of
Justice; OCDE; Lei n° 12.846/2013;
Decreto 5.450/05; UNCAC; Austin
Rating; Transparéncia Internacional.

1.4 Ha registros da participagdo dos membros da alta gestdo da
organizacdo em treinamentos ou capacitagdes sobre o programa
de integridade nos ultimos 12 meses?

CGU; TCU; World Bank; US
Department Of Justice; OCDE; Lei n°
12.846/2013; Decreto 5.450/05.

2. Gestao de Riscos de Integridade

2.1 Ha registros da realizagdo por parte da organizagdo de uma
gestéo de riscos de integridade?

IBGC: CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; OCDE; Lei n° 12.846/2013;
Decreto 5.450/05; ABNT NBR 1SO
31000:2009; COSO ERM (COSO
I1); Orange Book; UNCAC; Austin
Rating; Transparéncia Internacional,

2.2 A alta administrag8o utiliza a gestdo de riscos para apoiar
seus processos decisérios?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; OCDE; ABNT NBR 1SO
31000:2009; COSO ERM (COSO
I1); Orange Book; Austin Rating.

2.3. Existem mecanismos de controle que facilitem a
identificacdo e analise dos casos suspeitos de ma administracao
dos recursos publicos, a partir da gestdo do orcamento e das
contratagdes?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; Lei n° 12.846/2013; Decreto
5.450/05; OCDE; ABNT NBR ISO
31000:2009; COSO ERM (COSO
I1); Orange Book; Austin Rating.

2.4. Haregistros de que os protocolos de identificagdo, avaliagdo
e tratamento de riscos de integridade foram realizados nos
Gltimos 12 meses?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; Lei n° 12.846/2013; Decreto
5.450/05; OCDE; ABNT NBR ISO
31000:2009; COSO ERM (COSO
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I1); Orange Book; Austin Rating.

3. Codigo de Etica e Conduta

3.1 A organizacio possui uma Comisso de Etica formalmente
instituida?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; Lei n°
12.846/2013; Decreto  5.450/05;
UNCAC; Transparéncia
Internacional.

3.2 Além dos normativos que tratam da conduta ética do
servidor, a organizago dispde de Codigo de Etica e Conduta de
facil acesso aos empregados, contendo comandos simples e
diretos, e devidamente aprovado pela alta gestdo?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Lei n°
12.846/2013; Decreto  5.450/05;
UNCAC.

3.3 Se sim, 0 documento menciona a possibilidade de aplicagéo
de sanc¢des para aqueles que cometerem violagdes éticas/legais,
independentemente do cargo ou funcéo ocupado pelo infrator?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; LEC
Compliance; US Department Of
Justice; Lei n® 12.846/2013; Decreto
5.450/05; Transparéncia
Internacional.

3.4 Ha registros de agdes de divulgagio do Cddigo de Etica e
Conduta, em canais internos e externos, a fim de repassar seu
contedo a todos os servidores e prestadores de servigo
terceirizados nos Ultimos 12 meses?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for

Integrity; Instituto Ethos; LEC
Compliance; Lei n° 12.846/2013;
Decreto  5.450/05; Transparéncia

Internacional.

4. Controles Internos

4.1 O 6rgéo possui uma area de auditoria interna formalmente
estruturada, com competéncias claramente definidas, que se
reporte apenas & instdncia maxima de governanca da
organizagdo?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; OCDE; Lei n° 12.846/2013;
Decreto 5.450/05; ABNT NBR 1SO
31000:2009; COSO ERM (COSO
I1); Orange Book; UNCAC; Austin
Rating; Transparéncia Internacional;

4.2 O 6rgdo possui regras que exigem a verificacdo do
cumprimento do objeto do contrato para realizacdo do
pagamento?

CGU; TCU; FCPA; UK Bribery Act;
Lei n° 12.846/2013; Decreto
5.450/05; Transparéncia
Internacional,

4.3 O 06rgdo possui regras que estabelecem a segregacdo de
funcdes, de modo a ndo concentrar o poder decisorio em uma
Unica unidade?

CGU; TCU; FCPA; UK Bribery Act;
Lei n° 12.846/2013; Decreto
5.450/05; Transparéncia
Internacional,

4.4 Os controles internos foram revisados nos ultimos 12 meses,
a fim de associa-los aos riscos aos quais a organizagdo esta
sujeita?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; OCDE; Lei n° 12.846/2013;
Decreto 5.450/05; Austin Rating;
Transparéncia Internacional;

5. Treinamento e Comunicacio

5.1 A organizacdo dispfe de planejamento para realizacdo de
treinamentos e capacitagdes relacionadas a promocéo da ética e
integridade?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
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Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; OCDE; Lei n° 12.846/2013;
Decreto 5.450/05; UNCAC,; Austin
Rating; Transparéncia Internacional.

5.2 A instancia responsavel pelo programa de integridade
participa do planejamento, elaboracdo, aplicacdo e/ou
contratacdo dos treinamentos e capacitacdes sobre temas de
integridade?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance;
Transparéncia Internacional.

5.3 Os novos servidores e empregados recebem necessariamente
capacitacdo sobre ética e integridade no servico publico antes de
iniciar suas fungdes?

IBGC; CGU; TCU; Instituto Ethos;
LEC Compliance; Transparéncia
Internacional.

5.4 Foram adotas estratégias para divulgar ostensivamente e
periodicamente os valores e padrfes de conduta adotados pela
organizagdo nos ultimos 12 meses?

IBGC; CGU; TCU;
LEC Compliance;
Internacional.

Instituto Ethos;
Transparéncia

6. Canais de denuncia (ouvidorias)

6.1 O orgdo disponibiliza canais para realizacdo de dendncias
(ouvidorias) tanto para 0s seus empregados quanto para O
publico em geral?

Instituto Ethos;
Transparéncia

IBGC; CGU; TCU;
LEC Compliance;
Internacional.

6.2 A organizacdo presta tratamento adequado a todo tipo de
manifestacdo, seja denuncia, reclamacéo, elogio ou sugestdo e
indica expressamente que os canais de denlncia podem ser
utilizados para realizagdo de dendncias relacionadas a corrupgao
e demais irregularidades?

IBGC; CGU; TCU;
LEC Compliance;
Internacional.

Instituto Ethos;
Transparéncia

6.3 Os canais de denlncia disponiveis indicam expressamente
as garantias de protecdo oferecidas aos denunciantes e
possibilitam o0 acompanhamento da apuragdo?

Instituto Ethos;
Transparéncia

IBGC; CGU; TCU;
LEC Compliance;
Internacional.

6.4 Nos ultimos 12 meses o 6rgdo realizou ac¢bes de divulgagéo
dos canais de dendncia?

IBGC; CGU; TCU;
LEC Compliance;
Internacional.

Instituto Ethos;
Transparéncia

7. InvestigagOes internas

7.1 A organizagdo possui unidade de correi¢do (corregedoria)
instituida, cuja fungdo precipua seja a apuracdo de
irregularidades praticadas por agentes publicos para aplicacéo
de possiveis san¢bes?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; OCDE; Lei n° 12.846/2013;
Decreto 5.450/05; ABNT NBR ISO
31000:2009; COSO ERM (COSO
I1); Orange Book; UNCAC; Austin
Rating; Transparéncia Internacional.

7.2 Os responséveis pela aplicacdo de sangOes, seja a agentes
publicos, seja a pessoas juridicas, sdo devidamente capacitadas
para exercer essa fungdo em especifico?

IBGC; CGU; TCU; LEC
Compliance; US Department Of
Justice; OCDE.

7.3 As pessoas que compdem a corregedoria participam dos
eventos promovidos pela Instancia de Integridade?

IBGC; CGU; TCU; Instituto Ethos;
LEC Compliance; Transparéncia
Internacional.

7.4 Ha registros da execucdo de a¢des de investigacOes internas
no ambito da organizagdo nos Ultimos 12 meses?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; OCDE; Lei n° 12.846/2013;
Decreto 5.450/05; ABNT NBR ISO
31000:2009; COSO ERM (COSO
I1); Orange Book; UNCAC; Austin
Rating; Transparéncia Internacional.

8. Due Diligence
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8.1 Nas minutas contratuais ha clausula estabelecendo a
obrigatoriedade do cumprimento de normas éticas e a vedagao
de praticas de fraude e corrup¢do, incluindo a previsdo de
aplicacdo de penalidades e/ou de rescisdo contratual em caso de
descumprimento (clausula anticorrup¢éo)?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; US Department Of Justice;
Empirica Investimentos; FCPA; UK
Bribery Act; OCDE; Lei n°
12.846/2013; Decreto 5.450/05;

8.2 O orgdo solicita que os terceiros contratados declarem
expressamente estarem cientes da existéncia do Cadigo de Etica
ou Conduta da organizagéo?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; OCDE; Lei n° 12.846/2013;
Decreto 5.450/05; Awustin Rating;
Transparéncia Internacional.

8.3 O drgdo verifica a existéncia de programas de integridade
implementados nos terceiros contratados, nos termos do Decreto
8.420/15, a fim de mitigar os riscos de corrupcéo e fraude contra
a administragdo publica?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; OCDE; Lei n° 12.846/2013;
Decreto 5.450/05; ABNT NBR 1SO
31000:2009; COSO ERM (COSO
I); Orange Book; Austin Rating;
Transparéncia Internacional.

8.4 Nos ultimos 12 meses foram estabelecidas e divulgadas
regras claras e procedimentos no que diz respeito a integridade
nas interacdes publico-privadas € o relacionamento de agentes
publicos com interessados, pessoas e instituicfes privadas?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; OCDE; Lei n° 12.846/2013;
Decreto 5.450/05; ABNT NBR 1SO
31000:2009; COSO ERM (COSO
I1); Orange Book; Austin Rating;
Transparéncia Internacional.

9. Monitoramento

9.1 O o6rgdo possui uma instdncia interna formalmente
constituida responsavel exclusivamente pelo programa de
integridade?

IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; OCDE; Lei n° 12.846/2013;
Decreto 5.450/05; Austin Rating;
Transparéncia Internacional.

9.2 Existem servidores dedicados exclusivamente as atividades
relacionadas ao programa de integridade dotados de garantias
expressas que possibilitam o exercicio das suas atribuicbes com
independéncia e autoridade?

CGU; TCU; Alliance for Integrity;
Instituto Ethos; World Bank; LEC
Compliance; US Department Of
Justice; Empirica  Investimentos;
FCPA; UK Bribery Act; OCDE; Lei
n® 12.846/2013; Decreto 5.450/05;
Austin  Rating;  Transparéncia
Internacional.

9.3 O responsavel pela instancia interna possui como
prerrogativa a possibilidade de se reportar diretamente ao nivel
hierarquico mais elevado da organizagao?

CGU; TCU; Alliance for Integrity;
Instituto Ethos; World Bank; LEC
Compliance; US Department Of
Justice; FCPA; UK Bribery Act;
OCDE; Lei n° 12.846/2013; Decreto
5.450/05;
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IBGC; CGU; TCU; Alliance for
Integrity; Instituto Ethos; World
Bank; LEC Compliance; US
Department Of Justice; Empirica
Investimentos; FCPA; UK Bribery
Act; OCDE; Lei n° 12.846/2013;
Decreto 5.450/05; Austin Rating;
Transparéncia Internacional.

Fonte: elaborado pelo autor a partir das referéncias elencadas, 2019.

9.4 Ha registros de execugdo de agdes de monitoramento do
Programa de Integridade, a fim de adequar seus instrumentos a
novos cenarios e atores de forma a reforcar a resiliéncia da
organizacdo a
atos de corrupc¢do, nos Gltimos 12 meses?

Desenvolvida a tabela de indicadores, procedeu-se a afericdo da aderéncia das praticas
relacionadas a implementacdo dos Programas de Integridade aos indicadores propostos. Para
tanto, foi utilizada uma escala de atendimento aos indicadores com variacdo de 0 a 2, na qual 0
= ndo aderente; 1 = parcialmente aderente, e; 2 = aderente.

Optou-se pela utilizacdo de uma medida parcial de atendimento por assumir que, em
alguns casos, a admisséo ao indicador ndo estaria acomodada em uma escala dicotomica.
Nestes, considerou-se parcialmente aderentes as iniciativas ou praticas previstas - ainda que nao
executadas — nos procedimentos de implementacdo de uma cultura de integridade nos 6rgaos
analisados, visto que a previsibilidade a boa pratica afirma a preocupacdo da administragao na
consecucdo dos fins propostos enquanto gestéo de integridade.

Assim, a partir dos dados coletados e analisados foram feitas as devidas classificacdes
de aderéncia aos indicadores e, em seguida, tabulou-se os resultados agregando a descricdo
comparativa dos resultados por diretrizes, indicadores, por esfera de governo e de cada
programa avaliado individualmente. Na segunda secdo do capitulo seguinte, discute-se
sistematicamente os resultados da pesquisa a partir das inferéncias do autor e sua relacdo com

o referencial tedrico.
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4 RESULTADOS

4.1 Secdo | — Analise descritiva dos resultados

Este capitulo destina-se aos resultados encontrados com a aplica¢do do método descrito
no topico anterior. Nesta primeira se¢do, estdo descritos os resultados especificos entre as
diretrizes enumeradas e indicadores propostos, um comparativo entre as esferas de governo e,
ao final, os dados referentes a cada programa investigado.

Traduzindo a pesquisa em nimeros, foram construidos 36 indicadores, segmentados em
9 tépicos enumerados pela literatura enquanto pilares ou diretrizes do compliance, aplicados
em cada um dos 12 Programas de Integridade investigados, resultando em um total de 432

afericdes de aderéncia as boas préaticas propostas, conforme Tabela 1:

Tabela 1 - Quantitativo de afericdes

Diretrizes de Integridade 9
Indicadores 36
Programas analisados 12
Total de aferices 432

Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.

De um total de 432 afericBes realizadas entre as a¢fes de integridade dos 6rgdos da
administracdo publica direta incluidos na amostra, verificou-se que: 282 (65,28%) atenderam a
boa prética proposta, 18 (4,17%) atenderam parcialmente e 132 (30,56%) ndo atenderam aos
indicadores enumerados. Dessa forma, agrupadas as frequéncias de atendimento total e parcial,
tem-se que as préaticas de integridade consolidadas nos programas analisados neste trabalho
possuem um total de 69,44% de alinhamento aos indicadores propostos enquanto melhores

praticas internacionais de compliance, conforme detalhamento adiante.
4.1.1 Descricéo dos resultados gerais, por diretriz e por indicador
Considerando as diretrizes de compliance empregadas nessa pesquisa, que serviram de

base para a distribuicdo tematica e desenvolvimento dos indicadores, tem-se listados os

seguintes resultados:
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Tabela 2 - Resultados por diretriz

Diretriz Percentual

1. Suporte da Alta Administracdo 72,92%
2. Gestdo de Riscos de Integridade 72,92%
3. Codigo de Conduta e Praticas de Compliance 75,00%
4. Controles Internos 72,92%
5. Treinamento e Comunicacao 77,08%
6. Canais de Denlncia 91,67%
7. InvestigacGes Internas 41,67%
8. Due Diligence 39,58%
9. Monitoramento 81,25%

Média geral 69,44%

Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.

Dentre esses, destaca-se a alta percep¢do de boas praticas relacionadas a “Canais de
Dentincia” (ouvidorias) implementados nos o6rgaos investigados, iniciativa ja amplamente
difundida na administracdo publica brasileira, com atendimento de 91,67% dos indicadores
propostos. Por outro lado, as diretrizes referentes a praticas de investigacdes internas (atuacao
de corregedorias) e due diligence, com 41,67% e 39,58% respectivamente, apresentaram baixo
grau de implementacao de boas praticas.

A Tabela 3 descreve os resultados gerais da amostra individualizados por indicador:

Tabela 3 - Resultados por indicador

Indicador Percentual
1.1 Critérios de escolha da alta gestdo 58,33%
1.2 Aprovacdo de politicas pela alta gestdo 100,00%
1.3 Manifestacdes de apoio assinadas pela alta gestdo 75,00%
1.4 Participacdo da alta gestdo em treinamentos de integridade 58,33%
2.1 Realizacao de gestdo de riscos de integridade 83,33%
2.2 Utilizacdo da gestdo de riscos em processos decisorios 83,33%
2.3 Controle de ma administracao de recursos 66,67%
2.4 Relatdrios de execucéo de protocolos de riscos 58,33%
3.1 Comissdo de Etica formalmente instituida 100,00%
3.2 Cadigo de Etica e Conduta proprio 83,33%
3.3 Previsdo de aplicagéo de san¢des 58,33%
3.4 Acdes de divulgagio do Codigo de Conduta e Etica 58,33%
4.1 Auditoria interna estruturada 91,67%
4.2 Cumprimento do objeto contratual 100,00%
4.3 Segregacdo de funcbes 50,00%
4.4 Reviséo de controles internos 50,00%
5.1 Capacitagdes relacionadas a ética e integridade 91,67%
5.2 Participacéo da instancia de integridade em treinamentos 83,33%
5.3 Capacitagdo a novos servidores 41,67%
5.4 Divulgagdo de valores e padrdes de conduta 91,67%
6.1 Disponibilizacdo de canais de denincia 100,00%
6.2 Tratamento adequado a qualquer manifestagéo 100,00%
6.3 Indicacédo expressa de garantias de protecdo a identidade 83,33%
6.4 Divulgacdo dos canais de denuncia 83,33%
7.1 Corregedoria instituida 91,67%
7.2 Agentes corregedores devidamente capacitados 50,00%
7.3 Participacdo em eventos de integridade 16,67%

47



Indicador Percentual

7.4 Relatérios de execucdo de investigacoes internas 8,33%
8.1 Clausula contratual anticorrupcéo 25,00%
8.2 Terceiros declaram ciéncia das normas e padrdes éticos 33,33%
8.3 Verificacdo de programas de integridade em terceiros 50,00%
8.4 Regras e procedimentos nas interacbes publico-privadas 50,00%
9.1 Instancia de integridade formalmente instituida 91,67%
9.2 Servidores dedicados exclusivamente 83,33%
9.3 Acesso ao nivel hierarquico mais elevado 75,00%
9.4 Relatdrios de acBes de monitoramento 75,00%
Média geral 69,44%

Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.

Considerando a Tabela 3, destacam-se inicialmente os indicadores que obtiveram 100%
de atendimento, quais sejam: 1.2, indicando que as aprovacdes das principais politicas
relacionadas aos programas de integridade s&o feitas pelas mais altas instancias da
administracdo em todos os programas da amostra; 3.1, que trata da existéncia formal de
Comisséo de Etica no ambito dos 6rgéos investigados; 4.2, referente a afericio da existéncia de
regras que exigem a verificacdo do cumprimento do objeto do contrato para realizacdo dos
devidos pagamentos; 6.1, relativo a disponibilizacdo de canais para realizacdo de denuncias
(ouvidorias), e; 6.2, indicando que os 6érgdos prestam tratamento adequado a todo tipo de
manifestacdo, seja dendncia, reclamacao, elogio ou sugestao e indicam expressamente que 0S
canais de denuncia podem ser utilizados para realizacdo de dendncias relacionadas a corrupcéo
e demais irregularidades.

Alem destes, releva salientar os indicadores com mais de 90% de aderéncia, quais sejam:
4.1, que indica a existéncia de uma area de auditoria interna formalmente estruturada, com
competéncias claramente definidas (91,67%); 5.1, referente a existéncia de planejamento e para
realizacdo de treinamentos e capacitacfes relacionadas a promocdo da conduta ética e
integridade nas organizacdes (91,67%); 5.4, que afere a adocdo periddica de estratégias para
divulgar ostensivamente e periodicamente os valores e padrdes de conduta adotados pelas
organizacg0es (91,67%); 7.1, correspondente a existéncia de unidade de correicao (corregedoria)
instituida no @mbito dos 6rgaos (91,67%), e; 9.1, referente a existéncia de instancia interna
formalmente constituida responsavel pelo programa de integridade (91,67%).

Cumpre destacar, tambem, ainda com relacéo a Tabela 3, os indicadores que obtiveram
menor indice de aderéncia nas avalia¢des realizadas, quais sejam: 7.4, referente & execucédo de
acoes de investigacéo interna (8,33%); 7.3, que busca registros da participacdo dos empregados
que compdem a corregedoria nos eventos promovidos pela instancia de integridade (16,67%);
8.1, correspondente a verificacdo de que ha clausula anticorrupgdo nas minutas contratuais

(25,00%), €; 8.2, referente a solicitacdo por parte do 6rgdo que os terceiros contratados declarem
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expressamente ciéncia da existéncia do Codigo de Etica ou Conduta da organizagio (33,33%).
Apos a descricdo dos resultados por indicador, evidencia-se o desempenho geral de cada

programa de integridade avaliado nesta a pesquisa. A Tabela 4 consolida os percentuais

atingidos:
Tabela 4 - Resultados por programa

Programa de Integridade Percentual
Casa Civil da Presidéncia da Republica 80,56%
Controladoria-Geral da Unido 83,33%
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento 77,78%
Ministério da Defesa 69,44%
Ministério da Fazenda (Economia) 80,56%
Ministério das Cidades (Desenvolvimento Regional) 58,33%
Ministério do Desenvolvimento, Planejamento e Gestdo 66,67%
(Economia)

Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais 91,67%
Secretaria da Fazenda do Estado de Alagoas 66,67%
Municipio de Aracati/CE 41,67%
Municipio de Belo Horizonte/MG 58,33%
Secretaria do Verde e do Meio Ambiente/SP Capital 58,33%
Meédia Geral 69,44%

Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.

De pronto, observa-se que a Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais — 6rgéao
responsavel pela implementacdo de politicas de integridade em todo Estado — possui 0 mais
alto indice de atendimento entre todos os programas analisados (91,67%). Por outro lado, 0s
esforcos de implementacdo de uma cultura ética e integra na Prefeitura do Municipio de
Aracati/CE avancou em apenas 41,67% das praticas sugeridas, obtendo o pior atendimento
entre os programas listados. N&o obstante, cumpre evidenciar o pioneirismo da iniciativa por
parte da Prefeitura de Aracati a nivel de Nordeste, que por si sé representa um marco de
modernizacdo na administracdo publica regional, ainda que haja muito a avancar na matéria.

Ressalta-se, também, o desempenho do Programa de Integridade da Controladoria-Geral
da Unido entre os d6rgédos da esfera federal — com 83,33% de atendimento -, visto que detém a
competéncia para criagdo, implementacgéo, orientacao e capacitacdo de agentes relacionados ao
tema a nivel federal. Merece destaque também o programa da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, em segundo lugar, com 80,56% de aderéncia as boas préaticas propostas. De uma
forma geral, os programas implementados a nivel Municipal apresentam-se com pontuagdes
abaixo da meédia geral, motivos esses que foram destacados na discussdo dos resultados ora

listados.
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4.1.2 Anélise comparada entre esferas federativas de governo

Direcionando a anélise ao desempenho dos programas por esfera de governo, descreve-
se 0s numeros compilados entre 6rgédos federais, estaduais e municipais avaliados. A Tabela 5
emparelha os dados por diretriz de cada esfera e viabiliza uma analise comparada, ao passo que

permite a visualizacdo das variagdes entre as mesmas:

Tabela 5 - Resultados por diretriz: comparativo das trés esferas de governo

Diretriz Esfera de governo
Federal Estadual Municipal

Suporte da Alta Administragéo 82,14% 87,50% 41,67%
Gestdo de Riscos de Integridade 92,86% 87,50% 16,67%
Cddigo de Conduta 67,86% 100,00% 75,00%
Controles Internos 78,57% 62,50% 66,67%
Treinamento e Comunicagéo 85,71% 87,50% 50,00%
Canais de Denlincia 89,29% 100,00% 91,67%
Investigagdes Internas 57,14% 25,00% 16,67%
Due Diligence 10,71% 75,00% 83,33%
Monitoramento 100% 87,50% 33,33%

Média geral 73,81% 79,17% 52,78%

Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.

Na esfera federal, foram avaliados programas de integridade de 7 6rgdos, o que
representa um total de 252 afericbes - ou 58% da amostra -, dentre as quais 69,44%
representaram atendimento total aos indicadores propostos; 4,37% foram classificadas como
parcialmente aderentes, e; 26,19% restaram como nédo aderentes as boas praticas de integridade
enumeradas.

De pronto, destaca-se que a diretriz Monitoramento obteve 100% de aderéncia as boas
praticas dentre os programas a nivel federal avaliados. Além desta, ressalta-se o alto indice de
aderéncia das diretrizes “Gestao de Riscos de Integridade”, com 92,86% de desempenho, e
“Canais de Dentincia”, com 89,29% - boa pratica regularmente presente em toda a amostra,
conforme apontado anteriormente, quando da descricdo geral dos nimeros da pesquisa. Em
contrapartida, as diretrizes “Due Diligence” e “Investigagoes internas” repetem-se entre as
diretrizes com menos evidéncias de implementacao de boas praticas na administracdo publica
federal, com 10,71% e 57,14%, respectivamente.

No gue tange aos nimeros por programa na esfera federal, ja evidenciados na Tabela 4,
predomina o programa de integridade da Controladoria-Geral da Unido enquanto maior indice
de atendimento aos indicadores (83,33%). No outro extremo vé-se o programa implementado

no ambito do Ministério das Cidades (atual Ministério do Desenvolvimento Regional) - com
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58,33% de aderéncia aos indicadores propostos — como pior indice de aderéncia dentre 0s
programas federais.

Na esfera estadual de governo, preliminarmente salienta-se que apenas 2 casos foram
considerados materialmente analisaveis perante a metodologia ora posta, quais sejam:
Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais e Secretaria da Fazenda do Estado de Alagoas.
Outras iniciativas existentes de implementacgédo de programas de integridade na administracao
direta a nivel estadual — tais como Secretaria de Estado de Trabalho e Assisténcia Social do
Mato Grosso — Setas/MT e Governo do Ceara — foram consideradas em estagio ainda incipiente
de efetivacdo, de modo que a baixa quantidade de dados disponiveis neste sentido
impossibilitaram o aproveitamento na pesquisa atual.

Dito isto, o recorte estadual representa um total de 72 inquiricdes - ou 17% da amostra
-, dentre as quais 75,00% representaram aderéncia total aos indicadores propostos; 4,17% foram
classificadas por parcialmente aderentes, e; 20,83% restaram como ndo aderentes as boas
préticas de integridade enumeradas.

Frisa-se neste recorte, em relacdo as diretrizes enumeradas, o indice de 100% de
atendimento aos indicadores relativos a implementacdo de boas praticas de compliance
consolidadas em codigos de conduta, bem como a disponibilizacdo de canais de dendncia
(ouvidorias). Cumpre sublinhar, ainda, os altos indices relacionados a boas praticas de suporte
da alta gestdo, gestdo de riscos e monitoramento, com 87,50% cada um.

Por oportuno, vale ressaltar o avanco na aderéncia a boas préaticas de due diligence no
ambito estadual em relacdo a esfera federal, pontuando em 75,00% dos indicadores propostos
nesta diretriz. Em contrapartida, boas praticas relacionadas a investigacGes internas seguem
desprestigiadas, com desempenho de apenas 25,00%, embora ambos 0s Grgdos possuam
corregedorias em seus organogramas.

Entre os programas estaduais avaliados, desponta enquanto maior indice de atendimento
aos indicadores propostos ndo apenas no presente recorte, mas dentre toda a amostra, 0
programa de integridade da Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais, com 91,67% de
aderéncia. O segundo programa estadual analisado, qual seja, Secretaria da Fazenda do Estado
de Alagoas, obteve uma aderéncia a 66,67% aos indicadores.

Aqui, o foco da andlise vira-se aos resultados referentes aos programas de integridade
estabelecidos na esfera municipal de governo. Foram avaliados programas de integridade de 3
6rgdos da administragdo direta municipal, quais sejam: Prefeitura de Aracati/CE; Prefeitura de
Belo Horizonte/MG, e; Secretaria do Verde e do Meio Ambiente/SP Capital. Tais avaliagdes

representam um total de 108 aferi¢cfes — o equivalente a 25% da amostra -, dentre as quais
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49,07% representaram aderéncia total aos indicadores propostos; 3,70% foram classificadas por
parcialmente aderentes, e; outros 47,22% restaram como ndo aderentes as boas préaticas de
integridade enumeradas.

Cumpre destacar que dentre os 6rgdos avaliados pertencentes a esfera municipal,
nenhum deles ultrapassou a marca de 60% de atendimento aos indicadores postos. Como ja dito
anteriormente, o programa de integridade recém-implementado na Prefeitura de Aracati/CE
obteve o pior indice de aderéncia ndo apenas entre 0s programas municipais, mas dentre todos
os avaliados, com apenas 41,67%. Ademais, 0s programas de integridade da Prefeitura de Belo
Horizonte e da Secretaria do Verde e do Meio Ambiente de Sdo Paulo restaram com
aproveitamento de 58,33% cada.

No que tange a analise por diretriz, de imediato percebeu-se 0s avang¢os com relacéo a
implementacdo de politicas de due diligence a nivel municipal — algo que ja havia sido
pontuado, mais discretamente, dentre a avaliacdo dos 6rgdos da esfera estatual de governo —
principalmente se comparado ao recorte da esfera federal. Aqui, observa-se um relevante
83,33% de aderéncia aos indicadores da diretriz em comento, 0 que significa uma maior
maturidade no tocante aos relacionamentos da administracdo publica com os terceiros
contratados. Ademais, tem-se por recorrente entre as trés esferas de governo o alto indice de
implementacdo de boas praticas de ouvidoria (Canais de Denuncia), refletidos nos 91,67% de
atendimento neste destaque da pesquisa.

Em nameros gerais, 0s programas analisados a nivel municipal obtiveram uma adesédo
média a 52,78% dos indicadores — agrupados os indicadores com total e parcial atendimento -,
0 que representa a menor média entre as trés esferas de governo da federacdo. Contribuem para
0 reduzido aproveitamento, para além da contumaz baixa implementacdo de praticas
relacionadas as investigacdes internas na amostra (16,67%, neste recorte), o ndo atendimento a
indicadores relativos as diretrizes referentes a implementacdo de politicas de gestdo de riscos
de integridade (16,67%), suporte da alta administracdo (41,67%), treinamentos (50,00%) e
monitoramento (33,33%).

Detalhados os resultados tendo como parametro as diretrizes de compliance pontuadas
na pesquisa, passa-se agora a evidenciar os resultados por indicador entre as trés esferas
politicas de governo. Os numeros percentuais obtidos a partir deste parametro serdo melhor

visualizados a partir do detalhamento por indicador representado na Tabela 6, sendo vejamos:
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Tabela 6 - Resultados por indicador: comparativo das trés esferas de governo

Indicador Esfera de governo
Federal Estadual Municipal

1.1 57,14% 100,00% 33,33%
1.2 100,00% 100,00% 100,00%
1.3 100,00% 100,00% 0,00%
1.4 71,43% 50,00% 33,33%
2.1 100,00% 100,00% 33,33%
2.2 100,00% 100,00% 33,33%
2.3 85,71% 100,00% 0,00%
2.4 85,71% 50,00% 0,00%
3.1 100,00% 100,00% 100,00%
3.2 71,43% 100,00% 100,00%
3.3 42,86% 100,00% 66,67%
3.4 57,14% 100,00% 33,33%
4.1 100,00% 50,00% 100,00%
4.2 100,00% 100,00% 100,00%
4.3 57,14% 50,00% 33,33%
4.4 57,14% 50,00% 33,33%
5.1 100,00% 100,00% 66,67%
5.2 100,00% 50,00% 66,67%
5.3 42,86% 100,00% 0,00%
5.4 100,00% 100,00% 66,67%
6.1 100,00% 100,00% 100,00%
6.2 100,00% 100,00% 100,00%
6.3 85,71% 100,00% 66,67%
6.4 71,43% 100,00% 100,00%
7.1 100,00% 100,00% 66,67%
7.2 85,71% 0,00% 0,00%
7.3 28,57% 0,00% 0,00%
7.4 14,29% 0.00% 0.00%
8.1 0,00% 50,00% 66,67%
8.2 0,00% 50,00% 100,00%
8.3 28,57% 50,00% 66,67%
8.4 14,29% 100,00% 100,00%
9.1 100,00% 100,00% 66,67%
9.2 100,00% 100,00% 33,33%
9.3 100,00% 100,00% 0,00%
9.4 100,00% 50,00% 33,33%

Média geral 73,81% 79,17% 52,78%

Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.

Considerando os resultados por indicador, observa-se um alto grau de suporte da alta
administracdo no processo de implementacdo das boas préticas de integridade nos 6rgdos da
esfera federal, visto que em todos a aprovacéo das politicas de integridade realizadas pelo alto
escaldo da gestdo sdo aliadas a manifestacfes periodicas de apoio aos programas. Afere-se
também a realizagdo de analise de riscos de integridade a fim de subsidiar a tomada de deciséo
referente as politicas de integridade entre todos os 6rgdos federais, além da existéncia de
Comissdes de Etica formalizadas em cada um destes. Boas préticas referentes a controles
internos, treinamento e comunicacdo também séo encontradas de todos os 6rgéos federais. Vé-

se, ainda, que todos possuem instancia interna de correi¢do (corregedoria) instituida, e que
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acoes de monitoramento e atualizagdo dos programas sao realizadas periodicamente.

Em contrapartida, constata-se como praticamente inexistente a implementacéo de boas
praticas de relacionamento com terceiros contratados (due diligence), e de execucdo de
protocolos de investigacdo interna no ambito dos érgédos avaliados, ainda que todos possuam
corregedoria instituida.

A nivel estadual, os resultados por indicador revelam um evidente avanco na
implementacao de boas préaticas de integridade no ambito dos érgéos pesquisados, com excecao
as préticas relativas a capacitacdo dos agentes responsaveis pela conducdo de investigacdes
internas e da auséncia de registros da realizacdo de protocolos de investigacdo interna. Do
mesmo modo, 0s programas estaduais carecem de revisdo aos controles internos e regras
especificas de segregacao de funcgdes, a fim de ndo concentrar o poder decisério em uma Unica
unidade.

Entre os programas municipais, observa-se excepcional melhoria no indice de
atendimento a indicadores relacionados a préaticas de due diligence, em especial no que tange a
solicitacdo, por parte do 6rgdo publico, que os terceiros contratados declarem expressamente
estarem cientes da existéncia do Codigo de Etica ou Conduta da organizacdo e, no
estabelecimento e divulgacgdo de regras claras e procedimentos no que diz respeito a integridade
nas interacBes publico-privadas — ambos com 100%. Exp&e novamente, por outro lado, a
reiterada deficiéncia administrativa referente a execucédo de protocolos de investigacdo interna,
além de um aparente distanciamento entre a execucdo do programa de integridade e a alta gestdo
em administracdes municipais.

Frisa-se, ainda, a quase inexistente implementacdo de politicas relacionadas a gestdo de
riscos a nivel municipal. Indicadores referentes a existéncia de mecanismos de controle que
facilitem a identificacdo e andlise dos casos suspeitos de ma administracdo dos recursos
publicos, bem como da realizacdo de protocolos de identificacdo, avaliacdo e tratamento de
riscos, obtiveram nenhuma aderéncia (0,00%). Por fim, cumpre salientar a menor aderéncia a
boas praticas de Monitoramento dentre as trés esferas (33,33%), revelando resisténcia a
constituicdo de uma instancia de integridade independente, autbnoma e com prerrogativas de
se reportar diretamente as instancias méximas da organizacao a nivel municipal.

Por ultimo, consolidando a comparacéo entre as trés esferas de governo, percebe-se que
0s programas da esfera estadual obtiveram a melhor média de aderéncia aos indicadores
(79,17%), resultado impulsionado pelo desempenho do programa de integridade da
Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais. Em segundo lugar registra-se a média de

73,81% dos programas inseridos na esfera federal, resultado que reflete o desempenho linear
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dos 7 programas federais analisados. Finalmente, os programas municipais aparecem com
52,78% de aderéncia aos indicadores.

No que diz respeito a primeira diretriz “Suporte da Alta Administracao”, percebe-se
uma queda de aderéncia as boas praticas na esfera municipal, com relacdo as demais esferas de
governo. Esse resultado é atribuido, como j& pontuado anteriormente, a inexisténcia de critérios
objetivos para escolha dos membros da gestdo, manifestagdes periddicas de apoio ao programa
de integridade e participacdo de treinamentos e capacitacdes no tema por parte da alta
administracdo a nivel municipal.

O mesmo percebe-se, de forma ainda mais acentuada, quando da andlise da segunda
diretriz, qual seja “Gestdo de Riscos de Integridade”. A nivel municipal a implementagdo de
boas préaticas relacionada a este pilar é praticamente nula. Dentre 0s trés programas municipais
avaliados, apenas o programa da Prefeitura de Belo Horizonte/MG menciona a realizacdo de
gestdo de riscos que contemple expressamente riscos relacionados a corrupgdo e processos
decisorios, ainda que ndo haja evidéncias da execucdo dos protocolos de gestdo de fraude na
sua estrutura. Os demais nem ao menos preveem a implementacao de tais politicas no ambito
de sua administracdo, restando apenas 16,67% de aderéncia aos indicadores. Em contrapartida,
os programas das esferas federal e estadual resultaram em adeséo de 92,86% e 87,50% as boas
praticas de gestdo de riscos, respectivamente.

No tocante a disponibilizacio de Codigos de Conduta Etica, os 6rgéos da esfera estadual
despontam com 100% de implementacdo das boas praticas categorizadas. Os demais
apresentam resultados de ndo atendimento principalmente no que tange a acdes de divulgacéo
do cddigo. Ja com relagdo aos controles internos, percebe-se um certo equilibrio na aderéncia
aos indicadores entre as trés esferas de governo, com discreta vantagem para os 6rgaos federais.
Em geral, o indicador que avalia a regulamentacdo de regras de segregacdo de funcdes no
ambito dos 6rgaos investigados resta como mais negligenciado.

No atinente a boas préaticas de Treinamento e Comunicagdo, tem-se uma acentuada
queda de aderéncia na esfera municipal, a qual obteve uma média de 50% de atendimento aos
indicadores, ao passo que as esferas federal e estadual obtiveram 85,71% e 87,50%,
respectivamente. A auséncia de evidéncias quanto a capacitacdo de novos servidores em temas
de ética e integridade antes do efetivo inicio de suas funcdes € determinante no resultado. A
disponibilizacdo de Canais de Denuncia (ouvidorias) — pratica amplamente difundida entre os
Orgdos da administracdo puablica brasileira -, por sua vez, representa a maior média de
implementacdo de boas praticas entre as trés esferas de governo.

Importante realce se faz quanto aos resultados dos sétimo e oitavo pilares, referentes,
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respectivamente, a investigacdes internas e due diligence. O primeiro representa o pior
aproveitamento dos indicadores dentre toda a amostra, com apenas 16,67% na esfera municipal,
25,00% na esfera estadual e 57,14% dentre os orgdos federais. Lé-se, de pronto, que as atuacoes
das corregedorias em temas de integridade encontram-se aquém do razodvel. De maneira
similar encontra-se a implementacdo de boas praticas de due diligence, principalmente na
administracdo federal, que obteve apenas 10,71% de aderéncia aos indicadores propostos,
representando a pior média por diretriz e por esfera considerada o total da amostra. Nas esferas
estadual e municipal o aproveitamento sobe para 75,00% e 83,33% respectivamente, atingindo
patamares respeitaveis de implementacédo de boas préaticas neste sentido.

Finalmente, no que concerne a diretriz Monitoramento, percebe-se uma queda
acentuada de aderéncia entre as esferas, porquanto atingidos 100% na esfera federal e 33,33%
dentre os 6rgdos municipais, passando pelos 87,50% da esfera estadual. Atribui-se 0 baixo
desempenho da esfera municipal a pouca autonomia e independéncia reservada as instancias de

integridade.
4.1.3 Resultados por programa avaliado

Passa-se a descrever, por Gltimo na presente secdo, os resultados pormenorizados de
cada programa de integridade avaliado na pesquisa. Preliminarmente, o Gréfico 1 representa

visualmente o indice geral de atendimento de cada programa analisado:

Gréfico 1 - Desempenho por programa analisado

SECRETARIA DO VERDE E DO MEIO AMBIENTE - SP... —— 58,33%
MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE/MG ——  58,33%
MUNICIPIO DE ARACATI/CE —— 41,67%
SECRETARIA DA FAZENDA DO ESTADO DE ALAGOAS —— 66,67%
CONTROLADORIA-GERAL DO ESTADO DE MINAS GERAIS 1 EE—— 91,67%
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO... —— 66,67%
MINISTERIO DAS CIDADES (DESENVOLVIMENTO... —  58,33%
MINISTERIO DA FAZENDA (ECONOMIA) —— 30,56%
MINISTERIO DA DEFESA —— 69,44%
MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIAE... —— | 77,78%
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO — 33,33%
CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBICA — 30,56%

0,00% 10,00% 20,00% 30,00% 40,00% 50,00% 60,00% 70,00% 80,00% 90,00% 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.
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Inicia-se a descricdo pelos programas de 6rgaos federais, seguindo com os estaduais e,
por fim, os programas referentes a 6rgdos municipais. Comecando, portanto, a partir da
descricdo dos resultados da avaliacdo do programa de integridade da Casa Civil da Presidéncia
da Republica, percebe-se um alto grau de aderéncia aos indicadores propostos, refletido na
média geral de 80,56% de atendimento - atras apenas do programa da Controladoria-Geral da
Unido dentre os 6rgdos da esfera federal, e da Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais
se considerada toda a amostra. Diretrizes como Gestdo de Riscos de Integridade, Cddigo de
Conduta, Controles Internos, Treinamento e Comunicagdo e Monitoramento resultaram com
100% de atendimento aos seus indicadores.

Ainda com relacdo ao programa da Casa Civil, o unico indicador parcialmente satisfeito
diz respeito a existéncia de critérios formalizados para escolha dos membros da alta gestdo que
incluem elementos de integridade, 0 que acontece apenas entre 0s ocupantes de cargos de
natureza especial e de DAS 4, 5 e 6 da equipe da Casa Civil'®. Os demais indicadores relativos
a diretriz Suporte da Alta Administracdo restaram satisfeitos.

Quanto aos indicadores considerados ndo aderentes, estes ficaram concentrados entre as
diretrizes Investigacfes Internas e Due Diligence. Embora haja corregedoria interna
formalmente instituida, formada por servidores devidamente capacitados para exercer suas
funcdes, ndo ha evidéncias da participacdo destes nos eventos promovidos pela instancia de
integridade, nem registros de execucdo de acdes de investigacdo interna no ambito do 6rgéo
nos ultimos 12 meses. Outrossim, ainda ndo foram implementadas préaticas de due diligence na
Casa Civil, seja a partir da inclusdo de clausula anticorrup¢do nos contratos firmados,
apresentacdo do Codigo de Etica a terceiros contratados, ou verificacdo da existéncia de
programas de integridade implementados nas empresas com as quais a administracdo se
relaciona. Além desses, ressalta-se a realizacdo de acGes de divulgacdo dos canais de denlncia
enquanto boa pratica ainda ndo implementada.

O programa da Controladoria-Geral da Unido, como ja ressaltado anteriormente, obteve
o melhor desempenho com relagdo as boas praticas apresentadas dentre os orgdos da esfera
federal, e segundo lugar geral considerando toda a amostra. Diretrizes de Suporte da Alta
Administragéo, Gestdo de Riscos, Codigo de Conduta, Treinamento e Monitoramento restaram
totalmente satisfeitas.

Dentre as praticas consideradas parcialmente aderentes, destaca-se o carater ainda

15 Quadro "Primeiras acdes de integridade" - Programa de Integridade da Casa Civil, p. 45. 57



programatico da estruturacao da area prépria de auditoria interna, o que se deve a singularidade
da CGU de exercer as funcbes de auditoria interna dos 6rgéos e entidades do Poder Executivo
Federal, demandando solucdo ndo-convencional para o exercicio da funcdo na sua prépria
estrutura. Para tanto, estd em andamento estudo para definicdo dessa fungcdo na CGU, o que
demanda também a alteragdo na Lei n° 13.502, de 1° de novembro de 2017, Ademais, percebe-
se que o canal online de denuncias ndo indica expressamente as garantias de protecao oferecidas
aos denunciantes, sendo necessaria busca no FAQ do 6rgdo para obter informagdes
relacionadas a protecdo da identidade.

A exemplo do programa da Casa Civil, até entdo ndo foram implementadas préaticas de
due diligence no relacionamento da Controladoria-Geral da Unido com os terceiros contratados.
De mesmo modo, ndo ha evidéncias da participacdo da Corregedoria nos eventos promovidos
pela instancia de integridade, nem registros de execucdo de acdes de investigacdo interna no
ambito do 6rgdo nos altimos 12 meses, praticas que concentraram os indicadores nao satisfeitos
no ambito da CGU.

O proximo programa a ter seu desempenho descrito isoladamente é o programa da
integridade do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA. O MAPA detém
0 pioneirismo entre 0os Ministérios na implementacdo de um programa de integridade. Seu
programa — denominado Agro+ -, ainda responde por programa de compliance e representa um
marco no setor agropecudrio brasileiro, industria que apresenta importantes desdobramentos no
ambito do comércio internacional®. Dentre as diretrizes plenamente satisfeitas estdo Gestdo de
Risco, Canais de Denuncia e Monitoramento.

Considerou-se enquanto parcialmente satisfatério ao indicador proposto o fato de que,
apesar de haver Codigo de Conduta formalizado no ambito do 6rgdo, este é de dificil acesso a
qualquer interessado, seja ele empregado ou terceiros interessados, 0 que por si sO representa
uma contradi¢do na implementacdo de boas préaticas de compliance. Ademais, 0 documento ndo
menciona a possibilidade de aplicacdo de san¢des para aqueles que cometerem violagcOes éticas
ou legais. Quanto aos indicadores ndo satisfeitos, destaca-se a auséncia de regras de segregacéo
de funcgdes a fim de ndo concentrar o poder decisorio, a auséncia de capacitacdo sobre ética e
integridade aos novos servidores, e a auséncia de registros de execucdo de protocolos de
investigacdo interna no &mbito do orgéo.

Com relacéo as praticas de due diligence, gargalo recorrente entre os 6rgéos federais,

16 Plano de Integridade da Controladoria-Geral da Unido, p. 18.
17 Disponivel em: http://www.ouvidorias.gov.br/cidadao/perguntas-frequentes#r13
18 Disponivel em: https://brasilemsintese.ibge.gov.br/agropecuaria.html
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percebe-se algum avango no que tange a verificagdo da existéncia de programas de integridade
implementados nos terceiros contratados e, principalmente, no estabelecimento de regras claras
no que diz respeito a integridade nas interacdes publico-privadas a partir da criagdo do Selo
AGRO+ INTEGRIDADE de fomento e premiacao as empresas do Agronegdcio que adotaram
medidas anticorrupcao, responsabilidade social e sustentabilidade ambiental'®. No entanto, n&o
ha clausula estabelecendo a obrigatoriedade do cumprimento de normas éticas e a vedagdo de
praticas de fraude e corrupcdo, incluindo a previsao de aplicacéo de penalidades e/ou de rescisao
contratual em caso de descumprimento (clausula anticorrup¢do) nas minutas contratuais ou
solicitacdo para que os terceiros contratados declarem expressamente ciéncia da existéncia do
Cddigo de Conduta do 6rgéo.

Seguindo com as analises, discute-se a avaliacdo do programa de integridade do
Ministério da Defesa, 0 qual apresenta uma primeira importante queda no atendimento aos
indicadores elencados. A média de 69,44% sé é maior, dentre os 6rgaos da esfera federal, aos
resultados do Ministério do Desenvolvimento Regional (antigo Cidades) e Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (atualmente incorporado ao Superministério da
Economia). Apenas as diretrizes de Canais de Denlncia e Monitoramento restaram plenamente
satisfeitas.

Observa-se, ainda, que 3 indicadores foram classificados enquanto parcialmente
atendidos no programa do Ministério da Defesa. O primeiro diz respeito a existéncia de critérios
objetivos formalizados para a escolha dos membros da alta gestdo, no tocante a elementos de
integridade. VVé-se que no ambito do Ministério os membros da alta gestdo devem tdo somente
comprometer-se expressamente com a observancia do Codigo de Etica da organizagio quando
de sua nomeac&o?°. No mesmo sentido, ndo foram adotadas até entfo estratégias de divulgagio
ostensiva dos valores e padr6es de conduta adotados pela organizacdo, embora previstas para
serem executadas até julho de 201921, De mesmo modo, ha apenas previsdo para 2019 de agbes
de capacitacdo para fortalecimento das fungdes de correicdo em eventos promovidos pela
instancia de integridade??.

Quanto aos indicadores ndo satisfeitos, ressalta-se primeiramente a ndo existéncia de
mecanismos de Gestdo de Riscos que facilitem a identificagdo e analise dos casos suspeitos de

méa administracdo. Além disso, a Administracdo Central do Ministério da Defesa ndo dispde de

19 Portaria MAPA n° 2.462, de 12 de dezembro de 2017.
20 Plano de Integridade da Administracdo Central do Ministério da Defesa, p. 18.
2L Plano de Integridade da Administragdo Central do Ministério da Defesa, p. 15.

22 Plano de Integridade da Administracdo Central do Ministério da Defesa, p. 25. 59



codigo de ética proprio, adotando, para os servidores civis, 0 Codigo de Etica Profissional do
Servidor Publico Civil do Poder Executivo federal?®. Do mesmo modo, 0 6rgdo nio possui
regras internas que materializam o principio da segregacao de fungdes.

Com relacgéo a diretriz Treinamento, ndo ha evidéncias de que 0s novos servidores e
empregados recebem necessariamente treinamentos ou capacitagdes sobre temas de integridade
antes do inicio de suas func¢des no servico publico. Outrossim, como ja evidenciado, também
ndo ha registros de participacdo dos membros da corregedoria em acles de capacitacdo, nem
da execucdo de acdes de investigacdo no ambito da organizacdo. Por fim, ndo foram adotadas,
até entdo, praticas de due diligence no relacionamento com os terceiros contratados, como por
exemplo a verificagdo da existéncia de programas de integridade, a fim de mitigar os riscos de
corrupcdo e fraude contra a administracdo publica.

Na sequéncia, passa-se a descricdo dos resultados do programa PREVENIR, assim
denominado o programa de integridade do Ministério da Fazenda, atualmente incorporado pelo
Superministério da Economia.

Com a avaliagdo do Ministério da Fazenda retorna-se a margem dos 80% de
atendimento aos indicadores propostos. Neste caso, indicadores de Gestdo de Riscos de
Integridade, Treinamento e Comunicacdo, Canais de Denuncia, InvestigacGes Internas - de
forma inédita -, e Monitoramento restaram plenamente satisfeitos. Compete ressaltar o
resultado referente a diretriz Investigac@es Internas, na qual o programa do MF foi o Unico a
atender todos os indicadores dentre toda a amostra. Restou evidenciada a existéncia de
corregedoria instituida no ambito do 6rgdo, na qual os responsaveis pela aplicacdo de sancdes
participam dos eventos promovidos pela instancia de integridade e sdo devidamente capacitados
para o exercicio de tais funcdes em especifico e, com relacdo a a¢des de investigacdo, ressalta-
se 0 acompanhamento continuo, sistematico e periodico da evolugdo patrimonial dos servidores
do Ministério da Fazenda?*.

Quanto aos indicadores parcialmente atendidos, tem-se que os 6rgdos e unidades
fazendarias poderdo considerar as atividades relacionadas ao Prevenir na pontuacdo de
servidores em avaliacdo de desempenho, licenga capacitacdo, afastamento para pos-graduacéo,
processos seletivos internos e outros, segundo critérios a serem especificados pelos érgdos
supervisores das carreiras fazendarias?, mas ainda ndo ha critérios objetivos estabelecidos para

escolha dos membros da alta gestdo. Outrossim, com relagcdo a préaticas de due diligence, o

23 Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 1994.
24 Programa de Integridade do Ministério da Fazenda, p. 9.

2 Programa de Integridade do Ministério da Fazenda, p. 8. 60



programa tem por objetivo fomentar a implementacédo de mecanismos de integridade junto a
parceiros e partes interessadas do Ministério da Fazenda, porém ainda ndo verifica a existéncia
prévia de programas de integridade em terceiros contratados.

Por indicadores n3o atentidos, aponta-se de inicio a inexisténcia de Codigo de Etica e
Conduta préprio no &mbito do Ministério da Fazenda até entdo. Ademais, ndo ha evidéncias da
revisdo dos mecanismos de controle interno nos ultimos 12 meses, além da auséncia de
implementacdo de praticas de due diligence até entdo, corroborando com a tonica dos
programas de integridade federais até ent&o.

Dando continuidade a descri¢do dos resultados por programa, evidencia-se a avalia¢éo
do programa do outrora chamado Ministério das Cidades, atualmente denominado Ministério
do Desenvolvimento Regional.

Como ja apontado anteriormente, o programa do Ministério das Cidades obteve a pior
média de aderéncia aos indicadores entre os 6rgdos da administracao federal, configurando um
nédo atendimento a 15 dos 36 indicadores propostos. Dentre as diretrizes, apenas a relativa ao
monitoramento do programa restou com 100% de atendimento. Por parcialmente satisfeito
considerou-se o indicador referente a utilizacdo dos resultados da gestdo de riscos no processo
de tomada de decisdo por parte dos gestores do 6rgédo, visto que embora haja a realizacdo de
analise de riscos, tem-se como ainda programatica a utilizacao dos resultados no tratamento dos
riscos a integridade.

Entre os indicadores ndo satisfeitos, para além do ja recorrente ndo atendimento a
diretrizes de investigacdes internas de due diligence entre os érgdos federais, destaca-se a
inexisténcia de critérios formalizados para escolha dos membros da alta gestdo que incluem
elementos de integridade, a auséncia de mencéao a possibilidade de aplicacdo de san¢des para
aqueles que cometerem violacBes éticas/legais ou acdes de divulgacdo do Cadigo de Etica e
Conduta e, a auséncia de capacitacdo aos novos servidores antes de iniciar suas fungoes.

Além destes, ressalta-se que 0 6rgao ndo possui formalizadas regras que estabelecem a
segregacdo de fungdes, de modo a ndo concentrar o poder decisorio em uma unica unidade e,
com relacdo aos canais de denuncia, ndo ha expressamente indicadas as garantias de protecdo
a identidade dos denunciantes. Também ndo se encontra registros de realizacdo de acdes de
divulgacdo dos canais de denuncia no &mbito interno da organizagé&o.

O dltimo entre os programas federais a ser analisado individualmente é o programa de
integridade do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, atualmente
compreendido no Superministério da Economia. A exemplo do programa do Ministério das

Cidades, o programa do MPDG obteve desempenho plenamente satisfatorio apenas no que
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concerne a diretriz Monitoramento. Em ambos € possivel afirmar a existéncia de instancia de
integridade formalmente constituida que promove uma avaliagcdo continua do Programa de
Integridade, permitindo que se verifique sua efetividade, se 0s riscos estdo sendo mitigados
conforme planejado, além de possibilitar a identificacdo de novos riscos e responder
tempestivamente através de corregdes e aperfeicoamentos ao programa.

Por outro lado, ndo ha evidéncias da existéncia de critérios formalizados para escolha
dos membros da alta gestdo, nem registros da participacdo dos mesmos em treinamentos sobre
o programa de integridade. Além disso, ndo houve acdes de divulgacio do Cédigo de Etica e
Conduta nos ultimos 12 meses. Também ndo ha exigéncia de capacitagdo aos novos servidores
em temas de integridade antes do efetivo inicio do exercicio de suas fun¢des. Reitera-se, ainda,
a auséncia de praticas de due diligence e execucdo de protocolos de investigacGes internas,
ainda que haja unidade de correicdo (corregedoria) formalmente instituida no ambito do
Ministério.

Por agora, procede-se com o detalhamento dos programas implementados na esfera
estadual, quais sejam: Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais e Secretaria da Fazenda
do Estado de Alagoas.

Inicialmente, cumpre ressaltar que o programa de integridade da Controladoria-Geral
do Estado de Minas Gerais obteve o maior grau de atendimento aos indicadores dentre toda a
amostra, atingindo a média de 91,67% de aderéncia as boas praticas de integridade. Dentre as
nove diretrizes enumeradas nesta pesquisa, apenas no que se refere a boas praticas de
investigacOes internas o programa da CGE/MG apresentou indicadores ndo atendidos.

Vale salientar, no mesmo sentido, que o programa de integridade da CGE/MG foi o
primeiro da amostra a satisfazer — ainda que um deles parcialmente — todos os indicadores
propostos relativos a politicas de due diligence. No contexto do 6rgdo, tem-se por
imprescindivel a inser¢do nos contratos administrativos de clausulas que “exijam que os
terceiros observem as politicas, procedimentos e valores da instituicdo (compromisso com a
ética e a adocdo de medidas de integridade — integridade de terceiros), concedendo o direito de
fazer auditoria em todos os elementos do contrato e o direito de rescindi-lo caso a contratada
pratique atos lesivos a administragdo publica, nacional ou estrangeira e eventuais indeniza¢Ges
em casos de quebra contratual”?®. Sugere-se, ainda, a elaboracdo de cartilha destinada aos
fornecedores contendo, dentre outras informacdes e orientacdes relevantes, as normas éticas

que regem a conduta dos agentes da institui¢do, as penalidades cabiveis em caso de violacéo de

26 Plano de Integridade da Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais, p. 70. 62



normas éticas e os canais?’.

Por indicadores ndo atendidos, como ja adiantado acima, destaca-se apenas 0S
concernentes a execucdo de acbes de investigacGes internas no ambito do 6rgéo, visto que,
embora instituida corregedoria, ndo ha evidéncias de que os responsaveis pela aplicacao de
sangdes sdo devidamente capacitados para exercer essa funcdo em especifico, ou que as pessoas
que compdem a corregedoria participam dos eventos promovidos pela instancia de integridade.

O segundo programa avaliado na esfera estadual foi implementado na Secretaria de
Fazenda do Estado de Alagoas, programa este que detém pioneirismo em a¢oes de integridade
na administracéo direta em Estados do Nordeste. Se comparado com o programa implementado
na CGE/MG, ha uma evidente queda de atendimento aos indicadores por parte do programa da
SEFAZ/AL, restando este com uma média de 66,67% de aderéncia quando agrupados 0s
indicadores totalmente e parcialmente atendidos. Dentre as diretrizes, apenas as referentes a
Cdodigo de Conduta e Canais de Denuncia obtiveram 100% de atendimento.

O Unico indicador considerado parcialmente atendido diz respeito a boa préatica de
verificacdo da existéncia de programas de integridade implementados nos terceiros contratados,
porquanto a Secretaria de Fazenda do Estado de Alagoas realiza esse procedimento em
momento ex post ao procedimento licitatorio, nos seguintes termos: "Apds 0 processo
licitatorio, a area de Assessoria Especial de Etica e Compliance prestara auxilio a area de Gestao
Interna para a avaliagdo dos terceiros contratados com o objetivo de identificar a existéncia de
possiveis riscos de integridade, relacionados a conduta ética, idoneidade, relacionamento com
pessoas politicamente expostas (PEP’s), bem como riscos juridico-fiscais, ligados a situacdo
cadastral do CNPJ da contratada, que possam impactar negativamente a8 SEFAZ-AL",

Neste sentido, cumpre salientar que a simples implementacdo de uma Politica de
Contratacdo de Fornecedores, Terceiros e Due Diligence no ambito da SEFAZ ja configura uma
excecdo a regra impressa em toda amostra, ainda que ndo haja clausula anticorrupcdo nas
minutas contratuais ou solicitacdo aos terceiros contratados que declarem expressamente
ciéncia do Codigo de Etica ou Conduta da organizagio.

No que tange aos indicadores ndo atendidos, a priori ndo ha evidéncias da participacao
dos membros da alta gestdo nos eventos de capacitacdo realizados pela instancia de integridade,
além de ndo haver registros da realizacdo de protocolos de identificacdo, avaliacdo e tratamento
de riscos no 6rgdo. Outrossim, destaca-se a auséncia de area de auditoria interna formalmente

estruturada no ambito da Secretaria de Fazenda, o que compromete o resultado da diretriz

2" Plano de Integridade da Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais, p. 70.

28 politica de Contratagdo de Fornecedores, Terceiros e Due Diligence - SEFAZ/AL, p. 10 63



referente aos Controles Internos. Por fim, quanto as a¢Ges de investigacdes internas, ndo ha
evidéncias da participacdo dos responsaveis pela aplicacao de sangdes, nos eventos promovidos
pela instancia de integridade.

Os proximos trés ultimos programas de integridade analisados neste trabalho estdo
inseridos na esfera municipal de governo. O primeiro deles, referente ao Municipio de
Aracati/CE, obteve o pior resultado em toda amostra. Inicialmente, destaca-se que apenas a
diretriz “Canais de Denutncia” resultou com seus indicadores plenamente atendidos. Em
contrapartida, ndo ha evidéncias de praticas de gestdo de riscos, investigacdes internas ou
monitoramento do programa no ambito da Prefeitura de Aracati.

Além desses, aponta-se que embora haja critérios objetivos para a escolha dos membros
da alta administracdo, ndo existem registros de manifestacdes periddicas destes em apoio ao
programa de integridade. Do mesmo modo, ndo se vislumbram acdes de divulgacdo do Codigo
de Conduta do 6rgdo ou foram adotadas estratégias para divulgar ostensivamente e
periodicamente os valores e padrdes de conduta adotados pela organizacdo nos ultimos 12
meses. Também ndo foram encontradas evidéncias da participacdo da instancia responsavel
pelo programa no planejamento, elaboracdo, aplicacdo e/ou contratacdo dos treinamentos e
capacitacdes sobre temas de integridade, além da necessaria capacitacdo dos novos servidores
em temas de integridade antes do inicio efetivo de suas fungdes.

No entanto, cumpre salientar a implementacdo de boas préaticas de due diligence por
parte da Prefeitura de Aracati, tais como solicitacdo para que os terceiros contratados declarem
ciéncia do Codigo de Etica ou Conduta da organizacéo, verificacdo da existéncia de programas
de integridade implementados nos terceiros contratados e estabelecimento e divulgacdo de
regras claras e procedimentos no que diz respeito a integridade no relacionamento de agentes
publicos e instituicdes privadas.

Passemos, pois, a analise dos resultados do segundo programa entre os implementados
a nivel municipal, e penultimo da amostra, qual seja, o programa de integridade da Prefeitura
de Belo Horizonte/MG.

O programa de integridade implementado no contexto da Prefeitura de Belo Horizonte,
a exemplo do programa da Prefeitura de Aracati, obteve pleno atendimento apenas aos
indicadores referentes a diretriz Canais de Denuncia. Por outro lado, embora a aprovacao das
principais politicas relacionados ao programa de integridade sejam feitas pelas mais elevadas
instancias decisorias da organizagdo, ndo ha defini¢do de critérios objetivos para escolha dos
membros da alta gestdo que incluam o ndo envolvimento em atos de corrupgdo, nem se

vislumbram manifestacdes periddicas de apoio ao programa de integridade assinadas
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diretamente pela alta administracéo.

Do mesmo modo, apesar da organizagao implementar uma Politica de Gest&o de Riscos,
ndo ha evidéncias da utilizacdo de mecanismos de controle que facilitem a identificacdo e
analise dos casos suspeitos de ma administracdo dos recursos publicos ou execucdo de
protocolos de identificacdo, avaliacdo e tratamento de riscos. Também ndo possui regras que
estabelecem a segregacdo de fungbes, nem dispde de planejamento para realizacdo de
treinamentos e capacitacOes relacionadas a promocéo da ética e da integridade aos servidores
ja estabelecidos ou ingressantes no servico publico.

Destaca-se também que, apesar de possuir corregedoria instituida, ndo ha evidéncias da
participacao dos responsaveis pela aplicagdo de san¢des nos eventos promovidos pela Instancia
de Integridade, bem como nédo ha registros de execucao de acdes de investigacdes internas no
ambito da Prefeitura de Belo Horizonte. No mais, cumpre destacar que o érgdo nao possui uma
instdncia interna formalmente constituida responsavel exclusivamente pelo programa de
integridade. No &mbito de Belo Horizonte, a Controladoria-Geral do Municipio atua enquanto
instancia de Integridade do Poder Executivo Municipal.

Ressalta-se, no entanto, a promocdo de acbes de due diligence nos contratos da
Prefeitura, o que, alias, é observado como avango comum entre 0s 6rgdos da esfera municipal.
Nas minutas contratuais ha clausula estabelecendo a obrigatoriedade do cumprimento de
normas éticas e a vedacao de préaticas de fraude e corrupcdo e o érgdo solicita que os terceiros
contratados declarem expressamente ciéncia da existéncia de seu cdodigo de ética. Além disso,
foram estabelecidas e divulgadas regras claras e procedimentos no que diz respeito a integridade
nas interagdes publico-privadas a partir do advento da Politica de Transacdo com Partes
Relacionadas do Programa de Integridade da Prefeitura Municipal de Belo Horizonte.

Finalmente, relatam-se os resultados do Gltimo programa avaliado neste trabalho,
implementado no ambito da Secretaria do Verde e do Meio Ambiente da cidade de Sdo Paulo
capital. Salienta-se que este programa representa o projeto pioneiro de implementacdo de
programas de integridade na administracdo direta municipal.

Inicialmente, tem-se como importante destaque o fato de que o programa em analise foi
0 Unico que obteve 100% de aproveitamento entre os indicadores referentes a boas praticas de
due diligence dentre toda a amostra. Além destes, restaram também plenamente satisfeitos os
indicadores referentes as boas préaticas de controle interno. Por outro lado, ndo ha registro de
praticas de Gestdo de Riscos ou Investigagdes Internas no ambito da Secretaria.

Do mesmo modo, por mais que as aprovacdes das politicas relacionadas ao programa

de integridade sejam feitas pelas mais elevadas instancias decisérias da administracdo, nao ha
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critérios formalizados para escolha dos membros da alta gestdo, ou registros de manifestacbes
de apoio por parte da alta gestédo ao programa de integridade. Ademais, embora disponibilizado
Cadigo de Conduta aos empregados, este ndo menciona a possibilidade de aplicacdo de sancdes
para aqueles que cometerem violacGes éticas ou legais. Com relacdo aos canais de denuncia,
estas s6 sdo possiveis a partir do canal disponibilizado pela Controladoria-Geral do Municipio,
a qual ndo indica expressamente as garantias de protecdo oferecidas aos denunciantes.

Por fim, destaca-se que, embora haja instancia interna formalmente constituida
responsavel pela coordenacdo do programa de integridade, ndo ha evidéncias de servidores
dedicados exclusivamente as atividades relacionadas ao programa dotados de garantias
expressas que possibilitam o exercicio das suas atribui¢cbes com independéncia e autoridade,
como protecdo contra puni¢cdes arbitrarias, mandato, autonomia para solicitar documentos e

entrevistar servidores ou empregados de qualquer departamento do érgéo.

4.2 Secgéo Il - Discusséo dos resultados

Tao logo descritos os resultados gerais e pormenorizados da pesquisa, passa-se agora a
discussdo dos mesmos, apontando 0s aspectos sensiveis trazidos a tona apés a exploragédo
empirica dos processos de efetivacdo de programas de integridade na administracdo publica

brasileira.

4.2.1 O desafio do due diligence na administracéo publica

A faceta do programa de compliance, cuja expressao em inglés é due diligence, significa
‘a devida diligéncia’, na qual o substantivo tem o sentido de zelo ou dedicag¢do. Hé a conotacao
de ter cuidado no que se faz, de estar bastante atento e alerta, bem como de perseverar até o
ponto razodvel (MELO, 2019). Quanto mais complexa a natureza da atividade desenvolvida
pela organizacgéo publica, maior devera ser a rede de fornecedores, prestadores de servigos e
agentes intermedidrios contratados para representa-la em diferentes situagdes.
Consequentemente, aumenta, também, o risco de que algum desses contratados se envolva em
situacOes ilegais ou antieticas, com potencial para gerar danos a imagem da organizagéo ou até
mesmo sua responsabilizacdo por tais atos (CGU, 2015, p. 61).

Pilar fundamental de qualquer programa de integridade, as organizagdes publicas devem
adotar préticas de due diligence previamente a contratacdo, além de medidas visando a

supervisdo de terceiros contratados, principalmente em situacdes de elevado perfil de risco a
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integridade (como a licitacdo de obras publicas, por exemplo). Essas medidas devem verificar
aspectos financeiros, reputacionais, regulatérios e juridicos, possibilitando a reunido de
informacdes sobre a empresa que pretende ser contratada, bem como sobre seus representantes,
incluindo socios e administradores, de modo a certificar-se de que nédo héa situacdes impeditivas
a contratacdo, a fim de determinar o grau de risco do contrato para realizar a supervisao
adequada (GIOVANINI, 2014; SERPA, 2016; BARRETO, VIEIRA, 2019).

O decreto federal regulamentador da Lei Anticorrupgao brasileira?® previu como critério
de afericdo da efetividade do programa de integridade a realizacdo de processos de due
diligence, quando em seu artigo 42 definiu que “o programa de integridade sera avaliado,
guanto a sua existéncia e aplicacao, de acordo com [...] diligéncias apropriadas para contratagdo
e, conforme o caso, supervisdo de terceiros, tais como fornecedores, prestadores de servico,
agentes intermediarios ¢ associados” e “verifica¢do, durante os processos de fusdes, aquisi¢des
e reestruturagdes societérias, do cometimento de irregularidades ou ilicitos ou da existéncia de
vulnerabilidades nas pessoas juridicas envolvidas”.

A andlise das informacGes decorrentes do processo de due diligence devem ser
estruturadas de forma que apoie 0s gestores na tomada de decisdo acerca da contratacdo e na
eventual gestdo de contratos celebrados. Desse modo, o due diligence pode ser um valioso
instrumento de defesa dos gestores publicos e, por isso, traz seguranga na sua atua¢do, muito
em razdo da responsabilizacdo pela denominada omissdo impropria ou ainda pela teoria da
cegueira deliberada® (PIRONTI, 2018). Um gestor que verifica em um processo de due
diligence pontos sensiveis de atencdo deve acompanhar com mais afinco a execucéo contratual
com o fim de verificar possiveis superfaturamentos, inexecucdes totais ou parciais do objeto,
fraudes nas medic¢des dos contratos, entre outras ilegalidades e irregularidades.

Nesse sentido, para consecucao dessa pesquisa foram elencados enquanto indicadores
de boas praticas de due diligence: (i) se ha minutas contratuais clausula estabelecendo a
obrigatoriedade do cumprimento de normas éticas e a vedacao de praticas de fraude e corrupcéo,
incluindo a previsdo de aplicacdo de penalidades e/ou de rescisdo contratual em caso de
descumprimento (clausula anticorrup¢éo); (ii) se o 6rgéo solicita que os terceiros contratados
declarem expressamente estarem cientes da existéncia do Codigo de Etica ou Conduta da
organizacéo; (iii) se o 6rgéo verifica a existéncia de programas de integridade implementados
nos terceiros contratados, nos termos do Decreto 8.420/15, a fim de mitigar os riscos de

corrupcdo e fraude contra a administracdo publica, e; (iv) se nos ltimos 12 meses foram

29 Decreto 8.420, de 18 de margo de 2015.

30 Termo derivado do Direito americano, onde é conhecido por willful blindness. 67



estabelecidas e divulgadas regras claras e procedimentos no que diz respeito a integridade nas
interagBes publico-privadas e o relacionamento de agentes publicos com interessados, pessoas
e instituicdes privadas.

Os resultados da analise de dados empiricos revelam um baixo indice de implementacao
de préticas de due diligence na administragdo direta — apenas 39,58% se entre toda a amostra,
e baixissimos 10,71% se considerada apenas a esfera federal de governo. Vé-se, por exemplo,
que nenhum dos oOrgaos federais analisados incluiram clausula anticorrup¢do em suas minutas
contratuais ou solicita que os terceiros contratados declarem ciéncia da existéncia do Cadigo
de Etica ou Conduta da organizacio em funcio de seu programa de integridade.

Apenas o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento executa acles de
investigacdo da existéncia de programas de integridade implementados nos terceiros
contratados - nos termos do Decreto 8.420/15 — e divulgou procedimentos no que diz respeito
a integridade nas interagBes publico-privadas. Além disso, por meio da Portaria n® 877/18%
criou a obrigatoriedade de implementagcdo de programas de integridade para empresas que
celebram contratos com o 6rgdo em valores iguais ou superiores a R$ 5 milhdes.

Atribui-se esse inexpressivo resultado a auséncia de regulamentacao especifica a nivel
federal, visto que de todos pardmetros de um programa de compliance estipulados no Decreto
n°® 8.420/2015, a due diligence de terceiros é a que impacta mais diretamente a burocracia em
uma empresa, ou ao carater ainda facultativo da implementacdo de programas de integridade
para contratacdo com a Administracdo federal — uma vez que a Lei Anticorrupcao por si so,
embora incentive a criacdo de programas de compliance no &mbito das empresas, ndo prevé
sangdes as empresas que deixem de implementa-los.

Existem excec¢des, no entanto, ao carater facultativo conferido pela Lei Anticorrupcéao
aos programas de integridade. Ha um grupo crescente de corporagdes que se veem obrigadas a
implantar programas de integridade para poderem manter ou celebrar contratos com alguns
6rgdos da administracdo publica, razdo por que se observa um numero cada vez maior de
entidades publicas que exigem a implementacdo de programas de compliance em seus
fornecedores.

Exemplos disso sdo o estado do Rio de Janeiro e o Distrito Federal, onde a

31 PORTARIA MAPA N° 877, DE 6 DE JUNHO DE 2018 - Art. 1°. Tornar obrigatorio que os editais de licitagdo
e 0s respectivos contratos, publicados pelas Unidades Gestoras do Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento, em Brasilia/DF ou nos Estados, cujo valor estimado seja igual ou superior a R$ 5.000.000,00
(cinco milhdes de reais), contenham clausula especifica que fixe o prazo de 9 (nove) meses, a contar da data da
assinatura do contrato, para que as empresas prestadoras de servico comprovem a implementacéo de Programa de
Integridade. 63



implementacdo de um programa efetivo de integridade ja é prevista em legislacdo especifica
como requisito fundamental para a contratacdo com a administragdo plblica®2. Uma maior
autonomia regulatdria a nivel local reverbera nos resultados expressivos de aderéncia as boas
praticas de due diligence obtidos pelos 6rgédos da esfera estadual e municipal da amostra — 75%
e 83,33%, respectivamente. A nivel estadual, por exemplo, ambos os programas analisados
preveem a verificagdo da existéncia de programas de integridade implementados nos terceiros
contratados, ainda que a SEFAZ/AL realize a verificacdo apenas em momento ex post ao
procedimento licitatorio.

No mesmo sentido, entre os 6rgdos municipais apenas a Prefeitura de Aracati/CE ainda
ndo incluiu clausula anticorrupcdo em suas minutas contratuais, o que ja se observa nos
contratos firmados com a Prefeitura de Belo Horizonte e no ambito da Secretaria do Verde e do
Meio Ambiente da cidade de Sdo Paulo. Ademais, somente o programa de integridade da
Prefeitura de Belo Horizonte deixou de prever a verificacdo da existéncia de programas de
integridade implementados nos terceiros contratados, pratica ja implementada nos demais
Orgdos municipais investigados. Por fim, cumpre salientar que, dentre os 6rgdos da esfera
municipal, todos solicitam que os terceiros contratados declarem expressamente ciéncia do
Codigo de Etica ou Conduta da organizacio e estabeleceram e divulgaram regras claras e
procedimentos no que diz respeito a integridade nas interacGes publico-privadas.

Pode-se concluir, de forma assertiva, diante das perspectivas analisadas e do avanco das
praticas de prevencdo a corrup¢do em todo o Estado, que a obrigatoriedade de implementacao
de Programas de Compliance em empresas que se relacionam com a administracdo publica -
por meio de iniciativas de replicacdo das referidas normas aos demais entes federados - é uma

tendéncia a ser replicada pela Unido, pelos demais Estados e Municipios brasileiros.

4.2.2 A relacdo entre canais de denuncia e investigacdes internas

O Controle ¢ uma atividade intrinseca a qualquer organizacédo, seja ela publica ou

32 A Lei n° 7.753, sancionada em outubro de 2017 pelo estado do Rio de Janeiro, e a n® 6.112, sancionada em
fevereiro de 2018 pelo governo do Distrito Federal, dispdem sobre a exigéncia do programa de integridade as
empresas que contratam com a administragdo publica. Para o Rio de Janeiro, a obrigatoriedade se aplica a contratos
com valores superiores ao da modalidade de licitagdo por concorréncia (R$ 1.500.000 para obras e servicos de
engenharia e R$ 650.000 para compras e servi¢os, mesmo que na forma de pregdo eletrdnico) e, para o Distrito
Federal, a obrigatoriedade se aplica a contratos com valores iguais ou superiores ao da licitacdo na modalidade
tomada de preco (estimados entre R$ 80.000 e R$ 650.000 na forma de pregdo eletrénico). Ambas as leis preveem
san¢des monetarias (entre 0,1% e 0,02% por dia, incidentes sobre o valor do contrato) aplicaveis a empresas que
ndo cumprirem a exigéncia de aplicacdo do programa de integridade. Elas também ficam impossibilitadas de
contratar com a administragdo publica pelo periodo de dois anos, no Distrito Federal, ou até que a situacdo seja
regularizada, no Rio de Janeiro. 69



privada. Controles internos formalmente estruturados e efetivos em suas fungdes contribuem
diretamente para a reducdo do ndmero de fraudes ou desvios éticos no ambito de uma
organizagio (GIOVANINI, 2014, 2017; GONSALES; ESLAR, 2016; CAVALCANTE, 2017;
USSC, 2015). A presente pesquisa revela um alto indice de boas préaticas implementadas neste
sentido na administragdo publica direta, atingindo um patamar de 72,92% de aderéncia aos
indicadores se considerada toda a amostra, com aparente equilibrio entre as trés esferas de
governo. Dentre os programas investigados, apenas a Secretaria de Fazenda do Estado de
Alagoas ndo possui, até entdo, uma area de auditoria interna estruturada, com competéncias
claramente definidas, e que se reporte apenas a instdncia maxima de governanga da organizacao.

No entanto, apenas isso ndo é suficiente, uma vez que os agentes mal-intencionados
sempre acabam encontrando uma maneira de burlar as regras postas, motivo pelo qual os
programas de integridade efetivos enfatizarem a participacdo das pessoas - sejam estas internas
ou externas a organizacao - na identificacdo dos casos suspeitos de irregularidades, a partir da
disponibilizag¢do de canais de denuncia (também chamados de “ouvidorias” no setor publico)
ao publico em geral.

Verissimo (2017) e Gonsales & Eslar (2016) apontam que constituir e publicar um
sistema — que deve incluir mecanismos que permitam anonimato e confidencialidade —, por
meio do qual os empregados e agentes da organizagcdo possam reportar ou buscar orientacao
sobre potenciais ou reais condutas antiéticas ou ilicitas sem medo de sofrer retaliacdo, é um dos
pressupostos de efetividade dos programas de integridade, visto que representam uma
oportunidade de deteccdo e resolugdo antecipada de problemas.

Os canais de denuncia — enquanto diretriz de um sistema de integridade efetivo -
consistem na principal fonte de identificacdo de fraudes ou desvios na administracdo publica, e
sua disponibilizacdo esta presente engquanto boa pratica em todos os 6rgdos que compdem a
amostra, totalizando um indice de 91,67% de aderéncia aos indicadores propostos. Nesse
contexto, aferiu-se que todos os 6rgdos investigados prestam tratamento adequado a todo tipo
de manifestacéo - seja denuncia, reclamacéo, elogio ou sugestéo - e indica expressamente que
0s canais podem ser utilizados para realizagdo de denuncias relacionadas a corrupcéo e demais
irregularidades. Quanto a indicacdo expressa das garantias de protecdo a identidade oferecidas
aos denunciantes, apenas dois entre os doze Orgdos que compdem a amostra ainda nédo
possibilitam a denincia andnima.

Entretanto, por mais consistentes e adequadas que sejam as medidas preventivas de
integridade implantadas por uma organizacdo, ndo é possivel eliminar completamente a

ocorréncia de irregularidades, ainda que praticadas de forma isolada por um colaborador
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eventual ou representante em desacordo com as regras, principios e orientagdes diretas da
organizagdo (GIOVANINI, 2014; SERPA, 2016). Situagdes de desvios de conduta, atitudes
antiéticas e ndo integras, ou qualquer outra transgressdo ou violacdo de normas internas ou
externas, representam um risco a administracdo publica e/ou aos agentes que exercem suas
fungbes no ambito da organizagdo. Por isso, uma vez detectados eventuais desvios, tais
situagbes devem ser levadas as consequéncias adequadas, com tratamento e analise
pormenorizada da denuncia, e, conforme seja, investigaces e medidas disciplinares coerentes,
independentemente do agente ou nivel hierarquico dos envolvidos.

Isto posto, aliado a um estruturado e acessivel sistema de recebimento de dendncias,
faz-se necessario o estabelecimento de processos que permitam investigacdes internas para
atender prontamente as dendncias de comportamentos ilicitos ou antiéticos (GIOVANINI,
2014). Tais processos devem garantir que os fatos sejam verificados, responsabilidades
identificadas e, caso necessario, definir as sancbes e acBes corretivas mais apropriadas e
consistentes a serem aplicadas. Ademais, a resposta satisfatoria ao eventual ilicito praticado
demonstra o compromisso da organizacdo em fazer o correto e sancionar aqueles que nédo
compartilham dos mesmos compromissos éticos e legais.

Na administracdo publica em geral, a designada Corregedoria atua no exercicio de tais
atividades correcionais, utilizando-se de instrumentos como a investigagcdo preliminar, a
inspecdo, a sindicancia, o processo administrativo geral, o processo administrativo disciplinar
—PAD, o processo administrativo de responsabilizacdo — PAR e demais previstos na legislacao
vigente.

Dito isto, cumpre trazer & discussdo os resultados referentes as boas préticas de
investigacBes internas obtidos na presente pesquisa: apenas 41,76% de indice de atendimento
aos indicadores nesta diretriz. Apesar de todos os 6rgdos investigados possuirem unidade de
correicdo (corregedoria) instituida como parte de seu programa de integridade — com excec¢éo
da Prefeitura de Aracati/CE, até entdo -, apenas o Ministério da Fazenda ocupou-se em registrar
e divulgar relatorios de execucdo de acbes de investigacOes internas no ultimo exercicio.
Ademais, dentre toda a amostra, além do Ministério da Fazenda, apenas o Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento determina que 0s agentes que compdem a corregedoria
participem dos eventos promovidos pela Instancia de Integridade.

Revela-se, portanto, um evidente desequilibrio na relacdo entre disponibilizacdo de
canais de dendncia e execugdo de protocolos de investigacGes internas, o que por si SO
representa grave falha no planejamento de integridade dos 6rgdos investigados, visto que 0s

processos de investigagdo de denuncias contribuem diretamente na identificacdo de
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necessidades de melhoria das operacgOes internas — entre eles o devido aprimoramento do
programa de integridade - a fim de evitar a reincidéncia das falhas.

O uso de ferramentas de investigacdo adequadas para o tratamento de situacdes de nao
conformidade, instrumentalizadas por uma Corregedoria atuante e capacitada em temas de
integridade, deve garantir a uniformidade de agéo em todos os casos denunciados e assegurar a
execucao de todos os passos da perquiricdo na sequéncia devida. Alids, busca-se corrigir o
problema e evitar sua repeticdo futura, cumprindo importante funcdo no planejamento do
programa de integridade (GIOVANINI, 2016). Por outro lado, em nédo se levando adiante a
persecucdo das denuncias recebidas e a consequente puni¢do aos envolvidos, compromete-se 0

sucesso e a credibilidade do programa.

4.2.3 Analise critica da gestéo de integridade nos Municipios

Conforme descrito na secdo anterior (vide Tabela 6, p. 53), os programas da esfera
estadual obtiveram a melhor média de aderéncia aos indicadores entre as trés esferas de
governo, com 79,17%, seguidos de 73,81% dos programas inseridos na esfera federal e, por
ultimo, aparecem 0s programas municipais com apenas 52,78% de média de atendimento aos
indicadores propostos. Neste cenério, fazem-se necessarios alguns apontamentos acerca da
gestdo de integridade nos 6rgdos da esfera municipal, em especial se comparadas algumas
diretrizes com as demais esferas de governo contempladas nesta pesquisa.

A priori, e agora tomando como base a Tabela 5 (fls. 50), percebe-se que o baixo indice
geral de atendimento aos indicadores no recorte municipal da-se objetivamente pela auséncia
de implementacédo de boas praticas de gestdo de riscos de integridade (16,67%), investigaces
internas (16,67%) e monitoramento (33,33%). A excegéo da diretriz “investigagdes internas” —
gue contou com pouca adesdo dentre toda a amostra -, os dados referentes a gestao de riscos de
integridade e monitoramento apresentam resultados fora da curva média da analise que
merecem ser discutidos no presente topico em especifico. Vejamos, de inicio, a representacao

destes dados em comparacgdo com as esferas federal e estadual de governo:
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Grafico 2 - Comparacdo entre as esferas de governo: Gestdo de Riscos de Integridade e
Monitoramento
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Fonte: elaborado pelo autor, 2019.

Embora ndo seja possivel a generalizacdo, tendo em vista as limitacbes da amostra
utilizada, vé-se claramente um desequilibrio na assuncdo de praticas de gestdo de risco de
integridade e monitoramento dos programas implementados em 6rgaos municipais, fenémeno
que passa-se a discutir adiante.

A integridade publica é o resultado do arranjo institucional que visa fazer com que a
administracdo publica ndo se desvie de seu objetivo precipuo: promover o interesse publico em
conformidade com os principios éticos e as normas legais (CGU, 2015). Uma gestdo da
integridade publica bem estruturada favorece o aperfeicoamento do processo de tomada
decisdes que passa a ser orientado em funcao de critérios técnicos, e ndo com base em interesses
pessoais, corporativos ou politico-clientelistas, o que contribui para aumentar a qualidade na
prestacao dos servicos publicos (CGU, 2015, 20153, 2017; COELHO, 2016; MELO 2019).

Nesse contexto de promoc¢do da integridade, a gestdo de riscos é o conjunto de
procedimentos por meio dos quais a gestéo identifica, analisa, avalia, trata e monitora os riscos
gue podem afetar negativamente o atingimento dos objetivos organizacionais (BARRETO,
VIEIRA, 2019; OCDE, 2016; USSC, 2015). E um instrumento que contribui para melhorar o
desempenho por meio da identificacdo de oportunidades e a reducdo da probabilidade e/ou
impacto das perdas, além de apoiar os esforcos de garantia da conformidade dos agentes aos
principios éticos e as normas legais.

Para toda e qualquer instituicdo publica a anélise de riscos de integridade representa um
esforco de autoconhecimento para diagnosticar suas vulnerabilidades e definir o que precisa ser
feito para fortalecer sua gestdo. Nesse processo de autoconhecimento, implementado a partir

do mapeamento das atividades, processos e procedimentos, permite ndo somente identificar,
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avaliar, administrar e controlar eventos e situacdes que possam impactar negativamente 0s
resultados pretendidos, mas também as oportunidades que podem ser aproveitadas para apoiar
a organizacao no alcance de seus objetivos (CGU, 2015, 2017; GRECO FILHO; RASSI, 2015,
IFAC, 2011).

Com efeito, ndo é inapropriado dizer que a implementacdo de um programa de
integridade tem inicio a partir do processo de autoconhecimento ja destacado — que deve contar
com o apoio da alta gestdo. As medidas de protecdo devem ser pensadas e implementadas de
acordo com os riscos especificos de cada 6rgdo ou entidade. O gestor deve conhecer seu 6rgéo,
seus processos, seus servidores, os stakeholders afetados pela sua tomada de decisdo e o
contexto em que esté inserido (CGU, 2015).

Isto posto, a auséncia de praticas de gestdo de riscos nos programas de integridade da
esfera municipal revelada nesta pesquisa deixa transparecer de imediato uma fragilidade
estrutural que por si s6 compromete a efetividade da medida anticorrupgao. Ao contrério dos
programas implementados em 0rgdos estaduais e federais, em nenhum dos programas
municipais avaliados foram encontradas evidéncias ou registros da execucdo de protocolos de
identificacdo, avaliacdo e tratamento de riscos de integridade. Desse modo, pode-se afirmar que
ndo ha avaliagcdo periodica dos riscos de conformidade, fato que compromete a adocdo de
medidas apropriadas para aperfeicoar o desenho e a implementagédo de sua gestdo de riscos de
integridade.

Em adicdo, vale ressaltar a também atipica - dentre a amostra - baixa aderéncia aos
indicadores referentes a diretriz “monitoramento” na esfera municipal. Alids, ¢ inquestiondvel
a relagé@o entre as diretrizes em comento. Explica-se: 0 apoio de uma equipe especializada,
autbnoma e independente quando da identificacdo de um risco de integridade manifesta
legitimidade e coeréncia ao conjunto de medidas que comp&em a gestdo da integridade do érgéo
publico. Uma vez considerados em conjunto, de forma coordenada, tais elementos de
integridade alcangam sua méaxima efetividade. (CGE/MG, 2018; CGU, 2015).

Nesse sentido, o0 comprometimento da alta administracdo com a integridade publica
deve ser evidenciado por meio da identificagdo e constituicdo formal de um setor, instancia
interna ou pessoa responsavel pela gestdo da integridade, composta de servidores dedicados
exclusivamente as atividades relacionadas ao programa, dotados de garantias expressas e lugar
de destague que possibilitem o exercicio das suas atribuicbes com autonomia, independéncia e
autoridade para reportar-se diretamente ao dirigente méximo da organizagdo (USSC, 2015).

Os indices de atendimento de apenas 33,33% na diretriz “monitoramento”, aliado a

41,67% da diretriz “suporte da alta administra¢do” entre os programas municipais transparecem
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importante desafio a ser superado na gestéo de integridade da administracdo direta municipal.
O programa de integridade implementado no &mbito da prefeitura de Aracati/CE, por exemplo,
ndo dispbe de registros da realizacdo de uma analise de riscos ou sequer da constituicdo de
instancia responsavel pelo monitoramento da execugéo do programa.

Melo (2019) sugere que a auséncia de uma determinacao clara e transparente da gestéo
da integridade na estrutura do 6rgdo publico compromete, em Ultima instancia, os diversos
instrumentos e atores que a compdem. Ademais, perde-se na capacidade de acumulo de
experiéncia, pois as avaliagdes, analises e melhores praticas deixam de estar reunidas em um
ponto de contato especifico. Por outro lado, a institucionalizacdo do tema possui um relevante
valor simbdlico, ao passo que sinaliza a todos os que compdem a administracdo que a
integridade é tratada como assunto de alta importancia dentro da organizacdo (CGU, 2015a).

Por fim, salienta-se que a triade suporte da alta administracdo, gestdo de riscos de
integridade e monitoramento obtiveram os maiores resultados de atendimento aos indicadores
aferidos entre os 6rgdos das esferas federal e estadual de governo, com 82,14% e 87,50%; 92,86
e 87,50%, e; 100% e 87,50%, respectivamente. Tais evidéncias reforcam a tese de que a
implementacdo de um programa de integridade efetivo atravessa preliminarmente e
necessariamente estas diretrizes, licdo pelo visto j& assimilada no campo das administracoes

federais e estaduais de governo.

4.2.4 O que de fato representa inovacéo em se tratando de integridade publica?

Embora o conceito de gestdo da integridade possa soar como algo novo na
administracdo publica brasileira, alguns dos elementos que o constituem ja sdo aplicados ha
algum tempo no ambito do governo, seja ele federal, estadual ou municipal. Cédigos de ética e
de conduta, ferramentas de controle interno, canais de denlncia (ouvidorias), acGes de
transparéncia e correicdo, gestdo de pessoas, planejamento orcamentério, gestdo financeira,
tecnologia da informacdo, normas de licitacdo e gestdo documental sdo instrumentos de
prevencdo da corrupgdo ha muito normatizados e implementados pelos varios 6rgdos da
administracdo publica.

Né&o chega a surpreender, com efeito, os altos indices de adeséo da amostra as diretrizes
“codigo de conduta e ética” (75,00%), “controles internos” (72,92%) e “canais de denuncia”
(91,67%). Todos os 6rgdos que compdem a amostra, por exemplo, possuem uma Comissao de
Etica formalmente instituida. Igualmente, com excecao dos Ministérios da Defesa e da Fazenda,

todos dispdem de Codigo de Etica e Conduta, ou documento equivalente, de facil acesso aos
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empregados, contendo comandos simples e diretos, e devidamente aprovado pela alta gestéo.
A mesma recorréncia se observa na estruturacdo de auditorias internas e disponibilizacdo de
canais para realizacéo de denuncias.

No entanto, conforme apontado pela CGU (2015), a defini¢do de uma identidade prépria
para a gestdo da integridade representa uma iniciativa util para inseri-la na agenda do 6rgéao
publico, tornando o problema que se pretende enfrentar e as solugfes propostas para combaté-
lo visiveis para os tomadores de decisdo, os servidores e o publico em geral. A gestdo
centralizada da integridade publica também permite que os varios instrumentos de gestdo e
controle a ela relacionados passem a ser vistos em conjunto, permitindo abordagem e utilizagéo
sistémicas. Como ja apontado anteriormente, esses instrumentos, por serem interdependentes,
somente alcancam sua maxima efetividade se utilizados de forma coordenada (CGU, 2015a,
2017).

Em um contexto de modernizacdo da gestdo publica, que envolve a adocdo de
estratégias eficazes de relacionamento e colaboragdo entre os trés setores estatais — publico,
privado e social — na consecucdo da resolucdo dos problemas publicos, a absorcdo de boas
praticas de governanca corporativa representa uma série de iniciativas articuladas para agregar
valor as agéncias publicas, aliando desempenho satisfatorio a exigéncias de conformidade
(PECI; PIERANTI; RODRIGUES, 2008; LAPSLEY, 2009; MELO, 2019). Aos poucos a
administracdo publica brasileira transita da era da informacao privilegiada a era da reputacdo
organizacional®, e os maltiplos avancos recentes na implementacio de pressupostos tipicos de
compliance (por aqui chamados de integridade), baseados nos padrbes e boas praticas
internacionais, reiteram este movimento.

Neste sentido, destacam-se as praticas de due diligence, gestdo de riscos especificos de
integridade e a identificacdo de uma instancia responsavel pela coordenacdo das acdes de
conformidade no &mbito das organizacdes publicas enquanto medidas de gestdo inovadoras na
administracdo publica brasileira.

A primeira, consistente na promocao de diligéncias prévias para analise reputacional e
afericdo técnica em terceiros contratados, representa uma verdadeira revolugdo no modus
operandi das contratacGes publicas. Introduzida no contexto normativo global a partir da edigéo
da Lei Anticorrupcdo americana (FCPA) e depois reproduzida e consolidada pelo bribery act
britanico, United States Sentencing Comission e normas ISO 19600:2014 e 31000, o due

diligence tem em seu carater bilateral de exigéncia de implementacdo de programas de

33 Disponivel em: <https://jbpresshouse.com/a-era-da-informacao-esta-passando-estamos-entrando-na-era-da-
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compliance a chave para uma moralizacdo em rede do relacionamento publico-privado. Uma
vez sendo obrigatdria a assuncao de estandartes de conformidade entre os parceiros comerciais
para a realizacdo do ajuste publico, o efeito cascata de integridade que se impde entre toda a
rede de fornecedores e na propria Administracao é formidavel.

Entretanto, conforme se extrai dos resultados da presente pesquisa, a implementacéo de
praticas de due diligence ainda é incipiente, especialmente na esfera federal de governo
(10,71%). Atribui-se esse resultado ao altissimo impacto regulatério da matéria a nivel federal,
que representaria um verdadeiro choque na realidade organizacional das empresas nacionais.
N&o obstante, iniciativas regulatérias a nivel regional e local neste sentido ja vem sendo
gradualmente implementadas, como é o caso das Lei distrital 6.112/2018, Lei fluminense
7.753/2017 e Lei capixaba n°10.793, de dezembro de 2017, reiteradas pelos indices de
aderéncia das esferas estadual (75,00%) e municipal (83,33%) da amostra.

A efetivacdo de préaticas de gestdo de risco no setor publico, por si s@, representa um
grande avanco para melhoria de desempenho da administracdo publica, a partir da identificacéo,
analise, avaliacdo e tratamento das vulnerabilidades da gestdo (BARRETO; VIEIRA, 2019;
CGU, 2017). Sua aplicacdo a gestdo da integridade corrobora com a consolidacdo desta
inovadora metodologia gerencial de mitigacdo dos potenciais eventos lesivos ao desempenho
das organizaces publicas.

Por fim, como ja apontado anteriormente, segundo a CGU (2015, 2015a, 2017, 2018) a
estruturacdo de uma instancia autdbnoma e independente de integridade possibilita a
identificacdo do programa a nivel institucional e consolida os esforcos de integridade que vem
sendo realizados na administracdo publica. Para mais, permite a realizacdo planejamento,
elaboracdo, aplicacdo e/ou contratacdo de treinamentos e capacitacdes relacionadas a promocao
da ética e integridade no &mbito interno da organizacdo, pratica essencial que configura diretriz
com média geral de 85,71% de atendimento aos indicadores ora propostos. O debate franco
sobre questdes de integridade aumenta as chances de que os funcionarios, ao se depararem com
situacOes e problemas semelhantes no futuro, tomem as melhores decisdes.

Portanto, tem-se que para alem das praticas anticorrupcéo ja anteriormente aplicadas no
contexto da administracdo publica brasileira, a gestdo da integridade publica traz consigo uma
série de importantes inovacOes administrativas e gerenciais a serem absorvidas pelas
organizagOes, representando uma série avangos ja consolidados na agenda de prioridades

governamental entre todas as esferas politicas do Estado.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Os impactos da corrupcdo no Brasil ultrapassaram o ambito corporativo e atingiram
todo um segmento econémico que dependiam diretamente das atividades industriais,
aprofundando a grave crise econémica e o desemprego, além de destruir a reputacdo de grandes
empresas nacionais. Como forma de enfrentar adequadamente o problema tem-se o advento da
Lei Anticorrupcgdo (Lei 12.846/13) e do Decreto 8.420/2015 que a regulamenta, as empresas
privadas fossem obrigadas a criar e aprimorar setores de compliance para mitigar riscos éticos
e reputacionais. Empresas como Odebrecht e JBS investiram massivamente em programas de
integridade para recuperar sua credibilidade frente ao mercado e a opinido publica®t. A
impressdo € que, caso houvesse um comprometimento preventivo com a conformidade dos
negocios, muitos dos prejuizos materiais e reputacionais poderiam ter sido evitados.

Nesse contexto, e compreendendo que os esforgos de prevencdo a praticas oportunistas
devem partir também do setor publico — que coordena e regula as relagdes institucionais -, 0
presente trabalho abordou como tema o processo de implementacdo de programas de
integridade na administracdo publica brasileira e seu alinhamento com as melhores praticas de
compliance. Boa prética de governanca corporativa ja consolidada no setor privado, o
compliance consiste no conjunto de ferramentas de promocao da conduta ética e padrdes de
conformidade para com os regulamentos internos e externos pertinentes a organizacdo. Buscou-
se aqui compreender o movimento de absorcdo dessas praticas nas organizacdes do setor
publico, a partir da onda de modernizacdo da Administracdo promovida pelos fundamentos de
conformidade da Nova Governanga Publica consolidados no Decreto 9.203/2017, também
conhecido por Decreto da Governanga Publica.

A discussdo do tema de desenho, aplicacdo e efetividade de programas de integridade
(compliance) esta dentro do potencial escopo de politicas pablicas, uma vez que a consolidacéo
de préticas de conformidade no relacionamento entre o0s setores estatais possui um relevante
carater de moralizacdo e prevencéo a corrupgéo institucional. Como destacado acima, certas
empresas e organizacdes publicas ou sociais podem afetar significativamente estratos da
sociedade ou segmentos da atividade econbmica — a0 mesmo tempo que estes estratos ou
segmentos sé@o amplos ou se destacam de alguma outra maneira no pais ou na regido.

O trabalho colabora com o preenchimento de importantes lacunas no tema, considerada

sua incipiéncia na gestdo publica brasileira. Como ponto de partida, foram identificadas as

% Disponivel em: https://gl.globo.com/economia/negocios/noticia/para-virar-a-pagina-empresas-da-lava-jato-
investem-em-planos-anticorrupcao.ghtml
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principais diretrizes do programa de integridade publica. Em seguida, por meio de pesquisa de
carater exploratorio, foram identificados 12 programas de integridade em implementagdo
avancada na administracdo publica direta brasileira, com representantes entre as trés esferas
politicas de governo. Composta a amostra, esta foi confrontada com um conjunto de 36 (trinta
e seis) indicadores construidos a partir das melhores préaticas de compliance selecionadas entre
uma serie de organismos inseridos no regime internacional anticorrupcao.

Os resultados demonstram um alinhamento de 69,44% aos indicadores de boas praticas
de compliance. Dentre esses, destaca-se a alta percepcao de boas préaticas relacionadas a canais
de dendncia (ouvidorias) implementados nos 6rgdos investigados, iniciativa ja amplamente
difundida na administracdo publica brasileira, com atendimento de 91,67% dos indicadores
propostos. Por outro lado, as diretrizes referentes a praticas de investigacdes internas (atuacao
de corregedorias) e due diligence, com 41,67% e 39,58% respectivamente, apresentaram baixo
grau de implementacao de boas praticas.

Quanto aos programas avaliados, a Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais
obteve o mais alto indice de atendimento, chegando a 91,67%. Em contrapartida, os esforcos
da Prefeitura do Municipio de Aracati/CE avangaram em apenas 41,67% das praticas sugeridas.
Entre as trés esferas de governo, os programas estaduais atingiram 79,17% de atendimento aos
indicadores — resultado alavancado pelo ja destacado desempenho da CGE/MG -, seguidos dos
73,81% da esfera federal e 52,78% no recorte municipal.

Os resultados da pesquisa evidenciam ainda um alto nivel de aderéncia a adocéo de
praticas anticorrupc¢ao ja consolidadas na administracdo publica — dentre elas a disponibilizacédo
de canais de denuncia e formalizacdo de comissfes de ética e cddigos de conduta - em
detrimento da implementacdo de préaticas inovadoras de integridade no primeiro setor, tais como
due diligence (diligéncias técnicas e reputacionais prévias a contratacdo de terceiros). Revela-
se, ainda, um consideravel desequilibrio na relacdo entre disponibilizacdo de canais de dendncia
e execucdo de protocolos de investigacdes internas, fato que compromete gravemente a
estratégia de integridade dos 6rgdos, uma vez que 0s processos de investigacdo de denuncias
contribuem diretamente no aprimoramento do programa de integridade, além de evitar a
reincidéncia das eventuais falhas.

Tem-se que para além das praticas anticorrupcao ja anteriormente aplicadas no contexto
da administracdo publica brasileira, a gestdo da integridade publica traz consigo uma série de
importantes inovagGes administrativas e gerenciais a serem absorvidas pelas organizagdes,
representando uma série avancos ja consolidados na agenda de prioridades governamental entre

todas as esferas politicas do Estado.
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Sem embargo das limitagOes da pesquisa, relacionando o processo de implementacéo
de programas de integridade as melhores praticas de compliance o estudo contribui
academicamente para a compreensdo dos fundamentos de conformidade da gestdo publica
moderna e o desenvolvimento do tema, ao mesmo tempo que oferece um instrumento que
consolida diretrizes de implementacdo que podem auxiliar os gestores na tomada de decisdo
para alocar recursos e desenvolver estratégias de gestdo da integridade. A tabela de indicadores
(Quadro 4, p. 41-44) tem ainda potencial de ser publicizado e replicado em pesquisas futuras
sobre o tema.

Por fim, apesar de ser possivel encontrar outros esforcos de implementacdo de
programas de integridade na administracdo publica direta brasileira em geral, estes ndo puderam
ser utilizados na pesquisa por conta do ainda reduzido nimero de dados disponiveis para
analise, uma vez que, em sua maioria, estes programas encontram-se em estagio inicial de
desenvolvimento. Destaca-se, portanto, a possibilidade de estudos futuros com a aplicacéo da
tabela de indicadores desenvolvida neste trabalho em diferentes bases de dados.
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