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INTRODUCAO

A governanca, a gestdo de riscos e a integridade (governance, risk,
and compliance — GRC) constitue uma triade de iniciativas articuladas
para gerar valor as agéncias publicas e corporativas, atuando de forma
coordenada para garantir o alcance dos objetivos, tratar adequadamente
as incertezas e promover o comportamento integro (OCEG, 2015). Esse
modelo desenvolve e coordena as capacidades de todos os niveis de
uma organizagdao em favor de um desempenho sustentdvel — alcangado
de forma integra, considerando as incertezas, observando os processos
internos, em conformidade com as normas externas.

As boas préticas de governanca, gestdo de riscos e integridade
(GRC) contribuem para o desempenho sustentavel das agéncias publicas
e corporativas ao:

e orientar as decisGes, acdes e controles para o alcance dos
resultados;

e alinhar os objetivos com o propésito organizacional (missao, visdo
valores);

e aprimorar a qualidade do processo decisério (incorporando os
riscos);

e garantir a conformidade com os principios éticos e as normas
legais;

e aumentar a confianca e a legitimidade da gestdo perante os atores
interessados; e

e elevar o valor econémico e social da organizacao.

A governanga é a estrutura que abarca os processos de direcao
e controle. A estrutura de governanca (corporativa ou das sociedades)
estabelece os modos de interacdo entre os gestores (agentes), os
proprietarios (shareholders) e as partes interessadas (stakeholders)
visando garantir o respeito dos agentes aos interesses dos proprietarios e
das partes interessadas (alinhando desempenho e conformidade).
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Governanga, gestdo de riscos e integridade

A gestdo de riscos é o conjunto de procedimentos por meio dos
quais as organizacdes identificam, analisam, avaliam, tratam e monitoram
os riscos que podem afetar negativamente o alcance dos objetivos.
A gestdo de riscos é um instrumento que contribui para melhorar o
desempenho por meio da identificacdo de oportunidades e a reducdo
da probabilidade e/ou impacto dos riscos, além de apoiar os esforcos de
garantia da conformidade dos agentes aos principios éticos e as normas
legais.

A integridade (compliance) é a estrutura que coordena as agles
que asseguram a conformidade dos agentes aos principios éticos,
os procedimentos administrativos e as normas legais aplicaveis a
organizacdo. E um processo continuo que envolve a identificagdo das
exigéncias (éticas, administrativas e legais), a analise e mitigacao dos riscos
de ndo conformidade e a adoc¢do das medidas preventivas e corretivas
necessarias.

A nova governancga publica incorpora a governanca, a gestdo de
riscos e a integridade (GRC) as praticas das agéncias publicas. Como o
objetivo das agéncias publicas é contribuir para resolver os problemas
publicos (o desemprego, o analfabetismo, a polui¢do etc.) —incorporados
a agenda governamental (gestdo publica governamental) ou da sociedade
civil (gestdo publica social), em razdao da agdo politica dos membros
de uma determinada comunidade politica (a cidade, a regido, o pais, a
comunidade internacional) — essas praticas contribuem diretamente
para aprimorar o resultado das solucbes oferecidas pelos agentes
publicos (o desempenho) e elevar a sua responsividade perante os atores
interessados (conformidade). Tudo isso orientado por principios como
a responsividade, a transparéncia e a integridade que contribuem para
fortalecer a legitimidade do governo democratico.

A nova governanca publica estd transformando o papel do
governo, exigindo do setor publico maior confianga e capacidade de
coordenacdo social, baseada na colaboracdo entre os diversos setores do
Estado, em favor do alcance de objetivos comuns de desenvolvimento.
As agéncias publicas ndo lidam somente com a governancga corporativa
das organizagbes que integram a Administracdo Publica, mas detém
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Introdugéo

a responsabilidade de colaborar com e regular os demais setores do
Estado. E atribuicdo do governo decidir sobre a configuracdo do arranjo
institucional, autorizar a criacdo e o funcionamento das organizacGes
(publicas, sociais e privadas) e estabelecer suas regras de funcionamento
e intera¢do, com vistas a promog¢do do desenvolvimento da comunidade
politica (polity).

Em um contexto democratico, a governanga publica é exercida e
responde as partes interessadas na resolucao dos problemas publicos
(stakeholders). Os agentes publicos governamentais, por exemplo,
respondem aos cidaddos (financiadores do governo), aos usuarios dos
programas (beneficidrios), aos érgdos de direcdo (Presidéncia da Republica
e Congresso Nacional, governador e assembleias legislativas), aos 6rgdos de
controle interno e externo, aos partidos politicos (interessados em ocupar
0 governo), as organizacdes parceiras da sociedade civil (colaboradores)
e demais interessados na resolucdo dos problemas publicos. Sob essa
perspectiva é preciso atuar na promoc¢do do desenvolvimento por meio
da cooperagdo entre as agéncias que integram os setores publico, social e
privado do Estado.

Isso implica que as estruturas de governanga publica devem:

1) Determinar procedimentos para defini¢do e alcance dos objetivos
esperados pelas partes interessadas na resolucdo dos problemas
publicos (stakeholders).

2) Garantir a responsividade de seus agentes ao estabelecer os
incentivos adequados a a¢do (as competéncias, as recompensas e
as sancgoes).

3) Instituir procedimentos de desempenho (para dar cumprimento
aos objetivos) e conformidade (para garantir a integridade).

A boa governanca alia o atingimento de critérios satisfatérios de
desempenho a promocéao das exigéncias de conformidade. O desempenho
trata de como o agente publico contribui para a gera¢do de valor para
a comunidade, agindo de forma a empenhar seus melhores esforcos
para entregar os resultados mais satisfatérios. Nesse sentido, decisdes
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gue maximizam critérios de desempenho como eficacia, eficiéncia,
efetividade, sustentabilidade, equidade sdo preferiveis aquelas que
geram menos valor publico. A conformidade trata do cumprimento dos
requisitos éticos e legais necessdrios a conduta esperada de um agente
publico. Primero, as decisdes devem ser corretas, estar em conformidade
com principios como a responsividade (accountability), a impessoalidade,
a transparéncia, a participacdo, a equidade e promoc¢do do maior bem
para o maior nimero de pessoas. Segundo, as decisGes devem ser legais,
estar em conformidade com a constituicdo, as leis e os regulamentos que
autorizam politicamente os gestores publicos a atuar no Estado.

A boa governanca publica orienta as decisdes dos agentes publicos
por um ethos constituido por trés pilares: o estratégico, o ético e o legal.
O primeiro implica no compromisso do agente com a resolucao dos
problemas publicos, com a geracdo de valor para as partes interessadas
(stakeholders), alcancada por meio da exceléncia técnica e politica. O
segundo descreve o dever do agente com a tomada de decisdo correta
gue observa os principios éticos (deontoldgicos e teleoldgicos) que devem
pautar sua conduta. O terceiro representa o dever do agente em dar
cumprimento a lei, as decisdes politicas fundamentais da comunidade,
formalmente dispostas na constituicao e nas demais normas da legislacao.

A boa governanga publica alia o desempenho e a conformidade
ao tomar e implementar decisGes sustentaveis — estratégica, ética e
legalmente adequadas. Isso significa que os agentes publicos promovem
acGes que geram valor para solucionar os problemas publicos, agindo em
conformidade com os principios éticos que fundamentam a sociedade e a
autorizacao legal proveniente do Estado.
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Introdugéo

Esquema 1 — O modelo de decisdo do agente publico
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Fonte: Vieira (2018).

Os mecanismos de governanca, gestdo de riscos e integridade (GRC)
buscam assegurar aos agentes publicos efetivo cumprimento aos objetivos
das agéncias publicas, atingindo niveis superiores de desempenho e
garantindo um comportamento em conformidade com os principios éticos
e legais estabelecidos. Esses mecanismos buscam ndo somente melhorar,
mas dar efetividade as decisdes, implementando-as de forma a atender
os interesses das partes (os cidadaos, os financiadores, os parceiros, os
agentes regulados etc.) na resolu¢do dos problemas publicos.

Com o propdsito de contribuir para a disseminacdo desses
principios, modelos e praticas, cada um desses mecanismos serd analisado
em detalhe nessa obra, permitindo aos agentes publicos e aos cidadaos
conhecer os principais elementos que permitem as agéncias publicas
preservar e aumentar o valor dos servicos prestados a sociedade.
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PARTE | - GOVERNANCA

A governanca

O termo governanca se refere ao processo de direcdo e controle
realizado pelo governo, pelo mercado ou por redes, sobre qualquer tipo
de organizacdo (publicas ou privadas/formais ou informais), sistema,
territério etc. (BEVIR, 2012, p. 1). A governanga estd relacionada a
quaisquer processos de coordenacdo social, razdo pela qual ndo se limita
a forma hierarquica e verticalizada, baseada no controle direto e formal,
tipico do governo do Estado. Os mercados (sistemas de competicdo) e as
redes (sistemas de cooperagao) sdo exemplos de estruturas de governanga
que decidem e coordenam as a¢des sociais sem a necessidade de controles
hierarquicos (WILLIAMSON, 1985; POWELL, 1990).

A governanga ndo se confunde, nem se restringe, ao governo (a
organizagdo do setor publico responsavel pela diregao politica do Estado).
E o processo de direcdo e controle que ocorre quando o governo dirige
politicamente o Estado, assim como quando as empresas dirigem seus
empregados ou os parceiros de uma rede fixam regras de deliberacdo e
implementacdo de suas decisdes (RHODES, 1996). Sob essa perspectiva, o
governo do Estado é exercido por meio de um processo interativo em que
se reconhece que nenhum ator social — governamental ou da sociedade
civil — detém os recursos e a capacidade para resolver os problemas
publicos de forma unilateral. A governanga é exercida por esses multiplos
atores envolvidos ou partes interessadas (stakeholders), por meio de
instituicdes formais e informais — processos, regulamentos, normas,
costumes, leis, redes — que regulam o processo de tomada de decisdo e
implementacdo em favor do alcance de seus objetivos (geragao de valor).

A coordenacdo social é geralmente alcancada por meio de algum
dos trés modos ideais: hierarquias, mercados ou redes (BEVIR, 2012, p.16).
A hierarquia é o modo de coordenacdo social com base na autoridade e
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no controle centralizado. O mercado é o modo baseada nos precos e na
competi¢do. A rede é o modo baseado na confianga estabelecida entre
parceiros.

Quadro 1 - Tipologia dos modos de governanga

Hierarquias Mercados Redes

Governanga autoridade precos confianca
Relagdo entre emprego contrato troca de recursos

membros

Grau de dependente | independente | interdependente

dependéncia entre

membros

Meios de regras e barganha diplomacia

resolucdo comandos
de conflito e
coordenacgdo

Cultura subordinacdo | competicao reciprocidade

Fonte: Bevir, Mark (2012, p. 17).

As hierarquias sdo organizadas racionalmente, por meio da lei, de
forma que uma autoridade central é capaz de subordinar unidades para
desempenhar func¢des especializadas. A unidade inferior presta contas a
unidade imediatamente superior em uma cadeia de comando e controle
direto. As unidades que integram as hierarquias operam de forma
especializada, cabendo as unidades superiores realizar a sua coordenacao
por meio do estabelecimento de decisGes e regras que fluem de cima para
baixo. O nivel estratégico, superior, estabelece as politicas e estratégias
de coordenacgdo. O nivel tatico, intermedidrio, traduz essas estratégias e
politicas em diretrizes. O nivel operacional, inferior, realiza os comandos
superiores na pratica cotidiana. A subordinacdo é direta e os comandos
fluem por meio delinhas de autoridade claras e formalmente estabelecidas
gue facilitam a supervisdo e o controle.

18



Parte I: Governanga

Essa autoridade formal é exercida de maneira impessoal. As
interacbes profissionais e a obediéncia as decisdes sdo baseadas na
posicdo dos individuos na estrutura hierdrquica da organizacdo. As
decisGes superiores devem ser obedecidas ndo em razdo das relagdes
pessoais entre os membros ou por uma eventual concordancia sobre a
sua qualidade técnica, mas em razdo da posicdao formal ocupada pelo
membro superior da organizagdo. Esse processo é garantido por meio de
regras abstratas que definem a posicdao dos membros dentro da estrutura
hierarquica. Por essa razdo, as hierarquias operam melhor quando existe
um propdsito organizacional bem estabelecido, dividindo operag¢des
complexas em fungbes formalmente atribuidas a unidades especializadas
e subordinadas a uma unidade de comando centralizada.

Os mercados sdo um modo de coordenagdo social distinto. O
mercado é um espaco, fisico ou ndo, em que bens sdo transacionados de
forma voluntaria, baseado num sistema de prec¢os. Os vendedores ofertam
os bens no mercado e os compradores os adquirem. Os vendedores
estabelecem a oferta e os compradores a demanda dos bens. A interacdo
entre oferta e demanda resulta num preco de mercado para cada tipo de
bem transacionado. Quando a oferta total de um bem é igual a demanda
total desse mesmo bem o mercado estd em equilibrio — situacdo em que o
preco expressa uma condi¢cdao em que a oferta do vendedor e a demanda
do comprador sdo equiparadas.

O sistema de trocas de mercado permite a coordenagdo social
por meio de um sistema de precos em que individuos dispersos, sem
qgualquer vinculo pessoal, interagem entre si. Esse sistema de precgos
permite aos individuos, atuando de forma independente e impessoal,
adquirir informac¢do sobre a oferta e a demanda de um determinado
bem, ajustando o comportamento individual de produc¢do e consumo as
situagGes de mercado. Quem produz mais de um bem em um momento
excedente na oferta ou de reducdo do consumo é sancionado (reducdo
do prego), assim como quem consome mais de um bem com escassez
de oferta ou elevacdo da demanda (aumento do preco). Esse mecanismo
informal de controle de pregos funciona como o substituto de mercado
para o controle burocratico e formal do modo de governanca hierarquico.
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As redes, por sua vez, operam a coordenacdo social por meio da
interacdo continua entre multiplos atores que transacionam recursos
de forma auténoma, mas interdependente. As redes sdo um modo de
governancga baseada na confianga entre parceiros que instituem vinculos
para o beneficio mdtuo, compartilhando recursos de forma continua. Os
parceiros de uma rede aprendem a cooperar devido ao beneficio extraido
de interagdes repetidamente vantajosas para ambos. Assim, a cada nova
rodada de interacdo é mais facil para os parceiros, estabelecendo uma
relacdo de confianca, cooperarem para a realizacdo de uma determinada
vantagem mutua. Com o tempo, as relacdes de confianca solidificam as
interacdes em redes de colaboracéo.

Esse modo de governanca é mais igualitario e cooperativo do que
os mercados e as hierarquias, pois as redes substituem: j) as relagGes
competitivas de mercado por um sistema de confianga e colaboracao; e
ii) as cadeias de comando e controle formal e hierdrquico por estruturas
flexiveis, informais e horizontais de interacdo e interdependéncia. Em
rede, os atores cooperam em favor de beneficios mutuos, compartilhando
voluntariamente seus recursos. Esse modo de governanga permite
coordenar os atores em favor de objetivos comuns que transcendem os
interesses individuais ou organizacionais imediatos. A coordenac¢do nao
deriva de uma unidade central de comando (hierarquia), nem de um
sistema de precos competitivos (mercado), mas do compartilhamento
de recursos orientados para a realizacdo de propdsitos comuns.
Atuando dessa forma, as redes podem inovar, adaptar e aprender mais
rapidamente, sem desconsiderar os principios e propdsitos comuns que
orientam a interacdo dos atores.

Eimportanteobservarquetodososmodosdegovernangaapresentam
vantagens e desvantagens, razao pela qual, geralmente, esses tipos ideais
sdo combinados para maximizar o desempenho e a conformidade dos
sistemas em face de seus objetivos. Hierarquias tendem a burocratizacao,
a se tornar sistemas rigidos e ineficientes que de forma irresponsiva ao
publico externo da organizacdo (clientes ou cidadaos) passa a centrar-se
em seus proprios processos internos. Mercados apresentam limitagGes
gue impactam negativamente no sistema de pregos, como os monopalios
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(controle da oferta de um bem por um ou poucos vendedores que operam
em cartel), as externalidades (efeito indireto das trocas sobre terceiros),
os custos de transacdo (informacdo, negociacdo e garantia dos contratos)
que precisam ser devidamente regulados para a efetiva realizacdo
dos beneficios de um sistema competitivo de trocas. Redes carecem
de estabilidade e de mecanismos efetivos de sangdo ao oportunismo
(vinculos contratuais ou de autoridade formal), dificultam o processo de
responsabilizacdo ao tornar menos transparente a responsabilidade de
cada ator e também podem contribuir para a rigidez, inibindo a inovagdo e
a adaptacdo, em razao da interdependéncia complexa estabelecida entre
multiplos parceiros. Por isso, as decisdes sobre o modo, ou a combinacao
de modos, de governanca mais adequado dependem das caracteristicas e
propdsitos dos sistemas a serem governados, podendo ser reconhecida a
priori uma diferenca entre a governanca corporativa e a governa publica.

A governanga corporativa

A governanga 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 (shareholder) e/
ou partes interessadas (stakeholders) e assegurar a sua sustentabilidade
(IBGC, 2018). A governanga compreende a garantia dos direitos das partes
proprietdrias e interessadas, a estrutura de poder e de relagdes entre seus
orgdos e o sistema normativo que rege as relagdes internas e externas
das sociedades (ROSSETTI; ANDRADE, 2016, p. 138). A governanca estd
centrada nos processos de dire¢ao e controle das organiza¢des, abordando
a distribuicdo de direitos e responsabilidades entre seus integrantes, as
regras e procedimentos para tomada de decisdo e a definicdo dos meios
para alcancar os objetivos e os instrumentos para controlar o desempenho
(OCDE, 1999; CADBURY COMMITTEE, 1992; SHLEIFER, VISHNY, 1997).

Inicialmente, o debate sobre a governanca inspirou mudangas nas
praticas corporativas ou societarias. As corpora¢cdes modernas surgiram
a partir um longo desenvolvimento institucional que permitiu a criacao
de organiza¢Ges na forma de sociedades empresarias que estabeleceram,
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concomitantemente, a separagdo entre: i) o patrimonio do gestor e
da sociedade (criacdo da personalidade juridica); e ii) a propriedade
da sociedade e a gestdo da sociedade (separacdo entre propriedade
e gestdo). A primeira visa incentivar o investimento ao preservar os
proprietarios e gestores da organizacdo da responsabilidade legal e
financeira pelos eventuais prejuizos corporativos inerentes as atividades
do empreendimento societario (excetuando os casos em que existe
deliberada ma fé dos gestores). A segunda iniciativa visa profissionalizar
a gestdo corporativa ao especializar a fungdo gerencial em face do direito
de propriedade (BERLE; MEANS, 1932).

Nesse contexto, o controle corporativo estd nas maos dos gestores
que operam cotidianamente a organizacdo em favor dos proprietarios /
acionistas (shareholders). Os proprietarios ndo atuam individualmente
na gestdo das corporacdes, cuja propriedade é compartilhada (suas
deliberagdes ocorrem em assembleias esparsas). Sua atuacdo consiste
principalmente na expectativa do recebimento de lucros e dividendos
como contrapartida do investimento do capital realizado na compra de
parte da propriedade por meio da aquisicdo de acGes (remunerac¢do do
capital). Por outro lado, os gestores corporativos dispdem de liberdade
de gestdo e recebem saldrios e bonus em troca de seu trabalho
(remuneragdo do trabalho). Logo, nessas organizagdes, a governanga visa
garantir que a gestdo observe o interesse dos proprietarios (shareholders)
e o0 harmonize com os dos demais atores interessados (stakeholders), em
favor de maior rentabilidade para o investimento, observando também a
responsabilidade corporativa (JENSEN, 2002; BAKER; ANDERSON, 2010).

o O modelo de agéncia

No cerne do debate sobre a governanga corporativa reside o
problema do conflito de agéncia: como desenhar instituicdes que
incentivam adequadamente os agentes a cumprir os objetivos acordados
e a agir com responsabilidade? (KLEIN, 1985; JENSEN; MECKLING, 1976).
A separacgdo entre propriedade e gestdao cria uma situacao de potencial
conflito de interesse entre os proprietarios e demais atores interessados
(principais) e os gestores (agentes). Os principais delegam aos agentes o
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poderdeagiremseunome, criando oportunidadesem que eventualmente,
particularmente, em razdo do contexto de assimetria de informacdo, o
agente pode atuar de forma oportunista (quando agentes buscam o
interesse préprio com ardil ou trapaga, com o intuito de, maliciosamente,
causar prejuizo ao principal) (WILLIAMSON, 1985). Em termos analiticos,
o interesse recai sobre a teoria dos contratos firmados em contexto de
assimetria de informagao que analisa as caracteristicas dos contratos
e as varidveis que influenciam suas caracteristicas, de acordo com a
informacdo, o comportamento (a racionalidade limitada — capacidade
limitada dos individuos em acumular, processar e transmitir informacao)
e o contexto de incerteza no qual as partes envolvidas interagem (SIMON,
1961; LAFFONT, 1989; PEREZ-CASTRILLO; MACHO-STANDLER, 1997).

Como o principal shareholder ou stakeholder ndo pode
supervisionar completamente o agente (gestor), existem riscos de agéncia
(estratégias oportunistas podem ser adotadas pelo agente em detrimento
do interesse do principal) e custos de agéncia (relativos a supervisdo dos
agentes pelos principais, a prestacdo de contas dos agentes aos principais
e a assimilacdo das perdas residuais que ainda resultarem das atitudes
oportunistas ndao mitigadas) que sdo inerentes a essas relagées e sdo
comumente observadas ndo sé em sociedades empresarias (corporativa).
As relagOes de agéncia também existem em outras formas de delegacao,
como aquela que ocorre quando os cidadaos delegam o poder politico aos
governantes por meio de elei¢Ges (politica-democratica), os governantes
nomeiam burocratas para implementar as politicas publicas (burocratica)
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 relacdes 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).

E por meio da estrutura de governanca que sdo confiados os
recursos e definidas as responsabilidades dos agentes da organizacdo,
tornando-os responsivos (accountable) perante os principais (shareholders
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/ stakeholders). Os agentes operam dentro de estruturas de governanca
gue geram incentivos (positivos e negativos) para que os objetivos dos
principais sejam efetivamente alcancados. No ambiente das sociedades
empresariais isso significa instituir mecanismos (como a remuneragdo
por desempenho) para incentivar os gestores a observar os interesses
dos proprietarios mitigando os riscos de oportunismo (como as fraudes
corporativas).

e Os modos da governanga corporativa

Tradicionalmente, o modo de governanga adotado pelas
corporagdes é o hierdrquico, em que uma unidade superior dirige e
controla as unidades subordinadas de forma a garantir a persecucdo
dos objetivos organizacionais e assegurar os direitos dos proprietarios.
No topo dessa estrutura hierdrquica sado instituidos drgdos diretivos e
supervisores centralizados, na forma de conselhos. O conselho exerce
o controle hierarquico sobre toda a organizagdo, geralmente, sendo
atribuido como sua competéncia:

e atender os requisitos legais e estatutarios;

e equilibrar os interesses dos proprietarios, gestores e outras partes
interessadas;

e definir e dar cumprimento ao propdsito organizacional (missdo,
visdo, valores);

e homologar as estratégias corporativas a serem observada pelos
diretores;

e supervisionar a gestao de riscos;

e realizar a sele¢cdo e contratacdo dos gestores de alto escaldo
(diretores);

e definir e monitorar o cumprimento dos cddigos de boas praticas;

e responsabilizar os gestores por seus resultados (desempenho) e
acOes (conformidade);

e homologar as diretrizes de auditoria e escolher a auditoria
externa; e
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e autorizar investimentos e deliberar sobre a estrutura de capital e
a destinacdo dos resultados (ROSSETTI; ANDRADE, 2016, p. 287).

A composicdo, a estrutura, o papel e as responsabilidades do
conselho sdo elementos importantes da governanc¢a corporativa. Uma
composicdo equilibrada entre membros internos e externos a organizacao,
ou uma maioria de membros externos, é geralmente uma composi¢ao
preferivel que resulta em um melhor desempenho. A existéncia de um
Orgdo de auditoria interna autbnoma que estabeleca um sistema de
contabilidade interna confidvel e uma avaliacdo financeira e operacional
efetiva, aliada a realizagdo de uma auditoria externa independente que
permita aferir os resultados e realizar uma avaliacdo do desempenho
do conselho e dos diretores também sdo consideradas boas praticas de
governanga corporativa que contribuem para melhores resultados de
gestao.

Além do modo de governanga hierdrquico, novos mecanismos
de governanca corporativa, orientados para o mercado e para as redes,
também sdo progressivamente adotados para garantir o interesse dos
proprietdrios. A ldgica orientada para o mercado defende que o tipo
certo de incentivo financeiro pode ser mais efetivo do que os controles
hierarquicos para manter o comportamento dos agentes alinhado ao
interesse do principal. Por essa razdao, o modo de mercado priorizaaadocdo
de uma politica de compensacgdes financeiras alinhada aos resultados de
gestdo para a remuneracgdo de conselheiros e diretores. Essas medidas
preveem: i) o pagamento de uma parcela maior da remuneragdo em
acles; i) a imposicao de impedimentos ou desincentivos a venda dessas
acBes durante um determinado periodo de tempo; iii) uma remuneragédo
vinculada ndo somente ao desempenho individual, mas ao desempenho
de toda a organizacdo. Além disso, um mercado aciondrio competitivo
permite a livre negociacdo das acdes, existindo o risco permanente de
aquisicdo da organizacdo por novos proprietarios que podem reorganizar
a gestdo corporativa em caso de um desempenho insatisfatdrio.

Por fim, a governanca corporativa também opera em rede. As
corporacgOes estabelecem e interagem em redes complexas de relagGes
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com outros atores e organizagdes, interessados direta ou indiretamente
em suas operacgdes ou resultados. Essas partes interessadas (stakeholders)
envolvem os gerentes, os empregados, os consumidores, os credores, 0
governo, os fornecedores, os clientes, a comunidade etc. As corporacdes
ndo respondem somente aos proprietarios (shareholders) que visam
maximizar seus lucros e dividendos, mas também as preocupacdes e aos
interesses de outros atores que exigem o engajamento da organizacao em
atividades socialmente responsaveis.

A Responsabilidade Social Corporativa (RSC) geralmente abarca
essas relacdes em rede que influenciam as decisdes e as iniciativas
corporativas, combinando a promo¢ao do bem-estar social com os
beneficios econbmicos de uma boa reputacdo social nas redes em que a
organizag¢do opera. No médio e longo prazo, as corporacgées se beneficiam
de relagdes colaborativas, baseadas na confianca, estabelecidas com
seus fornecedores, clientes, credores, governantes etc. A reputacdo
é sem duvida um dos maiores ativos de uma corporacdo. Por isso, sao
estabelecidas medidas para: i) o investimento na comunidade local; ii) a
imposicdo de normas e boas praticas de conduta para os parceiros; iii) a
promocao da filantropia como estratégia de marketing; e iv) a ado¢do de
cultura de integridade.

Os atores interessados (stakeholders) influenciam a atuagdo
corporativa, assim como suas ac¢des influenciam o comportamento desses
atores. Atores sociais, atuando em redes nacionais e internacionais,
exercem formas de pressdo para que as corporacdes adotem padrdes
socialmente responsdveis, monitorando e incentivando a adocdo
voluntaria de principios, cédigos e normas de natureza autorregulatoria
(como o Empresa Pré-Etica, o Pacto Nacional pela Erradicacdo do Trabalho
Escravo, o Compromisso Empresarial para a Reciclagem (Cempre) ou a
Global Environmental Management Initiative — Gemi). Por outro lado, o
governo também é um importante agente indutor da responsabilidade
social corporativa quando regula o setor, oferece incentivos comerciais,
realiza parcerias ou encoraja praticas socialmente responsaveis por meio
da disseminagao de informacgdes.
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A governanga publica

A governanca publica corresponde aos processos por meio dos quais
os atores sociais interagem para estabelecer padrdes de coordenacgao
social, responsdveis pelas estruturas de coopera¢do social necessdrias
para resolver os problemas publicos complexos do Estado. Sdo os
processos interativos por meio dos quais a sociedade e a economia sao
dirigidos em favor de objetivos coletivos comuns (TORFING et al., 2012;
ANSELL; TORFING, 2016, p. 5). Essa forma de metagovernanga extrapola
os limites dos sistemas organizacionais que caracterizam a governanca
corporativa dos 6rgdaos de agéncia do setor publico, social ou privado,
pois é a governancga publica que regula o funcionamento e o ambiente
institucional no qual essas organiza¢gdes atuam (os mercados, o setor
social, a estrutura governamental etc.).

Agovernangapublicaestabelece,emmultiplosniveis,os mecanismos
de recompensa que favorecem a cooperagdo, o monitoramento das agoes,
a disseminacdo de informacdes, o incentivo a reciprocidade baseada na
confianca e a realizacdo das sanc¢des para coibir o oportunismo e assim
criar as condicGes para a acdo coletiva (OSTROM, 2005). Uma governanca
publica efetiva estabelece um quadro de referéncia institucional que
incentiva os individuos a cooperar com as iniciativas de resolucdo dos
problemas publicos do Estado por meio da producdo e gestdo eficiente
dos recursos comuns e dos servicos de interesse publico (HOLAHAN;
LUBELL, 2016).

Atualmente, a governanca publica atribui ao setor publico,
governamental, um novo papel na gestdo do Estado — substituindo as
medidas de governo direto (a prestacdo direta do servico publico pela
burocracia) por iniciativas de governo indireto, com base em inimeras
ferramentas de coordenacdo para a promocgao do interesse publico
(regulacdo, subsidio, contratualizacdo etc.) (SALOMON, 2002). Dessa
forma, o modo de governanca do Estado se torna menos hierarquico
(governamental burocratico), passa a privilegiar a interacdo entre
multiplos atores (publicos, sociais e privados), em varios niveis de governo,
gue atuam em redes de politicas publicas. Nesse contexto, o poder e a
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autoridade do Estado é descentralizada e fragmentada entre multiplos
atores, relativamente autdbnomos, cuja coordenagdo se torna a principal
atribuicdo do governo.

A governanca publica atual combina algumas caracteristicas (BEVIR,
2010). Primeiro, integra modos hierarquicos (governo), competitivos
(mercado) e colaborativos (terceiro setor) de coordenacdo social, borrando
as fronteiras entre os parceiros governamentais e da sociedade civil do
Estado. Segundo, abarca multiplas jurisdicdes de atuacdo, colaborando
simultaneamente em nivel local, regional, nacional e internacional.
Terceiro, reconhece a atuagdo de uma pluralidade de partes interessadas
(stakeholders) que interagem em rede em iniciativas de interesse comum
para a resolucdo dos problemas publicos. Em suma, adota um modo
hibrido, de multiplas jurisdicdes em complexas redes de colaboragdo para
coordenar socialmente as comunidades politicas (polities).

O governo governa a governang¢a publica (BEVIR, 2012, p. 75).
Ao adotar instrumentos mais efetivos de atuacdo, o governo prioriza
a direcdo, em vez da execugdo (steer not row). Isso ndo significa que
o governo esteja se enfraquecendo (hollow-out), mas, ao contrario,
transformando e ampliando suas capacidades em colaboragdo com
os demais setores do Estado (TORFING, 2016, p. 531). Muito embora
qualquer ator (publico, social ou privado) possa dispor de autoridade,
centralidade, recursos e organizacdo para exercer a governanga publica
em diversas arenas de politicas publicas, é evidente que as autoridades
publicas dispé6em de recursos econémicos e administrativos e ocupam
uma posic¢do privilegiada, democraticamente legitima, para o exercicio da
governanca publica (KLIJN; KOPPENJAN, 2000).

e O processo de construgao da nova governanga publica

Ao longo da histéria, os diversos governos adotam diferentes
formas de governanca publica. Até o final do século XIX, em inumeros
paises prevaleceu uma concepcdo liberal, segundo a qual o governo
deveria abster-se de intervir na economia, extinguindo os monopdlios
e promovendo a livre competicdo dos mercados. O inicio do século XX
assistiu a uma importante mudanca que culminou, em diversos paises,
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com a adogdo de um Estado de bem-estar social. Nesse momento, houve
uma revisdao do papel do governo no Estado, admitindo a intervengao
governamental na economia para assegurar a producdo de bens e
servicos, orientados segundo o modelo econémico keynesiano. Essa
concepcdo econémica, politica e social do Estado foi associada a um modo
de governanca publica hierdrquico, em que o governo e a administracao
publica passaram a ser organizados legal e hierarquicamente, caracteristico
do modelo burocratico que prevaleceu durante a maior parte do século
XX.

O modelo burocratico buscou superar as praticas patrimonialistas
gue marcaram a gestao do setor publico do Estado até o inicio do século
XX (o clientelismo, o casuismo, o paternalismo, o favoritismo). Por isso,
esse modelo tradicional pressupde tanto uma rigida separagao entre os
setores publico e privado do Estado, cabendo essencialmente ao primeiro
a oferta dos servicos publicos, quanto uma separagdo entre o governo
(responsavel politico pela decisdo) e a administracdo publica (responsavel
técnico pela implementacdo da decisdo) (WILSON, 1887; GOODNOW,
1900). Esse modelo buscou promover a racionalidade das organizacdes
do setor publico por meio da ado¢do de mecanismos de planejamento,
organiza¢do e controle (WILLOUGHBY, 1927; GULICK, 1937). O modelo
burocratico é fundamentalmente legal (formal, impessoal e meritocratico)
e hierarquico (processual, previsivel e de autoridade formal), orientado
para a conformidade legal, restrita ao procedimento formal (MORSTEIN
MARX, 1946; WEBER, 1947).

O modelo burocratico de governanca publica orientou a fundagao
da moderna administracdo publica — tradicional — e prestou suporte
administrativo a uma visdo de governo intervencionista orientado por
um modelo econdmico keynesianista de Estado de bem-estar social. No
entanto, nos anos 1940 e 1950, as obras de Herbert Simon (1947), Dwight
Waldo (1948), Paul Appleby (1949) e John Millet (1954) ja apresentavam
importantes criticas a ortodoxia administrativo-burocratica prevalecente a
época ao questionar suas premissas metodoldgicas, sua concepcdo restrita
de racionalidade e a rigida separagdo entre decisdo e implementac¢do
(politica e técnica). Nos anos seguintes, o desenvolvimento do campo de
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estudo das politicas publicas reforcou ainda mais o entendimento de que
a concepcao tradicional de administragdo publica ndo conseguia capturar
os complexos desafios de governanca do Estado (LASSWEL; LERNER, 1951;
WILDAVSKY, 1979).

Na segunda metade do século 20, o aprofundamento das crises
fiscal (o choque do petrdleo e a crise da divida externa), econémica (o
aprofundamento da disputa comercial global) e politica (as crises de
governabilidade das democracias liberais), além da pressdo por um setor
publico mais responsivo, transparente, flexivel e que efetivamente gerasse
valor para os cidaddos, levou a adocao de um modelo de governanga
publica (OCDE, 1993). O modelo gerencialista, também denominado
de Nova Gestdo Publica (NGP), nasce com o compromisso de gerar
solucdes para os problemas da sociedade, a partir de uma abordagem
antiburocrdtica, centrada no cliente dos servicos publicos e orientada
para uma maior equidade social (MARINI, 1971; WALDO,1971).

O modelo gerencial buscou superar o baixo desempenho
burocradtico decorrente da prestagdao exclusiva de servigos publicos
pelo setor publico (a ineficiéncia, o formalismo, a rigidez, a baixa
responsividade, a pouca geragdo de valor publico) (SULEIMAN, 2003).
O modelo altera a perspectiva tradicional, baseada na administracao
publica, substituindo o termo administracdo (énfase nas organiza¢des
burocraticas do setor publico) por gestdo (énfase na adocdo dos valores
e instrumentos gerenciais) (YANG, 2015). O modelo gerencial nasce
orientado para o aprimoramento do desempenho na presta¢do do servigo
publico, segundo critérios compartilhados com o setor privado (entendido
aqui como os setores social e empresarial), compativeis com a liberdade
de um sistema de livre iniciativa (empreendedor), fundado na competicao
de uma economia de mercado (HOOD, 1998; LANE, 1985, 2000). A nova
gestdo publica contribui de maneira fundamental para o reconhecimento
de que é possivel gerar valor publico fora do setor publico ao incorporar
instrumentos gerenciais que visam aprimorar seu desempenho (CLARK;
GEWIRTZ; McLAUGHLIN, 2000).

O modelo gerencial prop&e a transferéncia da prestacdo dos servigos
publicos para agéncias autbnomas (publicas, sociais ou empresariais),
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promovendo: i) a gestdo profissional do setor publico — compatibilizando
autonomia com responsabilizacdo gerencial; ii) a utilizagdo de medidas
de desempenho — definicdo de metas e indicadores de monitoramento
e avaliagdo; jii) o controle dos resultados — remuneragdo mediante o
alcance dos objetivos; iv) a introducdo de mecanismos de competicdo e
contratualiza¢do; v) o estilo de gestdo privada—mais flexivel e orientada por
incentivos ao desempenho; e vi) a eficiéncia do gasto publico — atacando
o desperdicio e o corporativismo burocratico (HOOD, 1991; OSBORNE,
GAEBLER, 1992). As medidas gerencialistas introduzem mecanismos de
contratualizacdo, quase-mercados, gestdo da competicdao e escolha do
cliente do servico publico que visam criar incentivos para a melhoria da
prestacdo pelo agente — promovendo maior eficiéncia e efetividade do
servico e responsividade perante os clientes do servigco publico.

Concebidas a partir dos pressupostos tedricos da escolha publica
(public choice), as principais ferramentas adotadas pelo modelo gerencial
sdo a avaliacdo de desempenho, os incentivos a produtividade, a
contratualizacdo por resultado, a gestdo da qualidade, a privatizagdo e
regulacdo (ou desregulamentacdo) e a terceirizagdo (KETTL, 2005; POLLIT;
BOUCKAERT, 2011). A adogdo dessas ferramentas pelas organizagdes do
setor publico implica na orientacdo da gestdo para o cliente do servigo
publico, a gestdo por resultados, a adog¢do de indicadores de desempenho
e a avaliacdo ndao somente do menor custo de contratacdo do servico
publico, mas também da maior eficiéncia e efetividade no alcance dos
seus resultados (value for money).

A nova gestdo publica busca alcancar os objetivos das politicas
publicas e asatisfacdo do cliente do servigo publico por meio doincremento
do desempenho induzido por um sistema de controle competitivo, tipico
das organizacdes privadas orientadas pelo mercado, aliada a maior
flexibilidade de gestdo — maior liberdade para os gestores gerirem. O
modelo estabelece uma separacdo entre a formulagdo da politica publica
e a sua implementacdo (a prestagado do servigo publico), defendendo que
esse Ultimo deveria ser contratualizado (em agéncias publicas, sociais ou
privadas), de forma a promover mercados competitivos de prestagao do
servico publico. Essas agéncias prestam o servigo publico aos cidadaos,

31



Governanga, gestdo de riscos e integridade

mas sdo financiadas, contratadas e supervisionadas pelo governo que
continua sendo o responsavel, em ultima instancia, pelos resultados.
E uma tipica situagdo de agéncia, em que o governo, responsdvel pela
contratacdo, é o principal e as agéncias contratadas sdo agentes.

Essa primeira onda de reforma pds-burocratica, representada pela
nova gestdo publica, iniciou nos paises anglo-saxdes (Estados Unidos,
Reino Unido, Austrdlia), seguida da Europa continental (especialmente
Alemanha e Franca). Nos paises em desenvolvimento, essa agenda de
reformas foi parcialmente adotada em razao da crise fiscal e dos programas
de ajuste estrutural prestados pelo Fundo Monetdrio Internacional
(FMI). A necessidade de redugdo dos déficits publicos e de acesso ao
financiamento externo levaram muitos paises em desenvolvimento a
um corte drdstico de investimentos publicos e a privatizagdes que foram
diretamente associadas a uma agenda social, econ6mica e politica
neoliberal (traduzida na reducdo do setor publico do Estado).

Ocorre que, geralmente, o governo e muitas organizagGes da
administragdo publica ndo operam imersas num ambiente competitivo.
Ha limites praticos para o aprimoramento gerencial das organiza¢Oes
do setor publico e existem servigos publicos exclusivamente prestados
gue sdo indispensaveis ao bom funcionamento do Estado, inclusive dos
mercados e de suas organizagdes (como a regulagdo, a garantia dos
contratos etc.). Por essa e outras razGes — inclusive sociais, econGmicas
e politicas —, a avaliagdo dos resultados do modelo gerencial sdo objeto
de consideravel debate académico (BOX, 1999; DENHARDT; DENHARDT,
2000).
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Quadro 2 — Modelos de gestdo publica

Burocratico Gerencial Nova governanga
publica
Orientagdo | o cumprimento a satisfacao o cidadao
para da lei do cliente do
servico publico
Meta conformidade Desempenho Desempenho +
legal estrita (eficiéncia) conformidade
Perspectiva setor publico setor privado Estado

(setor publico,
privado e social)

Controle hierarquico mercado rede
(legal) (competitivo) (politico)
Légica competéncia recursos colaboracao
legal €scassos

Fonte: Adaptado de Bovaird e Loffler (2009, p. 21).

O modelo da nova governanga publica tem inicio no final
do século 20 e busca aprimorar o desempenho e a legitimidade do
governo ao incorporar novos atores sociais ao processo de formulagao
e implementacdo das politicas publicas (POLLIT, BOUCKAERT, 2011,
p. 22). Essa segunda onda de reformas pds-burocrdticas valoriza o
estabelecimento de redes de parceria (desempenho) e a promocédo de
valores publicos (conformidade), sendo denominada também de modelo
de governanga, integracao de servicos, ativacao do Estado, governancga
colaborativa, governanga hibrida ou simplesmente nova governanga
publica (OSBORNE, 2010). Em todas essas formas, o modelo estabelece
uma orientagdo para o cidaddo, observando geralmente cinco principios:
responsividade, exceléncia, transparéncia, participacdo e conformidade
legal (VAN DOEVEREN, 2011; KAUFMANN; KRAAY; ZOIDO-LOBATON, 2000;
HYDEN; COURT; MEASE, 2004).

A partir de meados do século 20, houve a expansao das sociedades
liberais e democraticas, que fortaleceram os atores sociais e de mercado
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da sociedade civil em face do governo. Nesse contexto, surge uma nova
concepcao de legitimidade para a governanca publica do Estado que nao
é centrada exclusivamente no governo (setor publico). O novo modelo
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 geracdo
de valor publico, associando elevado desempenho com o respeito a
principios de conformidade (HEWITT DE ALACANTARA, 1998). A ldgica
de funcionamento da nova governanca publica é orientada para o
fortalecimento das redes de colaboragcdo que reconhecem a existéncia de
multiplos e independentes atores que contribuem ndo soé para informar
o processo decisorio, mas efetivamente prover uma grande variedade de
bens e servigos de interesse publico.

A governancga publica do Estado do século 21 requer capacidades
de resolucdo dos problemas publicos que ndo podem ser — nem é
democraticamente desejavel que sejam — prestados exclusivamente pelo
governo (HEAD, 2008). O modelo da nova governanca publica respeita
a perspectiva das partes interessadas (stakeholders) e reconhece a
existéncia de uma responsabilidade comum entre todos os atores estatais
para com o seu desenvolvimento. Por isso, favorece o estabelecimento
de redes e praticas de participacdo, integracdo e coproducdo nos servicos
publicos, em que gestores e cidaddos — fazendo o melhor uso de seus
recursos — contribuem para o alcance de melhores resultados publicos
(BOVAIR; LOEFFLER, 2009; KLIJN; KOPPENJAN, 2016).

As comunidades politicas atuais (cidades, regides, paises, os
sistemas de estados) enfrentam problemas publicos 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). Sob essa perspectiva, o papel do governo nao é o
de simplesmente fornecer, regular ou redistribuir servicos de interesse
publico, mas servir de agente catalizador do investimento privado e dos
empreendimentos sociais sem fins lucrativos que operam em redes de
parcerias que contribuem para a promogao do interesse publico (BOVAIR;
LOEFFLER, 2009; KETTL, 2015).
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Por essa razdo, a principal fungdo da nova governancga publica
consiste na promocdo da coordenacdo entre agéncias (publicas, sociais
ou privadas) necessarias a prestacdo dos servigos publicos e uma efetiva
geracdo de valor publico. A nova governanca incentiva a coordenacao
vertical e horizontal entre as organizacées que atuam em determinado
problema publico (seguranca, saude, educac¢do, assisténcia etc.),
integrando em rede os agentes responsaveis pela decisdo, implementacdo
e avaliacdo das politicas publicas. O modelo pressupde que as redes de
parceria oferecem um modo de coordenac¢do de resultado superior as
burocracias (modo hieradrquico) e as empresas (modo competitivo). Essa
parceria, fundada na confiangca 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 o interesse
publico (BEVIR, 2018).

O modelo da nova governanca publica reestabelece a dimensao
da conformidade (ética e legal do Estado) como valor publico
fundamental, colocando-o em situagdo de equivaléncia com o bom
desempenho (a exceléncia baseada em critérios como eficiéncia, eficacia
e sustentabilidade) que prevalecia como critério Unico de avaliacdo dos
resultados no modelo gerencialista. Segundo essa concepcdo, osresultados
da gestdo publica também devem refletir o alcance de principios, legais e
éticos, contribuindo assim para reestabelecer a confianca dos cidadaos
no Estado e na legitimidade do governo (BAO et al. 2012; FLEDDERUS et
al. 2014).

A governanga colaborativa proposta incentiva os cidad3dos a
atuarem ativamente na formulacdo 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 colaboracdo
contribuem para promover ndo sé a eficiéncia e a efetividade da ac¢do
publica, mas também o engajamento cidad3do e a inclusdo dos atores da
sociedade civil na formulagdo e implementagdo das politicas publicas. A
nova governanca publica realiza a ativacdo da sociedade civil por meio
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do engajamento de um amplo espectro de atores interessados (cidadaos,
empresas, organizagdes sociais) na resolucdo dos problemas publicos do
Estado. Dessa forma, realiza valores democraticos e eleva a confiancga
publica dos cidaddos no Estado (BEVIR, 2018).

O governo sempre teve que negociar com os demais atores da
sociedade civil e construir relagcdes de confianca para governar o Estado.
As redes sempre estiveram presentes nos processos de formulacdo e
implementacdo das politicas publicas. A governanca colaborativa agrega
a importancia de ativar a sociedade civil na resolucdo e gestdo dos
problemas publicos do Estado. Dessa forma, aliada a énfase dada aos
novos modos de governanga publica, realizados pelos mercados e pelas
redes, a nova governanca publica visa assegurar um melhor desempenho

e uma maior conformidade aos principios éticos e legais.

A adoc¢do dos mecanismos de governanca, gestdao de riscos e
integridade (GRC) estd diretamente relacionada a adogdo desse novo
modelo de governanca que compartilha com multiplas partes interessadas
(stakeholders) a responsabilidade pela prestagdo dos servigos de interesse
publico necessérios ao desenvolvimento do Estado. Primeiro, porque ao
reconhecer a importancia de fomentar as redes de colaboracdo, o governo
e asagéncias daadministracdo publicatambém 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 gera¢do de valor publico (prevenindo
oportunismos, incentivando a cooperagao, gerindo adequadamente os
incentivos dos atores).

A boa governanca das agéncias publicas

A boa governanga agrega uma dimensdao normativa, baseada
em principios, ao debate sobre a qualidade da governanga publica
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e corporativa. Como é possivel instituir estruturas de governanca
corporativa capazes de garantir os direitos dos proprietarios/acionistas
(shareholders) e/ou das partes interessadas (stakeholders) sem que
isso implique em adotar principios de governanca, a governanca é 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 democratico — que incorpora a realizacdo de principios como a
participacdo, a impessoalidade, a responsividade, a transparéncia etc.
Isso significa reconhecer que a estrutura de governanca é algo diferente
do fim a que essa estrutura almeja alcancar (FUKUYAMA, 2013, p. 04).

Os sistemas de governanca — o Estado e as sociedades
(empresariais, civis e publicas) —sdo dirigidos e controlados por individuos
ou coletividades, de fato, orientadas por principios. Por isso, diferentes
sistemas serdo geralmente orientados por diferentes principios. E dessa
forma, com a adocdo dos principios de boa governanga, que as estruturas
de governanga promovem a conciliagao dos propdsitos de desempenho e
conformidade que as caracterizam atualmente.

e A boa governanga publica

O debate sobre a boa governanca publica ganha destaque a
partir dos anos 1980, dentro de um contexto de avango da globalizacao,
implantacdo de reformas econOmicas e administrativas e énfase na
sustentabilidade, disseminada por organismos internacionais como
o Sistema das Nacgbes Unidas (o Banco Mundial, o Fundo Monetario
Internacional, o Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento) e
a Organizacgdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
como meio de promocdo do desenvolvimento (SMITH, 2007). A agenda
da boa governanga publica trata dos problemas do desenvolvimento, da
eficiéncia, da capacidade, da responsividade e da legitimidade, buscando
combinar um melhor desempenho com maior conformidade as leis e
principios éticos (democratico liberais) (BEVIR, 2012, p. 101). Nos paises
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democratico-liberais, a boa governanga publica ndo se restringe ao
alcance do melhor desempenho, incorporando também os principios
da participagdo, da orientagdao para o consenso, da responsividade, da
eficiéncia e efetividade, da equidade, da imparcialidade e conformidade
a lei (UNESCAP, 2009).

As definicdes de boa governanca enfatizam a necessidade de
estabelecer cadeias claras de responsabilidade (accountability), observar
o pluralismo politico, o respeito aos direitos humanos, promover a
transparéncia e a participagdo e garantir o Estado de Direito. O Banco
Mundial (1989) utilizou o termo para descrever o quadro de referéncia
institucional necessario ao desenvolvimento (como leis adequadas
a promoc¢do da justica, da igualdade e da liberdade e um Judicidrio
independente, além de capacidade governamental de promoc¢do de
melhores politicas publicas, disciplina fiscal e orcamentaria e reformas
de modernizagdo do servigo publico). Além desse aspecto institucional,
o termo implicou também em medias de fortalecimento da sociedade
civil que contribuiam para combater a corrup¢do governamental e
burocratica, garantir a alocacdao eficiente dos recursos publicos e
aumentar a legitimidade, por meio da transparéncia, da participagdo e
da maior responsividade (accountability). E nesse contexto que nasce
a preocupacdo com a construcdo de capacidades estatais, relacionadas
a promocdo da supervisdo, regulacdo e direcdo das redes de politicas
publicas necessarias ao desenvolvimento do Estado (BESLEY; PERSSON,
2011; BEVIR, 2012, p. 106).

A boa governanga publica estd diretamente relacionada a
preocupacdo com as capacidades estatais, a qualidade do governo e ao
estabelecimento de sistemas sustentaveis de governan¢a dos recursos
comuns (BESLEY; PERSSON, 2011; ROTHSTEIN, 2011, OSTROM, 1990).
Nesse contexto, o debate sobre a boa regulacdo ocupa atualmente um
papel de destaque na agenda da boa governanca publica (CROLEY, 2007
JORDANA; LEVI FAUR, 2004; LEVI FAUR, 2011).

A agenda do desenvolvimento esta claramente presente nas
definicbes de governanga de organismos internacionais como o Banco
Mundial (WBG), a Organizacdao para a Coopera¢do e Desenvolvimento
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Econdémico (OCDE) e a Agéncia das Na¢Ges Unidas para o Desenvolvimento
(UNDP).

Quadro 3 — Defini¢cdes de governanga dos organismos internacionais

Ano Organismos Definicoes
internacionais

Banco Mundial (WBG) | E o método pelo qual o poder é
exercido na gestdo dos recursos

1992
politicos, econdmicos e sociais para
o desenvolvimento.
Organizacdo para E o uso da autoridade politica e o
a Cooperacgdo e exercicio do controle na sociedade
1995 | Desenvolvimento em rela¢do a gestdo de seus
Econdmico (OCDE) recursos para o desenvolvimento
social e econdémico.
Programa das E 0 exercicio da autoridade
NacgGes Unidas para econdmica, politica e administrativa
o Desenvolvimento para gerir os assuntos de um pais
(UNDP) em todos os niveis. Isso envolve
0S mecanismos, Processos e
1997

instituicdes pela qual os cidadaos e
0s grupos articulam seus interesses,
exercem seus direitos, cumprem
suas obriga¢Ges e mediam suas
diferencas.

Fonte: WBG (1992, p. 1), OCDE (1995, p. 14) e UNDP (1997, p. iv).

A agenda da boa governanca publica substitui, entre os especialistas
de politicas de desenvolvimento, a agenda do Consenso de Washington
(ROTHSTEIN, 2012, p. 114). A antiga agenda de desenvolvimento
afirmava que o crescimento econémico seria promovido pela abertura
e desregulacdo dos mercados, reducdo do gasto publico e disciplina
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macroeconémica. A avaliacdo de que esse processo ndo obteve éxito
estd ancorado exatamente no reconhecimento da auséncia de um
ambiente institucional adequado para essas reformas (SERRA; STIGLITZ,
2008). A diferenca observada entre os resultados de desenvolvimento
obtidos pelas reformas realizadas nos paises asiaticos (exitosas), latino-
americanos e ex-soviéticos (fracassadas) sdo explicadas exatamente pela
gualidade da governanca publica observada nessas regides (o controle
da corrupcao, as garantias do Estado de Direito, o respeito aos direitos
de propriedade, a efetividade das a¢des governamentais). Além disso, a
boa governanca publica aparece associada a maior equidade economica,
a melhores condi¢des de vida, a maior legitimidade politica (CHONG;
CALDERON, 2000; HELLIWELL; HUANG, 2008; OTT, 2010; GILLEY, 2006).

e A boa governanga das agéncias publicas

Em razdo de sua importancia para o desenvolvimento, a moderna
governanga corporativa recebe aten¢do em todo o mundo. Embora
0os contextos em que atuam as organizacdes corporativas e publicas
sejam distintos, a natureza dos desafios de agéncia é similar — a
gestdo, a supervisdo, a avaliacdo das partes interessadas sdo alguns de
indmeros elementos compartilhados. Orgdos de agéncia, corporativa
e governamental, sdo incentivados a promover a transparéncia e a
responsividade, indispensavel ao processo efetivo de prestacdo de contas
de sua atuagdo para proprietarios (shareholders) e partes interessadas
(stakeholders). Em uma sociedade democratica governos e corporagées
sdo responsaveis por sua atuagao e devem prestar contas ao Estado que,
em ultima instancia, financia, autoriza e/ou regula seu funcionamento. Por
isso, é cada vez mais importante que o gestor publico reconheca e saiba
como gerir os riscos inerentes ao exercicio do poder publico, por meio de
uma governanca adequada dos érgaos de agéncia do setor publico — as
agéncias publicas.

A governanca corporativa, inclusive das agéncias publicas, estd
centrada nos processos de dire¢do e controle das organiza¢des, abordando
a distribuicdo de direitos e responsabilidades entre seus integrantes,
as regras e procedimentos para tomada de decisdo e a definicdo dos
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meios para alcancar os objetivos e os instrumentos para controlar o
desempenho (OCDE, 1999). Em suma, a governanga corporativa visa
estabelecer salvaguardas as organizagdes para que possam cumprir seus
objetivos, observando o interesse das partes interessadas (stakeholders).
As organizacGes existem para cumprir determinado propdsito, estipulados
pelas partes interessadas. A governanca corporativa é desenvolvida para
resguardar o cumprimento desses objetivos e garantir seu atingimento,
assegurando a responsabilizacdo gerencial (accountability). Em razdo
disso, em diversas circunstancias, as organizacGes sdo dirigidas e
controladas, devendo prestar contas as partes interessadas, por meio
de odrgdos especificos que representam seu interesse (NEDERLANDS,
2000, p. 8). Orgdos de governo, assim como conselhos de administracao,
sdo exemplos de estruturas que visam dirigir e controlar organizagdes,
publicas e corporativas, que devem prestar contas as partes interessadas.

O propdsito da governanca das agéncias publicas é exatamente
o de criar as salvaguardas necessarias ao cumprimento dos objetivos
das politicas publicas. Nas organiza¢Ges do setor publico, a governanca
tem por objeto os drgdos de agéncia do governo e da administracao
publica, direta e indireta, visando o alcance dos objetivos publicos por
meio do aprimoramento da direcao, do controle, da supervisdo e da
responsabilizacdo dessas agéncias publicas (MATIAS-PEREIRA, 2010, p.
75-76; OCDE, 2015; WALLIS; DOLLERY; McLOUGHLIN, 2007). A governanca
das organizag¢des do setor publico abarca os procedimentos de decisdo e
implementacdo que visam estabelecer e dar cumprimento as decisGes do
governo, além de garantir a responsabilizacdo dos agentes que comp&em
essas organizacdes e suas redes de colaboracdo. E a capacidade que os
orgdos e entidades da administragdo publica tém de avaliar, direcionar e
monitorar a gestao de suas politicas ou servigos para atender as demandas
da populagdo (TCU, 2014a; NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 183).
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.

O exercicio da governanga nas agéncias publicas (ou a governanga
do governo) consiste na implementacdo de salvaguardar a inter-
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relacdo estabelecida entre a gestdo, o controle e a supervisdo, por
organizagdes governamentais e por organizacdes criadas por autoridades
governamentais, visando a realizacdo de objetivos de politica publica,
de forma eficiente e eficaz, assim como comunicar, fornecer e prestar
contas do beneficio as partes interessadas (NEDERLANDS, 2000, p. 9).
Sdo as estruturas utilizadas pelo governo (central, regional, local) para
a entrega de um bem ou servico por meio de uma entidade controlada
(agéncia publica), legalmente distinta ou ndo (IFAC, 2001, p. 3). Em suma,
os arranjos aplicados para assegurar que os resultados esperados pelas
partes interessadas sejam adequadamente definidos e alcancados (IFAC,
2001, p.8).

As agéncias publicas devem satisfazer inUmeros objetivos de
natureza politica, econdmica, social, ambiental, operando em diversos
niveis, que as submetem a incentivos e constrangimentos, internos e
externos, distintos das corporac¢des privadas. Geralmente, o principal
objetivo das agéncias publicas é promover o bem-estar dos cidadaos por
meio: i) da coordenacdo e direcdo politica dos demais setores do Estado
(exercicio do governo); ii) a regulacdo da economia para resguardar o
interesse publico; iii) a prestacdo, direta ou indireta, de servigos publicos
gue visem realizar objetivos politicos do Estado (IFAC, 2013, p. 6). As
especificidades das agéncias publicas decorrem também das formas
peculiares de sua provisdao decorrentes do financiamento baseado nas
receitas governamentais ou nataxagao, geralmente desvinculadas do gasto
ou da prestacao do servico e o ambiente ndo competitivo da prestacao do
servico que restringe as opgdes de fornecimento e ndo permite ao usuario
influenciar na oferta. Isso torna as partes interessadas particularmente
preocupadas com o cumprimento dos objetivos planejados e a observancia
de critérios de conformidade e desempenho como a eficiéncia, a eficacia,
a efetividade e a sustentabilidade das operacgGes e resultados das agéncias
publicas (IFAC, 2013, p. 6-7).

A governanga das agéncias publicas é particularmente complexa
porque opera em contextos gerenciais e legais variados, em que as
relagbes de agéncia sdao multiplas: cidadania-executivo (presidente,
governador, prefeito); executivo-ministérios ou secretarias; ministérios
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ou secretarias-orgdos da administracdo publica; cidadania-legislativo
(congresso, assembleias ou cadmaras municipais); legislativo-6rgdos da
administracdo publica. De forma distinta das corporacdes, as agéncias
publicas estdo sujeitas a inUmeras partes interessadas, com interesses
legitimos, mas que ndo sdo detentoras de direitos de propriedade, como
os acionistas (shareholders). Em alguns paises, como o Brasil, sdo criados
Orgdos da administracdo 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
configuracGes requerem independéncia para gerir suas operacdes, mas
necessitam atuar dentro de um arcabouco legal, gerencial e cultural que
assegure o alcance de um melhor desempenho e uma efetiva prestacao
de contas, garantindo seu alinhamento a objetivos mais amplos de
desenvolvimento que sdo determinados pelo Estado. Em outros contextos,
as agéncias publicas operam em parceria ou contratam organizacdes do
setor social ou privado para fornecer servicos de interesse publico. Por
tudo isso, é muito dificil estabelecer um referencial unico de governanca,
aplicavel a todas as formas de agéncias publicas; embora, principios
de boa governanca sejam reconhecidamente compartilhados entre
todos os modelos adotados (IFAC, 2001, p. 1-2; IFAC, 2013, p. 8-9). O
relatorio Cadbury (1992) especifica trés desses principios: a transparéncia
(openness), a integridade (integrity) e a responsividade (accountability).
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Quadro 4 — Principios da boa governanga

Transparéncia
(openness)

A transparéncia é necessaria para assegurar que as
partes interessadas tenham confianca no processo
decisério e agbes das agéncias publicas na gestao
de suas atividades e nos agentes dentro delas.
Ser transparente por meio de consulta as partes
interessadas e comunicacao completa e acurada da
informacdo permite a acdo tempestiva e efetiva e
promove o seu necessario escrutinio publico.

Integridade
(Integrity)

A integridade envolve uma negociagdo direta e
confidvel, baseada na honestidade e na objetividade,
protegida por padrdes elevados de probidade na
aplicagdo dos recursos publicos e gestdo dos assuntos
de interesse publico. Depende da efetividade do
referencial de controle e do profissionalismo dos
agentes que integram essas entidades. Estd refletida
nos procedimentos decisérios e na qualidade de seus
relatérios financeiros e de desempenho.

Responsividade
(Accountability)

A responsividade é o processo por meio do qual as
agéncias publicas e os agentes dentro delas sao
chamados a responsabilidade por suas agdes e
decisGes, incluindo a aplicacdo dos recursos publicos
e todos os demais aspectos de desempenho,
submetendo-se ao escrutinio publico. Isto é
alcancado quando todas as partes tém um claro
entendimento de suas responsabilidades e dispGem
de papéis bem definidos dentro de um determinado
processo organizacional. E, de fato, a obrigacdo do
agente de responder pela responsabilidade que Ihe
foi conferida.

Fonte: (IFAC, 2001, p. 12).
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Esses principios sdo responsabilidades de todos os agentes que
integram as agéncias publicas e estdo refletidos em cada uma das funcdes
da governanca (a direcdo, o monitoramento e a avaliacdo). Para assegurar
a observancia desses principios e prover a direcdo estratégica e exercer
a responsabilidade pelo controle cada organizacdo precisa estabelecer
um conselho ou 6rgao de governancga (board) — um comité responsavel
pela supervisdo da direcdo estratégica e do controle da agéncia publica. O
6rgdo de governanca pode ser constituido por membros independentes
ou ndo. O modelo tradicional, denominado two-tier, ocorre quando o
orgdo de governanca (board) atua de forma independente, estabelecendo
uma separagdo entre o érgdo de governancga supervisor, ndo executivo,
e o grupo de diretores executivos (directors). Nessas circunstancias, as
responsabilidades do 6rgdao de governanca geralmente abarcam: i) a
proposicdo e aprovacdo de objetivos estratégicos; i) a instituicdo de
mecanismos de gestdo efetivos para promover o melhor desempenho;
iii) as prerrogativas de supervisdo e responsabilizacdo dos diretores
encarregados de cumprir com os planos acordados com o 6rgdo de
governancga (SCOTLAND, 2009; IRELAND, 2009; IFAC, 2013).

Nas democracias liberais modernas, por exemplo, a separagao entre
os orgdos legislativos e executivos (presidéncia e ministérios) observam
uma separacdo crucial para o bom funcionamento da governanga
publica — a clpula legislativa supervisora, politicamente responsiva, nao
exerce diretamente os poderes executivos, embora seja responsavel
pela direcdo estratégica e controle. Por sua vez, dentro das agéncias
publicas, esse modelo geralmente é replicado, muito embora possa haver
uma combinacdo distinta entre membros independentes, ou ndo, na
composicdo dos drgdos de governanca — exigindo ainda maior observancia
aos principios da transparéncia, da responsividade e da integridade.

Os principais modelos de boa governanga das agéncias publicas
observam esses principios e apresentam inumeras semelhangas. O
modelo da International Federation of Accounts (IFAC) 2013 estabelece
sete principios:

1. Forte compromisso com a integridade, os principios éticos e o Estado
de Direito.
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2. Transparéncia e amplo envolvimento das partes interessadas.

3. Definicdo de resultados que promovam beneficios econdmicos, sociais

e ambientais.

4. Escolha das medidas de intervengdo necessarias para otimizar o alcance

dos resultados.
5. Desenvolvimento das capacidades da agéncia publica.

6. Gestdo de riscos e desempenho por meio de um controle interno

robusto e gestdo financeira fortalecida.

7. Implementacdo de boas praticas de transparéncia e comunicagdo para
permitir uma efetiva prestagdo de contas (IFAC, 2013, p. 12).

O modelo do United Kingdom Office for Public Management (OPM)

2004, por sua vez, estabelece seis principios centrais, a partir dos quais

principios:
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1. Foco no propdsito organizacional e nos resultados para os cidaddos e

os usuarios dos servigos:

1.1. Definir claramente o propdsito organizacional e os resultados

esperados para os cidad3dos e usuarios do servigo.

1.2. Assegurar que 0s usudrios recebam um servico de elevada
qualidade.

1.3. Assegurar que os contribuintes recebam servicos de valor por seu

dinheiro.

2. Promogao de valores para toda a organizagao e demonstragao da boa

governanga por meio do comportamento:
2.1. Definir claramente as fungdes dos drgdos de governanga.

2.2. Ser claro sobre as responsabilidades dos membros executivos
e independentes e assegurar que essas responsabilidades sejam

cumpridas.
2.3. Definir claramente as relagdes entre os gestores e o publico.
3. Tomar decisGes transparentes e bem informadas e gerir os riscos:

3.1. Realizar os valores organizacionais na pratica.
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3.2. O comportamento individual dos gestores comporta-se de forma

a apoiar e exemplificar uma governanga efetiva.
4. Desenvolver capacidades e competéncias dos 6rgaos de governanga
em busca de maior efetividade:
4.1. Ser rigoroso e transparente sobre como as decisdes sao tomadas.
4.2. Dispor de informacdes de qualidade, aconselhamento e suporte.
4.3. Assegurar que um sistema efetivo de gestdo de riscos funcione.
5. Realizar fungdes e papéis claramente definidos de forma efetiva:
5.1. Assegurar os gestores indicados disponham das habilidades,
conhecimento e experiéncia necessaria ao bom desempenho.
5.2. Desenvolver as capacidades das pessoas responsdveis pela
governanca e avaliar seu desempenho, individualmente e em grupo.
5.3. Atingir um equilibrio entre membros experientes e novatos no
6rgdo de governanca.
6. Envolver as partes interessadas e tornar a prestacao de contas
realidade:
6.1. Estar consciente sobre as relagGes de prestacdo de contas formais
e informais.
6.2. Adotar uma postura ativa e planejada de didlogo e responsabilidade
para com o publico.
6.3. Adotar uma postura ativa e planejada de responsabilidade com a
equipe gestora.

6.4. Promover o engajamento efetivo com as partes interessadas
(OPM, 2004, p. 4).

E a partir desses principios que as recomendaces de boas
praticas sdao estabelecidas para aprimorar, por exemplo: as estruturas
e processos organizacionais (como os gestores sdo organizados e suas
responsabilidades definidas), os cddigos de conduta (como os gestores
exercem a lideranga), o controle (como o desempenho e a conformidade
sdo aferidos e aprimorados) e os relatérios externos (como os resultados
sdo demonstrados) (IFAC, 2001).
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Quadro 5 — Boas praticas de governanga

CODIGOS DE CONDUTA

Lideranga: os membros dos drgdos de governancga das agéncias publicas
devem exercer a lideranga para conduzir seu préprio comportamento
de acordo com elevados padrées de conduta, servindo de modelo para
os demais membros da agéncia publica.

Cddigos de conduta: o 6rgdo de governanca das agéncias publicas
deve adotar cédigos formais de conduta que definem os padrdes de
comportamento para todos os integrantes da organizagdo.

Objetividade, integridade e honestidade: o 6rgdo de governanca das
agéncias publicas deve estabelecer mecanismos apropriados para
assegurar que os membros da organizacdo ndo sejam influenciados
por preconceitos, orientados a promogdo de vantagens pessoais ou
incorram em conflito de interesse.

ESTRUTURAS E PROCESSOS ORGANIZACIONAIS

Responsabilidade estatutaria: os 6rgaos de governanga das agéncias
publicas precisam estabelecer arranjos efetivos para garantir a
conformidade com todos os requisitos legais, estatutdrios e as boas
praticas aplicaveis a organizagao.

Responsabilidade pelo uso dos recursos publicos: os 6rgdos de
governancga das agéncias publicas precisam assegurar que 0S recursos
publicos disponiveis sejam protegidos e utilizados com eficiéncia e
efetividade, de acordo com as disposi¢des estatutdrias.

Comunicagao com as partes interessadas: o drgdo de governanga das
agéncias publicas deve estabelecer canais de comunicacdo com as
partes interessadas, garantindo que operem de forma colaborativa na
promocdo de seu propdsito e objetivos, contribuindo para aprimorar
seu desempenho. E preciso que seja estabelecido um compromisso
explicito com a transparéncia de todas as atividades da agéncia publica

(excetuando unicamente as informacgdes legitimamente confidenciais).
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Regras e responsabilidades:

a. controle do poder e da autoridade: é necessario definir uma

divisdo clara de responsabilidades na alta dire¢do da agéncia publica
para assegurar o controle adequado do poder e da autoridade;
b. érgdo de governanca da agéncia publica: toda a agéncia publica

precisa ser gerida por um érgao efetivo de governanca que dirija,
controle e supervisione a gestao executiva. Todos os seus membros
precisam ser adequados e periodicamente treinados. O oérgdo
precisa instituir mecanismos que permitam aos seus membros
dispor de acesso a toda a informacgao relevante, aconselhamento e
0S recursos necessarios a boa execucdo das atividades, assegurando
inclusive uma gestdo processual que permita a supervisdo e o
monitoramento. E preciso manter um conjunto de prerrogativas
atreladas a deliberacdo coletiva do 6rgdo de governanca. Além
disso, é necessario um processo formal e transparente de indicacdo
dos membros do érgao de governanca, de acordo com critérios de
competéncia, orientados pelo mérito individual e a habilidade de
cumprir suas responsabilidades dentro da organizacao;

c. presidéncia do érgdo de governanca: as fun¢des da presidéncia do

orgdo de governanca precisam ser formalmente definidas, inclusive
sua responsabilidade em liderar estrategicamente o 6rgdo e garantir
ao ocupante do cargo a execuc¢do das demais responsabilidades
atribuidas ao cargo na agéncia publica;

d. membros externos do 6rgdo de governanga: os membros externos

dos drgdos de governanca das agéncias publicas precisam contribuir
com um julgamento independente sobre a estratégia, o desempenho,
os recursos e os codigos de conduta. E preciso assegurar que sua
atuacdo seja livre de qualquer constrangimento ou vinculagdo,
estabelecendo claramente suas atribuicGes, responsabilidades,
condicdes de trabalho e remuneracao;
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e. gestdo executiva: o administrador-chefe da agéncia publica
é responsavel por toda a gestdo executiva, devendo prestar
contas e ser responsabilizado pelo desempenho da organizacao
e a implementacdo dos objetivos e metas estabelecidos pelo
6rgao de governanca. Além disso, gerentes experientes devem
ser responsaveis por prestar aconselhamento sobre os assuntos
financeiros e a observancia dos processos de conformidade junto ao
6rgdo de governanca;

f.  politica de remuneragdo: a remuneracdo dos membros do
6rgdo de governanca deve ser suficiente para atrair e reter agentes
competentes de gestdo. E necessario estabelecer procedimentos
formais e transparentes de remuneracao, criando mecanismos que
impegam os agentes de elevar sua prépria remuneragdo.

CONTROLE

Gestdo de riscos: o 6rgdo de governanca das agéncias publicas deve
estabelecer um sistema efetivo de gestdo de riscos como parte dos
mecanismos de controle da agéncia publica.

Auditoria interna: o érgdo de governanca das agéncias publicas deve
estabelecer uma unidade efetiva de auditoria interno como parte dos
mecanismos de controle da agéncia publica.

Comités de auditoria: o 6rgdo de governanca das agéncias publicas
deve estabelecer um comité de auditoria, com membros externos
independentes, com atribuicdes para revisar os mecanismos de controle
e o processo de auditoria externa da agéncia publica.

Controle interno: o 6rgdo de governanga das agéncias publicas deve
assegurar o estabelecimento e o funcionamento dos mecanismos de
controle interno, garantindo que seja publicado em seus relatérios
periddicos o compromisso com sua efetividade.

Orgamento, gestao financeira e treinamento: os érgaos de governanga
das agéncias publicas devem supervisionar e garantir que sejam
estabelecidos procedimentos que assegurem a gestdo orcamentdria e

financeira eficiente.
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RELATORIO EXTERNO
Relatdrios periddicos: o 6rgao de governancga das agéncias publicas deve

publicar periodicamente, de forma objetiva e de facil compreensao,
relatérios de monitoramento e avaliagdo, da situagdo atual, das
atividades realizadas, dos resultados alcancados e previstos.

Uso apropriado dos padrdes contabeis: o 6rgdo de governanga das
agéncias publicas deve assegurar que relatdrios periddicos, financeiros e
contabeis, sejam preparados de acordo com os padrdes internacionais,
aplicaveis segundo a legislacdo e as boas praticas.

Afericao do desempenho: o 6rgao de governanca das agéncias publicas
deve estabelecer e publicar indicadores de desempenho relevantes para
aferir a eficiéncia, eficacia, efetividade e sustentabilidade das operac¢des
e resultados.

Auditoria externa: o érgao de governanga das agéncias publicas deve
garantir que seja mantida uma relacdo objetiva e profissional com os
auditores externos.

Fonte: IFAC (2001, p. 15-19).

Existem inumeros cddigos e modelos de boa governanca aplicaveis
as agéncias publicas, assim como sdo inumeras as formas de transformar
esses principios em ac¢des praticas de sua gestdo. E necessario adaptar
os principios, as caracteristicas que sdo peculiares a cada agéncia publica
— federal ou municipal, governamental ou burocratica, da administracao
direta ou indireta etc. Ndo é possivel, nem desejavel, replicar a mesma
estrutura de governanca entre agéncias publicas diferentes, muito
embora, como foi possivel observar, compartilhem principios e até,
eventualmente, boas praticas de governanca adequadas ao seu propdsito,
contexto e circunstancias.

A andlise das principais experiéncias internacionais releva
claramente o propdsito da boa governanca das agéncias publicas: conciliar
os mecanismos de desempenho e conformidade, necessarios para melhor
atender os interesses da sociedade.
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Por que aprimorar a boa governancga das agéncias publicas?

As agéncias publicas exercem um papel importante em todas as
areas de atuacdo do Estado. Na parte dos paises, o investimento do setor
publico contribui para uma parte significativa do Produto Interno Bruto
(P1B), emprega grandes contingentes de mao de obra qualificada e aporta
capital necessdrio ao investimento privado. Agéncias publicas decidem
sobre objetivos politicos (redistribuicdo de renda, politicas de equidade,
promogao do desenvolvimento etc.) e as formas de alcanga-los por meio de
regulacdo, de prestacao, direta ou indireta de bens ou servigos publicos, de
subsidios, de taxa¢do, da contratac¢do, da propriedade de ativos e inimeras
outras ferramentas (SALOMON, 2002). Uma governanca efetiva dessas
agéncias publicas promove o aperfeicoamento do processo decisério e
o uso eficiente dos recursos publicos, fortalecendo a responsividade dos
agentes e a boa aplicagdo desses recursos. Dessa forma, uma governanga
efetiva das agéncias publicas contribui para o uso eficiente dos recursos
sociais, fortalece a prestagdao de contas de sua gestdo, eleva a confianga nas
instituicGes publicas, aprimora a entrega dos servicos publicos e promove
as cadeias de valor da economia, contribuindo assim para melhorar a vida
de todos os cidadaos.

A boa governanga, ndo é um fim em si mesmo. A governanga é um
meio necessario aos 6rgaos de agéncia (do setor publico, social e privado)
para efetivamente cumprir seus objetivos, garantir a sustentabilidade de
seus resultados e a manutencdo de suas operagdes. No setor publico, a
adocdo de uma estrutura adequada de governanga combina a¢bes que
visam garantir o melhor desempenho e assegurar a observancia dos
principios éticos e legais que permitem:

a) garantir a qualidade e a efetividade dos servigos prestados aos

cidadaos;

b) possuir e utilizar informagdes de qualidade e mecanismos

robustos de apoio a tomada de decisao;

c) promover um desenvolvimento continuo da lideranca e dos
colaboradores;
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d) definir claramente processos, papéis, responsabilidades e limites
de poder e de autoridades;

e) selecionar a lideranca com base nas competéncias individuais (o
conhecimento, habilidades e atitudes);

f) ter clareza acerca de quais sdo os produtos e servigos efetivamente
prestados para os cidaddos e usudrios dos servicos publicos e
manter o foco nesse propdsito;

g) garantir a existéncia de um sistema efetivo de gestdo de riscos;

h)utilizar adequadamente o controle interno para manter os riscos
em niveis adequados e aceitdveis;

i) controlar as finangas de forma atenta, robusta e responsavel,

j) avaliar o desempenho e a conformidade da organizagdo e da
lideranga, mantendo um balanceamento adequado entre eles;

k) ser transparente, mantendo a sociedade informada acerca das
decisdes tomadas e dos riscos envolvidos;

[) garantir a entrega dos beneficios econémicos, sociais e ambientais
para os cidaddos;

m) dialogar e prestar contas a sociedade (TCU, 2014a, p. 14).

A boa governanca dos érgdos de agéncia do setor publico permite
oferecer respostas mais adequadas as necessidades de todo o Estado —
ndo so do governo, mas de toda a sociedade civil que integra cidadaos,
empresas, organizagcées sociais. Isso significa que os 6rgdos do governo
e da administracdo publica podem, por meio de melhores estruturas
de governanga, em colaboragdo com outros parceiros, prestar servicos
publicos de melhor qualidade — aprimorando o processo decisodrio,
aperfeicoando a regulacdo, incentivando a lideranca e gestdo de riscos,
fortalecendo a integridade, dimensionando adequadamente os controles
internos, promovendo o alcance eficiente, efetivo e sustentdvel dos
resultados da acdo publica. A boa governancga contribui para gerar valor
para o publico interno e externo as organizagoes.
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A governanca contribui diretamente para resolver o maior desafio
do governo democratico, responsivo, que é o de garantir os recursos
necessarios a gestdo das politicas publicas, sem permitir que a utilizagdo
abusiva desse poder ameace a integridade do Estado e os direitos e garantias
dos cidaddos (BERTELLI; LYNN, 2006). A solucdo para esse dilema passa pela
instituicdo de uma estrutura de governanca adequada, em que sdo fixados
mecanismos de accountability, de responsabilizacdo, que submetem o
comportamento dos agentes (agéncias publicas) a persecucdo do interesse
e ao controle dos principais (Estado). Fundamental destacar ainda que a
boa governanga ndo trata somente de exercer o controle negativo (impedir
o0 agente de fazer algo que ndo deveria), mas garantir as condi¢Ges para o
controle positivo (assegurar que o agente realize algo que deveria fazer).
Uma gestdo efetiva exige certo grau de discricionariedade para que o gestor
possa tomar decisdes acertadas, com base nas leis, nos principios éticos,
nas melhores praticas e nos objetivos fixados nas politicas, mantendo-se
responsivo perante os resultados alcancados.

A estrutura de governanca dos drgdos de agéncia do setor publico
representa um sistema — a regulagdo, os processos e a cultura — que
serve a dire¢do e ao controle da organizacdo, por meio do qual é possivel
responder aos problemas publicos, colaborar com outros parceiros,
regular e coordenar as politicas publicas do Estado. Dessa forma, a boa
governanga das agéncias publicas contribui para dar cumprimento a
politicagovernamental, alcangar os resultados esperados pela comunidade
e colaborar e partilhar a¢cdes de interesse comum com a sociedade civil.

O contexto brasileiro de governanga das agéncias publicas

Os principais marcos histdricos que antecedem a politica de
governancga publica e corporativa das agéncias publicas brasileiras, apds
a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, foram os periodos
histéricos compreendidos entre: 1988-1994, 1995-2004, 2005-2015.

No periodo 1988-1994 ¢é desenhada a atual estrutura de
governanga publica brasileira disposta na constituicdo federal e nas
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emendas constitucionais subsequentes e regulada por leis e decretos
que constituem o arranjo institucional no qual opera a gestdo publica. A
Constituicdo Federal de 1988 estabelece a estrutura federativa do Estado,
a forma republicana, o sistema presidencialista e o regime democratico
de governo. Além disso, é na carta magna que esta disposta a estrutura
do governo e da administracdao publica, os principios que devem orientar
o seu funcionamento e inscritas as normas orcamentarias e financeiras
fundamentais que orientam a gestdao governamental brasileira.

No entanto, a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 é
reconhecidamente marcada por alguns retrocessos patrimonialistas
e burocraticos. O primeiro retrocesso patrimonialista é caracterizado
essencialmente pelo extenso loteamento dos cargos publicos da
administracdo publica, direta e indireta, entre os partidos politicos
da coalisdo governamental, realizado por governos democraticos que
carecem de governabilidade em razdo dos resultados do sistema de
governo (presidencialista que impde uma rigida separacdo de poderes
entre executivo e legislativo), eleitoral e partiddrio (sistema eleitoral
proporcional combinado com um sistema multipartidario fragmentado
gue dificulta a construcdo de coalisdes estaveis de governo). Além disso,
a manutencdo de privilégios como as aposentadorias integrais para
servidores publicos, independentemente do tempo de contribuicdo
(revogada com Emenda Constitucional no 20/1998), além da estabilizacdo
dos servidores em exercicio, contratados nos cinco anos anteriores
a promulgacdo da constituicdo, incorporou a administracdo publica
brasileira um passivo gerencial que atrasou o estabelecimento de um
sistema meritocratico de recrutamento (art. 19 ADCT).

O segundo retrocesso, burocratico, é identificado na: i) extensao
das regras e procedimentos rigidos da administracdo direta para a
administragdo indireta, reduzindo a flexibilidade operacional necessdria
a gestdo por resultados; ii) reducdo da autonomia do Poder Executivo
para organizar os 6rgdos publicos (criar, transformar e extinguir os cargos
publicos); jii) expansdo do regime estatutario (garante a estabilidade do
servidor publico), sem a adogao de um sistema adequado correspondente
de avaliacdo de desempenho, instituindo direitos desvinculados de
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resultados nos servicos publicos; iv) concessdo de prerrogativas capazes
de cercear excessivamente a acdo administrativa aos drgaos de controle
externo e ao Judicidrio (levando ao aumento da judicializacdo e a
possibilidade de sustar unilateralmente os atos e contratos atribuida aos
tribunais de contas).

Esse arranjo constitucional produziu um retrocesso patrimonialista
e burocratico, em face das medidas gerenciais anteriores, promovidas com
o Decreto Lei no 200/1967, o Programa Nacional de Desburocratizacdo
(Decreto no 83.740/1979) e a tentativa de Reforma da Administracdo
Publica Federal (Decreto no 91.309/1985), combinado com a instituicdo
de privilégios patrimonialistas injustificaveis, tanto em face do modelo
burocratico, quanto do prdprio regime politico democratico, recém-
inaugurado.

Na dimensdo infraconstitucional merece destaque a edicdo do
Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo
Federal, por meio do Decreto no 1.171/1994. O documento estabelece os
principios éticos deontoldgicos que devem orientar o comportamento dos
agentes publicos, as vedagdes impostas ao servidor e estabelece a criacdo
das comissdes de ética. O Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo
Federal viria a ser instituido em 2007, com a edi¢do do Decreto no
6.029/2007 que integra os érgdos, programas e ac¢des relacionadas a ética
publica no ambito do Governo Federal e regulamenta os procedimentos
do processo de apuracdo de pratica de ato que infringe o Cédigo de Etica.

No periodo 1995-2004 é proposta a mais importante reforma
gerencial da estrutura governamental, apds a Constituicdo Federal de 1988,
por meio do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE).
Em 1995, a proposta do PDRAE defendeu explicitamente a necessidade de
uma reforma do Estado com vistas a aumentar sua governanga. In verbis:

Considerando esta tendéncia, pretende-se refor¢ar a governanga — a
capacidade de governo do Estado — através da transicdo programada
de um tipo de administragdo publica burocratica, rigida e ineficiente,
voltada parasipropria e parao controle interno, parauma administracdo
publica gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o atendimento do
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cidad3do. O governo brasileiro ndo carece de “governabilidade”, ou seja,
de poder para governar, dada sua legitimidade democratica e o apoio
com que conta na sociedade civil. Enfrenta, entretanto, um problema
de governanga, medida em que sua capacidade de implementar as
politicas publicas é limitada pela rigidez e ineficiéncia da maquina
administrativa (BRASIL, 1994, p. 13-14).

A proposta de reforma gerencial promoveria a atuacdo dos
diversos setores do Estado (publico, social e privado), por meio de uma
l6égica de atuacdo organizada em quatro setores. O nucleo estratégico,
de propriedade estatal e forma de administracdo burocratico-gerencial,
seria composto pela presidéncia, o legislativo, o judiciario e a cupula
dos ministérios. As atividades exclusivas, de propriedade estatal e forma
de administracdo gerencial, compostas pelos 6rgaos de regulacado,
controle, fomento, seguridade social e seguranca publica integrado por
servidores publicos concursados ndo estaveis. Os servigos ndo exclusivos,
de propriedade publica ndo estatal e forma de administracdo gerencial,
seriam prestados por hospitais, museus, universidades, centros de
pesquisa, cuja propriedade seria transferida para entidades civis sem
fins lucrativos (publicizagdo). E, a producdo para o mercado, em que a
propriedade é privada e a forma de administracdo é gerencial, implicando
na transferéncia da propriedade das empresas estatais para a iniciativa
privada (privatiza¢do).
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Quadro 6 — Proposta de reforma gerencial de 1995

Forma de propriedade

Forma de

administracdo

Estatal

Publica

Privada
Nao
Estatal

Burocratica | Gerencial

NUCLEO
ESTRATEGICO
legislativo,
judiciario,
presidéncia, cupula
dos ministérios,

ministério publico

ATIVIDADES
EXCLUSIVAS
regulamentacgdo
fiscalizagdo,
fomento, seguranga
publica, seguridade

social basica

SERVICOS NAO
EXCLUISVOS
universidades,
hospitais, centros
de pesquisa,

museus

Publicizacgédo

PRODUCAO PARA O
MERCADO

Empresas estatais

Privatizacdao

v

Fonte: Brasil (1994, p. 48).
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A reforma deveria serimplementada por meio de uma estratégia de
transicdo, organizada nas dimensdes institucional-legal (sistema juridico e
relacGes de propriedade), cultural (transi¢cdo para uma cultura gerencial) e
gerencial (modernizagdo da estrutura e dos métodos de gestdo).

O plano previa a aprovagdo de emenda constitucional para
estabelecer: i) o fim da obrigatoriedade do regime juridico Unico,
permitindo-se a volta de contratacdo de servidores celetistas; ii) a
exigéncia de processo seletivo publico para a admissdao de celetistas
e a manutencdo do concurso publico para a admissdo de servidores
estatutarios; iii) a flexibilizacdo da estabilidade dos servidores
estatutarios, permitindo-se a demissao, além de por falta grave, também
por insuficiéncia de desempenho e por excesso de quadros; iv) limitacdo
rigida da remuneracdo dos servidores publicos e membros dos poderes,
inclusive vantagens pessoais a remuneracao do presidente da Republica;
v) limitagdo rigida dos proventos da aposentadoria e das pensdes ao
valor equivalente percebido na ativa; vi) a facilidade de transferéncia
de pessoal e de encargos entre pessoas politicas da Federagdo, Unido,
Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, mediante assinatura de
convénios; vii) a eliminagao da isonomia como direito subjetivo, embora
mantenha, implicitamente, o principio, que é basico para qualquer boa
administracdo; viii) um tratamento equilibrado entre os trés poderes
nas prerrogativas relativas a organizacdo administrativa; ix) a fixacdo de
vencimentos dos servidores dos trés poderes, excluidos os titulares de
poder, por meio de projeto de lei; e x) a reforma da previdéncia para
extinguir a aposentadoria integral do servigo publico e estabelecer um
critério Unico baseado na idade minima. Além disso, a proposta menciona
a instituicdo de novas praticas de gestdo focadas no controle por
resultados, no atingimento de metas aferidas por meio de indicadores de
desempenho, a criacdo de agéncias autbnomas dotadas de flexibilidade
e autonomia de gestdo, o recrutamento e treinamento estratégico de
pessoal e a instituicdo de um programa de qualidade e participacdo para
elevar o aumento da eficiéncia da prestacdo dos servicos publicos em
nivel operacional. O plano seria implementado por meio do projeto de
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avaliacdo estrutural, a criacdo das agéncias executivas autbnomas e a
criacdo das organizagGes sociais.

Os resultados alcancados pela tentativa de reforma gerencial
do PDRAE foram limitados. O projeto de avaliacdo estrutural nao foi
concluido. O projeto piloto de transformacdo dos érgdos em agéncias
executivas autbnomas, por meio da celebracdo de contratos de gestao
e a sua qualificacdo em regime especial, ndo foi levado a cabo (Decreto
no 2.487/1998 e Decreto no 2.488/1998). O programa de privatizacbes
foi conduzido pelo governo com objetivos fiscais, complementares ao
programa de estabilizacdo econOmica, antes mesmo da criacdo das
agéncias reguladoras correspondentes, evidenciando seu descolamento
ao plano de reforma. As Emendas Constitucionais nos 8/1995 e 9/1995,
além do Plano Nacional de Desestatizagdo (Lei no 9.491/1997), foram
o marco inicial do modelo de regulacdao setorial sob a responsabilidade
das agéncias reguladoras (criadas posteriormente por lei ordinaria).
Foram atribuidas as agéncias reguladoras independéncia administrativa,
orcamentaria, politica, financeira e poder normativo (regulamentador e
sancionatorio). Em algumas areas, a criacdo das agéncias foi acompanhada
da criagcdo de conselhos, érgdos integrantes da administracdo direta,
responsaveis pela definicdo das respectivas politicas publicas (Conselho
Nacional de Recursos Hidricos, Conselho Nacional de Politica Energética
etc.). Desde 1964, uma estrutura de governanca semelhante ja havia
sido adotada pelo Banco Central do Brasil (BCB) e o Conselho Monetario
Nacional (CMN).

Por outro lado, o programa de publicizagdo e a qualificagdo de
entidades como organiza¢des sociais, regulada pela Lei das Organizagcdes
Sociais (Lei no 9.637/1998), foram aprovados em 1998, contribuindo
efetivamente para a publicizacdo de inumeros servicos publicos,
especialmente na d4rea da saude e da assisténcia social. A Emenda
Constitucional no 19/1998 foi aprovada e incluiu o principio da eficiéncia,
flexibilizou a estabilidade do servidor publico, reintroduziu a remuneragao
por subsidio, instituiu o teto remuneratério e estabeleceu limites mais
rigorosos de comprometimento de receita com despesas de pessoal.
Mesmo assim, o PDRAE, como um todo, ndo foi implementado pelo
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governofederal. Em 1998, o Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado (Mare) foi incorporado pelo Ministério do Planejamento e logo
depois extinto (Medida Proviséria no 1.795/1999).

No ano 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Lei
Complementar no 101/2000) incorporou a transparéncia e o controle dos
gastos publicos a pratica governamental, ao estipular os procedimentos
e as sanc¢des aos quais os gestores estariam sujeitos em caso de
descumprimento dos limites fiscais. A LRF fortaleceu o planejamento
governamental ao exigir uma ac¢do planejada e transparente, capaz de
prevenir riscos e corrigir desvios que pudessem afetar o equilibrio das
contas publicas. Sua aplicacdo nos trés poderes (executivo, legislativo e
judiciario) e nas trés esferas de governo (federal, estadual e municipal)
impds o compromisso com o orcamento e as metas financeiras aprovadas
pelo Poder Legislativo, estabelecendo limites e normas para a prestacao
de contas sobre quanto e como os recursos publicos sdo gastos. A lei
estabeleceu limites para as despesas com pessoal e para a divida publica,
exige a fixacdo de metas fiscais para controlar receitas e despesas, cria um
sistema de compensac¢bes impedindo a criacdo de despesas continuadas,
por mais de dois anos, sem indicar a fonte de receita ou reduzir despesa
existente, impde restricdes adicionais para o controle das contas publicas
em anos de elei¢do, além disso, promove a transparéncia das finangas
publicas impondo a obrigacdo de divulgar relatérios de gestdo fiscal a
cada quatro meses. O planejamento orcamentario e o equilibrio fiscal das
contas publicas foram fortalecidos com a Lei de Responsabilidade Fiscal,
contribuindo para estabelecer as bases de um crescimento econ6mico
sustentavel e a adog¢do de outras reformas na estrutura de governanca
publica do Estado. No entanto, apds o fim das atividades do Mare, em
1998, nenhuma proposta ampla de reforma gerencial foi apresentada para
aprimorar a governanca publica do Estado brasileiro. O periodo seguinte,
apesar de relevante, contribuiu para aprimorar elementos especificos da
governanga publica (transparéncia, colaboragdo, capacidade gerencial,
integridade), sem adotar uma estratégia ampla e coordenada de reforma.

No periodo 2005-2015 foi instituido o Programa Nacional de Gestdo
Publica e Desburocratizacdo (Gespublica) — Decreto no 5.378/05 com o
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propdsito de estabelecer um referencial de exceléncia em gestao, avaliar
a aderéncia das organizaces publicas as suas praticas e assim melhorar
a qualidade dos servicos publicos prestados aos cidaddos e aumentar a
competitividade do pais. O programa fundia o Programa da Qualidade e
Participacdo na Administracdo Publica (QPAP) com o Programa Nacional
de Desburocratizacdo (PND) para ampliar sua abrangéncia de atuacdo,
fortalecer seu potencial de mobilizacdo intra e extra governo e refinar suas
metodologias e ferramentas. Nessa fase foi constituida a Rede Nacional
de Gestdo Publica (RNGP), composta por érgdos, entidades, servidores e
integrantes da sociedade civil.

Figura 1 — Retrospectiva do Gespublica

Sub Programa QPAP PQSP Pruglrama
da Qualidade e Programa da Programa da Na:‘f“ﬂl f'e_
Produtividade Qualidade e Qualidade no Gestdo Publica
Piblica Participacdo na servico Plblico E_ Deslburocra-
Administracio tizacdo
Gestdo de Sistermna de Gestdo do Gestdo por
processos gestio atendimento resultados,
ao cidaddo orientada ao
cidaddo

Fonte: Brasil (2009, p. 7).

O Gespublica foi um programa de melhoria e inovagcao que buscou
aperfeicoar técnicas de gestdao adaptadas ao contexto e a identidade das
agéncias publicas e disponibiliza-las a rede de participantes, tais como
a carta de servigos, a gestdo de processos, o instrumento padrdo de
pesquisa de satisfacdo e indicadores de desempenho (MPOG, 2013, p. 7).
A metodologia desse programa de qualidade enfatizava a identificacao
dos pontos fortes e fracos da organizacdo para compreender sua posicao
em relagdo ao padrdo e assim fortalecer o planejamento de agbes de
melhoria da gestdo. Os objetivos do Gespublica consistiam em:
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| — eliminar o déficit institucional, visando ao integral atendimento das
competéncias constitucionais do Poder Executivo Federal;

Il — promover a governang¢a, aumentando a capacidade de formulagao,
implementacdo e avaliagdo das politicas publicas;
Il — promover a eficiéncia, por meio de melhor aproveitamento dos

recursos, relativamente aos resultados da a¢do publica;

IV —assegurar a eficacia e efetividade da agdo governamental, promovendo
a adequacgdo entre meios, a¢coes, impactos e resultados; e

V — promover a gestdo democratica, participativa, transparente e ética
(BRASIL, 2005).

O modelo de exceléncia proposto pelo Gespublica é organizado em
quatro blocos. O primeiro bloco é o planejamento, conduzido pela lideranga,
que abarca a governanga, o publico-alvo, as estratégias e o interesse publico.
O segundo bloco trata da execucdo do planejamento por meio de pessoas
e processos. O terceiro bloco é o controle que visa aferir os resultados
alcangados. O quarto bloco representa a informacdo e o conhecimento que
expressa a inteligéncia organizacional (BRASIL, 2014, p. 20).

Figura 2 — O modelo do Gespublica

8

ﬁ ” Resultados

7
Processos

Informagtes e Conhecimento

Fonte: Brasil (2009, p. 30).
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Durante seu funcionamento foram firmados 1.263 termos de
adesdo ao programa e inumeros documentos foram produzidos para
contribuir com o aprimoramento da qualidade no servico publico
brasileiro. O Gespublica foi encerrado em 2017, por meio do Decreto
no 9.094/2017. Entre os anos 2005 e 2016, além do Gespublica, foram
realizadas outras iniciativas fundamentais para o aprimoramento da
governanca publica, entre as quais se destacam, além do fortalecimento
das acdes da Controladoria-Geral da Unido (CGU), érgdo de controle
interno do governo federal, a institucionalizagcdo dos consércios publicos,
a promocado da transparéncia, da integridade e da participacdo.

Em 2005, foi aprovada a Lei Geral dos Consodrcios Publicos (Lei no
11.107/2005) para fomentar a cooperacdo federativa. A norma regulou a
criacdo e contratacdo dos consorcios e viabilizou a prestacdo de servicos
publicos compartilhados entre os entes federativos (Unido, estados
e municipios). Esse modelo de gestdo associada substitui os antigos
consorcios administrativos, acordos de colaboracdo sem personalidade
juridica, por consdrcios publicos com personalidade juridica prépria
(publica ou privada) que permitem: i) prestar servicos publicos antes
inacessiveis a um Unico ente federativo; ii) fortalecer a descentralizacdo
das acdes (principio da subsidiariedade); iii) resolver problemas regionais,
superando fronteiras administrativas; iv) aumentar a capacidade técnica,
financeira e gerencial de realizacdo dos entes federativos.

Em 2007 foi criado o Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestdao em Regulacdo (PRO-REG), por meio do Decreto
no 6.062/2007 (alterado pelo Decreto no 8.760/2016). O objetivo geral
do PRO-REG é melhorar a qualidade da regulacdo exercida no ambito
do governo federal por meio do fortalecimento do sistema regulatério,
visando facilitar o pleno exercicio das fun¢des por parte de todos os
atores e aprimorar a coordenacgdo entre as instituicdes participantes, os
mecanismos de presta¢do de contas e de participagdao e monitoramento
por parte da sociedade civil. Inicialmente, o PRO-REG desenvolveu a¢des
focadas no diagndstico do ambiente regulatdrio brasileiro e na capacitacdo
voltada a melhoria da qualidade regulatéria. Apdés 2013, com o término
do contrato de parceria com o Banco Interamericano de Desenvolvimento
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(BID), a atuacdo do programa passou mapear e consolidar os avancos ja
alcancados e a promover a efetiva adogdo e sistematizacdo das melhores
praticas observadas nacionalmente e internacionalmente para uma
regulacdo de melhor qualidade (BRASIL, 2018a). Com esse propdsito, o
PRO-REG desenvolveu as seguintes agoes:

i. Disseminagdo da qualidade regulatdria no ambito administragdo publica

federal;

ii. Fomento e disseminagdo de iniciativas regulatérias para melhorar a

abordagem estratégica de decisGes sobre politicas publicas e regulatdrias;

iii. Consolidagdo e expansdao do uso da Analise de Impacto Regulatério
(AIR);

iv. Disseminacdo de acBes com vistas a gestdo do estoque regulatorio,
dos mecanismos de transparéncia, controle social e responsabilizacdo no
ambito do processo regulatorio;

v. Ampliagdo do didlogo sobre qualidade regulatdria com diferentes atores

do sistema regulatdrio; e

vi. Realizagdo de programas de treinamento e capacitagdo sobre qualidade

regulatdria para atores relevantes do processo regulatério (BRASIL, 2018a).

Em 2011, foi aprovada a Lei de Acesso a Informacgao (LAI) — Lei no
12.527/2011 que regulou o direito fundamental de acesso as informac&es
publicas no pais, incentivando a promoc¢do de uma cultura de transparéncia
publica que culminou com a adesdo do Brasil a iniciativa internacional em
favor do governo aberto (Open Government Parnership). A lei estipulou
como diretrizes:

| — observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como
excegao;

Il — divulgacdo de informacdes de interesse publico, independentemente
de solicitacdes;

Il — utilizagdo de meios de comunicagao viabilizados pela tecnologia da

informacdo;
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IV — fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administragdo publica; e

V — desenvolvimento do controle social da administragdo publica (BRASIL,
2011).

Em 2013, foram aprovadas duas leis importantes para a promogao
de integridade publica: a Lei Anticorrupcdo e a Lei de Conflito de
Interesses. A Lei Anticorrupcdo (LAC), Lei no 12.846/2013, trata da
responsabilizacdo objetiva administrativa e civil de empresas pela pratica
de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira. A LAC
fortalece o microssistema legal anticorrupcao do pais ao suprir a lacuna
legislativa quanto as pessoas juridicas, instituir a responsabilizacdo
objetiva e incorporar o contexto extraterritorial. Além disso, a LAC institui
o Acordo de Leniéncia (para reparar integralmente o dano, cooperar
com as investigacOes e cessar a pratica irregular) e incentiva a criacdo
de Programas de Integridade Corporativa (compliance) efetivos que
permitem atenuar as sanc¢des aplicdveis em caso de violagdo legal.

A Lei de Conflito de Interesses (Lei no 12.813/2013) trata das
situacGes que configuram conflito de interesses durante e apds o
exercicio do cargo ou emprego, das regras e obriga¢des para ocupantes
de cargo ou emprego que tenham acesso a informacdes privilegiadas,
das competéncias de fiscalizagdo, avaliacdo e prevengdo de conflitos
de interesses e das sangbes aos servidores e empregados publicos que
praticarem atos que se configurem como conflito de interesses. Nessa
norma, o conflito de interesse é definido com a situacdao gerada pelo
confronto entre interesses publicos e privados, que possa comprometer o
interesse coletivo ou influenciar, de maneira improépria, o desempenho da
fungdo publica. Ou seja, o conflito de interesses independe da existéncia
de lesdo ao patrimonio publico, bem como do recebimento de qualquer
vantagem ou ganho pelo agente publico ou por terceiro. Para o registro de
consultas e a solicitacdo de pedidos de autorizagdo, no ambito do governo
federal, foi instituido o Sistema Eletronico de Prevengdo de Conflito de
Interesses (SeCl) que possibilitou o envio das consultas e pedidos de
autorizagao de forma simples pelos agentes publicos.
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Em 2014 e 2015 foi aprovado o Marco Regulatério das OrganizacGes
da Sociedade Civil (MROSC) — Lei no 13.019/2014, alterada pela Lei no
13.204, de 2015 — que estabelece um novo regime juridico para celebracao
de parcerias que contribuem para modernizar as relacées do poder
publico com as Organizacdes da Sociedade Civil (OSCs), consideradas
agentes fundamentais para a execucdo de iniciativas de interesse
publico e o aprofundamento da democracia. O MROSC tem abrangéncia
nacional e qualifica como organizacdes da sociedade civil as entidades
privadas sem fins lucrativos, as sociedades cooperativas e as organizagoes
religiosas que realizem projetos de interesse publico, estabelece o termo
de fomento e o termo de colaboragdo como formas de parceria com a
administragdo publica, determina a obrigatoriedade do chamamento
publico, viabiliza a prestacdo de contas por resultado (autorizando a
prestacdo de contas financeira em caso de descumprimento das metas,
fraude, ma gestdao ou denduncia justificada), prevé a criagcdo de conselhos
de fomento e colaboracdo para realizar o monitoramento da parceria,
permite o procedimento de manifestacdo de interesse social para propor
novas parcerias e estabelece como principios:

| — o reconhecimento da participa¢do social como direito do cidadao;

Il — a solidariedade, a cooperacdo e o respeito a diversidade para a

construcao de valores de cidadania e de inclusdo social e produtiva;

Il = a promoc¢do do desenvolvimento local, regional e nacional, inclusivo

e sustentavel;

IV — o direito a informacdo, a transparéncia e ao controle social das a¢des
publicas;

V — a integragdo e a transversalidade dos procedimentos, mecanismos e
instancias de participagdo social;

VI — a valorizagdo da diversidade cultural e da educagdo para a cidadania
ativa;

VIl —a promogdo e a defesa dos direitos humanos;

VIII — a preservagao, a conservagao e a protecdao dos recursos hidricos e
do meio ambiente;
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IX — a valorizagdo dos direitos dos povos indigenas e das comunidades
tradicionais; e

X — a preservacdo e a valorizagao do patrimonio cultural brasileiro, em
suas dimensdes material e imaterial (BRASIL, 2015b).

O periodo 2005-2015 é marcado por uma agregacao de iniciativas
relevantes, mas especificas para cada drea da gestao publica, como
gualidade, transparéncia, integridade, implantadas sem a coordenacdo
de um plano mais amplo de reforma administrativa.

O referencial de boa governanga das agéncias publicas brasileiras

A partir de 2016, o tema da governanga corporativa das agéncias
publicas ingressou definitivamente na agenda governamental, por meio
da Lei das Estatais (Lei no 13.303/2016) e do Decreto da Governanga
(Decreto no 9.203/2017). Dessa vez, a estratégia de implementacdo da
reforma é coordenada, sendo a mudanga nas empresas publicas e as
sociedades de economia mista da unido, estados e municipios proposta
na Lei das Estatais e as alteragbes dos 6rgdos da administracdo publica
direta, autarquica e fundacional da unido, no Decreto da Governanca.
Foi submetida pela Presidéncia da Republica a apreciagcdo do Congresso
Nacional o Projeto de Lei (PL no 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 administracdo publica
federal direta, autarquica e fundacional, a todos os poderes (executivo,
legislativo e judiciario) e entes federativos (unido, estados e municipios).

e O Decreto da Governanga (Decreto no 9.203/2017)

O Decreto da Governanga é a norma que institui a politica de
governanga publica para as agéncias publicas que integram o Poder
Executivo Federal. Esse ato normativo, assim como o Projeto de Lei (PL
no 9.163/2017), é oriundo das recomendacg&es dispostas no acérddo no
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1.273/205 do Tribunal de Contas da Unido (TC no 020.830/2014-9) que
recomenda a Presidéncia da Republica (em articulagcdo com a Casa Civil, o
Ministério do Planejamento e a Controladoria-Geral da Unido) que elabore
um plano de longo prazo com o objetivo de fortalecer a governanca nas
organizagoes publicas de todas as esferas, com vistas ao desenvolvimento
nacional (TCU, 2014d).

O decreto define os principais conceitos, estabelece os principios,
as diretrizes e os mecanismos para o exercicio da governanca publica. Os
principais conceitos sdo definidos no art. 20 que considera:

governanga publica - conjunto de mecanismos de lideranga,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar
e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas
publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade;

valor publico - produtos e resultados gerados, preservados
ou entregues pelas atividades de uma organizagdo que
representem respostas efetivas e Uteis as necessidades ou
as demandas de interesse publico e modifiqguem aspectos
do conjunto da sociedade ou de alguns grupos especificos
reconhecidos como destinatarios legitimos de bens e servigos
publicos;

alta administragao - Ministros de Estado, ocupantes de cargos
de natureza especial, ocupantes de cargo de nivel 6 do Grupo-
Direcdo e Assessoramento Superiores - DAS e presidentes e
diretores de autarquias, inclusive as especiais, e de fundacgGes
publicas ou autoridades de hierarquia equivalente; e

gestdo de riscos - processo de natureza permanente,
estabelecido, direcionadoe monitorado pelaaltaadministracao,
qgue contempla as atividades de identificar, avaliar e gerenciar
potenciais eventos que possam afetar a organizacao, destinado
a fornecer seguranca razodvel quanto a realizacdo de seus
objetivos (BRASIL, 2017d).

69



Governanga, gestdo de riscos e integridade

De acordo com as boas praticas internacionais, os seis principios a
serem observados pelas agéncias publicas brasileiras, vinculadas a Unido,
sdo: i) a capacidade de resposta; ii) a integridade; iii) a confiabilidade; iv) a
melhoria regulatoria; v) a prestacdo de contas e responsabilidade; e vi) a
transparéncia. Os mecanismos para o exercicio da governanca, conforme
o referencial basico de governanca do tribunal de contas (2014a),
sdo a lideranca, a estratégia e o controle. A liderangca compreende o
conjunto de praticas de natureza humana ou comportamental exercida
nos principais cargos das organiza¢Oes, para assegurar a existéncia das
condicBes minimas para o exercicio da boa governanca (a integridade, a
competéncia, a responsabilidade e a motivacdo). A estratégia compreende
a definicdo de diretrizes, objetivos, planos e ac¢des, além de critérios de
priorizacdo e alinhamento entre organizacGes e partes interessadas, para
que os servicos e produtos de responsabilidade da organizacdo alcancem
o resultado pretendido. O controle compreende processos estruturados
para mitigar os possiveis riscos com vistas ao alcance dos objetivos
institucionais e para garantir a execucao ordenada, ética, econémica,
eficiente e eficaz das atividades da organizacdo, com preservacdo da
legalidade e da economicidade no dispéndio de recursos publicos.

O art. 40 do decreto estabelece como diretrizes da governancga
publica:

| — Direcionar a¢Oes para a busca de resultados para a sociedade,
encontrando solug¢des tempestivas e inovadoras para lidar com a
limitagdo de recursos e com as mudangas de prioridades.

Il — Promover a simplificagdo administrativa, a moderniza¢do da
gestdo publica e a integracdo dos servigos publicos, especialmente
aqueles prestados por meio eletrénico.

Il — Monitorar o desempenho e avaliar a concepg¢ao, a
implementagao e os resultados das politicas e das a¢des prioritarias
para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas.

IV — Articular instituicGes e coordenar processos para melhorar
a integracdo entre os diferentes niveis e esferas do setor publico,
com vistas a gerar, preservar e entregar valor publico.
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V — Fazer incorporar padroes elevados de conduta pela alta
administracdo para orientar o comportamento dos agentes
publicos, em consonancia com as funcdes e as atribuicdes de seus
6rgdos e de suas entidades.

VI — Implementar controles internos fundamentados na gestao
de risco, que privilegiard a¢des estratégicas de prevenc¢do antes de
processos sancionadores.

VIl — Avaliar as propostas de criacdo, expansao ou aperfeicoamento
de politicas publicas e de concessdo de incentivos fiscais e aferir,
sempre que possivel, seus custos e beneficios.

VIl — Manter processo decisério orientado pelas evidéncias,
pela conformidade legal, pela qualidade regulatédria, pela
desburocratizacdo e pelo apoio a participacdo da sociedade.

IX — Editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas
praticas regulatdrias e pela legitimidade, estabilidade e coeréncia
do ordenamento juridico e realizando consultas publicas sempre
gue conveniente.

X — Definir formalmente as fungbes, as competéncias e as
responsabilidades das estruturas e dos arranjos institucionais.

Xl — Promover a comunica¢ao aberta, voluntaria e transparente
das atividades e dos resultados da organizacdo, de maneira a
fortalecer o acesso publico a informacao.

A politica de governanca das agéncias publicas que integram o
Poder Executivo federal serd implementada pela alta administracdo dos
Orgdos e entidades (art. 60). A Unido instituiu o Comité Interministerial de
Governanga (CIG), comafinalidade de assessorar o Presidente da Republica
na conducdo da politica de governanca da administracdo publica federal
(art. 70) e com competéncia para propor medidas de cumprimento aos
principios e diretrizes, aprovar manuais e guias e aprovar recomendacoes
para garantir a coordenacdo dos programas, incentivar e monitorar a
adocgdo das melhores praticas de governanca e expedir resolugdes (art. 90).
Os 6rgdos e entidades integrantes da administracao publica federal direta,
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autdrquica e fundacional devem executar a politica de governanca publica
(art. 13). Esses orgdos devem instituir Comités Internos de Governanca
(CIG) (art. 14) com competéncia para auxiliar a alta administracdo na
implementagdo dos principios e diretrizes do decreto, incentivar e
promover iniciativas, acompanhar a implementacdo das medidas e
elaborar manifestacdo técnica (art. 15). Além disso, o decreto estabelece
o dever dos drgdos e entidades integrantes da administracdo publica
federal direta, autdrquica e fundacional de instituir um sistema de gestao
de riscos, auditoria interna independente e programa de integridade.

A gestdo de riscos deve manter, monitorar e aprimorar um sistema
gue assegure a identificacdo, a avaliacdo, o tratamento, o monitoramento
e a analise critica de riscos que possam impactar na implementacao da
estratégia e na consecucdo dos objetivos da organizagdo no cumprimento
da sua missdo institucional, observados os seguintes principios: i)
implementacdo e aplicacdo de forma sistematica, estruturada, oportuna
e documentada, subordinada ao interesse publico; ii) integracdo da
gestdao de riscos ao processo de planejamento estratégico e aos seus
desdobramentos, as atividades, aos processos de trabalho e aos projetos
em todos os niveis da organizacdo, relevantes para a execugdo da
estratégia e o alcance dos objetivos institucionais; iii) estabelecimento de
controles internos proporcionais aos riscos, de maneira a considerar suas
causas, fontes, consequéncias e impactos, observada a relacdao custo-
beneficio; e jv) utilizagcdo dos resultados da gestdo de riscos para apoio a
melhoria continua do desempenho e dos processos de gerenciamento de
risco, controle e governanga (art. 17).

A auditoria interna governamental deve adicionar valor e melhorar
as operagdes das organizagbes para o alcance de seus objetivos mediante
a abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficécia
dos processos de gerenciamento de riscos, dos controles e da governanga,
por meio da: i) realizacdo de trabalhos de avaliagdo e consultoria de
forma independente, segundo os padrdes de auditoria e ética profissional
reconhecidos internacionalmente; ii) ado¢do de abordagem baseada em
risco para o planejamento de suas atividades e para a definigdo do escopo,
da natureza, da época e da extensdo dos procedimentos de auditoria; e iii)
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promogao a prevencao, a detecc¢do e a investigacdo de fraudes praticadas
por agentes publicos ou privados na utilizacdo de recursos publicos
federais (art. 18).

O programa de integridade deve promover a adocdo de medidas
e acgles institucionais destinadas a prevencgado, a deteccdo, a punicdo e a
remediacdo de fraudes e atos de corrupgao, estruturado nos seguintes
eixos: i) comprometimento e apoio da alta administragdo; Ji) existéncia
de unidade responsavel pela implementacdo no drgdo ou na entidade; iii)
analise, avaliagdo e gestdo dos riscos associados ao tema da integridade;
e iv) monitoramento continuo dos atributos do programa de integridade
(art. 19).

Vale mencionar ainda que a diretriz IX do Decreto da Governanga
(promover boas praticas regulatdrias) esta diretamente relacionado
as mudangas promovidas com a edi¢cdo do Decreto no 9.191/2017 que
dispGe sobre a tramitagdo dos atos normativos no ambito do Poder
Executivo (BRASIL, 2017b). A norma regula processos importantes para
a qualificagdo do processo de governanga regulatéria no ambito do
Poder Executivo federal como o processo de consulta publica (capitulo
V), a promogao da Andlise do Impacto Regulatério (AIR) e da decisdo
regulatéria baseada em evidéncias (Anexo).

® A Lei das Estatais (Lei n°® 13.303/2016)

A constituicdo federal estabelece que a intervencao econémica do
estado na economia tem carater excepcional (art. 173), devendo servir
a propdsitos de seguranca nacional ou relevante interesse coletivo. Na
pratica, inUmeras empresas estatais prestam servigos, publicos ou ndo, em
areas fundamentais da economia brasileira (bancos, dgua, energia etc.).
Por isso, a promocdo da eficiéncia econdmica das estatais é uma reforma
microecondmica que gera um impacto esperado sobre toda a economia,
ao contribuir para elevar os ganhos de produtividade. As estatais sdo
organizacoOes de regime juridico privado que, pela relevancia econémica
das dreas em que atua, contribuem diretamente para promover o
interesse publico do Estado.
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A partir dessa concepc¢ao, a Lei das Estatais dispGe sobre o estatuto
juridico das empresas publicas, das sociedades de economia mista e de
suas subsidiarias, no ambito da unido, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios. A lei visa o aprimoramento das estruturas de governanga
corporativa das estatais, por meio de melhorarias na estrutura juridica
e societdria, da promocdo da profissionalizacdo da gestdo e do
aprimoramento dos contratos. O acionista controlador da estatal (o
governo municipal, estadual e/ou federal) dispde de incentivos para
lotear e utilizar de forma politico-partidaria as estatais. Mitigar esse risco
e instituir mecanismos de promocao do desempenho e da integridade,
contribuindo para maior eficiéncia econémica desses empreendimentos,
sdo considerados os principais objetivos dessa lei.

A Lei das Estatais estad organizada basicamente em dois blocos. O
primeiro trata das iniciativas de normas e praticas de aprimoramento da
governanga corporativa (titulo I) e o segundo estritamente das formas de
contratacdo aplicaveis as estatais (titulo Il). Na primeira parte, o objetivo
é garantir que a atuagdo e o planejamento da estatal seja compatibilizado
com seu proposito e sua finalidade publica. Na praticaisso significa instituir
boas praticas de governanca relacionadas a composicdo e atuacdo do
conselho de administracao, da diretoria, das auditorias, além de instituir
procedimentosde promogaodatransparénciaedaintegridade. Nasegunda
parte, relativa as contratacdes, a lei atende ao dispositivo constitucional
gue estabelece a obrigacdao de lei prépria disciplinar o estatuto juridico
da empresa publica, dispondo sobre a licitacdo e contratacdo de obras,
servicos, compras e alienagdes, observados os principios da administracao
publica (art. 173, 8§10, lll), estendendo em grande medida as normas
licitatdrias do Regime Diferenciado de ContratagGes (RDC) as estatais.
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Quadro 7 — Organizagao da Lei das Estatais

DisposicGes preliminares (art. 10 ao 40)
Normas gerais (art. 50 ao 13)

Acionista controlador (art. 14 ao 15)
Administrador (art. 16 ao 17)

Conselho de administracdo (art. 18 ao 21)
Membro independente (art. 22)

Diretoria (art. 23)

Comité de auditoria (art.24 e 25)
Conselho fiscal (art. 26)

Fungdo social (art. 27)

LicitacGes (art. 28 ao 84)

Fiscalizagdo pelo estado e pela sociedade (art. 85 ao 90)

Disposicdes finais e transitdrias (art. 91 ao 97)

Fonte: Brasil (2016)

No que tange ao aprimoramento das praticas de governanga das
estatais, é possivel destacar trés pontos relevantes da nova lei. O primeiro é
gue a lei busca garantir aindependéncia e a profissionaliza¢gdo do conselho
de administracdo, do conselho fiscal e da administracao das estatais. A lei
regula: os critérios para nomeacao (art. 17); a criagdo do comité estatutario
para avaliar a conformidade do processo de indicacdo dos conselheiros
(art. 10); as responsabilidades do conselho de administragdo quanto a
gestdo de riscos (art. 18); a publicacdo da remuneracdo da diretoria (art.
12, 1); a avaliagdo de desempenho, individual e coletiva, de periodicidade
anual, dos administradores e dos membros de comités (art. 13, Ill); o
prazo do mandato (art. 13, VI) e o compromisso com metas e resultados
especificos a serem atingidos pela administragdo (art. 23). O segundo é
a instituicdo de requisitos minimos de transparéncia que estabelecem a
obrigacdo de: i) publicar uma carta anual de governanga que vincula o
planejamento e atuac¢do dos érgaos da estatal ao seu propdsito publico;
ii) adequar o estatuto social a autorizacdo legislativa de sua cria¢do; Jii)
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divulgar as informacgGes sobre os fatores de risco, o desempenho, os
dados financeiros e operacionais, as politicas de governanca, o relatério
integrado; iv) elaborar e divulgar a politica de divulgacdo de informacées,
de distribuicdo de dividendos e de transacdes com partes relacionadas
(art. 80). O terceiro é a implementacdo de um programa efetivo de
integridade (compliance) que fortaleca as estruturas de gestdo de riscos e
controle interno das estatais (art. 90). Alids, a lei exigiu adocdo de normas
e estruturas de gestdo de riscos e controle interno (art. 90), a aprovagéo de
um cddigo de conduta e integridade (art. 90, §10), a vinculacdo do 6rgao
responsavel ao diretor presidente (art. 90, §20) e a criagdo de um comité
de auditoria estatuaria como drgdo auxiliar do conselho de administracao
(art. 24 e 25). Por fim, é atribuido aos 6rgaos de controle interno dos entes
federativos e aos respectivos tribunais de contas a responsabilidade pelo
controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos
regidos pela lei (art. 87).

A Lei das Estatais € um exemplo de iniciativa em favor do
aprimoramentodaestruturadegovernangadasorganizagdesquecumprem
finalidades de natureza publica. Atualmente, as estatais exercem uma
funcdo econdmica relevante no pais, permitindo, inclusive, por meio das
sociedades de economia mista que seja realizada a associacdo do capital
publico e privado na persecucdo desses objetivos de desenvolvimento. Por
isso, proteger adequadamente esses ativos, aprimorando a qualidade de
sua governanca corporativa, € uma iniciativa fundamental para promover
o interesse publico e aprimorar essa ferramenta de atuacao do Estado.

e Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (Lei n°
13.655/2018)

As alteracOes realizadas na Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB), com a aprovac¢do da Lei no 13.655/2018,
promoveram uma institucionalizacdo fundamental dos principios e
diretrizes que compdem a atual politica de governanca publica no
ordenamento juridico brasileiro. Como a LINDB disciplina a aplicacdo das
normas juridicas brasileiras de uma maneira geral — sendo vulgarmente
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conhecida como a “lei das leis” — sua reforma promove o impacto em
toda a estrutura juridica.

As alteragBes incorporam o principio do consequencialismo
decisério, mudam a forma de responsabilidade da autoridade
administrativa, controladora e juridica, redefine a ideia de legalidade do
ato administrativo e institui um ambiente de maior seguranca juridica
ao agente publico responsdvel. A lei institui a obrigacdo do agente em
motivar adequadamente suas decisdes, para além dos fundamentos de
fato e direito, analisando as quest&es praticas, as possiveis alternativas e
os resultados que produzira (art. 20). Essa mudanca contribui diretamente
para promover uma gestdao mais racional, menos centrada em entraves
burocraticos e legais que emperram a prdatica de uma gestdo mais
eficiente. Além disso, nas esferas administrativa, controladora ou judicial a
invalidacdo de atotambém deverdindicarexpressamente as consequéncias
juridicas e administrativas (art. 21). A interpretagdo das normas devera
considerar os obstaculos e as dificuldades reais do gestor; assim como,
nas decisdes sobre a regularidade de conduta ou validade de ato, serdo
consideradas as circunstancias praticas que houver imposto, limitado ou
condicionado a a¢do do agente. Por isso, a aplicacdo de eventuais san¢des
levard em consideracdo a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os
danos que dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias
agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente (art. 22). A lei
prevé o estabelecimento de regimes de transicdo entre normas (art. 23),
veda a invalidacdo de situa¢des plenamente constituidas que levem em
conta as orientacGes gerais da época (art. 24) e promove a celebragdo
de compromisso que contribua para eliminar irregularidade, incerteza
ou situa¢do contenciosa compativel com o interesse publico (art. 26). A
norma também estabelece que o processo administrativo, controlador ou
judicial podera impor compensacao por beneficios indevidos ou prejuizos
(art. 27), determina a responsabilizacdo por decisdo ou opinido técnica
eivada de dolo ou erro grosseiro (art. 28), privilegia a pratica da consulta
publica de atos normativos (art. 29) e estabelece que as autoridades
publicas devem orientar sua conduta para aumentar a seguranga juridica
na aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, sumulas
administrativas e respostas a consultas (art. 30).
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A LINDB se tornou um dos atos mais importantes do direito
brasileiro e instituiu um novo contexto de incentivos para o processo
decisodrio, particularmente no direito publico. Essa norma, diretamente
relacionada aos principios da boa governanca publica, reconhece a
autonomia operacional do gestor publico, vinculando sua eventual
responsabilizacdo aos resultados (as consequéncias praticas da decisdo
e acdo). Por isso a lei institui a obrigacdo do agente publico em motivar
o ato administrativo ndo sé com os fundamentos de fato e de direito,
mas também as consequéncias do ato e de suas possiveis alternativas, e
dos agentes controladores (administrativo, controladores e judiciais) de
observar essas consequéncias em suas decisGes. Na pratica, a lei viabiliza
o aprimoramento do processo decisério e gerencial, reconhecendo o
contexto de incerteza e risco operacional no qual o gestor estd imerso,
buscando reduzir a incerteza juridica e aprimorar os mecanismos de
controle e responsabilizacdo dos agentes publicos em favor de uma gestao
publica baseada em resultados (consequéncias).

Principios, modelos e boas praticas de governanga no Brasil

Uma importante licdo aprendida, amplamente reconhecida
entre aqueles que desejam dar efetividade aos principios e praticas
da boa governanca publica, é a de que reformas legais sdo necessarias
para a institucionalizagdo, mas ndo sdo suficientes para garantir uma
implementacdo efetiva das medidas. A institucionalizacdo e as reformas
institucionais devem observar concomitantemente trés dimensdes: a
institucional (estrutural), a gerencial (métodos e habilidades técnicas) e a
cultural (principios e valores) (BRESSER PEREIRA, 1998; HILL; LYNN, 2009).
Na pratica, isso significa que é necessario alinhar as normas, a cultura
e as praticas de gestdo por meio de instituicdes formais (como regras e
processos) e informais (como praticas e valores). De nada adianta reformar
a lei e os regulamentos sem que haja uma mudanca nos processos de
gestdo e um treinamento adequado dos agentes responsaveis. Da
mesma forma, todo o treinamento técnico pode ser prejudicado se
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nado for acompanhado de mudancas nos valores e crengas dos agentes
responsaveis por dar-lhe cumprimento. Solugbes institucionais efetivas
alinham normas a praticas e a valores.

Com esse intuito, nos ultimos anos, o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), drgdo auxiliar do Congresso Nacional no controle externo,
desenvolveu iniciativas relevantes de disseminacdo de boas praticas de
governanga para a administracdo publica brasileira. Em 2013, o tribunal
firmou acordo de cooperacdao com a Organizacdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) com o objetivo de realizar um estudo
internacional para identificar e disseminar boas praticas de governanca de
politicas publicas intitulado Fortalecimento da governanca publica: boas
prdticas e o papel das entidades fiscalizadoras superiores e desenvolveu
inimeras ac¢des de disseminacdo de boas praticas de governanca no setor
publico brasileiro.

Em decorréncia disso, o tribunal publicou documentos referenciais
de governancga, reunindo principios e boas praticas, com foco na boa
governancga das agéncias publicas, em obras como: o Referencial bdsico
de governanga publica aplicdvel a drgdos e entidades da administragdo
publica e agées de melhoria, o Referencial para avaliagéo da governanga
em politicas publicas, os Dez passos para a boa governanga, o Referencial
para avaliagdo de governanga em centro de governo e o Referencial
de combate a fraude e corrup¢do (TCU, 2014a, 2014b, 2014c, 2016,
2017d). A anadlise desses documentos referenciais é fundamental para
compreender, a partir dos conceitos, modelos e valores apresentados, as
novas atitudes e comportamentos esperados dos gestores e auditores das
agéncias publicas brasileiras.

No referencial basico de governanca, a governanca é definida
como os mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com
vistas a condugdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de
interesse publico (TCU, 2014a, p. 26). E, em consonancia com os modelos
internacionais, o documento também recomenda a adoc¢do de principios
de boa governanca para as agéncias publicas brasileiras: a legitimidade, a
equidade, a responsabilidade, a eficiéncia, a probidade, a transparéncia e
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a accountability. A legitimidade, fundamental no Estado democratico de
direito, é o dever de observar que nao basta verificar se a lei foi cumprida
(legalidade), mas se o interesse publico foi efetivamente alcancado
(legitimidade). A equidade é garantir as condicGes para que todos tenham
garantido o exercicio de seus direitos. A responsabilidade é respeito
e o zelo que os agentes publicos devem ter pela sustentabilidade das
organizacoes e da sociedade, visando a sua manutencao, incorporando
consideragdes de ordem social e ambiental na definicdo de suas
operacoes. A eficiéncia é fazer o que é preciso ser feito com qualidade
adequada ao menor custo possivel. A probidade é o dever dos agentes
publicos em agir com dignidade em razdo da confianca depositada pelo
poder publico, atuando com zelo, economia e observancia as regras e
aos procedimentos ao utilizar, arrecadar, gerenciar e administrar bens
e valores publicos. A transparéncia é a garantia de acesso a todas as
informacdes relativas a organizacdo publica, sendo um dos requisitos de
controle do Estado pela sociedade civil. A accountability é a obrigacdo que
tém as pessoas ou entidades as quais se tenham confiado recursos, de
assumir as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica
qgue lhes foram conferidas, de informar a quem lhes delegou essas
responsabilidades e assumir integralmente as consequéncias de seus atos
e omissoes.

O referencial estabelece uma diferenca entre governanca e gestao.
Segundo o Banco Mundial, a governanca diz respeito a estruturas, fungdes,
processos e tradicGes organizacionais que visam garantir que as acoes
planejadas (programas) sejam executadas de tal maneira que atinjam seus
objetivos e resultados de forma transparente. A gestdo, por sua vez, diz
respeito ao funcionamento do dia a dia de programas e de organiza¢des
no contexto de estratégias, politicas, processos e procedimentos que
foram estabelecidos pelo érgao (WBG, 2007, p. 71).

A governanca tem como funcdes:
a) definir o direcionamento estratégico;

b) supervisionar a gestao;
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c) envolver as partes interessadas;

d) gerenciar riscos estratégicos;

e) gerenciar conflitos internos;

f) auditar e avaliar o sistema de gestdo e controle; e

g) promover a accountability (prestacdo de contas e
responsabilidade) e a transparéncia.

A gestdo, por sua vez, tem como fungdes:

a) implementar programas;

b) garantir a conformidade com as regulamentacdes;

c) revisar e reportar o progresso de agoes;

d) garantir a eficiéncia administrativa;

e) manter a comunicagdo com as partes interessadas; e

f) avaliar o desempenho e aprender.

O referencial considera que a governanga das agéncias publicas
envolve trés funcdes bdsicas:

a) avaliar o ambiente, os cendrios, o desempenho e os resultados
atuais e futuros;

b) direcionar e orientar a preparacdo, a articulagéo e a coordenacéo
de politicas e planos, alinhando as fung¢Ges organizacionais as
necessidades das partes interessadas (usuarios dos servicos,
cidaddos e sociedade em geral) e assegurando o alcance dos
objetivos estabelecidos; e

¢) monitorar os resultados, o desempenho e o cumprimento de
politicas e planos, confrontando-os com as metas estabelecidas e
as expectativas das partes interessadas (TCU, 2014a p. 30).
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Figura 3 — Relagdo entre governanga e gestdao

GOVERNANCA GESTAO

Monijtora"

Fonte: TCU (20144, p. 32).

Agestdo é integrada aos processos organizacionais. E a responsavel
pelo planejamento, execu¢do, controle, acdo e manejo dos recursos
colocados a disposicao de 6rgdos e entidades para a consecuc¢ao dos
objetivos. A governanga prové direcionamento, monitora, supervisiona e
avalia a atuacdo da gestao, com vistas ao atendimento das necessidades
e expectativas dos cidaddos e demais partes interessadas. A governanca
se preocupa com a qualidade do processo decisdrio e sua efetividade. A
gestdo parte da premissa de que ja existe um direcionamento superior e
que aos agentes publicos cabe garantir que ele seja executado da melhor
maneira possivel, com eficiéncia, transparéncia e responsabilidade
(TCU, 20144, p. 32).

A governanga no setor publico envolve dois tipos basicos de
atores: principal e agente. A sociedade é o principal, pois compartilha
as percepcoes de finalidade e valor e detém o poder social. Os agentes,
nesse contexto, sdo aqueles a quem foi delegada autoridade para gerir os
recursos publicos (as autoridades, dirigentes, gerentes e colaboradores
do setor publico) (TCU, 2014a, p. 27). O sistema de governanca reflete a
maneira como os diversos atores se organizam, interagem e procedem
para promover a boa governanga. S3o as estruturas administrativas,
os processos de trabalho, os instrumentos, os fluxos de informacdo
e o comportamento de pessoas envolvidas, direta ou indiretamente,
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na avaliacdo, direcionamento e monitoramento monitoramento da
organizacdo (TCU, 2014a, p. 28).

Figura 4 — Sistema de governancga das agéncias publicas
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Fonte: TCU (20144, p. 28).

O modelo proposto destaca algumas instancias: i) as instancias
externas de governanca; ii) as instancias externas de apoio a governanca;
iii) as instancias internas de governanga; iv) as instancias internas de apoio
a governanca. As instancias externas de governanca sao responsaveis pela
fiscalizacdo, pelo controle e pela regulacdo, desempenhando importante
papel para promocdo da governanca das organizacdes publicas. Sao
auténomas e independentes, ndo estando vinculadas apenas a uma
organizacdo, por exemplo o Congresso Nacional. As instancias externas
de apoio a governanga sdo responsaveis pela avaliacdo, auditoria e
monitoramento independente e, nos casos em que disfuncdes sao
identificadas pela comunicagdo dos fatos as instancias superiores de
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governanga, por exemplo, as auditorias independem. As instancias
internas de governanca sao responsaveis por definir ou avaliar a estratégia
e as politicas, bem como monitorar a conformidade e o desempenho
dessas, devendo agir nos casos em que desvios forem identificados.
Sdo responsdveis também por garantir que a estratégia e as politicas
formuladas atendam ao interesse publico servindo de elo entre principal
e agente, por exemplo, a alta administragdo. As instancias internas de
apoio a governanca realizam a comunicacdo entre partes interessadas
internas e externas a administracdo, bem como auditorias internas que
avaliam e monitoram riscos e controles internos, comunicando quaisquer
disfungbes identificadas a alta administracdo, por exemplo, o conselho
fiscal, as comissGes e os comités (TCU, 20144, p. 29).

Além dessas instancias, o referencial aponta a existéncia de outras
estruturas que contribuem para a boa governanca da organizagdo:
a administracdo executiva, a gestdo tatica e a gestdo operacional. A
administracdo executiva é responsavel por avaliar, direcionar e monitorar,
internamente, o drgdo ou a entidade. A autoridade maxima da organizacdo
e os dirigentes superiores sdo os agentes publicos que, tipicamente,
atuam nessa estrutura. De forma geral, enquanto a autoridade maxima é a
principal responsdvel pela gestdo da organizacdo, os dirigentes superiores
(gestores de nivel estratégico e administradores executivos diretamente
ligados a autoridade maxima) sdo responsaveis por estabelecer politicas
e objetivos e prover direcionamento para a organizacdo. A gestdo tatica
é responsavel por coordenar a gestao operacional em areas especificas.
Os dirigentes que integram o nivel tatico da organiza¢do sdo os agentes
publicos que, tipicamente, atuam nessa estrutura. A gestdo operacional é
responsavel pela execugdo de processos produtivos finalisticos e de apoio.
Os gerentes sdo membros da organizacao que ocupam cargos ou fungdes a
partir do nivel operacional (chefes, diretores etc.), sdo os agentes publicos
gue, tipicamente, atuam nessa estrutura (TCU, 2014a, p. 29).

O referencial de governanca do TCU considera quatro niveis de
andlise: os mecanismos de governanga, os componentes da governanga,
as praticas de governanca e os itens de controle. Os mecanismos de
governanga publica sdo trés: a lideranca, a estratégia e o controle. A
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lideranga é o conjunto de praticas que asseguram a existénciadas condicGes
minimas para o exercicio da boa governanca, por meio da integridade,
da capacidade, da competéncia, da responsabilidade e da motivacdo
exercida por aqueles que ocupam os cargos estratégicos da organizacao.
A estratégia abarca os processos de definicdo e monitoramento dos
objetivos de curto, médio e longo prazo, envolvendo a escuta ativa das
demandas, as necessidades das partes interessadas, a avaliacdo do
ambiente interno e externo da organizacdo, a avaliacdo e prospeccao
de cendrios e o alinhamento das operagGes das unidades envolvidas. O
controle envolve a avaliacdo e o tratamento dos riscos inerentes a esses
processos, atuando com transparéncia e responsividade no processo de
prestacdo de contas e responsabilizacdo pelos atos praticados. Segundo
o0 modelo, esses mecanismos devem ser adotados para que as fungGes
de direcionar, monitorar e avaliar sejam executadas de forma satisfatéria
(TCU, 20144, p. 36-37).

Figura 5 — Mecanismos e componentes de governanga
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Fonte: TCU (20144, p. 39).
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Os componentes da governanca publica estdo associados aos
mecanismos de governanca e contribuem direta ou indiretamente para o
alcance dos objetivos. A lideranga considera quatro componentes: pessoas
e competéncias, principios e comportamentos, lideranca organizacional e
sistemas de governanca. Esses componentes indicam a importancia de
integrar profissionais que possuam as competéncias necessarias para
mobilizar conhecimentos, habilidades e atitudes em favor dos resultados
organizacionais, pautam seu comportamento por principios e valores
apropriados, atuando dentro de um modelo de liderancga organizacional
adequado ao alcance dos propdsitos. A estratégia considera trés
componentes: o relacionamento com as partes interessadas, a estratégia
organizacional e o alinhamento transorganizacional. Esses componentes
visam assegurar que a organizacdo esteja alinhada as expectativas das
partesinteressadas (stakeholders), que a estratégia organizacional propicie
a otimizacdo dos resultados, considerando o propdsito organizacional e
seu ambiente interno e externo, além de promover o alinhamento entre
organiza¢Oes, capaz de incentivar a atuacdo em redes habilitadas em
multiplicar os recursos disponiveis e os resultados alcancados. O controle
considera trés componentes: a gestdo de riscos e o controle interno, a
auditoria interna e a accountability e a transparéncia. Esses componentes
estdo diretamente relacionados a gestdo do risco necessario a melhoria
esperada pelas partes interessadas, os processos de desenho e avaliacdo
dos controles para melhorar a eficiéncia e as praticas de transparéncia
e responsabilizacdo para garantir a prestacdo de contas integral pelos
resultados dos atos e omissGes de gestdo. Para cada pratica as equipes
responsaveis pela auditoria estabeleceram itens de verificagdo para aferir
a evolugdo de sua implementa¢do. Os mecanismos e componentes sao
itens de agregacdo de boas praticas de governanca.
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Quadro 8 — Componentes e praticas da governanga

LIDERANCA

L1. Pessoas e

competéncias

L1.1 — Estabelecer e dar transparéncia ao processo de sele¢do
de membros de conselho de administragdo ou equivalente e

da alta administragdo.

L1.2 — Assegurar a adequada capacitacdo dos membros da alta

administragdo.

L1.3 — Estabelecer sistema de avaliagdo de desempenho de

membros da alta administragao.

L1.4 — Garantir que o conjunto de beneficios, caso exista, de
membros de conselho de administragdo ou equivalente e da
alta administragdo seja transparente e adequado para atrair
bons profissionais e estimula-los a se manterem focados nos

resultados organizacionais.

L2. Principios e
comporta-

mentos

L2.1 - Adotar cddigo de ética e conduta que defina padrdes de
comportamento dos membros do conselho de administragdo

ou equivalente e da alta administracdo.

L2.2 — Estabelecer mecanismos de controle para evitar que
preconceitos, vieses ou conflitos de interesse influenciem as
decisGes e as agbes de membros do conselho de administragdo

ou equivalente e da alta administracao.

L2.3 — Estabelecer mecanismos para garantir que a alta
administracdo atue de acordo com padrdes de comportamento
baseados nos valores e principios constitucionais, legais e

organizacionais e no codigo de ética e conduta adotado.

L3. Lideranga
organizacio-

nal

L3.1 — Avaliar, direcionar e monitorar a gestao da organizacao,

especialmente quanto ao alcance de metas organizacionais.

L3.2 — Responsabilizar-se pelo estabelecimento de politicas
e diretrizes para a gestdo da organizacdo e pelo alcance dos

resultados previstos.

L3.3 — Assegurar, por meio de politica de delegagdo e
reserva de poderes, a capacidade das instancias internas de

governanga de avaliar, direcionar e monitorar a organizagao.

L3.4 — Responsabilizar-se pela gestdo de riscos e controle

interno.
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LIDERANCA

L3. Lideranga
organizacio-

nal

L3.5 — Avaliar os resultados das atividades de controle e dos
trabalhos de auditoria e, se necessario, determinar que sejam

adotadas providéncias.

L4. Sistemas de

governanga

L4.1 — Estabelecer as instancias internas de governanca da

organizagao.

L4.2 — Garantir o balanceamento de poder e a segregacdo de

fungdes criticas.

L4.3 — Estabelecer o sistema de governanga da organizagdo e

divulga-lo para as partes interessadas.

7

ESTRATEGIA

E1. Relaciona-
mento
com partes

interessadas

E1.1 — Estabelecer e divulgar canais de comunicagdo com as
diferentes partes interessadas e assegurar sua efetividade,
consideradas as caracteristicas e possibilidades de acesso de

cada publico-alvo.

E1.2 — Promover a participagdo social, com envolvimento dos
usuarios, da sociedade e das demais partes interessadas na

governanga da organizagao.

E1.3 — Estabelecer relagdo objetiva e profissional com a midia,

com outras organizagOes e com auditores.

El1.4 - politicas,

de

Assegurar que decisdes, estratégias,

programas, planos, agbes, servicos e produtos

responsabilidade da organizagdo atendam ao maior nimero
possivel de partes interessadas, de modo balanceado, sem

permitir a predominancia dos interesses de pessoas ou grupos.

E2. Estratégia

organizacional

E2.1 — Estabelecer modelo de gestdo da estratégia que
considere aspectos como transparéncia e envolvimento das

partes interessadas.

E2.2 — Estabelecer a estratégia da organizagdo.

E2.3 — Monitorar e avaliar a execugdo da estratégia, os

principais indicadores e o desempenho da organizagao.

E3.
Alinhamento
transorganiza-

cional

E3.1—Estabelecer mecanismos de atuagao conjunta com vistas
a formulagdo, implementagdo, monitoramento e avaliagdo de

politicas transversais e descentralizadas.
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C1. Gestao
de riscos e
controle

interno

C1.1-Estabelecer sistema de gestdo de riscos e controle

interno.

C1.2. — Monitorar e avaliar o sistema de gestdo de
riscos e controle interno, a fim de assegurar que seja
eficaz e contribua para a melhoria do desempenho

organizacional.

C2. Auditoria

interna

C2.1 — Estabelecer a fungdo de auditoria interna.

C2.2 — Prover condigBGes para que a auditoria interna

seja independente e proficiente.

C2.3 — Assegurar que a auditoria interna adicione valor

a organizagao.

CONTROLE

c3.
Accountability

e transparéncia

C3.1 — Dar transparéncia da organizacdo as partes
interessadas, admitindo-se o sigilo, como excegdo, nos

termos da lei.

C3.2—Prestar contas daimplementacdo e dos resultados
dos sistemas de governanca e de gestdo, de acordo com

a legislagdo vigente e com o principio de accountability.

C3.3 — Avaliar a imagem da organizagdo e a satisfacdo

das partes interessadas com seus servicos e produtos.

C3.4 — Garantir que sejam apurados, de oficio, indicios
de irregularidades, promovendo a responsabilizagao em

caso de comprovacao.

Fonte: TCU (2014a, p. 57-62).

O referencial bdsico de governanca serviu de subsidio para a
publicacdo do manual Dez passos para a boa governanca que contém
as principais acOes esperadas da lideranca responsavel pela direcao,
avaliacdo e monitoramento das agéncias publicas.
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Quadro 9 — Quadro resumo dos dez passos para a boa governanga

Passos

O que deve ser feito?

Escolha lideres competentes

e avalie o desempenho

Estabeleca e dé transparéncia ao processo de
selegdo de membros da alta administragao
e de colegiado superior ou conselhos;
capacite os membros da alta administracdo;
avalie o desempenho dos membros da alta
administracdo; garanta que os beneficios
concedidos aos membros da alta administragdo
e de colegiado superior ou conselhos sejam

adequados e dé transparéncia aos beneficios.

Lidere com ética e combata

os desvios

Adote cddigo de ética e conduta para membros
da alta administragdo e de colegiado superior
ou conselhos; estabeleca mecanismos de
controle para evitar que preconceitos, vieses ou
conflitos de interesse influenciem as decisdes
e as acOes de membros da alta administracdo
e de colegiado superior ou conselhos;
estabelega mecanismos para garantir que
a alta administragdo atue de acordo com
padrBes de comportamento baseados nos
valores e principios constitucionais, legais e
organizacionais e no cédigo de ética e conduta

adotado.

Estabeleca um sistema de
governancga com poderes
de decisdo balanceados e

fungdes criticas segregadas

Estabeleca as instancias internas de governanga
da organizacdo; garanta o balanceamento
de poder e a segregacdo de funcdes criticas;
estabeleca o sistema de governanca da
organizacdo e divulgue-o para as partes

interessadas.
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Estabeleca modelo
de gestdo estratégica
que assegure seu

monitoramento e avaliacdo

Estabeleca modelo de gestdo da estratégia
que considere aspectos como transparéncia
interessadas;

e envolvimento das partes

estabelega a estratégia da organizagdo;
monitore e avalie a execu¢do da estratégia,
0s principais indicadores e o desempenho da

organizagao.

Estabeleca a estratégia
considerando as
necessidades das partes

interessadas

Estabeleca e divulgue canais de comunicagao
com as diferentes partes interessadas e assegure
sua efetividade; promova a participacdo social,
com envolvimento dos usuarios, da sociedade e
das demais partes interessadas na governanca
da organizacdo; estabeleca relagdo obijetiva
e profissional com a midia, organiza¢des de
controle e outras organizagGes; assegure que
decisdes, estratégias, politicas, programas,
projetos, planos, agles, servicos e produtos
atendam ao maior nimero possivel de partes

interessadas, de modo balanceado.

Estabeleca metas e delegue
poder e recursos para

alcanca-las

Avalie, direcione e monitore a gestdo;
responsabilize-se pelo estabelecimento de
politicas e diretrizes para a gestdo e pelo
alcance dos resultados; assegure, por meio de
politica de delegacdo e reserva de poderes,
a capacidade das instancias internas de
governancga de avaliar, direcionar e monitorar
a organizagdo; responsabilize-se pela gestdo
de riscos; avalie os resultados das atividades
de controle e dos trabalhos de auditoria e, se

necessario, determine que sejam adotadas

providéncias.
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Estabeleca mecanismos de
coordenacgdo de agdes com

outras organizagdes

> de

vistas a

Estabeleca - mecanismos atuacdo

conjunta  com formulagao,
implementagdo, monitoramento e avaliacdo de
politicas publicastransversais, multidisciplinares

e/ou descentralizadas.

Gerencie riscos e institua
0s mecanismos de controle

interno necessarios

Estabeleca sistema de gestdo de riscos;
monitore e avalie o sistema de gestdo de riscos,
a fim de assegurar que seja eficaz e contribua

para a melhoria do desempenho organizacional.

Estabeleca funcdo
de auditoria interna
independente que adicione

valor a organizagao

Estabeleca a funcdo de auditoria interna; crie
condicbes para que a auditoria interna seja
independente e proficiente; assegure que a

auditoria interna adicione valor a organizagao.

Estabeleca diretrizes de
transparéncia e sistemas
de prestacdo de contas e

responsabilizacdo

Dé transparéncia da organizagdo as partes

interessadas, admitindo-se o sigilo, como
excegdo, nos termos da lei; preste contas da
implementagdo e dos resultados dos sistemas
de governanga e de gestdo, de acordo com
a legislacdo vigente e com o principio de
accountability; avalie a imagem da organizacdo
e a satisfacdo das partes interessadas com
seus servicos e produtos; garanta que indicios
de irregularidades sejam apurados de oficio,
promovendo a responsabilizagdo em caso de

comprovacao.

Fonte: TCU (2014b).

Outro importante instrumento de disseminacdo de boas praticas
é o Referencial para avaliagdo de governanca de politicas publicas que

enfatiza uma perspectiva diferente da governanga das agéncias publicas,

superando a dimensao organizacional. Sob essa perspectiva, o foco da

governanga é a governancga publica, baseada na articulacdo em rede

de atores governamentais e da sociedade civil do Estado, operando em
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multiplos niveis jurisdicionais, para resolver os problemas publicos. O
referencial visa contribuir para o aprimoramento dos arranjos que servem
aformulacgdo, implementacdo e avaliacdo das politicas publicas. O modelo
de avaliacdo da governanca em politicas publicas, elaborado pelo Tribunal
de Contas da Unido, é composto por oito componentes e ilustrado com
inimeras boas praticas TCU (2014c).

Quadro 10 — Componentes do modelo de avaliagao de governanga das

politicas

Componente

Descrigao

Institucionalizagdo

S3do os aspectos, formais ou informais, relacionados a
capacidades organizacionais, normatizacdao, padrdes,
procedimentos, competéncias e recursos que
possibilitam o alcance dos objetivos e resultados da

politica publica.

Plano e objetivos

E a formulacéo geral que define sua l6gica de intervengdo
e os planos que permitam operacionalizar as agdes
necessarias, delineadas em funcdo das diretrizes,

objetivos e metas propostas.

Participagao

E a responsavel pela legitimacdo das decisdes sobre
politicas publicas, além de agregar maior quantidade e
qualidade de informagdes, além de facilitar o senso de

pertencimento e o senso de responsabilidade coletiva.

Capacidade
organizacional e

recursos

Sdo estruturas e processos apropriados para
empreender as atividades planejadas, assegurar o
bom uso dos recursos publicos, supervisionar as agGes
descentralizadas, monitorar os resultados e realimentar
o processo decisério, com vistas ao aperfeicoamento da

sua formulagdo e da sua propria implantagao.

Coordenacdo e

comunicagao

E a disseminacdo adequada de informacdes que
permitem a realizagdo do trabalho em conjunto para
evitar a fragmentacdo da missdo e a sobreposicdo

de programas permitindo a realizacdo de programas

transversais.
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E o estabelecimento de rotinas para acompanhar as
Monitoramento e
o acGes, aferir seus resultados e aprender para aperfeicoar
avaliacdo N
a politica.

Sdo atividades coordenadas para dirigir e controlar

) uma politica no que se refere aos riscos, estabelecendo
Gestdo de riscos e o . o
atividades, planos, métodos, indicadores e
controle interno
procedimentos para assegurar a conformidade das

acGes e o alcance dos objetivos e metas.
E a prestacdo sistemética de contas e a responsabilizacdo

- dos responsaveis pela politica publica, possibilitando o
Accountability o
escrutinio do comportamento e do desempenho dos

diversos atores envolvidos na implementagao.

Fonte: TCU (2014c).

O referencial para avaliagdo da governanca do centro de governo
é dedicado ao aperfeicoamento do planejamento estratégico, da
decisdo baseada em evidéncias e da coordenagdo operacional realizada
pelos érgdos centrais de governo — aqueles que proveem apoio direto
ao chefe do Poder Executivo no gerenciamento integrado do governo
(whole-of-government), incluindo os que desempenham fungdes
centrais e governamentais transversais, como planejamento, orcamento,
coordenacdo, monitoramento e comunicacdo das decisGes e resultados
das prioridades do governo, mesmo que nao estejam dentro do gabinete
do chefe do executivo e ndo sirva a ele exclusivamente (TCU, 2016, p. 26).
O centro de governo, em qualquer nivel de governo (municipal, estadual
ou federal), possui destacada relevancia na estrutura de governanca
publica, pois é de sua competéncia estabelecer o planejamento e a visdo
de longo prazo, garantir a eficiéncia na prestacdo de servigos publicos e
promover a capacidade de resolu¢do dos problemas publicos.

Nesse referencial, o Tribunal de Contas da Unido considerou seis
funcdes de centro de governo, classificadas em quatro mecanismos de
governanca, buscando identificar boas praticas para cada uma das funcdes
a partir de uma andlise comparativa de outros modelos internacionais
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(Chile, Reino Unido, Estados Unidos, Portugal, Nova Zelandia), melhor
avaliados no ranking da OCDE (TCU, 2016, p. 18).

Quadro 11 - Mecanismos de governanga e fun¢des do centro de governo

Mecanismos de governanga | Fungdes de centro de governo
Gerenciamento estratégico
Estratégia
Prevencdo e gestdo de riscos
Articulacdo politica e orientagdao
Coordenacdo Coordenagdo do desenho e implementagdo
de politicas publicas
Supervisao Monitoramento e avalia¢do
Transparéncia Comunicagao e accountability

Fonte: TCU (2016, p. 17).

As funcGes estratégicas estdo relacionadas ao papel de estabelecer
a perspectiva estratégica integrada do governo, de modo a garantir
coeréncia e continuidade das a¢Ges dos ministérios e drgdos/entidades
orientadas a resultados, assegurando que o processo de orcamento seja
realizado de acordo com o planejamento estratégico governamental. As
funcdes de coordenagdo envolvem a garantia a promocao da cooperagao
entre ministérios e orgdos/entidades em prol do desenvolvimento de
politicas publicas coerentes, alinhadas as prioridades integradas do
governo, eficientes, oportunas e sustentdveis em termos de orgamento.
As funcdes de supervisao abarcam a garantia de que as politicas priorizem
0s compromissos contidos no plano de governo para promover o bom
desempenho e assegurar a qualidade dos servicos publicos, por meio do
monitoramento, da afericdo do desempenho e da comunicagdo com as
partes interessadas. As funcdes de transparéncia estdo relacionadas a
promocgao de uma comunicacdo ativa, aberta, voluntdria das atividades e
resultados dos 6rgdos/entidades da administracdo publica, encorajando a
melhoria do desempenho e assegurando a responsabilizacdo dos agentes
(TCU, 2016, p. 18).
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Além do Tribunal de Contas da Unido, outras instituicdes do
governo federal também estdo engajadas no processo de aprimoramento
da governanca das agéncias publicas brasileiras, entre as quais se
destacam a Controladoria-Geral da Unido (CGU), a Casa Civil da
Presidéncia da Republica (CC/PR) e o Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (lpea). Em 2018, o Ipea publicou o guia Avalia¢éo de politicas
publicas: guia prdtico de andlise ex ante — volume 1 com o intuito de
contribuir para o aprimoramento do processo decisdrio das politicas
publicas, aperfeicoando a alocacdo de recursos e a qualidade do gasto
publico, visando melhoraria da prestacdao dos servigcos publicos para a
sociedade (Ipea, 2018). O guia explica a importancia dessa boa pratica
e orienta como realizar o diagndstico do problema publico, o desenho
da politica de intervencao, a analise do impacto (orcamentario-financeiro
e do retorno econdémico e social) e a adocdo das principais ferramentas
de implementacdo, monitoramento e controle. No mesmo ano, de 2018,
a subchefia de andlise e acompanhamento de politicas governamentais
da Casa Civil, da Presidéncia da Republica, publicou o Guia orientativo
para elaboragdo de Andlise de Impacto Regulatério (AIR) com o objetivo
de fortalecer e disseminar as praticas voltadas a melhoria da qualidade
regulatdria nas agéncias regulatdrias, 6rgaos e entidades da administracdo
publica (BRASIL, 2018b). O guia aborda as finalidades e principios da AIR
discriminando as principais ferramentas aplicaveis aos niveis de analise (!
e ll) e aimportancia da Avaliacdo do Resultado Regulatdrio (ARR).

InUmeras iniciativas, em diversos 6rgaos publicos, vém se
acumulando para reforcar a disseminagao de uma nova cultura gerencial e
de boas praticas de governanca nas agéncias publicas brasileiras. Algumas
dessas inciativas, ligadas a gestdo de riscos e promogdo da integridade
serdo abordadas nas se¢des seguintes.
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A gestao de riscos

A gestdao de riscos consiste em um conjunto de atividades
coordenadas para identificar, analisar, avaliar, tratar e monitorar riscos.
Para elevar a chance de alcangar objetivos, as organizacdes adotam
desde abordagens informais até abordagens altamente estruturadas
e sistematizadas de gestdo de riscos, dependendo de seu porte e da
complexidade de suas operagdes (TCU, 2018a, p. 12). A gestdo de riscos é
fundamental para apoiar os agentes da governancga das agéncias publicas
no cumprimento de suas responsabilidades de gerar, preservar e entregar
valor publico em beneficio da sociedade (accountability).

O alcance de objetivos publicos, por meio das agéncias publicas,
envolve riscos decorrentes da natureza de suas atividades, de realidades
emergentes, de mudancas nas circunstancias e nas demandas sociais, da
prépria dindmica da administracdo publica, bem como da necessidade de
mais transparéncia e prestacdo de contas e de cumprir variados requisitos
legais e regulatdrios. As agéncias publicas necessitam gerenciar riscos
(identificar, analisar, avaliar e tratar) de maneira a assegurar que os
objetivos sejam alcancados. Um processo efetivo de gestdo de riscos visa
conferir razodvel seguranca quanto ao alcance dos objetivos (TCU, 2018a,
2017a, p.10).

A gestdo de riscos é o processo que trata dos riscos e oportunidades
qgue afetam a criagdo, a destruicdo ou a preservagao de valor nas
organizacdes. A premissa inerente ao gerenciamento de riscos é a de
que toda a agéncia, publica ou corporativa, existe para gerar valor as
partes interessadas (stakeholders). Ao considerar os efeitos da incerteza
sobre o alcance dos objetivos, a gestdo de riscos € um componente
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fundamental da governanca e da gestdo dos processos organizacionais
para melhorar a capacidade de gerar valor. Quando a gestdo de riscos
é corretamente implementada, de forma sistematica, estruturada e
oportuna, gera beneficios que impactam diretamente cidaddos e outras
partes interessadas da organizagao ao viabilizar o adequado suporte as
decisdes de alocacdo e uso apropriado dos recursos publicos, o aumento
do grau de eficiéncia e eficacia no processo de cria¢do, protecdo e entrega
de valor publico, otimizando a conformidade e o desempenho, elevando
os resultados entregues a sociedade (TCU, 201743, p. 10).

7

O risco é o efeito que a incerteza tem sobre os objetivos da
organizacdo. E a possibilidade de ocorréncia de eventos que afetem a
realizacdo ou alcance dos objetivos, combinada com o impacto dessa
ocorréncia sobre os resultados pretendidos (TCU, 2018a, p. 8). Nao existe
risco zero. O risco é inerente a qualquer atividade e impossivel de eliminar.
Ha inimeros riscos inerentes a gestdo dos recursos publicos, as operacdes
das agéncias publicas, a fiscalizacdo dos resultados desses processos etc.
E a gestdo desse risco que é o elemento-chave para a gestdo das agéncias
publicas que visam efetivamente gerar valor para a sociedade.

As agéncias publicas, assim como as corporativas, estdo imersas
em um contexto de incerteza que influencia o resultado das atividades
que visam alcancar os objetivos da organizacdo. As incertezas geram
riscos (possibilidade de que um evento ocorrera e afetara negativamente
a realizacdo dos objetivos) e oportunidades (possibilidade de que um
evento ocorra e influencie favoravelmente a realizagdo dos objetivos),
com potencial para destruir ou gerar valor. O gerenciamento de riscos
possibilita tratar com eficacia as incertezas, os riscos e as oportunidades
a elas associados de forma a aprimorar a capacidade de geracao de valor.
O reconhecimento dos riscos e das oportunidades é um fator inerente ao
processo decisorio e a gestdo das agéncias publicas. O valor é maximizado
guando as agéncias estabelecem a estratégia e os objetivos a fim de
alcangar um ponto de equilibrio ideal entre as metas de crescimento e
de retorno, bem como dos riscos a ela relacionados, além de explorar os
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recursos com eficiéncia e eficacia para atingir os objetivos (COSO, 2007b,
p. 14-16).

Esse ponto de equilibrio esta relacionado ao apetite de risco — o
nivel de riscos que a agéncia publica esta disposta a aceitar para atingir os
objetivos, criando e protegendo valor para as partes interessadas. O tipo
e a quantidade de riscos que em conjunto a organizacgdo estd preparada
para buscar, reter ou assumir correspondem a atitude da agéncia publica
perante o risco e reflete toda a filosofia da organizagao, influenciando sua
cultura e estilo gerencial (COSO, 2007b, p. 20; ABNT, 2009, p. 2). O apetite
a risco esta diretamente relacionado a estratégia organizacional, serve
para orientar a alocagao de recursos entre unidades e atividades e dirige
o alinhamento entre pessoas e processos dentro da agéncia publica.
Dessa forma, os gestores podem alinhar o nivel aceitdvel de variacdo em
relacdo as metas estabelecidas para o cumprimento de cada objetivo
especifico, definindo assim a tolerancia ao risco, as variacdes aceitdveis
no desempenho, de acordo com o apetite ao risco de toda a organizacao.

Quadro 11 - As principais definicdes de gestado de riscos

Definicao (gestdo de riscos)

Atividades coordenadas para dirigir e controlar uma organizagao

ISO )
no que se refere a riscos.
Processo conduzido em uma organizagdo pelo conselho
de administragdo, pela diretoria executiva e pelos demais
funciondrios, aplicado ao estabelecimento de estratégias,
formuladas para identificar, em toda a organizagdo, eventos em
COSO ERM

potencial capazes de afetd-la e administrar os riscos de modo
a manté-los compativeis com o apetite de risco da organizacdo
e possibilitar a garantia razodvel do cumprimento dos seus

objetivos da entidade.

Cultura, recursos e praticas que as organizagdes integram com a
COSO GRC | estratégia definida e executada, com o objetivo de gerenciar os

riscos para a geragdo e preservagdo de valor.
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Processo de identificacdo e controle de exposicdo da organizacdo
ao risco. O processo deve ser aplicado de forma consistente
0GC em todas as unidades da organiza¢do (inclusive parceiros, se
necessario) e deve ser custo-efetiva e apropriada aos riscos que

estdo sendo geridos.

Sistema intrinseco ao planejamento estratégico de negdcios,
composto por processos continuos e estruturados — desenhados

para identificar e responder eventos que possam afetar os

IBec objetivos da organizagdo — e por uma estrutura de governanga
corporativa — responsavel por manter esse sistema vivo e em
funcionamento.

Conjunto de atividades coordenadas para identificar, analisar,

TCU avaliar, tratar e monitorar riscos. E o processo que visa conferir

razoavel seguranga quanto ao alcance dos objetivos.

Fonte: ABNT (2009, p. 2); COSO (2007b, p.17; 20074, p. 3); OGC (2010); IBGC (2017, p. 14);
TCU (20183, p. 12) .

Em termos gerais, gestdo de riscos refere-se a arquitetura
(principios, estrutura e processo) para gerenciar riscos eficazmente,
enquanto gerenciar riscos refere-se a aplicacdo dessa arquitetura para
o gerenciamento dos riscos nos diversos contextos especificos em que
os objetivos de uma organizacdo sdo perseguidos (ABNT, 2009, p. 6).
Os principios da gestao de riscos representam condi¢Ges que precisam
estar incorporadas a estrutura e ao processo para que a gestdo de riscos
seja eficaz e se torne parte da cultura da organizacdo, traduzindo-se
em um conjunto compartilhado de atitudes, valores e comportamentos
gue caracterizam como a organizacdo aborda o risco (TCU, 2018a, p.
53). A estrutura de gestdo de riscos é a maneira como a entidade se
organiza para gerenciar os riscos de sua atividade, representando o
conjunto de componentes e arranjos organizacionais para a concepgao, a
implementagdo, o monitoramento, a analise critica e a melhoria continua
da gestdo de riscos por meio de toda a organizacao, incluindo a politica de
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gestdo de riscos, 0os manuais, os recursos, a definicdo de responsabilidades
e objetivos que permitirdo incorporar a gestao de riscos em todos os niveis
da organiza¢do (ABNT, 2009, p. 2).

A gestdo de riscos compreende todas as atividades coordenadas
para dirigir e controlar uma organizacdo no que se refere ao risco. Isso
significa reconhecer que a gestdo de riscos é um processo continuo que flui
pela organiza¢do, em todos os niveis, aplicado a definicdo das estratégias
conforme o apetite de risco estabelecido, capaz de propiciar garantia
razodvel as partes interessadas de que as atividades estdo orientadas
para a realizacdo dos objetivos e geracdo e preservacdo de valor (COSO,
2007b, p. 17). Por isso, ndo é uma atividade autdbnoma, separada das
demais, mas parte de todos os processos organizacionais, incluindo o
planejamento estratégico, os projetos e processos de gestdo em todos os
niveis da organizagao (ABNT, 2009). Durante o processo de definicdo das
estratégias, por exemplo, os gestores devem levar em consideracdo os
riscos relativos as diferentes alternativas. Durante o gerenciamento dos
riscos a organizacdo deve adotar uma visdo de portfélio que permita uma
visdo combinada dos riscos em cada nivel da organizacao, capaz de avaliar
se a carteira de riscos é compativel com o apetite a risco da organizagao,
exigindo o envolvimento de todos os gestores responsdveis por unidades
ou processos da organizacao.

Com base na missao estabelecida, a alta administracao planeja os
objetivos, seleciona as estratégias e estabelece planos a serem adotados
por toda a organizacdo que apesar de serem especificos geralmente
observa quatro categorias de objetivos: i) estratégicos (relativo as
metas de mais alto nivel); i/) operacionais (relativo a utilizagdo eficaz e
eficiente dos recursos); iii) de comunicacdo (relativo a confiabilidade das
informacdes e relatérios); e iv) de conformidade (relativo ao cumprimento
das leis, normas, regulamentos e principios) (COSO, 2007b, p. 21; INTOSAI,
2007, p. 9). A gestdo de riscos é parte integrante e indissocidvel das
responsabilidades gerenciais e inclui atividades como:
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a) estabelecer o ambiente apropriado, incluindo a estrutura para gerenciar

riscos;
b) definir, articular e comunicar os objetivos e o apetite a risco;

c) identificar potenciais ameacas ou oportunidades ao cumprimento dos
objetivos;
d) avaliar os riscos (determinar o impacto e a probabilidade da ameaca se

materializar);

e) selecionar e implantar respostas aos riscos, por meio de controles e

outras agoes;

f) comunicar as informagdes sobre os riscos de forma consistente em

todos os niveis;

g) monitorar e coordenar os processos e os resultados do gerenciamento

de riscos; e

h) fornecer avaliagdo (assurance) quanto a eficacia com que os riscos sdo
gerenciados (TCU, 20173, p. 7).

A gestdo de riscos é um processo estratégico para as agéncias
do setor publico e um componente essencial da governanca. E
tradicionalmente entendida como um instrumento de apoio ao processo
de tomada de decisdo da alta administracdo que visa melhorar o
desempenho da organizagdo por meio da identificagdo de oportunidades
de ganhos e de reducdo da probabilidade e/ou impacto das perdas (IBGC,
2017). No entanto, a estrutura, os principios e os componentes da gestdo
de riscos perpassam todos os niveis da organizacdo, da definicdo da
estratégia a execucdo das atividades operacionais. Todos os membros da
organizacdo tém parcela de responsabilidade na gestdo de riscos e deve
receber uma clara orientagdo da estrutura de governanga de que essas
responsabilidades devem ser levadas a sério (INTOSAI, 2007, p. 34).

7

Conforme o referencial bdsico da governanca do TCU é de
responsabilidade dos 6rgdos de governanca (alta administragdo) assegurar
a existéncia, o monitoramento e a avaliagdo de um efetivo sistema
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de gestdo de riscos e controle interno e utilizar suas informacdes para
aperfeigoar os processos decisdrios (TCU, 2014a). Na pratica isso significa
gue decidem e delegam a implementac¢do e operagao da gestdo de riscos
aos gestores (taticos e operacionais), assumindo o papel de supervisio e
utilizando a auditoria interna para monitorar e avaliar a sua eficacia (TCU,
2017a, p. 9). A supervisdo da gestdo de riscos pelos drgdos de governanca
envolve:

a) saber até que ponto a administracdo estabeleceu um gerenciamento

de risco eficaz;
b) estar ciente e de acordo com o apetite a risco;

c) revisar o portfélio de riscos assumidos em contraste com o apetite a
risco; e
d) ser notificado em relagdo aos riscos mais significativos e saber se a

administracdo estd respondendo a esses riscos adequadamente (COSO,
2007b; TCU, 201743, p. 9).

A alta administracdo é diretamente responsavel pela concepcdo,
estruturagdo e implementagdo da gestdo de riscos, cabendo ao dirigente
maximo ser o depositario final dessa responsabilidade e assumir a
iniciativa. Aos demais gestores compete apoiar a cultura e gerenciar o
sistema dentro de suas esferas de responsabilidade, de acordo com a
tolerancia e o apetite derisco da organizagdo. Os gestores operacionais tém
a propriedade dos riscos e a responsabilidade primdria pela identificacdo
e gerenciamento dos riscos em suas dareas, conduzindo procedimentos
de gestdo de riscos diariamente, mantendo controles internos sobre as
operagdes (TCU, 2017a; COSO, 2007b). Como os gestores operacionais
tratam com as questdes operacionais criticas, eles estdo em melhores
condigdes para reconhecer e comunicar os riscos que podem surgir a nivel
tatico e estratégico. Essa responsabilidade é atribuida a todos os agentes,
e seu cumprimento exige canais de comunicagao e clara disposi¢dao para
ouvir (INTOSAI, 2007).
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Quando as circunstancias exigirem, pode haver a criacdo de
uma unidade exclusiva para coordenar as atividades de gestdo de
riscos em toda a organizagdo e fornecer habilidades e conhecimentos
especializados. Se ndo houver necessidade, a responsabilidade pela
coordenacdo das atividades de gestdo de riscos pode ser atribuida ao
planejamento, a controladoria ou a assessoria da alta direcdo. As principais
responsabilidades dessa unidade especializada sdo:

a. fornecer metodologias e ferramentas para as demais unidades com a

finalidade de identificar, avaliar e gerenciar riscos;

b. definir fungdes e responsabilidades pela gestdo de riscos nas demais

unidades;
C. promover competéncia em gerenciamento de riscos;

d. orientar a integracdo do gerenciamento de riscos com outros processos
de gestdo;
e. estabelecer uma linguagem uniforme de gestdo de riscos, que inclua

medidas comuns de probabilidade, impacto e categorias de riscos;

f. comunicar a alta diregdo e aos demais membros do nivel estratégico o

andamento do gerenciamento de riscos (TCU, 2017a, p. 10).

Quando a agéncia publica ndo dispde de um processo de gestdo de
riscos, é indicado que os érgaos de auditoria interna apresentem a questao
a alta diregdo, discutindo formalmente a sua obrigacdo de entender,
gerenciar e monitorar os riscos e recomendando o estabelecimento de
um sistema de gestdo de riscos (IIA, 2009). Nesse primeiro momento,
se a auditoria interna ja houver adotado uma abordagem de auditoria
baseada em riscos, é possivel que a unidade assuma a implantacdo do
sistema na organizacdo. Com o amadurecimento do sistema de gestdo de
riscos, o papel da auditoria interna volta a ser o de avaliar a eficdcia do
seu funcionamento.
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Figura 6 — O papel da auditoria no gerenciamento de riscos
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Fonte: IIA (2009, p. 4).

A implementagdo de um sistema de gestdo de riscos se relaciona
diretamente com os mecanismos de governancga e controle interno que
visam aprimorar a diregao e o controle e assegurar maior responsividade
(accountability), transparéncia (openness) e a integridade (integrity) das
agéncias publicas. A gestdao de riscos € uma responsabilidade que afeta
os gestores dos niveis estratégico, tatico e operacional da organizacdo, e
essa atividade relaciona-se fortemente com a ideia de accountability, em
razdo de a gestdo de riscos estabelecer e manter comunicagao e consulta
com as partes interessadas nos diversos riscos institucionais (TCU, 2018a,
p. 89).

Agestdoderiscos € um componente essencial paraaboa governanca
no setor publico. O desafio da governancga nas agéncias publicas consiste
em determinar quanto risco aceita na busca do melhor valor para os
cidaddos e outras partes interessadas, o que significa prestar o servico
de interesse publico da melhor maneira possivel, equilibrando riscos e
oportunidades (INTOSAI, 2007, p. 5). A gestdo estratégica das agéncias
publicas (alta administracdo apoiada pelas estruturas de governanca)

define o direcionamento estratégico, explicita os objetivos organizacionais
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e estabelece a lideranca para que possam cumprir sua missao, e a gestdo
tatica e a operacional, por sua vez, implementam os planos estratégicos
para realizar os objetivos (TCU, 2018a, p. 89).

No setor publico, a gestdo de riscos tem como objetivo permitir
as agéncias publicas lidar de modo eficaz com a incerteza e seus riscos
e oportunidades associados, reforcando sua capacidade de criar valor e
oferecer servicos mais eficientes, eficazes e econémicos, considerando
valores como equidade e justiga (INTOSAI, 2007, p. 5). Por fim, as acGes de
controle interno sdo estabelecidas por meio de politicas e procedimentos
que ajudam a garantir o cumprimento das diretrizes determinadas pela
alta administracdo para mitigar os riscos a realizacdo dos objetivos e
assegurar a razoavel seguranca no alcance de objetivos. O processo de
controle interno é parte integrante da gestdo de riscos, que, por sua vez,
é parte do processo geral de governanga da instituicdo (COSO, 2013 apud
TCU, 201843, p. 90).

Figura 7 — Relagdo entre governanga, gestao de riscos e controle interno

GESTAO DE RISCOS (GR)

CONTROLE
INTERNO (CI)

Fonte: TCU (2018a, p. 91).
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A gestdo de riscos precisa estar alinhada ao propdsito e a
estrutura organizacional, além do sistema de incentivos de toda a
agéncia publica. A gestdo de riscos € um processo continuo que exige
mudancas institucionais, de procedimentos e de cultura que envolvem
toda a organizag¢do. O comprometimento com o desenvolvimento de uma
cultura de gestdo de riscos como ferramenta estratégica da estrutura
de governanga, a incorporac¢do da gestdo de riscos as responsabilidades
gerenciais, a implantacdo de um controle interno baseado em riscos e a
inclusdao dessa competéncia nos programas de formagdo dos gestores sdo
importantes recomendagdes em favor do aprimoramento do desempenho
e da conformidade das agéncias publicas brasileiras (OCDE, 2011a).
Os responsaveis pela implementacdo da gestdo de riscos devem ter as
capacidades necessarias para essa tarefa e devem buscar desenvolver
competéncias especificas nessa area (HILL, 2006, p. 45).

Para tanto, o primeiro passo é reconhecer alguns mitos sobre a
gestdo de riscos que precisam ser superados de imediato. O primeiro é o de
que a gestao de riscos vai aumentar o trabalho. Essa percepc¢ao evidencia
a falta de entendimento sobre o propdsito e o funcionamento da gestao
de riscos, pois essa atividade deve estar integrada a gestao dos processos,
e ndo ser mais um processo a ser acumulado aos demais. O segundo mito
é o de que a gestdo de riscos aumentard os custos da agéncia publica.
Essa percepcado esta equivocada porque o maior beneficio de uma gestao
de riscos eficaz é justamente tornar a gestdo mais eficiente e efetiva. O
terceiro mito é o de que a gestdo de riscos vai paralisar os processos e impor
mais controles. Esse entendimento pressupde, de forma equivocada, que
a gestdo de riscos é mais uma atividade de controle da organizag¢do, ndo
percebendo que a melhoria dos processos pode contribuir, inclusive,
para a diminuicdao dos controles e demais tarefas burocraticas que nao
aportam valor a agéncia publica. O quarto mito é o de que o sistema de
gestdo de riscos s6 pode ser implantado com consultoria ou um sistema
de tecnologia. Isso ndo é verdade porque a gestdo de riscos precisa ser
incorporada a organizacdao de forma continua, mediante o aprendizado
e a capacitacdo dos proprios gestores que integram as agéncias. Além
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disso, aimplementacdo da gestdo de riscos em nada depende de sistemas
de informacdo, que podem auxiliar, mas ndo é condi¢cdo necessdria
a identificagdo, avaliagdo, tratamento e monitoramento dos riscos
(MIRANDA, 2017, p. 39-44).

A implementacdo de uma estrutura de gestdo de riscos é capaz de
oferecer uma garantia razoavel sobre o cumprimento dos objetivos da
agéncia publica. No entanto, como o risco esta relacionado ao futuro, é
algo intrinsicamente incerto e mesmo o seu gerenciamento eficaz ndo é
capaz de oferecer uma garantia absoluta em relacdo ao atingimento de
qualquer objetivo. Além disso, uma avaliacdo de que os custos superam os
beneficios das respostas aos riscos e dos controles, os erros de julgamento,
o conluio e a neutralizagdo dos gestores também pode contribuir para o
fracasso ou a ndo adogdo de uma estrutura sistematica e referenciada de
gestdo de riscos (COSO, 2007b, p. 101-103).

A gestdo de riscos de governanca

Nos ultimos anos a gestdo de riscos se tornou um importante
conceito para as reformas do setor publico (FISHER, 2012, p. 417). Primeiro,
por ser considerado um fator critico para o sucesso das operacdes na
administracdo publica, pois uma gestdo de riscos efetiva é necessaria
para permitir as agéncias publicas cumprir seus objetivos (UKAC, 2001).
Segundo, porque a regulacdo governamental esta sendo redefinida em
termos de riscos. A regulacdo ambiental visa mitigar os riscos ambientais,
a regulacdo financeira, os riscos de mercado etc. As metodologias de
analise de risco auxiliam na promocdo da garantia de regimes regulatérios
(enforcement) e aregulacdo passa a ser justificada técnica e cientificamente
com base em informacgdes de avaliacdo e gestdo de riscos, contribuindo,
inclusive, para que os agentes reguladores prestem contas dos resultados
de suas decisGes (BLACK, 2010; NAO, 2000; HAMPTON, 2005). Por fim, a

gestdo dos riscos inerentes a governanga publica contribui para justificar a
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existéncia e as fungbes do proprio governo que, por meio de suas politicas
publicas, promove estratégias para geri-los (BECK, 1992; FISHER, 2003;
2012).

Sob uma perspectiva estritamente gerencial, a gestdao de riscos
é utilizada tanto como uma ferramenta para incentivar a aproximacao
da gestdo publica da gestdo corporativa — incorporando, por exemplo,
o modelo corporativo de gestdo de riscos financeiros, como proposto
no documento The orange book: management risks, do Reino Unido —,
quanto como para regular a interacdo entre publico e corporativo, por
meio da tentativa do governo de transferir adequadamente os riscos das
parcerias publico-privadas aos investidores corporativos — como proposto
no documento Public-private partnerships: in pursue of risk sharing and
value for Money, da OCDE (OCDE, 2008; HMT, 2004).

Sob a perspectiva da governancga publica, a gestdo de riscos ndao
serve somente a boa governanca das agéncias publicas, mas ao processo
de coordenacdo entre os diferentes atores (publicos, sociais e privados)
gue colaboram na governanga publica do Estado. A gestdo de riscos
legitima uma forma de processo decisério, baseada em evidéncias sobre
os riscos que podem ser realizados por qualquer ator competente para
produzir uma avaliacdo de riscos de qualidade. Nesse contexto, a gestao
de riscos e os problemas que a governanga publica busca resolver estao
inter-relacionados, pois a avaliacdo do risco orienta o entendimento
sobre onde a intervengdo publica é legitima. Essa relacdo estabelece
uma orientacdo normativa sobre como as decisdes coletivas devem ser
tomadas, assim como ocorre no processo decisério das agéncias publicas
(FISHER, 2012, p. 421-423).

Por fim, existem também as tentativas de gestdo de riscos de
governancga que correspondem a tradugdo dos principios da governanca
publica ao contexto de incerteza do processo decisério das acdes
coletivas. Tentativas de realizar agdes complexas de coordenacgao, dire¢ao
e regulacdo realizadas por instituicdes em processos de decisdao coletiva,
conduzidas em condicdes de incerteza, com o objetivo de regular, reduzir
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ou controlar esses riscos (RENN, 2008; ROSA; RENN; MCCRIGHT, 2014;
RENN; KLINKE, 2016). O modelo, desenvolvido pelo International Risk
Governance Council (IRGC), esta orientado ao processo decisério complexo
que ocorre quando uma grande quantidade de atores esta envolvida,
sendo necessdrio a coordenagdo entre inUmeros papéis, perspectivas,
objetivos e atividades, em decisdes coletivas sobre temas complexos e
incertos (IRGC, 2005a; 2005b).

Por que implementar a gestao de riscos nas agéncias publicas?

A gestdo de riscos é uma ferramenta estratégica de governanca das
agéncias publicas, um instrumento fundamental de apoio aos gestores no
cumprimento de suas responsabilidades de gerar, preservar e entregar
valor publico em beneficio da sociedade. A principal vantagem em
adotar um sistema de gestdo de riscos é aumentar a chance de alcancar
os objetivos da agéncia publica, promovendo medidas que permitam
priorizar as iniciativas publicas, aprimorar as decisGes de investimento
e operagao, instituir mecanismos para proteger a reputacao e garantir o
alcance do propésito institucional.

As agéncias precisam definir e ajustar periodicamente as suas
estratégias, observando as oportunidades de criacdo de valor e as
mudancas que podem atrapalhar seu alcance; por isso, precisam do
melhor referencial possivel para otimizar sua estratégia e seu desempenho
(COSO, 20074, p. 3). Uma gestdo de riscos eficaz melhora as informacgdes
para o direcionamento estratégico e para a tomada de decisbes de
responsabilidade da governanca, contribui para a otimizacdo do
desempenho na realizacdo dos objetivos de politicas e servicos publicos.
Dessa forma, contribui para o aumento da confianca dos cidadaos nas
agéncias publicas, além de prevenir perdas e auxiliar nagestaodeincidentes
e no atendimento a requisitos legais e regulamentares (TCU, 20173, p. 6).
Um sistema robusto de gestdo de riscos permite a agéncia publica atingir
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os seus objetivos, apoiar o sistema de governanca e otimizar as eventuais
tensGes entre as medidas de promog¢ao do desempenho (criagdo de valor)
e a garantia da conformidade (proteg¢do de valor) (COSO, 2014, p. 6). As
iniciativas de gestdo de riscos, nacionais e internacionais, visam promover
a eficiéncia, identificar lacunas e criar planos e agdes para suprir caréncias.
Ao alcancgar esses resultados, as organizagGes conseguem entregar maior
satisfacdo e melhor servigo a sociedade (BERMEJO et al., 2018, p. 8).

A gestdo de riscos é implementada pela agéncia publica para gerar
valor para as partes interessadas. As agéncias publicas, assim como as
corporativas, estdo imersas em um contexto de incerteza que influéncia o
resultado das atividades que visam alcangar os objetivos da organizacao.
Esses eventos incertos, decorrentes de fontes internas ou externas a
organizagdo, geram riscos e oportunidades que adequadamente tratadas
favorecem a gerac¢do e preservagao de valor para a agéncia publica.

Quadro 12 - Contribui¢bes da gestdo de riscos para as agéncias publicas

Contribuicao Descrigao

As agéncias consideram o apetite a
risco, ao avaliar as opgdes estratégicas
) ] ) .. | e fixar objetivos compativeis com
Alinhar o apetite a risco e a estratégia o )
a estratégia escolhida, bem como
desenvolvem mecanismos para

administrar os riscos implicitos.

As agéncias estabelecem
parametros para identificar e tratar
o . os riscos — prevengdo, redugdo,
Otimizar as decisdes de resposta a ) L
) compartilhamento e/ou aceitagdo —
risco
por meio de metodologias e técnicas
de aprimoramento do processo de

tomada de decisao.
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Contribuicao

Descrigao

Reduzir surpresas e prejuizos
operacionais (promovendo o

emprego adequado dos recursos)

As agéncias aprimoram sua

capacidade de identificar eventos
em potencial, avaliar os riscos e
estabelecer respostas, reduzindo,
assim, a probabilidade de surpresas e

dos custos ou prejuizos inerentes.

Fornecer respostas integradas aos

diversos riscos

As agéncias reconhecem e gerem o0s

riscos de forma integrada.

Aproveitar as oportunidades

As agéncias sdo capazes de identificar
e explorar os eventos que representam

oportunidades.

Melhorar a alocagdo de capital

As agéncias avaliam as necessidades
gerais de capital com maior eficiéncia
e otimizam a sua alocagdo por dispor
de informacgdes relevantes quanto aos

riscos de gestao.

Contribuir para a adaptacdo e

fortalecer a sustentabilidade

As agéncias sdo capazes de adaptar-

se as mudancas e garantir a

sustentabilidade de suas operacgées.

Fonte: Adaptado de Coso (2014, p. 14-16; 2007b, p. 3-4) e ABNT (2009, p. 6-7).

Quando os riscos ndo sdao geridos adequadamente ameagcam o

atingimento dos objetivos, o cumprimento dos prazos, o controle dos

custos e da qualidade de um programa, projeto ou entrega de servicos

aos cidadaos. Por isso, a gestdo de riscos é fundamental para o sucesso

no cumprimento da missdo da agéncia publica em entregar servicos de

qualidade, ajudando a melhorar a eficiéncia, a eficdcia e a efetividade

da gestdo. Esses resultados contribuem para aumentar a confianca do

cidaddo na capacidade do sistema de governanca publica em entregar os

servicos prometidos e utilizar de maneira adequada os recursos (MPOG,

2013, p. 9).
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A gestdo de riscos contribui para alcancar as metas de desempenho
e conformidade das agéncias publicas. O gerenciamento de riscos permite
assegurar uma comunicagdo eficaz e garantir que a organiza¢do esteja em
conformidade com leis e regulamentos, o que evita danos a sua reputacao
e as consequéncias associadas. Em suma, ajuda a organizagdo a concretizar
seus objetivos e evitar armadilhas e acontecimentos indesejaveis ao longo
da execucdo de suas atividades (COSO, 2014, p. 16).

e Os padroes internacionais de gestao de riscos

A gestdo de riscos é um processo que sempre acompanhou,
mesmo que de maneira informal, os esfor¢os de gestdo dos individuos,
das organizagdes, dos sistemas e das sociedades que atuam imersos em
um contexto de incerteza. Assim, embora a origem etimoldgica do termo
possa ser rastreada até a Idade Média, a concepcdao moderna de risco
surge gradualmente durante a transicdo da sociedade tradicional para a
moderna (ZACHMANN, 2014; KLOMAX, 2010). O risco ganha popularidade
no final do século 20, quando a percepgao sobre a incerteza, nas mais
diversas areas (econdmica, corporativa, politica, ambiental, qualidade
etc.), ganha relevancia. A expansdo dos estudos associados a promocao
do controle da qualidade e dos riscos financeiros dos sistemas de seguro
(publicos e privados) ao longo do século 19 e 20 contribuiu diretamente
para a conscientiza¢do, a acumulag¢do de conhecimento e a experiéncia
sobre como avaliar, gerir e prevenir os riscos (ZACHMANN, 2014, p. 13).
Por muito anos a gestdo de riscos foi considerada um assunto relacionado
aos seguros — a decisdo sobre que tipo e qual a extensdo do seguro a
ser adquirido por um individuo ou organizacao segundo o perfil de riscos
associados (MOELLER, 2007, p. 20).

A gestdo de riscos, tal como a conhecemos, aplicavel a inimeras
areas, especialmente a gestdo dos riscos corporativos, é essencialmente
um fendémeno do pds-guerra (DIONNE, 2013; MOELLER, 2007). Por essa
razao, apesar de inUmeras obras terem contribuido academicamente para
a compreensdo sobre o tema, é a partir dos anos 1990 que as bases da
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gestdo de riscos sdo assentadas com a publicacdo de documentos que se
tornaram referéncia sobre o tema: o COSO |, o Cadbury report e a AS/NZS
4360:1995 (COSO, 2013 CADBURY COMMITTEE, 1992; AUSTRALIAN; NEW
ZEALAND, 1995).

Na década de 1990, o Committee of Sponsoring Organizations
of the Treadway Commission (Coso) publicou o guia Internal control —
Integrated framework (Coso 1), que consolidou a ideia de gestdo de riscos
corporativos e apresentou um conjunto de principios e boas praticas de
gestdo e controle interno; o Comité Cadbury, no Reino Unido, atribuiu ao
corpo governante superior das entidades a responsabilidade por definir a
politica de gestdo de riscos, supervisionar o processo de gestdo e assegurar
gue a organizacdo entenda os riscos aos quais estd exposta; e as entidades
padronizadoras da Austrdlia e da Nova Zelandia publicaram seu padrao
para a gestdo de riscos, o Risk management standard, AS/NZS 4360:1995
(TCU, 2018a, p. 13). Na década seguinte, obras como The orange book,
o COSO-ERM, a AS/NZS 4360:2004, o OGC/M_o_R e a ISO 31000:2009 e
normas internacionais como a Lei Sarbanes-Oxley e o Acordo de Basileia
I, consolidaram as praticas de gestao risco como fundamento essencial da
boa governanca das agéncias publicas e corporativas.

Esses referenciais desenvolveram a metodologia de gestdo de riscos
estabelecendo padrdes e boas praticas internacionalmente reconhecidas.
A sua adocdo de forma consciente a adaptada ao contexto é uma
maneira eficaz de estabelecer uma abordagem sistematica, oportuna
e estruturada para a gestdo de riscos que contribua para a eficiéncia
e a obtencdo de resultados consistentes. Isso significa que as agéncias
publicas devem construir suas estruturas de gestao de riscos observando
os modelos reconhecidos, mas considerando o contexto interno e externo
da organizac¢do e o seu perfil proprio de riscos. A gestdo de riscos deve
levar em consideracdo as necessidades especificas da organizacdo em
face dos objetivos que ddo suporte a sua missdo e dos riscos associados —
envolvendo aspectos como natureza, complexidade, estratégia, contexto,
estrutura, operacdes, processos, funcdes, projetos, produtos, servicos ou
ativos e praticas empregadas (ABNT, 2009, p. 1).
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Aimplantagdo da gestdo de riscos em uma organizagdao é um processo
de aprendizagem organizacional, que comega com o desenvolvimento
de uma consciéncia sobre a importancia de gerenciar riscos e
avanga com a implementagdo de praticas e estruturas necessdrias
a gestdo eficaz dos riscos. O apice desse processo se da quando a
organizacdo conta com uma abordagem consistente para gerenciar
riscos em atividades relevantes, e com uma cultura organizacional
profundamente aderente aos principios e praticas da gestdo de riscos
(TCU, 2017b, p. 20).

e Os modelos internacionais de referéncia em gestao de riscos

Internacionalmente, os principais modelos de referéncia em
gestdo de riscos, aplicaveis as agéncias publicas e corporativas, sao
o 1SO 31000:2009 e o COSO-ERM/GRC (ISO; IEC, 2009; COSO, 2007a;
2007b). Outros padrdes, de gestdo de riscos e qualidade, como o OCEG
Red book, o The orange book e 0o OGC/M_o_R (Reino Unido), o AS/NZS
4360:2004 (Australia e Nova Zelandia), o The EFQM excellence model
e a Norma de gestdo de riscos do Ferma (Unido Europeia) perderam
relevancia ou foram gradualmente sendo absorvidos pelo padrdo I1SO
31000:2009 (HMT, 2004; OCEG, 2015; EFQM, 2012; AUSTRALIAN; NEW
ZEALAND, 1995; FERMA, 2003). A norma ISO 31000:2009 é utilizada no
Brasil (Associacdo Brasileira de Normas Técnicas — ABNT), nos Estados
Unidos (The American National Standards Institute — ANSI), no Canada
(The Canadian Standards Association — CSA), na Austrélia (The Australian
Standards — AS), na Nova Zelandia (New Zealand Standards — NZS), entre
outros paises.

A adogdo de um padrdo internacional de gestdo de riscos traz
consigo algumas vantagens, como estabelecer um referencial com
base nas melhores praticas (benchmark), compartilhar do aprendizado
de outros usudrios e associar a imagem da agéncia ao padrdo das
melhores praticas e procedimentos de qualidade reconhecida. Por isso,
geralmente, as estruturas de gestdo de riscos das agéncias, publicas
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e corporativas, incorporam os principios e as praticas descritas dos
modelos de referéncia internacional.

e COSO-ERM/GRC

Em 2002, apds o colapso das empresas norte-americanas Enron,
Xerox, Tyco, WorldCom e outras, decorrente de um esquema gigantesco de
ocultagao e manipulagdo de dados contabeis e graves falhas de auditoria
que abalaram a confianca dos investidores e reforcaram a necessidade
de maior transparéncia e confiabilidade na formulacdo e divulgacao das
informacgGes contabeis e financeiras, o congresso dos Estados Unidos
provou a Lei Sarbanes-Oxley (SOX). A norma obriga as empresas a
reestruturarem processos para aumentar os controles, a seguranga e a
transparéncia na condugdao dos negdcios, na administracdo financeira,
nas escrituragcdes contdbeis e na gestdo e divulgacdo das informacdes,
e imp0de sancgdes civis e penais que podem chegar a milhdes de ddlares
e até vinte anos de prisdo. Essa lei, que reformulou o mercado de
capitais norte-americano, busca evitar a ocorréncia de fraudes, proteger
investidores e assegurar que as empresas de capital aberto que operam
nos Estados Unidos possuam estruturas e mecanismos adequados de
governanca, gestdao de riscos e integridade. Na pratica, regulamenta e
torna obrigatdrias uma série de medidas que ja eram consideradas como
boas préticas de governanga corporativa.

Nesse contexto, em 2004, o The Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway (COSO), que havia publicado o documento
referéncia para a aplicacdo dos controles internos, o Internal control —
Integrated framework (Controle interno: estrutura integrada — COSO
1), elabora o documento Enterprise risk management — integrated
framework (Gerenciamento de riscos corporativos: estrutura integrada —
COSO Il ou COSO ERM) com foco na gestdo de riscos corporativos (COSO
2007a, 2007b). O modelo COSO Il estabelece que as entidades (agéncias
publicas ou corporativas) devem implementar o gerenciamento de riscos
corporativos (ERM) para supervisionar melhor os riscos e assegurar a
criacdo e protecdo de valor para as partes interessadas.
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De acordo com o modelo COSO-ERM, a estrutura de gerenciamento
de riscos é multidimensional e relaciona objetivos (estratégico,
operacional, comunicacdo e conformidade), estrutura organizacional
(subsidiaria, unidade de negdcio, divisdo, nivel da organizacdo) e
componentes (ambiente interno, definicio de objetivos, identificacdo
de evento, avaliacdao de riscos, resposta ao risco, atividades de controle,
informacdo e comunicag¢do, monitoramento) (COSO, 2007b).

Figura 8 — COSO Il - ERM
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Fonte: Coso (2007b, p. 27).

O ambiente interno é a base para a execucdo dos demais
componentes da gestdo de riscos. O ambiente interno é moldado pela
trajetdria e a cultura da organizacdo, compreende a alta administragdo, o
apetite arisco, os principios éticos, o compromisso com a competéncia, a
estrutura organizacional, a atribuicdo de responsabilidades, a filosofia da
administragao para a gestdo de riscos, os padrdes de recursos humanos
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etc. O componente pode ser resumido pela pergunta: quais sdo a cultura
e a filosofia interna? A fixagdo de objetivos é a condigcdo necessaria
para que a gestdo possa identificar e avaliar os riscos, relacionados aos
fins estratégicos, operacionais, de comunicacdo e de conformidade
da organizagdo, fixando o apetite ao risco e a tolerdncia a risco. O
componente pode ser resumido pela pergunta: o que estamos tentando
realizar? A identificacdao de eventos é o reconhecimento dos incidentes,
internos (processos, tecnologias, pessoal etc.) ou externos (econémicos,
sociais, politicos etc.), que afetam a implementacdo da estratégia
ou a realizagdo dos objetivos, negativa (riscos) ou positivamente
(oportunidades). O componente pode ser resumido pela pergunta: O
que pode nos impedir de alcancgar o que desejamos realizar? A avaliagao
de riscos é a estimativa da probabilidade e do impacto de ocorréncia
dos riscos, observando sua condi¢ao de riscos inerentes ou residuais.
O componente pode ser resumido pelas perguntas: Os eventos irdo
acontecer? Qudo severos sao os efeitos? A resposta ao risco é a escolha
de como tratar os riscos (evitar, reduzir, compartilhar ou aceitar) de
acordo com o portfélio da organizacdo alinhada aos niveis de tolerancia
e apetite ao risco. O componente pode ser resumido pela pergunta:
Quais sdo as alternativas para impedir essas coisas de acontecerem? As
atividades de controle s3do politicas e procedimentos que direcionam
as acdes individuais na implementacdo das politicas de gestdo de
riscos, diretamente ou mediante a aplicagdo de tecnologia, a fim de
assegurar que as respostas aos riscos sejam executadas. O componente
pode ser resumido pela pergunta: Como asseguro que essas coisas
ndao acontecam? A informagdo e comunica¢ao é o componente que
permite aos integrantes da organizagdo conhecer, coletar e transmitir
as informacgbes necessarias para desempenhar suas responsabilidades
na gestdo de riscos e outras operagdes da organizagdo. O componente
pode ser resumido pela pergunta: Como obtemos informacdo e a
comunicamos? Por fim, o monitoramento é o componente que permite
avaliar, certificar e revisar a estrutura de gestdo de riscos e controles
internos para aferir seu desempenho, corrigir seu funcionamento e
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aprimorar suas atividades. O componente pode ser resumido pela
pergunta: Como saber se atingimos o que desejamos realizar? (COSO,
2007b; RIMS, 2011, p. 10).

Em2017,0Cosorevisouomodelode 2004, ao publicar o Enterprise risk
management — integrating with strategy and performance (Gerenciamento
de riscos corporativos: alinhando risco com estratégia e desempenho —
COSO GRC). A obra destaca a importancia da gestdo de riscos na defini¢do
e execucdo da estratégia e na gestdao do desempenho organizacional,
proporcionando um maior alinhamento das responsabilidades das
instancias de governanca e da alta administracdo no cumprimento de suas
obrigacGes de prestar contas (accountability) (TCU, 2018a, p. 16).

De acordo com o modelo COSO-GRC, a gestdo de riscos integra
cinco componentes: 1) governancga e cultura; 2) estratégia e definicdo
de objetivos; 3) desempenho; 4) revisdo e corregdo; e 5) informacao,
comunicacdo e reporte, relacionando-os a vinte principios de
gerenciamento de risco (COSO, 2017). O COSO GRC revisa e atualiza os
componentes do COSO I, adota principios, simplifica suas defini¢des,
enfatiza o papel da cultura e melhora o foco no valor, relacionando a
gestdo de riscos as trés dimensdes fundamentais da gestdo: i) missdo,
visdo e valores; ii) objetivos estratégicos e de negdcios; e jii) desempenho
organizacional (TCU, 2018a, p. 15).

Figura 9 — Modelo de gestao de riscos — COSO GRC
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Fonte: (COSO, 2016 apud TCU, 20183, p. 16).
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O modelo explora a gestdo da estratégia e dos riscos corporativos a

partirdetrésaspectosdiferentes,tornandomaisclarasasresponsabilidades

da governanca e da alta administracdo em seu papel de supervisionar

e no seu dever de se envolver no processo de gerenciamento do risco

corporativo de modo efetivo (TCU, 2018a, p. 16). Esses aspectos sdo: i)

a possibilidade de que os objetivos estratégicos e de negdcios nao se

alinhem com a missao, a visdo e os valores fundamentais da organizacao;

ii) as implicagBes da estratégica escolhida; e iii) os riscos para a execugao

da estratégia.

Quadro 13 — Componentes e principios do COSO GRC

Componentes

Principios

Governanga e cultura

1) Exercitar a supervisdo de riscos pelo conselho.
2) Estabelecer estruturas operacionais.

3) Definir a cultura desejada.

4) Demonstrar compromisso com valores os
fundamentais.

5) Atrair, desenvolver e manter individuos

capazes.

Estratégia e definicdo de

6) Analisar o contexto de negdcio.

7) Definir o apetite ao risco.

objetivos 8) Avaliar estratégias alternativas.
9) Elaborar objetivos de negdcio.
10) Identificar os riscos.
11) Avaliar a severidade do risco.
Desempenho 12) Priorizar os riscos.

13) implementar respostas aos riscos.

14) Desenvolver uma visdo de portfélio.

Revisdo e corregao

15) Avaliar mudancgas substanciais.
16) Rever os riscos e o desempenho.
17) Perseguir a melhoria no gerenciamento de

ricos corporativos.

120




Parte Il: Gestdo de Riscos

. . 18) Aproveitar a informacdo e a tecnologia.
Informacao, divulgacdo e .
L 19) Comunicar informagdes de risco.
comunicagdo )
20) Reportarosriscos, aculturae odesempenho.

Fonte: COSO (20174, p. 7, tradugdo livre).

O modelo COSO GRC promove o alinhamento da gestdo de riscos
com a gestdao do desempenho permitindo que os érgdos de governanca
e gestdo tenham uma expectativa razodvel de que serdo capazes de
gerenciar os riscos associados com a estratégia e os objetivos, enfatizando
a necessidade de definir as variagGes aceitaveis no desempenho
(tolerancias a riscos).

e |SO 31000:2009

O modelo referencial padrdao de gestdo de riscos — aplicavel a
organizacdes de qualquer setor, atividade e tamanho, nas atividades
de decisdo estratégica, operacdo, processo, fungdo, projeto, servigco
e avaliagdo — é a ISO 31000:2009 (Risk management — principles and
guidelines), traduzida no Brasil pela Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas. O modelo preconizado na ISO 31000:2009 aprimorou os
conceitos, as diretrizes e as praticas recomendadas em normas técnicas
que a precederam, especialmente a AS/NZS 4360. A terminologia atualizou
o vocabuldrio da ISO guia 73 e o referencial deve ser considerado em
conjunto com outros documentos para a implementacdo, como o SA/SNZ
HB 436:2013 (Australia e Nova Zelandia) e o CAN/CSA Q850 (Canada) (SA/
SNZ, 2013; CSA, 1997).

De acordo com o modelo ISO 31000:2009, a gestdo de riscos integra
trés partes fundamentais: principios, estrutura e processos. A partir de um
conjunto de onze principios é desenhada a estrutura organizacional para
sustentar a implantacdo do processo de gestdo de riscos visando a sua
melhoria continua. O processo de gestdao de riscos é parte integrante da
gestdo, incorporada a sua cultura e praticas e adaptada aos seus processos.
Os componentes do processo de gestdo de riscos sdo: i) estabelecer o

contexto; ii) identificar os riscos; iii) analisar os riscos; iv) avaliar os riscos;
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v) tratar os riscos; e, ao longo do processo, vi) comunicar e consultar; e vii)
monitorar e analisar.

Figura 10 — Relacionamento entre principios da gestdo de riscos,
estruturas e processo

a)Criavalor
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Fonte: ABNT (2009, p. 7).

De forma complementar ao ISO 3100:2009 foi publicado o 1SO/
IEC 31010:2009 (Gestdo de riscos — técnicas de avaliagdo de riscos) que
fornece orienta¢des detalhadas sobre a selecdo e aplicacdo de técnicas
sistematicas de identificacdo e avaliagdo de riscos (ABNT, 2005; ISO/IEC
2009). A utilizagdo das ferramentas e técnicas do I1SO/IEC 31010:2009
para a avaliacdo dos riscos permite o entendimento dos riscos angariando
informagdes relevantes que auxiliam na tomada de decisdo e no
estabelecimento de priorizacdao para o tratamento dos riscos.
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Quadro 14 - Ferramentas utilizadas para o processo de avaliacdo de

riscos
Processo de avaliagdo de riscos
S Anilise de riscos 3
o
Ferramentas e técnicas § " <§ ﬁ o
=9 T 5 3 'S,
sz 5 3o 2%
58 83 &8 | 22 | ¢
Brainstorming FAl NA2 NA NA NA
Entrevistas estruturadas ou | FA NA NA NA NA
semiestruturadas
Delphi FA NA NA NA NA
Listas de verificacdo FA NA NA NA NA
Andlise preliminar de perigos (APP) | FA NA NA NA NA
Estudo de perigos e operabilidade | FA FA A3 A A
(HAZOP)
Analise de perigos e pontos criticos | FA FA NA NA FA
de controle (APPCC)
Avaliacdo de risco ambiental FA FA FA FA FA
Ténica etruturada “E se” (SWIFT) FA FA FA FA FA
Andlise de cenarios FA FA A A A
Analise de impactos no negdcio A FA A A A
Andlise de causa-raiz NA FA FA FA FA
Andlise de modos de falha e efeito | FA FA FA FA FA
Andlise de 4rvore de falhas A NA FA A A
Andlise de 4rvore de eventos A FA A A NA
Analise de causa e consequéncia A FA FA A A
Andlise de causa e efeito FA FA NA NA NA
Andlise de camadas de protegdo | A FA A A NA
(LOPA)
Arvore de decisdes NA |FA FA A A
Andlise da confiabilidade humana | FA FA FA FA A
Andlise Bow tie NA A FA FA A
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Processo de avaliagdo de riscos

2 Analise de riscos 3
L. ® c ©
Ferramentas e técnicas S, 9 z o
o | T 3 2 s
'S O o ] k o} O
(2] @© _— C »n
gt ¢ 9 g8 | §8
T3 83 &8 | 22 | &
Manutengdo centrada em | FA FA FA FA FA
confiabilidade
Analise de circuitos ocultos A NA NA NA NA
Analise de Markov A FA NA NA NA
Simula¢do de Monte Carlo NA NA NA NA FA
Estatistica bayesiana e Redes de | NA FA NA NA FA
Bayes
Curvas FN A FA FA A FA
indices de risco A FA FA A FA
Matriz de probabilidade/ | FA FA FA FA A
consequéncia
Anélise de custo/beneficio A FA A A A
Analise de decisdo por multicritérios | A FA A FA A
(MCDA)

FA — Fortemente aplicavel, NA — N3o aplicavel, A — Aplicavel.

Fonte: adaptado de ISO (2009, p. 22, tradugdo livre).

O modelo referencial ISO 3100:2009 foca nas a¢des de identificacdo

dos riscos para efetivamente aprimorar o desempenho da organizacao.

O modelo visa estabelecer uma mudancga de comportamento, orientada
ao risco, na condugdo das atividades estratégicas e operacionais que

permita superar um padrdo reativo de gestao (proteger o valor) para um

padrdo proativo (criar e capturar valor), de acordo com os objetivos da

organizagao.
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@ Modelo de trés linhas de defesa

O modelo das trés linhas de defesa foi difundido a partir da
obra Declaragdo de posicionamento do IIA: as trés linhas de defesa no
gerenciamento eficaz de riscos e controles, publicada pelo Instituto dos
Auditores Internos (IIA, 2013). Ndo se trata de um modelo referencial
de gestdo de riscos, como o COSO (ERM-GRC) e o ISO (3100:2009), mas
uma forma de estabelecer os papéis e responsabilidades essenciais de
cada gestor dentro da organizagdo para protegé-la dos riscos por meio
de uma estrutura adequada de governanca. De acordo com esse modelo,
a primeira linha de defesa é a execucgdo, a segunda linha de defesa é a
supervisdo e 0 monitoramento e a terceira é a avaliagdo.

Na primeira linha ocorre a gestdo do risco por meio das atividades
cotidianas dos gestores de identificar, avaliar, gerir e comunicar os
riscos. Nesse nivel ocorre a implementacdo de politicas e procedimentos
internos que oferecem garantia razoadvel de que as atividades estdo de
acordo com as metas e os objetivos. Os gestores do nivel operacional tém
a propriedade dos riscos e a responsabilidade primdria pela identificacdo
e pelo gerenciamento dos riscos em suas respectivas areas, conduzindo
procedimentos de riscos e controles diariamente e mantendo controles
internos eficazes sobre as operagdes (COSO, 2007b).

Na segunda linha ocorre a supervisdao dos riscos pela alta
administracdo, observando as tradicionais fun¢des de gestdo de riscos,
conformidade e controladoria. As fungdes especificas variam muito entre
agéncias e setores, mas seu papel é coordenar as atividades de gestdo
de riscos, orientar e monitorar a implementacdo de suas praticas por
parte da gestdao operacional, apoiar a definicdo de metas de exposicdo a
risco, monitorar riscos especificos, bem como ajudar a definir controles e
monitorar os riscos e controles da primeira linha de defesa. Na segunda
linha pode haver uma fun¢do ou unidade organizacional de compliance
que monitore riscos especificos de ndo conformidade com leis e
regulamentos, reportando-se diretamente as instancias de governanga
ou a alta administracdo e aos orgaos reguladores.
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Na terceira linha ocorre a avaliacdo (assurance) por meio do processo
de auditoria independente vinculada ao érgdo superior de governanga.
O papel fundamental da auditoria interna na gestdo de riscos é fornecer
uma garantia aos orgaos de governancga e a alta administracdo de que os
processos de gestdo de riscos operam de maneira eficaz e os maiores riscos
do negdcio sdo gerenciados adequadamente em todos os niveis. Dessa
forma, a fim de habilitar a auditoria interna a ajudar a identificar os riscos
mais significativos para o alcance dos objetivos da organiza¢do, os seus
trabalhos devem utilizar uma abordagem de auditoria baseada em risco,
permitindo que planos de acdo para o tratamento dos riscos identificados
sejam efetivamente formulados e monitorados (TCU, 2018a, p. 58).

,

O modelo de trés linhas de defesa é relevante porque comunica
claramente os papéis e as responsabilidades na estruturacdo da governanga.
As responsabilidades devem ser claramente definidas para que cada
unidade compreenda os limites de suas responsabilidades e como seus
cargos se encaixam na estrutura geral de gestdo de riscos (lIA, 2013).

Figura 11 — Modelo de trés linhas de defesa

Orgdo de Governanca/ Conselho/ Comité de Autoria

Alta Administragdo

t t t :
= o
la Linha de Defesa 2a Linha de Defesa 3a Linha de Defesa g_ D:i
Contrale Financeirn g E_
Seguranga g A

gt gy e Auditeria .

Interno Cualidada Interna
Inspegio
Conlormidade

Fonte: IIA (2013, p. 2).

Emboraainstanciamaximade governanca e aaltaadministragaondo
sejam consideradas entre as trés linhas de defesa, nenhuma consideracao
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sobre gestdo de riscos estaria completa sem levar em conta os papéis
essenciais que essas instancias cumprem para instituir e assegurar o bom
funcionamento das trés linhas de defesa no processo de gestdo de riscos
e controles (lIA, 2013). A alta administragdo e as instancias de governanca
tém a responsabilidade de prestar contas sobre o estabelecimento dos
objetivos, a definicdo de estratégias para alcancar esses objetivos e
o estabelecimento de estruturas de governanca. A instancia maxima
de governanca e a alta administracdo tém a responsabilidade de, em
conjunto, assegurar a existéncia, o monitoramento e a avaliacdo de
um sistema efetivo de gestdo de riscos e controle interno, bem como
de utilizar as informacgdes resultantes desse sistema para apoiar seus
processos decisorios e gerenciar riscos estratégicos (TCU, 2014a; 2018b).

Além disso, 6rgaos de controle externo, reguladores, auditores
externos e outrasinstancias externas de governanca estdo foradaestrutura
organizacional, mas podem desempenhar um papel importante em sua
estrutura de governanca, podendo ser considerados linhas adicionais de
defesa, que fornecem avaliacGes tanto as partes interessadas externas
da organizacdo, quanto as instancias internas de governanca e a alta
administracdo da entidade (1A, 2013; TCU, 2018b, p. 60).

Por fim, é preciso estabelecer que a adocdo desses modelos
referenciais é voluntaria, ndo é exigida de forma compulséria das agéncias
publicas. No entanto, servem como padrdo para os auditores determinar
se essas agéncias, publicas e corporativas, estdo em conformidade com as
melhores praticas e orientagGes apreendidas de forma colaborativa e por
meio da experiéncia nacional e internacional. Por isso, periodicamente
sdo realizadas novas atualizacbes nesses padrées visando incorporar
novas praticas e aprendizados. Em comum, os principais referenciais
de gestdo de riscos enfatizam elementos como: i) atingir ou superar os
objetivos organizacionais; ii) aderir a um controle com base em objetivos;
iii) estar em conformidade com os requisitos regulatdrios, gerenciais e de
principios (RIMS, 2011, p. 4).

Os modelos referenciais ISO 19600:2014 e COSO ERM-GRC
abarcam todos esses elementos, embora privilegiem a ado¢ao de uma
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estratégia que seja desenhada para elevar a capacidade da organizacdo
de atingir ou superar os objetivos aperfeicoando o processo decisério
e as atividades que gerenciem adequadamente os principais riscos. E
possivel perceber que um mesmo conjunto de definicdes estd presente
nessas metodologias e que existem sobreposi¢des e similaridades nas
etapas de gestdo de riscos que tendem a uma convergéncia (BERMEJO
et al., 2018, p. 22-25). No entanto, nas unidades dentro das préprias
agéncias ha diferencas, em razao de suas fung¢bes. O controle interno
busca garantir que os riscos sejam adequadamente mitigados, o
compliance verifica a necessidade de controles para a gestdo dos riscos
de conformidade e a alta diregdo adota as praticas de gestdao de riscos
como meio de assegurar o sucesso no atingimento dos objetivos de
longo e médio prazo. Todas essas condi¢cGes impactam nos resultados
gue as estruturas de gestao de riscos oferecem (RIMS, 2011, p. 4).

Inimeras agéncias publicas internacionais, orientadas por esses
modelos referenciais, vém desenvolvendo suas préprias iniciativas de gestao
de riscos. Nos Estados Unidos, o Government Accountability Office (GAO)
apoia o U.S. Department of Homeland Security (DHS) na implementacgdo do
Integrated strategy for high risk management (Strategy) (GAO, 2015). No
Reino Unido o HM Treasury desenvolve iniciativas de promogdo a gestao
do risco, entre os quais se destaca a publicacdo do The orange book; além
disso, o Office of government commerce aplica o Management of risk:
guidance for practitioners (HMT, 2004; 2005; OGC, 2010). No Canada o
Treasury Board of Canada Secretariat desenvolve praticas de gestdo de riscos
financeiros, de auditoria interna, de aquisi¢do de servigos, de tecnologia da
informacgdo e outros (TBS, [20--?]). H4 inUmeros exemplos internacionais
que demonstram a relevancia da gestdo de riscos para o aperfeicoamento
da governanca das agéncias publicas.
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O processo de gestao de riscos

O processo de gestdao de riscos envolve a identificacdo, a andlise
e a avaliacdo de riscos, a selecdo e a implementacao de respostas aos
riscos avaliados, o monitoramento de riscos e controles, e a comunicagdo
sobre riscos com partes interessadas, internas e externas. E um processo
continuamente aplicado as atividades da agéncia publica, em todos os
niveis, incluindo estratégias, decisbes, operacdes, processos, funcoes,
projetos, produtos, servicos e ativos. As atividades do processo de gestdao
de riscos sdao apoiadas pela cultura e a estrutura de gestdao de riscos, e
sdo concebidas para identificar riscos que possam afetar a capacidade da
organiza¢do em atingir os seus objetivos e para apoiar tomadas de decisdes
e a¢oes que forem necessdrias para manté-los em niveis compativeis com
os limites de exposicdo a riscos previamente estabelecidos, de maneira a
fornecer seguranca razoavel do cumprimento dos objetivos. Para explicar
esse processo, descrito graficamente na Figura 10, serd utilizado o
padrdao ABNT NBR ISO 31000:2009, subsecdes 5.2 a 5.6, cujas etapas sao
equivalentes as dos demais referenciais descritos nessa obra (ABNT, 2009).

e Comunicagao e consulta

A comunicacdo e a consulta as partes interessadas devem ocorrer
durante todas as etapas e atividades do processo de gestdo de riscos
e visam assegurar que essas partes compreendam o fundamento das
decisOes, as razdes das acdes requeridas, além de permitir o registro de
suas percepcoes e a eventual incorporacao de sugestdes no processo de
tomada de decisdo. Essa etapa, concomitante a todo o processo de gestao
de riscos, é fundamental, pois permite aprimorar a definicdo do contexto,
assegurar a transparéncia, identificar adequadamente os riscos, assegurar
a incorporacdo das diversas percepcdes, garantir o apoio necessario a
implementacao do plano de tratamento de riscos.

As diferentes partes interessadas necessitam constantemente
de informagdes distintas sobre o processo de gestdo de riscos. A alta
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administracdo deve conhecer os riscos mais significativos da agéncia,
saber dos possiveis efeitos do ndo atingimento dos objetivos sobre as
partes interessadas, assegurar um correto entendimento dos riscos na
organizacdo, definir e divulgar a politica de gestdo de riscos e assegurar
a efetividade desse processo. As unidades devem estar conscientes de
seus riscos e de suas implicacOes para as operacgdes, dispor de indicadores
de monitoramento do desempenho e informar a alta direcdo sobre as
variagdes percebidas nos riscos ou nos controles internos. Os gestores
devem prestar contas e responder pela gestdo dosriscos de suas atividades,
contribuir para o aprimoramento do processo de gestdo de riscos e
compartilhar dos principios da cultura de gestdao de riscos da agéncia
publica. Para o publico externo, a agéncia publica deve comunicar a sua
politica de gestdo de riscos e os resultados obtidos com ela, especificando
os métodos de controle, identificacdo e avaliagdo de riscos e o sistema de
monitoramento e avalia¢do adotado (FERMA, 2003, p. 9-10).

Estabelecimento do contexto

O estabelecimento do contexto implica na articulacdo de objetivos,
na definicdo de parametros internos e externos e no estabelecimento
de escopo e critérios para o processo de gestdo dos riscos. O contexto
é o ambiento no qual a agéncia busca atingir os objetivos que serdo
observados para a gestao de riscos. Isso envolve identificar os principais
fatores do ambiente interno e externo, analisar as partes interessadas,
fixar os objetivos e determinar os critérios de andlise e avaliacdo dos
riscos (filosofia, apetite, tolerancia etc.).

Nadefinicdo do contexto serdo considerados os principais elementos
da governanca e da cultura de riscos, o apoio da alta administracao,
a competéncia dos recursos humanos, a estrutura organizacional
de autoridade e responsabilidade (COSO, 2007b). Além disso, serdo
definidos os objetivos (estratégico, operacionais, de comunicagao, de
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conformidade etc.) a partir dos quais sera realizada a identificacdo dos
riscos. E fundamental observar se os objetivos estdo alinhados entre si
e com o apetite de risco da agéncia publica. Caso contrdrio, a gestdo de
riscos ndo conseguird equilibrar adequadamente os riscos e os controles
aos objetivos.

A descricdo do contexto, segundo a metodologia da Controladoria-
Geral da Unido (2018), implica na especificagdo: i) do processo (apontando
os objetivos); ii) da relagdo do processo com os objetivos estratégicos da
agéncia; iii) da unidade demandante/responsavel pelo processo; iv) da
justificativa; v) das leis e regulamentos aplicaveis; vi) do ciclo do processo
e dos sistemas tecnolégicos de apoio; vii) das partes interessadas; viii) das
informacgGes sobre o contexto externo do processo; ix) das informacgGes
sobre o contexto interno do processo; e x) do apetite a risco da agéncia
publica (CGU, 2018, p. 18).

e |dentificagdo de riscos

Aidentificacdo de riscos é o processo de busca, reconhecimento e
descricdo dos riscos, tendo por base o contexto estabelecido e apoiando-
se na comunicacao e consulta as partes interessadas. A finalidade dessa
etapa é produzir uma lista abrangente de riscos baseada em eventos que
possam criar, aumentar, evitar, reduzir, acelerar ou atrasar a realizacao
dos objetivos (inclusive os riscos associados com ndo perseguir uma
oportunidade) (ABNT, 2009, p. 17). Essa é uma etapa critica, pois a
identificacdo adequada dos riscos € uma condicdo necessaria para seu
tratamento.

A identificacdo de riscos pode basear-se em dados histéricos,
analises tedricas, opinides de pessoas informadas e especialistas, assim
como em necessidades das partes interessadas. A documentacdo dessa
etapa geralmente inclui: i) o escopo do processo, projeto ou atividade
coberto pelaidentificacdo; ii) os participantes do processo de identificacdo
dos riscos; iii) a abordagem ou o método utilizado para identificacdo dos
riscos e as fontes de informacdo consultadas; e iv) descri¢cdo de cada risco,
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pelo menos com a fonte de risco, as causas, o evento e as consequéncias
(TCU, 20183, p. 25).

Os riscos que podem ameacar uma agéncia sao de diferentes
naturezas. Os eventos de risco externo podem estar relacionados a
fatores politicos, econdmicos, sociais, tecnolégicos, ambientais, juridicos.
Os eventos de risco interno podem estar relacionados a fatores como
pessoal, processos, infraestrutura, tecnologia. Ha inumeros fatores de
risco e oportunidade relacionados aos objetivos das agéncias publicas.
Saber identificd-los adequadamente, reconhecendo o objetivo impactado,
considerando suas possiveis causas e consequéncias, além dos controles
internos atuantes, é fundamental para um processo efetivo de gestdo de
riscos. Para auxiliar nessa tarefa inUmeras técnicas podem ser utilizadas,
com a andlise SWOT (forgas, fraquezas, oportunidades e ameacas), a
andlise causa-raiz (RCA), o diagrama de Ishikawa (analise de causa e
efeito), a andlise bow tie, o brainstorming, o método Delphi.

e Analise de riscos

A analise de riscos é o processo que permite compreender a
natureza e determinar o nivel de risco, de modo a subsidiar a sua avaliacao
e eventual tratamento. A andlise de riscos é uma fungdo da probabilidade
de ocorréncia e do impacto das consequéncias. Ou seja, o nivel do risco
é expresso pela combinagdo da probabilidade de ocorréncia do evento
e das consequéncias resultantes no caso de materializacdo do evento, o
impacto nos objetivos. O resultado final desse processo sera o de atribuir
a cada risco identificado uma classificacao, tanto para a probabilidade
guanto para o impacto do evento, cuja combinagcdo determinara o nivel
do risco. A funcdo risco é fundamentalmente um produto das varidveis
probabilidade e impacto.
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Quadro 15 — Matriz de riscos

>>

Probabilidade baixa

A Impacto alto

A MEDIO

@)

i

(]

5

I Probabilidade baixa Probabilidade alta
A Impacto BAIXO Impacto baixo
2 BAIXO MEDIO

DD D> DD PROBABILIDADE > D>D>D>D

Fonte: TCU (2018a, p. 26).

A matriz expressa o nivel de risco. O risco inerente é o nivel de risco
antes do tratamento do risco que a agéncia publica realiza para reduzir
a probabilidade do evento ou os seus impactos nos objetivos, incluindo
controles internos (é o resultado da combinacdo da probabilidade com
o impacto). O risco residual é o risco que ainda permanece depois de
considerado o efeito das respostas adotadas pela gestdo para reduzir
a probabilidade e o impacto dos riscos, incluindo controles internos
e outras acdes. Geralmente, a matriz de risco considera uma escala de
probabilidades e impactos com cinco categorias (matriz 5x5), em que sdo
atribuidos pesos, de acordo com o contexto e os objetivos especificos da
atividade objeto da gestao de riscos.
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Quadro 16 — Exemplo de escala de probabilidades

Probabilidade Descricdo da probabilidade, sem controles Peso
Improvavel.

. . Em situagBes excepcionais, o evento poderd até

Muito baixa ] o 1
ocorrer, mas nada nas circunstancias indica essa
possibilidade.

Rara.
. De forma inesperada ou casual, o evento poderd
Baixa . . o o 2
ocorrer, pois as circunstancias pouco indicam essa
possibilidade.
Possivel.
L De alguma forma, o evento poderd ocorrer, pois
Média ] o 5
as circunstancias indicam moderadamente essa
possibilidade.
Provavel.
Al De forma até esperada, o evento podera ocorrer, g
ta
pois as circunstancias indicam fortemente essa
possibilidade.
Praticamente certa.

Muito alta De forma inequivoca, o evento ocorrerd, as 10

circunstanciasindicam claramente essa possibilidade.
Fonte: TCU (20184, p. 27).
Quadro 17 — Exemplo de escala de consequéncias

Probabilidade | Descrigdo do impacto nos objetivos, caso ocorra Peso
Minimo.

. . impacto nos objetivos (estratégicos, operacionais,

Muito baixo . . L . 1
de informagdo/comunicagdo/divulgacdo ou de
conformidade).

. Pequeno.
Baixo 2

impacto nos objetivos (idem).
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Moderado.

Médio ] ] 5
impacto nos objetivos (idem), porém recuperavel.
Significativo.
Alto . o o x 8
impacto nos objetivos (idem), de dificil reversao.
Catastrofico.
Muito alto | impacto nos objetivos (idem), de forma 10

irreversivel.

Fonte: TCU (20184, p. 27).

A multiplicacdo entre os valores de probabilidade e impacto define

o nivel do risco inerente.

RI'= NP x NI, em que:

RI: nivel de risco inerente

NP: nivel de probabilidade do risco

NI: nivel de impacto do risco

A andlise de riscos observard uma escala de classificacdo de riscos.

Quadro 18 - Escala de classificagao de risco

Classificagdo Faixa
Risco Extremo — RE 80-100
Risco Alto — RA 40-79,99
Risco Médio — RM 10-39,99
Risco Baixo — RB 0-9,99

Fonte: TCU (20183, p. 28).
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Quadro 19 — Exemplo de registro de riscos parcial com niveis de risco

inerente
Riscos identificados Probabilidade Impacto

Risco 1 — Descrigdo do Alta Muito alto
risco 1 8 10

Risco 2 — Descrigdo do Média Alto
risco 2 5 8

Risco 3 — Descri¢do do Baixa Médio
risco 3 2 5

Risco n — Descri¢do do Muito baixa Médio
risco n 1 5

Fonte: TCU (2018a, p. 28).

Nivel de risco

inerente (RI)

A matriz de riscos representa os possiveis resultados da combinacgdo

das escalas de probabilidade e impacto.

Quadro 20 — Matriz de riscos

IMPACTO
Muito
A:O Alto

Baixo | Médio

Muito
Baixo

Muito Baixo Baixo Médio Alto Muito
) 5 Alto
10
PROBABILIDADE

Fonte: TCU (2018a, p. 28).
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Ocorre que o processo de gerenciamento de riscos precisa
considerar o nivel de risco residual, descontando do nivel de risco
inerente o efeito dos controles internos. Ou seja, é necessario verificar
se os controles apontados durante a etapa de identificacdo e analise do
risco tém auxiliado no tratamento adequado desse risco. Uma forma de
avaliar o efeito dos controles internos na mitigacao de riscos consiste em
estimar a eficacia de cada controle e determinar um nivel de confianca
(NC), mediante analise dos atributos do desenho e da implementac¢do do
controle (TCU, 2018, p. 30).

Quadro 21 - Exemplo de escala para avaliagdo de controles

Nivel de Descricdo dos atributos do controle Risco de
Confianga - NC Controle - RC
Inexistente Controles inexistentes, mal desenhados ou 1

mal implementados, isto é, ndo funcionais.

Franco Controles tém abordagens ad hoc, tendem a 0,8
ser aplicados caso a caso, a responsabilidade
é individual, havendo elevado grau de

confianga no conhecimento das pessoas.

Mediano Controles implementados mitigam alguns 0,6
aspectos do risco, mas ndo contemplam
todos os aspectos relevantes do risco devido
a deficiéncias no desenho ou nas ferramentas

utilizadas.

Satisfatério Controles implementados e sustentados por 0,4
ferramentas adequadas e, embora passiveis
de aperfeicopamento, mitigam o risco

satisfatoriamente

Forte Controles implementados podem ser 0,2
considerados a “melhor pratica”, mitigando

todos os aspectos relevantes do risco.

Fonte: TCU (20184, p. 30).
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O Nivel de Confianca (NC) permite determinar o Risco de Controle
(RC), isto é, a possibilidade de que os controles adotados pela gestao
nao sejam eficazes para prevenir, detectar e permitir corrigir, em tempo
habil, a ocorréncia de eventos que possam afetar adversamente a
realizacdo de objetivos (risco de controle = 1 — nivel de confianca). A
partir do risco de controle é possivel deduzir o Nivel de Risco Residual
(NRR) (TCU, 20183, p. 31).

A multiplicagdo entre os valores de risco inerente e o risco de
controle corresponde ao Nivel de Risco Residual (NRR).

NRR =RI x RC em que:

NRR: Nivel do Risco Residual
RI: Nivel de Risco Inerente

NP: Nivel de Risco de Controle

Quadro 22 - Registro de nivel de risco residual

Risco Probabilidade Impacto RI RC NRR
Risco 1 8 10
Risco 2 5 8 n
Risco 3 2 5 n

Fonte: Adaptado de TCU (2018a, p. 31).

No modelo proposto pelo Tribunal de Contas da Unido (2018), dois
aspectos chamam atencgdo. Primeiro, o controle melhor avaliado dispde
de um RC =20% (0,2), pois o modelo reconhece explicitamente que até o
melhor controle é falho e nunca pode oferecer uma seguranga absoluta
sobre o cumprimento do objetivo. Segundo, é que um RC = 100% (1)
implica que o risco residual serd igual ao risco inerente, situacdo em que
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nao existem controles vinculados ao objetivo avaliado. Além disso, o valor
de risco residual pode fazer com que o risco se enquadre em uma faixa de
classificacdo diferente da faixa definida para o risco inerente.

A comparacdo entre os niveis de riscos residuais de diferentes ciclos
de analise de riscos permite aferir se os controles definidos nos planos de
tratamento estdo sendo eficazes para tratar o risco. Além disso, vale a pena
destacar que os resultados da analise de riscos contribuem para a construgao
de um perfil de riscos em que é possivel classifica-los indicando onde os
niveis de controle interno devem ser elevados, reduzidos ou adequados.
Isso também contribui para dar transparéncia ao processo, permitindo
identificar o proprietdrio do risco e garantir a aplicacdo adequada do recurso
a partir de uma adequada avalia¢do dos riscos.

e Avaliacdo de riscos

A avaliagdo de riscos é a etapa em que, a partir da analise dos
riscos, ocorre a determinagao e priorizacdo de quais riscos necessitam de
tratamento. E nessa etapa que ocorre a comparacdo entre o nivel de risco
com os critérios de risco estabelecidos no contexto para determinar se o
risco é aceitavel ou toleravel ou se algum tratamento é exigido.

Nessa etapa, se comparam os riscos estimados com os critérios
previamente estabelecidos pela agéncia publica (custo/beneficio,
requisitos legais, prioridade das partes interessadas etc.) para tomar
decisdes sobre: i) se um determinado risco precisa de tratamento e existe
prioridade nisso; ii) se uma determinada atividade deve ser realizada ou
descontinuada; e iii) se controles internos devem ser implementados ou,
se ja existirem, se devem ser modificados, mantidos ou eliminados.
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Quadro 23 - Diretrizes para prioriza¢do e tratamento de riscos

Classifica¢do

a governanga e alta administracdo
e ter uma resposta imediata.
Postergacdo de medidas sé com

autorizagdo do dirigente maximo.

Agao necessaria Excegdo
Nivel de risco muito além do | Caso o risco nao
apetite a risco. Qualquer risco | seja priorizado para
nesse nivel deve ser comunicado | implementacdo de

medidas de tratamento, a
ndo priorizagdo deve ser
justificada pela unidade e
aprovada pelo seu dirigente
maximo e pelo comité de

gestdo estratégica

Nivel de risco além do apetite a
risco. Qualquer risco nesse nivel
dever ser comunicado a alta
administragdo e ter uma acao
tomada em periodo determinado.
Postergacdo de medidas sé com

autorizagdo do dirigente de area.

Caso o risco nao
seja priorizado para
implementagdo de

medidas de tratamento, a
ndo priorizacdo deve ser
justificada pela unidade

e aprovada pelo seu

dirigente maximo.

Nivel de risco dentro do apetite
a risco. Geralmente nenhuma

medida especial é necessaria,

porém requer atividades de
monitoramento especificas
e ateng¢do da geréncia na
manutengdo de respostas e

controles para manter o risco
nesse nivel, ou reduzi-lo sem

custos adicionais.

Caso o risco seja priorizado
para implementacdo de
medidas de tratamento,
essa priorizagdo deve ser
justificada pela unidade
e aprovada

pelo seu

dirigente maximo.
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RB

Nivel de risco dentro do apetite a
risco, mas é possivel que existam
oportunidades de maior retorno
que podem ser exploradas
assumindo-se mais riscos,
avaliando a relagdo custos x

beneficios, como diminuir o nivel

Caso o risco seja priorizado
para implementacdo de
medidas de tratamento,
essa priorizagdo deve ser
justificada pela unidade
e aprovada pelo seu

dirigente maximo.

de controles.

Fonte: Adaptado de TCU (20183, p. 32) e CGU (2018, p. 23).

E importante que o apetite a risco seja estabelecido no inicio do
processo de gerenciamento de riscos para que regras de avaliagdo possam
ser claramente definidas. Por exemplo, a agéncia pode definir que todos
os riscos cujos niveis estejam dentro da faixa de apetite a risco podem ser
aceitos, e uma possivel priorizagdo para tratamento deve ser justificada;
assim como todos os riscos cujos niveis estejam fora da faixa de apetite
a risco serdo tratados e monitorados, e uma possivel falta de tratamento
deve ser justificada (TCU, 20183, p. 23).

e Tratamento de riscos

O tratamento de riscos é a selecdo de uma ou mais opg¢Ges para
modificar o nivel de cada risco que implicarda em novos controles ou na
modificagdo dos controles existentes. Em geral, as op¢des de tratamento
de riscos incluem evitar, reduzir (mitigar), transferir (compartilhar) e
aceitar (tolerar) o risco. O processo de tratamento é ciclico e inclui: i)
avaliacdo do tratamento ja realizado; ii) avaliacdo se os niveis de risco
residual sdo toleraveis; iii) se ndo forem, definicdo e implementacdo de
tratamento adicional; e iv) avaliagdo da eficacia desse tratamento (ABNT,
2009, p. 19).
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Quadro 24 — Op¢oes de tratamento de riscos

E a decisio de ndoiniciar ou descontinuar a atividade,

Evitar . . o )
ou ainda desfazer-se do objeto sujeito ao risco.
Reduzir E a ado¢dio de medidas para reduzir a probabilidade
(mitigar) ou a consequéncia dos riscos ou até mesmo ambos.

E o caso especial de mitigacdo da consequéncia ou

probabilidade de ocorréncia do risco por meio da
Compartilhar . )
. transferéncia ou compartilhamento de uma parte
(transferir)
do risco, mediante contratacdio de seguros ou

terceirizagdo de atividades.

E n3o tomar, deliberadamente, nenhuma medida
para alterar a probabilidade ou a consequéncia
Aceitar do risco (quando o risco estd dentro do nivel de
(tolerar) tolerancia, a capacidade para fazer qualquer coisa
sobre o risco é limitada ou, ainda, o custo de
tomar qualquer medida é maior do que o beneficio

potencial).

Fonte: TCU (20183, p. 34).

Essa etapa exige o registro dos riscos e a preparacao de um plano
de tratamento de riscos que deve definir a ordem de prioridade para a
implementacdo de cada acdo. Isso implica identificar: i) as razGes para a
sele¢do das opgbes de tratamento, incluindo os beneficios esperados; ii) os
responsaveis pela aprovagao e pela implementacdo do plano; iii) as acdes
propostas, os recursos requeridos, incluindo arranjos de contingéncia e o
cronograma; iv) as medidas de desempenho e os requisitos para prestacao
de informacgdes; e v) as formas de monitoramento da implementacdo do
tratamento e dos riscos (ABNT, 2009, p. 20).

As opc¢bes de tratamento podem ser adotadas isoladamente, ou
de forma combinada, levando a formulacdao de um plano de atividades
especificas para responder aos riscos analisados. Selecionar as opc¢Ges
mais adequadas de tratamento envolve equilibrar, de um lado, os custos
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e esforcos de implementacdo da medida de mitigacdo do risco e, de
outro, os beneficios decorrentes, levando em consideragdo que novos
riscos podem ser introduzidos pelo tratamento e que existem riscos
cujo tratamento ndo é economicamente viavel (INTOSAI, 2007; ABNT,
2009, p. 19). A natureza e a extensdo do plano de tratamento dependem
especialmente dos parametros de apetite e tolerancia aos riscos definidos
pela agéncia publica. Operar dentro desses parametros, mantendo os
riscos sob controle, contribui para elevar a garantia de atingimento dos
objetivos.

Por isso, para assegurar que o tratamento seja observado é
necessario instituir atividades de controle — politicas e procedimentos que
ocorrememtodaa organizagao para autorizar, verificar, reconciliar e revisar
o desempenho. Os controles sdo qualquer processo, politica, dispositivo,
pratica ou a¢cdo e medida adotada pela gestdao com o objetivo de modificar
o nivel de risco (ocorréncia ou impacto). Na pratica, isso pode implicar na
segregacdo de funcdes (autorizacdo, execucdo, registro e controle), na
rotatividade de cargos, em verificacGes prévias a contratacdo de terceiros
(due diligence), no controle de acesso a recursos e registros, na avaliacdo
de desempenho, na realizacdo de treinamentos, na atribuicdo de limites
as decisOes, etc. Essas atividades podem ser preventivas (reduzem a
ocorréncia de eventos de risco) ou detectivas (possibilitam a identificacdo
da ocorréncia dos eventos de risco), implementadas de forma manual ou
automatizada. As atividades de controles internos devem ser apropriadas,
funcionar consistentemente de acordo com um plano de longo prazo, ter
custo adequado, ser abrangentes, razodveis e diretamente relacionadas
aos objetivos de controle.

De acordo com o The orange book, existem quatro tipos de
controle: preventivo, corretivo, diretivo e detectivo (HMT, 2004, p. 28-
29). O primeiro é desenhado para limitar a possibilidade de um resultado
indesejavel ocorrer (como a segregacdo de fungbes). O segundo é
planejado para corrigir resultados indesejados que foram realizados em
razdo de eventos inesperados (como o plano de contingéncia). O terceiro
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existe para garantir que um resultado especifico seja alcancado (como a
adogdo de determinado protocolo de seguranca). O quarto é instituido
para identificar situacdes em que resultados indesejdveis ocorrem a
posteriori (como a realizacdo de inventarios).

O plano de tratamento é um plano de a¢do para a implementacdo
das medidas de tratamento dos riscos. Por isso, conforme uma das
técnicas mais conhecidas para gerenciamento de atividades (5W2H) é
recomendavel que o plano contenha informacgGes sobre a atividade, o
objetivo, o responsdvel, a data, o local, o modo e o custo. Qualquer plano
de tratamento de riscos deve contribuir para promover uma operacao
eficiente do processo, controles internos efetivos e a observancia dos
principios éticos e das leis. Estar em conformidade ndo é uma opc¢do do
plano de tratamento de riscos, pois é dever da agéncia publica respeitar
os principios éticos e as leis apliciveis e promover sistemas de controle
efetivos para garantir sua observancia (FERMA, 2003, p. 11).

E fundamental que esses controles estejam alinhados com os
resultados da avaliacdo de riscos. Assim, por exemplo, quando a agéncia
decidir aceitar ou evitar um risco as atividades de controle ndo serdo
necessarias, da mesma forma que nas decisdes de reduzir ou compartilhar
serd indispensdvel instituir formas de controle adequadas. Além disso, é
importante considerar a necessidade de melhorar ou extinguir controles ja
existentes, racionalizando-os. Somente depois dessa avaliacao, e se ainda
for identificada a necessidade de redugdo do nivel do risco, é que novos
controles devem ser propostos, observados sempre critérios de eficiéncia e
eficacia da sua implementagao (CGU, 2018, p. 25). Nesse sentido, o decreto
da governanca publica é claro ao determinar que o estabelecimento de
controles internos deve observar a relacdao custo-beneficio.

Art17.[..]

Il - estabelecimento de controles internos proporcionais aos riscos,
de maneira a considerar suas causas, fontes, consequéncias e
impactos, observada a relacdo custo-beneficio; (BRASIL, 2017d, grifo

Nnosso)
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Na verdade, a simplificacdo e adequacdo dos controles internos aos
riscos € uma medida gerencial prevista na legislacao brasileira ha muitos
anos (a medida esta disposta no artigo 14 do Decreto-Lei n° 200/1967).
Atualmente, sua aplicabilidade esta perfeitamente adequada a perspectiva
decisdria consequencialista adotada pela nova Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro (Lei n°13.655/2018) que estabelece no artigo
20 que, nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira
com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo. Em suma, a gestao de riscos nao é
somente uma ferramenta administrativa de criacdo e preservacao de valor
(opcional), é uma medida necessaria, prevista pela legislagdo, que deve
ser observada por razdes legais e de boa pratica gerencial (obrigatdria).

e Monitoramento e analise critica

O monitoramento e andlise critica é etapa essencial da gestdo de
riscos e tem por finalidade: i) detectar mudangas no contexto externo e
interno, incluindo alteragGes nos critérios de risco e no préprio risco, que
podem requerer revisdo dos tratamentos de riscos e suas prioridades,
assim como identificar riscos emergentes; ii) obter informacdes adicionais
para melhorar a politica, a estrutura e o processo de gestao de riscos; iii)
analisar eventos (incluindo os “quase incidentes”), mudancas, tendéncias,
sucessos e fracassos e aprender com eles; iv) garantir que os controles
sejam eficazes e eficientes no projeto e na operagao; e v) identificar os
riscos emergentes (ABNT, 2009, p. 20). As atividades de monitoramento
podem ser conduzidas de duas maneiras: mediante atividades continuas
de monitoramento ou de avalia¢Ges independentes (COSO, 2007b, p. 83).

E importante observar a necessidade de segregacido de funcdes
também nas atividades de monitoramento. As responsabilidades relativas
ao monitoramento e a andlise critica devem estar claramente definidas
na politica e detalhadas nos planos, manuais ou normativos da gestdo de
riscos e contemplam atividades como:
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* monitoramento continuo (ou pelo menos, frequente) pelas fun¢des que
gerenciam e tém propriedade de riscos e pelas fungdes que supervisionam
riscos, com vistas a medir o desempenho da gestdo de riscos, por meio de
indicadores-chave de risco, analise do ritmo de atividades, operagdes ou
fluxos atuais em comparagdo com o que seria necessario para o alcance
de objetivos ou manutencgdo das atividades dentro dos critérios de risco

estabelecidos;

¢ analise critica dos riscos e seus tratamentos realizada pelas fungdes
que gerenciam e tém propriedade de riscos e/ou pelas fungBes que
supervisionam riscos, por meio de autoavaliacdo de riscos e controles
(Control and Risk Self Assessment (CRSA); e

¢ auditorias realizadas pelas fung¢Ges que fornecem avaliagdes
independentes, seja por meio de auditoria interna ou externa, focando na
estrutura e no processo de gestdo de riscos, em todos os niveis relevantes
das atividades organizacionais, ou seja, procurando testar os aspectos
sistémicos da gestdo de riscos em vez de situagGes especificas (TCU,
2018a, p. 35).

As atividades de monitoramento e andlise critica devem ser
registradas e reportadas interna e externamente (ABNT, 2009, p. 22).
Uma vez analisados os dados, as informag¢des obtidas se tornam fonte
de conhecimento que precisa estar disponivel a pessoas certas, na forma
e no momento adequados. As informacdes precisam fluir para alcancar
guem possa se beneficiar delas para aperfeicoar o processo de gestao de
riscos e os demais processos de tomada de decisdo da agéncia. Assegurar
a qualidade e a relevancia das informacGes é um aspecto essencial da
gestdo de riscos.

Em sua forma avancada o processo de gestao de riscos promove sua
melhoria continua, inclui formas de responsabilizacdo abrangentes dos
riscos, aplica a gestdo de riscos em todos os processos de decisdo, incentiva
a comunicagdo continua com as partes interessadas e realiza a integracao
total com a estrutura de governanga da organizagao (ABNT, 2009, p. 22-23).
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Os padrdes nacionais de gestao de riscos

No ambito do Poder Executivo Federal, o processo de gestdao de
riscos teve inicio com as iniciativas do Banco Central do Brasil (Bacen)
(em 1997), do Ministério da Previdéncia Social (MPS) (em 2002) e da
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF) (em
2002) (MIRANDA, 2017, p. 79; MPS, 2015; BACEN, 2017; MF, 2016).
No Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPDG) a
primeira iniciativa ocorreu com a publica¢cdo do Guia de orientagdo para
o gerenciamento de riscos do Programa Gespublica, mas a politica de
gestdo de integridade, riscos e controles internos so foi aprovada em 2016
(MPOG, 2013; MPDG, 2016). No Poder Judiciario Federal, merece destaque
a aprovagao e implementagao da Politica de Gestao de Riscos do Superior
Tribunal de Justica (STJ) e da Politica de Gestdo de Riscos da Secretaria do
Tribunal Superior do Trabalho (TST) em 2015 (STJ, 2015, 2016; TST, 2015) e
da Politica de Gestdo de Riscos do Tribunal Superior Eleitoral, em 2017. No
Poder Legislativo Federal, o Senado Federal instituiu a Politica de Gestado
de Riscos Organizacionais em 2013 e a Camara dos Deputados instituiu a
sua politica de gestdo de riscos em 2018 (SF, 2013; CD, 2018).

No ambito dos érgaos de controle, desde 2011, o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) estabelece como objetivo estratégico a promocao
e a inducdo de praticas de gestdo de riscos na administracdo publica
brasileira. Segundo o dérgdo, conhecer o nivel de maturidade e identificar
os aspectos da gestdo de riscos que necessitam ser aperfeicoados nas
agéncias publicas constitui um elemento relevante para que seja possivel
fazer recomendacgbes e monitorar planos de acdo com vistas a aprimorar
esse importante componente da governanga. Em 2018, o Tribunal de
Contas da Unido publicou o Manual de gestdo de riscos do TCU (TCU,
2018b). O plano estratégico em vigor (PET 2015-2021) estipula claramente
o objetivo de: “Induzir o aperfeicoamento da gestao de riscos e controles
internos da Administracdo Publica (TCU, 2015, p. 30).
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Em 2016, a CGU publicou junto ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, a Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU no
1/2016 que dispde sobre controles internos, gestdo de riscos e governanca
no d&mbito do Poder Executivo Federal (MP/CGU, 2016). Esse ato instituiu,
pela primeira vez, obrigagdes relativas a esses temas para a administragao
publica federal e tem como finalidade fortalecer a gestdo, aperfeicoar os
processos e o alcance dos objetivos por meio de criagdo e aprimoramento
dos controles internos da gestdao, da governanca e sistematizacdo da
gestdo de riscos. Em seu terceiro capitulo fica estabelecido que:

Art. 13. Os érgdos e entidades do Poder Executivo federal deverdo
implementar, manter, monitorar e revisar o processo de gestdo de
riscos, compativel com sua missdo e seus objetivos estratégicos,
observadas as diretrizes estabelecidas nesta Instrugdo Normativa
(MP/CGU, 2016).

Com a aprovacao da Lei das Estatais e da edicdao do Decreto da
Governanga e da Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU as iniciativas
que visam fortalecer a gestdo de riscos, particularmente no ambito das
agéncias que integram o Poder Executivo Federal, em que essas medidas
se tornaram obrigatdrias, passaram a se multiplicar. Além disso, por
recomendac¢do do Tribunal de Contas da Unido, a gestdao de riscos vem
sendo adotada também nas agéncias publicas vinculadas aos outros
poderes (Legislativo e Judicidrio). As boas praticas vém influenciando
inclusive outras unidades da federagdo (estados e municipios) que
passaram a aprovar medidas semelhantes, instituindo suas préprias
politicas de governancga, gestao de riscos e integridade.

o Referencial de Gestao de Integridade Riscos e Controles Internos
(GIRC)

O modelo de Gestao de Integridade, Riscos e Controles Internos da
Gestdo (GIRC) do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
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é um exemplo de como as boas praticas de gestdo de riscos estdo sendo
implementadas nas agéncias publicas brasileiras. O GIRC é um conjunto
de instrumentos que asseguram o alcance dos objetivos estratégicos,
subsidiando a tomada de decisdo, contribuindo para o aprimoramento
dos processos e mitigando a ocorréncia de possiveis desvios por meio de
uma gestao de integridade, riscos e controles internos. Sao instrumentos
desse modelo: i) a Politica de Gestdo de Integridade, Riscos e Controles
Internos da Gestdo; ii) as Instancias de Supervisao; iii) a Metodologia de
Gerenciamento de Integridade, Riscos e Controles Internos da Gestdo
Solugdo Tecnoldgica (MPDG, 2017, p. 16).

Figura 12 — Modelo de gestao de integridade, riscos e controles internos
do MPDG
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Fonte: MPDG (2017, p. 16).

A Politica de Gestdo de Integridade, Riscos e Controles Internos
da Gestdo (PGIRC) foi instituida por meio da Portaria no 426/2016 e tem
por finalidade estabelecer os principios, diretrizes e responsabilidades a
serem observados e seguidos na gestdo de integridade, riscos e controles
internos da gestdo. A politica aplica-se aos orgdos de assisténcia direta
e imediata ao Ministro de Estado e aos érgdos especificos singulares
do ministério, abrangendo os servidores, prestadores de servico,
colaboradores, estagidrios, consultores externos e quem, de alguma
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forma, desempenhe atividades na agéncia publica (MPDG, 2017, p. 17).

As instancias de supervisdo tém a finalidade de assessorar o
Ministro de Estado na definicdo e implementacdo de diretrizes, politicas,
normas e procedimentos para gestdo de integridade, riscos e controles
internos da gestdo. Sdo instancias de supervisdo: i) o Comité de Gestao
Estratégica (CGE) (composto pelo Ministro de Estado do Planejamento e
pelos dirigentes titulares dos érgdos de assisténcia direta e imediata do
Ministro e dos drgdos especificos singulares); ii) o Subcomité de Gestao
de Integridade, Riscos e Controles Internos da Gestdo (SIRC) (composto
por servidores dos érgdos de assisténcia direta e imediata do Ministro de
Estado do Planejamento e dos 6rgaos especificos e singulares do Ministro
do Estado do Planejamento, indicados por seus respectivos dirigentes
titulares); jii) o Nucleo de Gestdo de Integridade, Riscos e Controles
Internos da Gestado (NIRC) (composto por servidores com capacitagdo em
temas afetos a gestdo de integridade, de riscos e de controles internos da
gestdo, vinculados a Assessoria Especial de Controle Internos do Gabinete
do Ministro); iv) Unidade de Gestao de Integridade, Riscos e Controles
Internos da Gestdo (UIRC) (composta, em cada secretaria do Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, pelo dirigente maximo e
por servidores com capacita¢gdo nos temas afetos a gestdo de integridade,
riscos e controles internos da gestdo); e o Gestor de Processos de Gestdo
(todo e qualquer responsavel pela execucdo de um determinado processo
de trabalho, inclusive sobre a gestdo de riscos) (MPDG, 2017, p. 17-18).
O modelo GIRC define claramente as responsabilidades das diversas
unidades que integram as trés linhas de defesa da agéncia publica.
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Figura 13 — Instancias de supervisio / linhas de defesa
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Fonte: MPDG (2017, p. 18).

A metodologia GIRC é composta por cinco etapas, precedidas pela
priorizacao de processos (Método de Priorizacdo de Processos — MPP) e
uma classificagdo da natureza dos riscos (orcamentdrio-financeiro ou nao
orcamentario-financeiro). O método observa as regulamentagdes prévias
do 6rgao, o modelo referencial COSO ERM e as boas praticas.
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Figura 14 - Sintese da metodologia de GIRC
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Fonte: MPDG (2017, p. 18).

O gerenciamento do risco é orientado pela

objetivos; ii) identificacdo de eventos de riscos; iii) avaliacdo de eventos

de riscos e controles; iv) resposta a risco; v) informagdo, comunicagdo e

monitoramento.

metodologia COSO
ERM, organizada em cinco etapas: i) analise de ambiente e de fixacdo de

Figura 15 — Etapas da metodologia de gerenciamento de riscos GIRC
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Fonte: MPDG (2017, p. 22).
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A metodologia é complementada pela aplicacdo de técnicas
especificas que permitem realizar cada uma das etapas previstas,
conforme descreve, por exemplo, o COSO ERM e a norma ISO/IEC
31010:2009 (COSO, 2007b; ISO/IEC, 2009). A metodologia GIR incorpora
as melhores boas praticas de gestao de riscos e sua implementagdo é
facilitada por meio da utilizagdo do sistema eletronico de gestdo de riscos
Agatha, disponivel em dominio publico (AGATHA, [20--?]).

o Modelo de avaliagdo da maturidade organizacional em gestao
de riscos — TCU

De forma a contribuir com o monitoramento, a revisdo e a melhoria
continua dos modelos de gestdo de riscos adotados pelas agéncias
publicas, o Tribunal de Contas da Unido desenvolveu um modelo de
avaliacdo da maturidade organizacional em gestdo de riscos com base na
IN Conjunta — MP/CGU n° 1/2016 e nas boas praticas preconizadas pelo
COSO ERM/GRC, ISO 31000:2009 e The orange book (TCU, 2017a).

O modelo é composto por quatro dimensdes (ambiente, processos,
resultados e parcerias) e sua afericdo é realizada por meio de indicadores
de maturidade em gestdao de riscos pré-definidos, descritos no anexo |
do Roteiro de auditoria para gestdo de riscos (TCU, 2017a, p. 71-88). O
modelo assume a premissa de que a maturidade do processo de gestdo de
riscos de uma agéncia publica é determinada pelas capacidades existentes
em termos de lideranga, politicas e estratégias e de preparo das pessoas
para gestdo de riscos, bem como pelo emprego dessas capacidades
a0s processos e parcerias e pelos resultados obtidos na melhoria do
desempenho no cumprimento de sua missao institucional de gerar valor
para as partes interessadas com eficiéncia e eficacia, transparéncia e
accountability, em conformidade com leis e regulamentos (TCU, 20183,
p.71).

O indice de maturidade de cada dimensdo (ambiente, processos,
resultados e parcerias) é apurado pela soma de pontos obtidos no conjunto
dos indicadores e o indice de maturidade global da gestdo de riscos é
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obtido pela média ponderada dos indices de maturidade das dimensdes,
considerando seus pesos (ambiente (40%), processos (30%), parcerias
(10%) e resultados (20%)). A partir desse indice global é possivel classificar
o nivel de maturidade das agéncias publicas em uma das cinco faixas: inicial,
basico, intermediario, aprimorado ou avangado (TCU, 2018a, p. 76).

Quadro 25 - Niveis de maturidade da gestao de riscos

indice de Nivel de Descri¢do

maturidade maturidade

Baixo nivel de formalizagdo; documentacdo
0% a 20% Inicial sobre gestdo de riscos ndo disponivel;

auséncia de comunicagao sobre riscos.

Gestdo de riscos tratada informalmente;
20,1% a 40% Basico ainda ndo ha treinamento e comunicagdo

sobre riscos.

... | Ha principios e padrbes documentados, e
40,1% a 60% | Intermedidrio . . . .
treinamento basico sobre gestdo de riscos

Gestdo de riscos obedece aos principios
60,1% a 80% Aprimorado | estabelecidos; é supervisionada e

regularmente aprimorada.

Gestdo de riscos otimizada; principios

e processos de gestdo de riscos estdo
80,1% a 100% Avangado ) .
integrados aos processos de gestdo da

organizagao.

Fonte: TCU (2018a, p. 122).

O modelo de avaliagao da maturidade organizacional em gestao
de riscos contribui para o aprimoramento da gestdo de riscos, pois os
resultados da avaliagdo permitem explicitar as condi¢Ges reais desses
processos nas agéncias publicas brasileiras. Dessa forma, a partir de
um diagndstico preciso, a alta direcdo das agéncias publicas pode ser
devidamente sensibilizada dos potenciais beneficios da gestao de riscos
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para: a maior possibilidade de alcancar seus objetivos; a melhoria da
eficiéncia e eficacia operacional; a melhoria da governanca; maior
confianga das partes interessadas na organizagdo; a melhoria na
prevencao de perdas e gestdo de incidentes; as melhores informacdes
para a tomada de decisdo e o planejamento; e o atendimento a requisitos
legais e regulamentares aplicaveis (TCU, 2018a, p. 124-125).
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PARTE IlIl - INTEGRIDADE

A promocao da integridade (compliance)

O conceito de integridade expressa a condi¢cdo das agéncias publicas
ou corporativas que atuam em conformidade com os principios e normas
gue orientam a sua gestdo. Promover uma cultura de integridade publica
é um requisito essencial para o aumento da confianga da sociedade no
Estado e em suas instituicdes. Manter um elevado nivel de integridade
publica e corporativa e desenvolver uma cultura organizacional baseada
em elevados valores e padrées de conduta é uma politica fundamental
para o desenvolvimento de todo o Estado (CGU, 2017, p. 5).

Comesse proposito, os programas deintegridade reinemum conjunto
de acgles voltadas para a prevengdo, detec¢do, punicdo e remediagdo
de fraudes e atos de corrupcdo governamental. Criam uma estrutura
de incentivos organizacionais — positivos e negativos — que orientam o
comportamento dos agentes publicos e corporativos, de forma a alinha-los
ao interesse publico do Estado (CGU, 2017, p. 6). No Brasil, os programas de
integridade visam assegurar a conformidade com os principios éticos (ética)
e a observancia das leis e normas aplicaveis (compliance). A terminologia
empregada pela legislagdo brasileira (Lei Anticorrupcdo, Decreto da
Governanca 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 (deve observar) e compromissos (escolhe
observar) da organizagado (ISO, 2014).

O primeiro tipo de mecanismo de integridade é o compromisso
com a promocao da ética que visa assegurar o comportamento virtuoso
do agente, publico ou corporativo, privilegiando o seu progresso ético,
baseado na consciéncia do préprio individuo, capaz de discernir e agir de
forma correta, orientado por valores e principios, dispostos em cddigos,
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transmitidos em treinamentos, incentivados por meio do exemplo da
lideranga. O segundo tipo de mecanismo de integridade é a promocdo do
compliance, stricto senso, que visa garantir o cumprimento das leis que
sdo 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
concepcgdo, os 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.

Quadro 26 — Légica e perspectiva dos mecanismos de integridade

Perspectiva Locus Légica
Etica Individuo Interna (subjetiva — consciéncia)
Compliance Organizagao Externa (objetiva — san¢do)

Fonte: Adaptado de Demmke e Moilanen (2003, p. 601).

As principais ferramentas de promogdo da conduta ética sdo os
codigos e os treinamentos que visam disseminar uma cultura de integridade
e incentivar uma lideranca virtuosa. Esses cddigos sdo indispensaveis para
especificar os principios, os valores e os padrGes de conduta esperados dos
agentes, e se classificam em cddigos de ética, cddigos de conduta e cddigos
de regras e regulamentos (DEMMKE; MOILANEN, 2003, p. 603-604).

Os codigos de ética anunciam os principios fundamentais que
devem orientar o comportamento. Sdo documentos de natureza abstrata.
Em geral, o cddigo de ética ndo prevé sancdes por descumprimento,
pois sua adesdo é voluntdria e os principios ndo sdo impostos mediante
sanc¢do. No Reino Unido, por exemplo, foram especificados sete principios
da vida publica (dedicagdo, integridade, objetividade, responsividade,
transparéncia, honestidade, lideranca). No Brasil, a gestdo governamental
é orientada pelos principios constitucionais explicitos dispostos no art.
37, caput, da constituicdo federal. Além disso, o governo federal instituiu
principios deontolégicos no Cédigo de Etica Profissional do Servidor
Publico Civil do Poder Executivo Federal (BRASIL, 1992).



Os cddigos de conduta anunciam principios e valores, mas
descrevem o comportamento esperado do agente na pratica. Esse
documento expde os valores centrais, especifica os padrdes de conduta,
as medidas de garantia da integridade e as acdes que violam os padrdes
esperados. No Brasil, no ano 2000, o governo federal aprovou o Cédigo
de Conduta da Alta Administracdao Federal que cumpre a funcao de
orientar e disciplinar a conduta dos servidores publicos federais da alta
administracao (BRASIL, 2000b).

Por sua vez, os cddigos de regras e regulamentos compilam as
normas que devem ser observadas compulsoriamente pelos agentes, sob
pena de uma sangdo disciplinar. No Brasil, a Lei de Conflito de Interesse
é um exemplo desse tipo de cddigo de regulamento. Os agentes publicos
gue praticarem os atos previstos nessa lei incorrem em improbidade
administrativa e estdo sujeitos a sangGes previstas na legislacdo.

Na maioria das vezes, os cddigos de ética e os cédigos de conduta
ndo preveem abertura de processo e a aplicacdo de sancdo para quem
infringir seus principios e orientagdes. Esses cddigos sdao implementados
por meio de treinamentos, que visam fortalecer a consciéncia e a
conduta ética dos individuos, e instituem canais de consulta para
orientagdo e esclarecimento em caso de duvida. Por essa razdo, compete
fundamentalmente as comissdes de ética a promoc¢do de agdes de
capacitacdo e treinamento, aliadas a iniciativas de esclarecimento de
duvidas dos agentes, quando deparados com dilemas éticos concretos.

Com o propdsito pedagdgico de chamar atengdo ao compromisso
ético do agente publico, Roberto Dromi (1995), ironicamente, estabeleceu
os principios do cddigo do fracasso da administracdo publica, que é
amplamente utilizado para promover a reflexdao e o treinamento de
agentes publicos comprometidos com o sucesso. O exemplo ilustra muito
bem as condutas que ndo sdo esperadas de um agente publico.
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Caddigo do fracasso da administragdo publica

Art. 1°: Nao pode.

Art. 2°: Em caso de duvida, abstenha-se.

Art. 3°: Se é urgente, espere.

Art. 4°: Sempre é mais prudente ndo fazer nada (DROMI, 1995, p. 35).

Em um contexto de governo responsivo, democratico, os cidadaos
confiam nos agentes publicos — aqueles em que depositam a autoridade
€ 0S recursos para gerir os assuntos de interesse publico do Estado. Os
cidadaos o fazem na expectativa de que desempenhem suas acdes de
forma responsdvel, sem abusar do poder discriciondrio, nem dos recursos
gue Ihes sdo confiados com a finalidade de resolver os problemas publicos.
Nesse contexto, as ferramentas de promogao da integridade sao aplicadas
essencialmente na formacao de um espirito de lideranca publica, baseada
na integridade, fundada na confianca, orientada por principios éticos que
almejam o bem-estar da comunidade.

A forma como os agentes publicos e corporativos utilizam o poder
discriciondrio e os recursos a eles confiados para atender as expectativas
da comunidade tem grande impacto sobre a percep¢do de integridade
dessa mesma comunidade. Por isso, a capacidade de lideranca desses
agentes e principalmente seu exemplo influenciam, inequivocamente,
ndo so a promoc¢ado de um ambiente de integridade, mas o efetivo alcance
dos resultados. A promogao de uma cultura de integridade é um elemento
essencial para garantir a confianga nas instituicdes, indispensdveis a
cooperagao e a efetiva resolugao dos problemas publicos. A promocgdo da
integridade mobiliza o sentimento de responsabilidade subjetiva do agente
que deve prestar contas e acreditar ser responsavel, de forma honesta e
transparente, por suas decisdes e a¢des. Os codigos que estabelecem os
padroes de comportamento desejado dos agentes publicos contribuem,
acima de tudo, para orientar a conduta responsavel e integra.

Os mecanismos de compliance, por sua vez, sdo instituidos para
assegurar o cumprimento integral das leis e normas que regulamentam
as decisOes e as operacdes das agéncias publicas ou corporativas. Com
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0 proposito de garantir a integridade, promover melhores resultados
e assegurar a sua sustentabilidade, as agéncias publicas e corporativas
instituem cédigos de compliance que estabelecem regulamentos a serem
observados por todos os integrantes da organizacdo em que estd disposta
a obrigacdo de observar as leis, as normas regulamentadoras, as boas
praticas profissionais, os codigos de ética e conduta, privilegiando uma
abordagem preventiva — baseada na andlise e na mitigacdo dos riscos de
integridade —, aliada a implementacdo de mecanismos de treinamento,
monitoramento, garantia e responsabilizagao, em caso de viola¢do.

Internacionalmente, os sistemas de gestio de compliance sio
equivalentes ao que a legislagdo brasileira denominou como programas
de integridade. E nesse sentido que a expressdo foi incorporada ao
vocabulario juridico-administrativo brasileiro. Embora ndo haja tradugdo
correspondente para o portugués, em sua acepgao, compliance significa
estar em conformidade, dar cumprimento rigoroso as regras, estar em
concordancia com o que é legal. Compliant é aquele que concorda com
alguma coisa e to comply with significa obedecer (COLLIN, 2000, p. 72). O
Conselho Administrativo de Defesa Economica (Cade), cujo propdsito é zelar
pela livre concorréncia por meio de investigacdes e puni¢cdes de infracdes
a ordem econdmica, conceitua compliance como sendo um conjunto de
medidas internas que permite prevenir ou minimizar os riscos de violagdo
as leis decorrentes de atividade praticada por um agente econ6mico e de
qualquer um de seus sdécios ou colaboradores (CADE, 2016). No mesmo
sentido, para a Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban), o compliance
transcende a ideia de “estar em conformidade” as leis, regulamentacdes
e autorregulamentagbes, abrangendo aspectos de governanca, conduta,
transparéncia e temas como ética e integridade (FEBRABAN, 2018).

No ambiente organizacional, o compliance estd ligado a estar
em conformidade com as leis e regulamentos internos e externos
da organizacdo e, cada vez mais, vai além do simples atendimento a
legislacdo, buscando alinhamento com os principios da organizacdo, nao
apenas na condugdo dos negdcios ou operagdes, mas em todas as atitudes
(GIOVANINI, 2014, p. 20). Os programas de integridade sao um conjunto
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de mecanismos e procedimentos com o objetivo de prevenir, detectar e
remediar a ocorréncia de fraude e corrupc¢do nas organizagdes, pensadas
e implementadas de forma sistémica, com aprovagdo da alta diregao,
e sob coordenag¢do de uma area ou pessoa responsavel (CGU, 2015, p.
8). No entanto, seu significado estad 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. Caso
contrdrio, estariam expostas a riscos que vao desde a aplica¢cdo de multas
a sancao reputacional que pode ser fatal para suas operacgdes.

Um programa de integridade tem por objetivo estabelecer
processos que tornem o cumprimento das normas e procedimentos parte
da rotina e da cultura organizacional, alinhando a gestdo as leis e normas
regulamentadoras, prevenindo e combatendo a ocorréncia de atos ilegais
ou ilegitimo e fortalecendo a estruturacdo interna de procedimentos
que garantam a integridade da organizacdo. Sob o ponto de vista da boa
governanca das agéncias publicas, a integridade é um principio central na
gestdo e estruturacdo dessas agéncias que passam a promové-la por meio
de politicas, processos, praticas e a disseminacdo de valores que integram
toda a organizacao.

Instituir um programa de integridade nao significa inventar algo
absolutamente novo, mas valer-se das capacidades ja conhecidas e
desenvolvidas pelas organizacdes de maneira inovadora e coordenada.
Os principais instrumentos de um programa de integridade sao diretrizes
ja adotadas por meio de atividades, programas e politicas de auditoria
interna, correicdo, ouvidoria, transparéncia e preven¢do a corrupcao,
organizadas e direcionadas para a promocado da conformidade, propondo
fazer com que os responsdveis pelas atividades mencionadas e areas afins
trabalhem de maneira coordenada, a fim de garantir uma atuagdo integra,
minimizando os riscos de fraude, corrupcao, infragdo aos principios éticos
e aos requisitos legais (CGU, 2015).

Implementar um programa que visa transformar a cultura e
mobilizar a organizagdo inteira — tenha ela natureza publica ou privada —
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no sentido de adotar, de fato, uma postura cada vez mais transparente,
licita, ética e integra é um objetivo desafiador e repleto de desafios
(GIOVANINI, 2014, p. 47).

Por que implementar um programa de integridade publica?

As boas praticas de governanca estabelecem que o respeito
a principios como transparéncia, participagdo, responsabilizacio e
integridade elevam a capacidade das organizacbes em gerar valor, atrair
investimento e garantir uma operagdo sustentdvel de suas atividades,
beneficiando ndo so proprietarios e investidores, mas um amplo
conjunto de partes interessadas (stakeholders), tais como empregados,
clientes, fornecedores, cidaddos. A instituicdo de programas efetivos de
integridade é considerada uma condi¢do para a operagao de agéncias
publicas comprometidas com a boa governanca. Além disso, a adequada
execugao do programa de integridade nas agéncias publicas promove um
clima de confiancga, tanto internamente quanto na relagao com terceiros,
indispensavel a construcdo e fortalecimento das redes colaborativas de
politicas que fundamentam o novo modelo de governanca publica do
Estado (SCHMIDT, 2015).

Ha inumeras razbées que justificam a implementacio de um
programa de integridade nas agéncias publicas ligadas ao cumprimento
de diferentes normas e regulamentos, a prevencao da corrupcdo e outros
ilicitos (conflito de interesse, lavagem de dinheiro e outras fraudes), além
do fortalecimento da governanga corporativa que age como uma forma
de reforcar a imagem e a reputac¢do das organiza¢des (VERISSIMO, 2017).
No setor corporativo, a criacdo de programas efetivos de integridade
pode ser inclusive uma resposta as exigéncias comerciais que exigem a
adocdo e o comprometimento com medidas de integridade daqueles
com os quais as empresas mantém relagdes comerciais. Essa importante
pratica, denominada due diligence, ja é amplamente difundida no ambito
corporativo e vem sistematicamente sendo implementada também
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no setor publico, por meio da imposicdo de cldusulas contratuais de
conformidade nas contratagGes publicas (vide regulamentac¢ées estaduais
nos estados do Rio de Janeiro, Espirito Santo e Distrito Federal (Lei n°
7.753/2017, Lei n® 10.793/2017 e Lei n°® 6.112/2018, respectivamente).

Os programas de integridade devem ser considerados um
instrumento de sustentabilidade e de competitividade das organizagdes,
jd que o mercado e a sociedade demandam cada vez mais que as decisGes,
publicas e corporativas, sejam norteadas por valores como transparéncia,
ética e responsabilidade. A integridade deve orientar todas as agles
e decisOes publicas e corporativas (especialmente no relacionamento
corporativo com o setor publico). Dessa forma, prevenindo a ocorréncia
de atos contra a administracdo publica havera uma utilizacdo melhor dos
recursos publicos e uma prestacdo de servicos mais adequada e igualitaria
a populacdo, trazendo beneficios ao desenvolvimento econémico e social
de todo o pais (EMPRESA LIMPA, [20--?]). No ambiente corporativo,
devido a aprovagdo de inimeros instrumentos regulatérios nacionais e
internacionais, a implementagao de programas efetivos de integridade
deixou de ser uma op¢do para se tornar uma verdadeira condicao de
sustentabilidade das operac¢Ges. Hoje, cada vez mais, se torna evidente
o valor da marca e, consequentemente, a importancia de uma imagem
limpa, desvinculada de atitudes ilicitas ou ilegitimas. O bom nome da
empresa € o esteio da sua perenidade (GIOVANINI, 2014, p. 12).

A prevengdo e o combate a corrupgdo sdo agdes que interessam
ndo sé aos governos, mas aos cidadaos, as empresas e ao Estado como
um todo. A corrupg¢do afugenta investimentos, promove a concorréncia
desleal, concentra a renda, compromete o crescimento econémico e
o 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.

A contribuicdo corporativa no enfrentamento desse problema é
especialmente relevante. Isso porque, as praticas de corrupgao, ao criarem,
em curto prazo, aparentes vantagens a algumas empresas levam a falsa
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percepcao de que podem ser vantajosas. Entretanto, a corrupgao distorce
a competitividade, deteriorando os mecanismos de livre mercado, o que
gera inseguranga no meio empresarial, afugenta novos investimentos,
encarece produtos e servicos e destrdi a confianca indispensdvel aos
negdcios. A corrupgdo compromete o desenvolvimento sustentdvel do
mercado e afasta qualquer possibilidade de ganhos no longo prazo (CGU;
EMPRESA LIMPA, [20--?]).

Com o propdsito de prevenir e combater as praticas de ma
governancga torna-se imperativo que as agéncias publicas assumam uma
postura proativa na adocdo dos programas de integridade, orientados pela
observancia integral dos principios éticos e das normas legais aplicaveis a
sua atuacdo regular, prevenindo e combatendo a pratica de atos ilegais,
ilegitimos ou de corrupgdo. Os programas de integridade tém por objetivo
estabelecer processos que tornem o cumprimento rigoroso das normas
e procedimentos parte da rotina e da cultura organizacional, alinhando
a atuacdo organizacional as leis e normas regulamentadoras, prevenindo
e combatendo atos impréprios e fortalecendo a estruturacao interna de
procedimentos que garantam a integridade da organizacao.

Segundo a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), a integridade é uma pedra fundamental da boa
governanga, uma condicdo para que todas as outras atividades do
governo ndo sé tenham confianca e legitimidade, mas também que
sejam efetivas (OCDE, 2018). Para a OCDE, promover a integridade
e a prevencdo a corrup¢do no setor publico é essencial ndo so para
preservar a credibilidade das instituicGes publicas em suas decisdes,
mas também para assegurar um ambiente propicio ao investimento
e ao desenvolvimento econdémico e social. A gestdo da integridade é
considerada um componente fundamental da boa governanga, uma
condigcdo para a maior legitimidade, confiabilidade e eficiéncia das a¢des
de governo. Uma gestdo adequada da integridade, em que todos os
sistemas (correicdo, controles internos, gestdo da ética, dentre outros)
estdo coordenados, favorece um processo de tomada de decisdo e gestdo
técnica, com base em evidéncias, orientado para o interesse publico,
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gue ndo sirva ao atendimento de interesses particulares ou corporativos,
elevando assim a qualidade na prestagdo dos servigos publicos.

O regime internacional anticorrupgao

O compliance é uma pratica oriunda do marco regulatodrio
corporativo anglo-saxdo, particularmente o norte-americano. A partir
da década de 1970 um numero significativo de estudos a respeito da
corrupgao passou a questionar a legitimidade politico-social e a eficiéncia
econdmica dessas praticas para o desenvolvimento. A corrupgao que
era vista incialmente como uma forma de engraxar as engrenagens da
burocracia e promover os negbcios passou a ser entendida com um
entrave econGmico para o desenvolvimento. Nesse mesmo periodo, casos
emblematicos de corrupgao, como o escandalo de Watergate, revelaram
que a corrupgao era uma pratica politica e econémica bastante difundida
nos Estados Unidos — prejudicando o eficiente funcionamento dos
mercados, comprometendo a legitimidade dos governos e manchando a
reputacdo das empresas norte-americanas no exterior.

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 funcionarios publicos estrangeiros. A referida lei marca
0 primeiro passo importante no enfrentamento da corrup¢ao comercial
transnacional desencadeando, posteriormente, a aprovacdo de outras
medidas legais de combate a corrupgao de natureza global (GRECO FILHO;
RASSI, 2015). O FCPA trouxe duas grandes inovagdes: a preocupagao em
sancionar o corruptor (as empresas) e sua aplicacdo extraterritorial. Além
disso, como a lei americana é destinada a todas as empresas, americanas
ou estrangeiras, que sao listadas na bolsa de valores ou de negécios feitos
no mercado de balcdo (over-the-counter market) nos Estados Unidos, sua
aplicabilidade, na pratica, é internacional.

Em 1988 o FCPA foi revisto para incluir duas possibilidades de defesa:

166



Parte llI: Integridade

a defesa da legislacdo local e a defesa da boa-fé. Na mesma ocasido, o
congresso americano encarregou o Presidente dos Estados Unidos a
negociar um tratado internacional com os paises-membros da OCDE para
proibir o pagamento de propinas em transacdes comerciais internacionais
por muitos dos parceiros de negdcios norte-americanos. Esse esforco
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, p. 8).

As negociacbes dos Estados Unidos para a adocdo de um tratado
internacional anticorrupgdo preferiram a OCDE por ser essa organizagao
— que congrega as principais na¢des exportadoras e de investimento — a
mais adequada ao desenvolvimento de regras internacionais sobre suborno
transnacional. O Grupo de Trabalho sobre Suborno da OCDE (WGB, Working
Group on Bribery) trabalhou sob a premissa de que a melhor maneira de
harmonizar normas entre sistemas juridicos diferentes seria pelo uso da soft
law, embora paises como Franga e Alemanha entendessem que a exigéncia
de criminalizacdo estaria mais bem colocada dentro de um instrumento
juridicamente vinculante. Sob essa perspectiva majoritaria, a Convencado
sobre Combate da Corrup¢do de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
TransagBes Comerciais Internacionais foi finalizada e assinada em 17 de
dezembro de 1997, em Paris (PIETH, 2007, p. 13).

O Reino Unido, por sua vez, editou o The bribery act para responder
a esse cendrio internacional. A norma abarca a corrupgdo ativa e passiva,
tanto no ambito publico quanto no ambito privado. A violagdo a lei permite
a responsabilizacdo criminal de pessoas fisicas ou juridica, eleva a pena de
sete para dez anos de prisdo, além de prever o pagamento de elevadas
multas (valor ilimitado). A lei ndo busca somente a punicdo de situacdes
pontuais, mas o estabelecimento de um equilibrio entre a responsabilidade
corporativa e o interesse publico. Caso haja falhas nos mecanismos internos
de prevencdo a corrup¢do a organizagdo empresarial sera considerada
responsavel pela pratica delitiva (GRECO FILHO, RASSI, 2015, p. 48-49).

A lei indica aos executivos e gestores a possibilidade de serem
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responsabilizados caso ndo sejam capazes de demonstrar que realizaram
toda a acdo possivel para coibirem eventual ato de corrupgdo, seja
cometido porfunciondrios daempresaou porterceiros. Aresponsabilidade
objetiva imposta a organizacdo eleva substancialmente o risco de a
empresa ser considerada culpada, mesmo possuindo politicas, programas
ou uma série de normas internas, caso tais regulamentos internos nao
sejam efetivamente observados na pratica (GIOVANINI, 2014, p. 27). A
semelhanca do FCPA e da Convencgao da OCDE, o bribery act tem aplicacdo
extraterritorial. A lei ndo se aplica apenas a empresas incorporadas no
Reino Unido, ou nacionais do Reino Unido, mas também a companhias
estrangeiras que tenham negdcios com o Reino Unido, para transagdes
gue ocorram dentro ou fora do territério.

Ao refletir sobre esses antecedentes histéricos, é possivel identificar
uma estratégia original de enfrentamento a criminalidade que se
caracteriza, no ambito regulatdrio, por ser uma das demonstra¢des mais
claras do exemplo regulador da global law: confluéncia de organizacbes
internacionais que trabalham em rede com atores publicos e privados
e se utilizam para alcancar seus objetivos, de ferramentas normativas e
precedentes do hard law, do soft law e da autorregulacdo empresarial
(NIETO MARTIN, 2013, p. 201-202). O modelo de prevencdo da corrupgso,
adotado a partir daleiamericana (FCPA) —e cujo projeto mais bem-acabado
é o UK bribery act —, implica numa transferéncia as empresas do esforco
de prevencado e descoberta de delitos, auxiliando o Estado nessa tarefa. O
gue se quer é por em marcha um sistema interno que impeca a comissao
de fraudes e delitos, como a corrupcdo, e, caso tenham sido cometidos,
gue sejam descobertos, sancionados e reportados as autoridades (NIETO
MARTIN, 2013, p. 201-202).

O regime internacional anticorrupc¢ao foi construido a partir dessas
premissas, oferecendo respostas a corrup¢ao de forma consorciada e
articulada, com base no entendimento comum de que ela compromete
o interesse de todos os povos. Os grupos de trabalho no ambito da
OCDE para estudo das legislagGes nacionais sobre a matéria, bem como
a de propostas para agbes concretas, levaram, em 1994, a adog¢do de
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uma recomendac¢dao aos Estados-partes da organizagdao, no sentido de
adotarem medidas efetivas para deter, prevenir e combater o suborno de
funciondrios publicos estrangeiros, no ambito de transagGes comerciais
internacionais. Desse modo, a Convencdo sobre o Combate da Corrucdo
de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais
Internacionais foi finalizada e assinada em 17 de dezembro de 1997 em
Paris, quatro anos apds a decisdo de adotar a recomendacao.

A Convengdao sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios
Plblicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais da OCDE
foi promulgada no Brasil pelo Decreto n° 3.678/2000 que reconhece que
corrupgao

[..] é um fenémeno difundido nas Transacbes Comerciais
Internacionais, incluindo o comércio e o investimento, que desperta
sérias preocupagbes morais e politicas, abala a boa governanca e o
desenvolvimento econdmico, e distorce as condig¢Bes internacionais
de competitividade (BRASIL, 2000a).

A recomendacdo, mesmo ndo sendo juridicamente vinculante, teve

grande impacto politico porque foi o primeiro documento internacional em
que os Estados assumiram um compromisso publico de adotar medidas
concretas para atingir o objetivo e concordaram com um mecanismo de
monitoragdo da implementagdo da recomendagdo. A convengdo da OCDE
adotou a mesma ldgica do FCPA, enfatizou a corrupcao ativa de funcionarios
publicos estrangeiros e organizacGes internacionais. A Comissao Revisada da
OCDE para Combate da Corrupcdo em Relagdes Comerciais Internacionais,
de 1997, foi outra instancia relevante que produziu recomendag¢des contra
a deducdo fiscal de propinas, a obrigatoriedade de as empresas manterem
bancos de dados contabeis atualizados, a adogdo de controles internos e a
proibicdo de empresas consideradas culpadas por corrupgao de funcionarios
publicos contratarem com a administracdo publica.

No entanto, é preciso destacar que o primeiro instrumento
internacional de combate a corrup¢do, assinado em 1997, foi a Convencao
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Interamericana contra a Corrupc¢do (CICC), da Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA), promulgada no Brasil pelo Decreto n° 4.410/2002. A
convengdo tem o propédsito de adotar medidas preventivas e repressivas
em cooperacdo mutua entre os Estados-membros, a fim de coibir a
corrupgdo. Para tanto, a convengao previa a adogdo 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 o uso dos recursos publicos e garantir que os
servidores informem a ocorréncia de casos de corrup¢dao que tenham
conhecimento. Os Estados-membros se comprometeram em tipificar os
atos de corrupgdo, de suborno transnacional, de informacao privilegiada
obtida em razdo da fungdo e enriquecimento ilicito dos agentes publicos.
Outro aspecto relevante foi a adogdo de instrumentos que facilitem a
cooperagdo reciproca que facilitem a extradicdo e a assisténcia para
a produgdo de provas. Em 2001 foi firmado o Documento de Buenos
Aires sobre o Mecanismo de Acompanhamento da Implementacdo da
Convengao Interamericana contra a Corrupgdo, assinado pelo Brasil, em
2002, que estabeleceu mecanismos de monitoramento dos compromissos
assumidos pelos Estados-parte, facilidade nas atividades de cooperacao
técnica, intercAmbio de informagBes e melhores praticas, assim como
contribui¢do para harmoniza¢do da legislacdo dos paises signatdrios.

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 impde
aos Estados-partes a obrigacdo de criminalizar, investigar e punir tanto a
corrupgao ativa quanto a passiva de funcionarios publicos nacionais, assim
como o suborno de funcionarios publicos estrangeiros e de funcionarios
de organizagbes internacionais publicas. A Conveng¢do 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
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caiba as pessoas fisicas que tenham cometido aos delitos (VERISSIMO,
2017, p. 154).

A Convengdo das Nagbes Unidas contra a Corrupgdo impde ainda
aos Estados-partes a obrigacdo da adoc¢do de medidas no setor privado,
destinadas a prevenir a corrupgao e melhorar as normas contdbeis e de
auditoria, com a necessaria sanc¢do (civil, administrativa ou penal) em caso
de descumprimento dessas medidas. Tais medidas poderao consistir, entre
outras, na promocdo da formulacdo de normas e procedimentos destinados
a salvaguardar a integridade das empresas, incluindo a elaboragdo de
codigos de conduta para o correto exercicio das atividades comerciais,
a promogdao de boas praticas entre as empresas e em suas relagdes
contratuais com o Estado, na promocdo da transparéncia, principalmente
na identificagdo das pessoas juridicas e fisicas envolvidas na constituicdo ou
na gestdao das empresas, além de velar para que as empresas disponham de
suficientes controles internos contdbeis e pela adog¢do de procedimentos de
auditoria e certificacdo (VERISSIMO, 2017, p. 155). Além disso, a convencio
também é a primeira a tratar da repatriacdo de bens e recursos publicos
obtidos por meio da corrupc¢do, promovendo a cooperagao internacional
para aumentar a eficdcia das medidas (GRECO FILHO; RASSI, 2015, p. 41).

Tanto a convengao da OCDE quanto a convenc¢do da ONU possuem
mecanismos de monitoramento. Na OCDE, os procedimentos sdo
conduzidos pelo Working Group on Bribery (WGB) e seus relatérios
sao publicados na webpage da OCDE. Na Convengao da ONU contra a
Corrupgdo, os procedimentos para avaliar sua implementacdo ficam a
cargo da agéncia especializada, o United Nations Office on Drugs and
Crime (UNODC). No ambito regional, a implementacdo da Convencdo
Interamericana Contra a Corrupg¢do da OEA é monitorada pelo Mecanismo
de Seguimiento de la Implantacidon de la Connvencién Interamericana
contra la Corrupcion (Mesicic), e ao final de cada rodada de avaliagdo é
aprovado e divulgado o relatério hemisférico sobre o estado de aplicagdo
da convengdo no continente americano.

No que se refere ao regime internacional anticorrup¢do, o Brasil
ratificou trés convengdes internacionais sobre o tema: i) a Convengdo das
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NacGes Unidas contra a Corrupgdo (UNCAC), em 2003; ii) a Convengdo
sobre o Combate da Corrupgao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transag¢bGes Comerciais Internacionais da Organiza¢do para Cooperagao
Econdémica e o Desenvolvimento (OCDE), em 1997; e jii) a Convengdo
Interamericana contra a Corrupgdo (CICC), da Organizagdo dos Estados
Americanos (OEA), em 1996, que, de certa maneira, complementa a
Convencdo das Nacgdes Unidas contra o crime Organizado Transnacional.
A celebracgdo desses compromissos internacionais corrobora o argumento
de que a corrupgao ndo é um problema local ou nacional, mas mundial.
Tais instrumentos internacionais trazem as obrigacdes consideradas
vinculantes no que diz respeito ao tratamento do tema corrupc¢do (hard
law), apesar de ndo serem as Unicas que regulam a matéria, havendo
outros atos como resolucdes e decisGes emanadas em organizacGes
internacionais, de natureza ndo obrigatéria (soft law), cuja combinacdo
contribui para o estabelecimento de principios orientadores a serem
seguidos pelos Estados, acarretando mudancas em seus ordenamentos.

No Brasil, o processo de internacionalizacdo desses acordos
internacionais contribuiu diretamente para a moderniza¢ao da legislacao
e a constituicdo de um microssistema legal anticorrupgao no pais.

O marco regulatério e os modelos nacionais de promocgdo da
integridade

Ap0ds a Constituicdo Federal de 1988, o Brasil aprovou uma série
de leis a fim de coibir a corrupg¢do e promover a integridade nas agéncias
publicas e corporativas. Esse microssistema legal anticorrupgdo, que
institui sancdes de natureza civil, penal e administrativa, se desenvolveu
no Brasil por meio de um conjunto de leis, entre as quais se destacam,
além do disposto no Cadigo Penal:

¢ a Lei de Licita¢cdo e Contratos Administrativos (Lei n° 8.666/1992);

e a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/1992);

¢ a Lei de Defesa da Concorréncia (Lei n® 12.529/2011);
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e a Lei de Lavagem de Dinheiro (Lei n° 9.613/1998 e Lei no
12.683/2012);

¢ a Lei de Conflito de Interesse (Lei no 12.813/2013);

e a Lei Anticorrupcdo (Lei no 12.846/2013).

Entre essas normas, a mais inovadora para a promocgdo da
integridade é a Lei Anticorrupg¢do (LAC) que consagra a ado¢do 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 governanga publica que visa coordenar
esforcos oriundos do aprimoramento das praticas corporativas e
governamentais de prevengdo e combate a corrupgdo para promover a
integridade do Estado.

Quadro 27 — Marcos legais de promocao da integridade publica no Brasil

Programas de promogao da Marcos legais

integridade

Programas de integridade corporativa | Lei Anticorrupgao
Lei das Estatais
Programas de integridade publica Projeto de Lei (PL n°9.163/2017)

Decreto da Governanca (Decreto n°
9.203/2017)

Decretos estaduais e municipais

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Considerada produto das mobilizacdes de junho de 2013 e dos
compromissos internacionais firmado pelo pais, conforme é declarada em
sua exposicdo de motivos, a Lei Anticorrupc¢ao foi promulgada para suprir
uma lacuna no sistema juridico patrio no que tange a responsabilizacdo
de pessoas juridicas por atos lesivos a administracdo publica nacional e
estrangeira (BRASIL, 2013b). A Lei Anticorrupg¢do contribui diretamente
para internalizar os compromissos recentemente firmados pelo pais e
aprimora a estratégia de prevenc¢do e combate a corrupcdo brasileira por
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meio da adogdo de boas praticas regulatorias que incentivam a colaboragao
entre os setores publico e privado na promocdo da integridade. A norma
aumenta o rigor das san¢des impostas as empresas que sejam beneficiadas
pela pratica de atos de corrupcdo, fortalece os orgdos de fiscalizacdo e
incentiva a adogdo de programas de integridade corporativa.

Apds a edicdo de Decreto n° 4.420/2015 (Lei Anticorrupgdo) e do
Decreton®9.203/2017 (governanca publica), a Controladoria-Geral da Unido
passou a expedir orientagdes, normas e procedimentos complementares
referentes a avaliagdo dos programas de integridade de natureza corporativa
e publica. Além disso, no ambito dos esforcos de aprimoramento da
governanga das agéncias publicas, o Tribunal de Contas da Unido publicou
o Referencial de combate a fraude e corrup¢do que também contribui para
aprimorar a metodologia dos programas de integridade publica. Assim,
desde a aprovacdo da Lei Anticorrupgdo, as agéncias publicas também
comecaram a implementar seus préprios programas de integridade publica,
de forma voluntdria ou como resultado das obrigacGes impostas pelo
Decreto da Governanga (Decreto no 9.203/2017) ou decretos estaduais que
regulamentam a aplicacdao da Lei Anticorrupg¢ao nos Estados. As principais
orientacOes para implementacdo dos programas de integridade publica e
corporativa estdo dispostas nos seguintes documentos:

Programas de Integridade Corporativa:

e Manual para Implementacdo de Programas de Integridade;

® Programa de Integridade — Diretrizes para Empresas Privadas;

® Guia de Implantacdo de Programa de Integridade em Empresas
Estatais.

Programas de Integridade Publica:

¢ Guia de Integridade Publica;

e Guia Pratico de Implementacdo de Programa de Integridade
Publica;

e Referencial de Combate a Fraude e Corrupgao.

Além desses documentos, estdo disponiveis também obras
complementares que devem ser considerados para o aperfeicoamento
dos programas de integridade, como: o Manual prdtico de avaliagdo de
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programa de integridade em PAR, o Guia pratico de gestdo de riscos para
a integridade, o Manual prdtico de responsabiliza¢Go de pessoa juridica, e
as cartilhas Integridade para pequenos negdcios, Empresas brasileiras no
exterior e Proteja a sua empresa contra a corrupgdo (CGU, 2018c, 2018d,
2018e; SEBRAE, 2016, 2017; APEXBrasil, 2015).

e Programas de integridade corporativa

No ambito corporativo, ao determinar a responsabilidade objetiva
das empresas por atos de corrupc¢do (responsabilidade independente
de demonstracdo de dolo ou culpa), a Lei Anticorrupgdo promoveu um
grande incentivo as empresas para instituirem programas efetivos de
integridade, capazes de demonstrar o compromisso corporativo com
a integridade e assim mitigar as duras sang¢des administrativas e civis
impostas pela lei em decorréncia de qualquer eventual envolvimento,
direto ou indireto, da empresa em atos lesivo a administragao publica
patrocinado por proprietdrios, dirigentes, empregados ou contratados.
Para efeitos legais, constituem atos lesivos a administragdo publica,
nacional ou estrangeira, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas
gue atentem contra o patrimoénio publico nacional ou estrangeiro,
contra principios da administragdo publica ou contra os compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, como:

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

Il - comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer
modo subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei;

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

IV - no tocante a licitacGes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combina¢do ou qualquer
outro expediente, o cardter competitivo de procedimento licitatério

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

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

d) fraudar licitacdo publica ou contrato dela decorrente;

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

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento,
de modificagGes ou prorrogagdes de contratos celebrados com a
administragdo publica, sem autorizagdo em lei, no ato convocatoério
da licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou
g) manipular ou fraudar o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos celebrados com a administragcdo publica;

V - dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizagdo de drgdos,
entidades ou agentes publicos, ou intervir em sua atuagdo, inclusive
no ambito das agéncias reguladoras e dos 6rgdos de fiscalizagdo do

sistema financeiro nacional (BRASIL, 2013b).

Se qualquer agente empresarial praticar ato lesivo contra a
administracdo publica, nacional ou estrangeira, a responsabilidade é
objetiva e sujeita a empresa, além de realizar a reparagdo integral do
dano causado nas sancdes na esfera administrativa (como multa de
até 20% do faturamento bruto, publicagdo da decisdo condenatéria
e inscricdo no Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas e Suspensas
— Ceis) e na esfera judicial (como o perdimento de bens, suspensdo de
atividades e dissolugdo compulséria e proibicdo de recebimento de
incentivos, subsidios, subvencdes, doacdes ou empréstimos de érgaos ou
entidades publicas e de instituicdes financeiras publicas ou controladas
pelo poder publico, por prazo determinado). A inscricdo no Ceis, por
exemplo, detalha as informacGes referentes as san¢des administrativas
impostas a pessoas fisicas ou juridicas que impliquem restricdo ao direito
de participar de licitagdes ou de celebrar contratos com a administracao
publica de qualquer esfera federativa, entre as quais: i) suspensdo
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temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com
a administracdo publica (conforme disposto no inciso Il do caput do art.
87 da Lei n° 8.666/1993); ii) declara¢do de inidoneidade para licitar ou
contratar com a administracdo publica (conforme disposto no inciso IV
do caput do art. 87 da Lei n° 8.666/1993); iii) impedimento de licitar e
contratar com Unido, estados, Distrito Federal ou municipios (conforme
disposto no art. 7° da Lei n® 10.520/2002); iv) impedimento de licitar e
contratar com a Unido, estados, Distrito Federal ou municipios (conforme
disposto no art. 47 da Lei n® 12.462/2011); v) suspensdo temporaria de
participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a administracao
publica (conforme disposto no inciso IV, do caput do art. 33, da Lei n°
12.527/2011); e vi) declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar
com a administracdo publica (conforme disposto no inciso V, do caput do
art. 33, da Lei n® 12.527/2011).

Um dos dispositivos inovadores da lei foi a autorizagdo para a
realizacdo de acordo de leniéncia celebrado com as pessoas juridicas
responsaveis pela pratica dos atos lesivos previstos na Lei Anticorrupgado,
e dos ilicitos administrativos previstos na Lei de Licitagdes e Contratos,
com vistas a isencdo ou a atenuacdo das respectivas sanc¢des, desde
que colaborem efetivamente com as investigacdes e o processo
administrativo. De acordo com a Lei Anticorrupgao, compete ao Ministério
da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) celebrar acordos
de leniéncia no ambito do Poder Executivo Federal e nos casos de atos
lesivos contra a administracdo publica estrangeira. Para isso, a empresa
deve manifestar o interesse em fazer o acordo, com a obrigacdo de
identificar os demais envolvidos na infragdo e ceder informacdes (provas)
que comprovem o ilicito. Além disso, a empresa deve reparar o dano
financeiro ao erario e se comprometer a implementar ou melhorar
mecanismos internos de integridade. O acordo pode atenuar ou isentar
a empresa nos casos de multas e penas mais graves, como a proibicao de
contratar com a administracdo publica (declaragdo de inidoneidade). As
negociagGes devem acontecer num periodo de 180 dias, prorrogaveis. Em
caso de descumprimento ha a perda dos beneficios acordados e a pessoa
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juridica ficara impedida de celebrar novo acordo pelo prazo de trés anos.

Entretanto, o dispositivo regulatério mais inovador da Lei
Anticorrupcdo, para a promogao da integridade publica e corporativa, é
a previsao legal, disposta no inciso VIII, do art. 7°, de que a existéncia
de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e
incentivo a dendncia de irregularidades e a aplicacdo efetiva de cddigos
de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica seria levada em
considerag3o na aplicagdo da sang¢do. E da combinagdo desse dispositivo
e do elevado risco de responsabilizagdo, imposto pela Lei Anticorrupgao,
que decorrem os incentivos para que as empresas instituam programas
efetivos de integridade que previnam a ocorréncia dos atos lesivos e
sirvam para eventualmente mitigar as sanc¢Ges aplicaveis em caso de
ocorréncia.

O Decreto n° 8.420/2015regulamentou a aplicacdo da Lei
Anticorrup¢do e detalhou as caracteristicas que os programas de
integridade, no ambito corporativo, deveriam observar. Segundo o
decreto, o programa de integridade é o conjunto de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a denuncia
deirregularidades e na aplicacdo efetiva de codigos de ética e de conduta,
politicas e diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes,
irregularidades e atos ilicitos praticados contra a administragdo publica,
nacional ou estrangeira. A norma estabelece ainda que o programa deve
ser estruturado, aplicado e atualizado de acordo com as caracteristicas e
riscos atuais das atividades de cada pessoa juridica, a qual por sua vez deve
garantir o constante aprimoramento e adaptacdo do referido programa,
visando garantir sua efetividade (BRASIL, 2015a).

O decreto estabelece que a avaliagdo da existéncia e aplicagdo
do programa de integridade corporativa deve observar os seguintes
pardmetros: i) o comprometimento da alta dire¢do da pessoa juridica;
ii) padrées de conduta, cédigo de ética, politicas e procedimentos
de integridade, aplicaveis a todos os empregados e administradores,
independentemente de cargo ou funcdo exercidos; iii) a extensdo,
guando necessario, dos padrdes de conduta e ética a terceiros, tais como
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fornecedores, prestadores de servico, agentes intermediarios e associados;
iv) treinamentos periddicos sobre o programa; v) analise periddica de riscos;
vi) registros contabeis acurados; vii) controles internos que assegurem a
elaboracgdo e confiabilidade de relatérios e demonstragdes financeiras da
pessoa juridica; viii) procedimentos especificos para prevenir fraudes e
ilicitos no ambito de licitagdes, na execu¢do de contratos administrativos
ou em qualquer interagdo com o setor publico, ainda que intermediada por
terceiros; ix) independéncia, estrutura e autoridade de umainstanciainterna
responsavel pela aplicacdo do programa de integridade e fiscalizagdo de seu
cumprimento (compliance officer); x) canais de denuncia e irregularidades
abertos a funcionarios e terceiros, e dotados de mecanismos de protecao
ao denunciante de boa-fé; xi) medidas disciplinares em caso de violacdo do
programa de integridade; xii) procedimentos que assegurem a interrupc¢ao
das irregularidades ou infragGes detectadas e a tempestiva remediac¢do dos
danos gerados; xiii) diligéncias apropriadas para contrata¢do e, conforme
0 caso, supervisdo de terceiros; xiv) verificacdo, durante os processos
de fusdes, aquisicdes ou reestruturacdes societdrias, do cometimento
de irregularidades ou ilicitos ou da existéncia de vulnerabilidades nas
pessoas juridicas envolvidas; xv) monitoramento continuo do programa de
integridade visando seu aperfeicoamento, e xvi) a transparéncia da pessoa
juridica quanto a doagGes para candidatos e partidos politicos.

No documento Programa de integridade — diretrizes para empresas
privadas a CGU esclarece que considera o programa de integridade
corporativa como um programa especifico para a prevencado, deteccdo e
remediacdo de atos lesivos previstos na Lein®12.846/2013, que tem como
foco, além da ocorréncia de suborno, também fraudes nos processos
licitatdrios e na execug¢do de contratos com o setor publico (CGU, 2015e).
Assim, as empresas que ja possuiam programas de integridade (por vezes
denominado de programa de compliance) para o bom cumprimento
das normas em geral devem incorporar as medidas anticorrupcao ao
programa ja existente.

De acordo com a Lei das Estatais (Lei n® 13.303/2016), as empresas
publicas e as sociedades de economia mista também estdo obrigadas a
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instituir programas de integridade corporativa, adotar cddigos de conduta
e integridade, normas sobre prevencdo de conflitos de interesses e
vedacgdo de atos de corrupgdo e fraude, instalar um canal de denuncias
com o estabelecimento de mecanismos de protecdo para os denunciantes
e previsdao de treinamentos periédicos sobre as normas de conduta e
integridade (art. 9°). Além disso, a Lei das Estatais estipula a obrigacdo de
essas empresas observarem a politica de integridade nas transa¢des com
partes interessadas, abrindo caminho para a adogdo de praticas de due
diligence (art. 32, V).

® Programas de integridade publica

A integridade publica é o resultado do arranjo institucional que
visa fazer com que a administracdo publica ndo se desvie de seu objetivo
precipuo: promoverointeresse publico em conformidade com os principios
éticos e as normas legais. A corrupg¢do impede que tais resultados sejam
atingidos e compromete, em Uultima instancia, a prépria confianca e
legitimidade das instituicGes publicas (CGU, 2015, p. 5). Segundo a OCDE
(2018), promover aintegridade e a prevencgdo a corrupgao no setor publico
é requisito essencial para o aumento da confianca da sociedade no Estado
e em suas instituicdes, além de assegurar um campo propicio para os
negdcios privados. A prevengao e deteccdo de irregularidades deve ser
parte integrante do dia a dia da instituicdo, indicador obrigatdrio para
analise de implementagao de politicas publicas e componente natural do
processo de tomada de decisdes dos agentes publicos (CGU, 2015, p. 7-8).

A integridade é um componente fundamental da boa governanca
publica, pois garante legitimidade as outras atividades de governo. Uma
gestdo da integridade publica bem estruturada, em que todos os sistemas
(correicdo, controles internos, gestdo da ética, dentre outros) estdo
adequadamente coordenados, favorece o aperfeicoamento do processo
de tomada decisdes que passa a ser orientado em funcdo de critérios
técnicos, e ndo com base em interesses pessoais, corporativos ou politico-
clientelistas, o que contribui para aumentar a qualidade na prestacdo dos
servicos publicos.
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Assim como o Projeto de Lei da Governanca Publica (PL n°
9.163/2017) estda em tramitacdo no Congresso Nacional e ndo existe
norma nacional instituindo os programas de integridade publica, os
proprios entes federativos vém regulando a criacdo de seus programas
de integridade. Na Unido, as agéncias publicas da administragao publica
direta, autarquica e fundacional da Unido, devem instituir seus programas
de integridade, em razdo do disposto no art. 19 do Decreto n°® 9.203/2017,
com o objetivo de promover a ado¢do de medidas e a¢des institucionais
destinadas a prevencgao, a detecc¢do, a puni¢do e a remediagao de fraudes
e atos de corrupcao.

Segundo o decreto, os programas de integridade publica devem
ser estruturados observando os seguintes eixos: i) comprometimento e
apoio da alta administracdo; ii) existéncia de unidade responsavel pela
implementacdo no érgdao ou na entidade; iii) andlise, avaliagdo e gestdo
dos riscos associados ao tema da integridade; e jv) monitoramento
continuo dos atributos do programa de integridade (art. 19). O decreto
estabelece que a Controladoria-Geral da Unido compete estabelecer os
procedimentosnecessariosaestruturacdo, aexecugdo eao monitoramento
dos programas de integridade dessas agéncias publicas (BRASIL, 2017d).

Essa regulamentacdo foi instituida por meio da Portaria CGU
n°1.089/2018 (cujos prazosforamatualizados pelaPortariaCGUn°57/2019)
que dispde sobre as fases e os procedimentos para a estruturacdo, a
execucdao e o monitoramento dos programas de integridade dos érgaos
e entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional. Na primeira fase os drgdos devem constituir uma unidade
de gestdo da integridade. Na segunda fase devem aprovar os planos de
integridade, contendo informagdes sobre objetivos, a¢des e riscos de
integridade. Dentre as acGes esperadas estdo a promocdo da ética e de
regras de conduta para servidores; a promog¢do da transparéncia ativa
e do acesso a informacdo; o tratamento de conflitos de interesses e
nepotismo; o tratamento de denuncias; a verificagdo do funcionamento
de controles internos e do cumprimento de recomendacdes de auditoria
e a implementagdo de procedimentos de responsabiliza¢do. Por fim, na
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terceira fase, os érgaos e entidades publicas devem executar e monitorar
seus planos de integridade, buscando expandir o alcance de seu programa
de integridade para as politicas publicas por eles implementadas e
monitoradas, bem como para fornecedores e outras organizacdes publicas
ou privadas com as quais mantenham relagdo (due diligence),
Paramonitoraraimplementacdo desses programas, a Controladoria-
Geral da Unido instituiu um Painel de Integridade Publica. Segundo as
informacdes publicadas nesse sistema, em consulta realizada em abril de
2019, dos 187 drgdos que devem obrigatoriamente observar a regulacdo
e prestar as informacdes, 135 (72%) haviam indicado uma unidade de
gestdo de integridade (primeira fase, com prazo definido para 22 de
janeiro de 2019) e 118 (63%) haviam aprovado o plano de integridade
(segunda fase, com prazo definido para 29 de mar¢o de 2019). Nesse
mesmo prazo, 101 érgdos (54%) haviam realizado o levantamento de
riscos para a integridade e 119 6rgdos (64%) definiram um fluxo interno
para tratamento de denuncias em seus drgdos (CGU, 2019).
Naesferaestadual, merecedestaqueoprocessodeinstitucionalizagdo
dos programas de integridade nos estados do Espirito Santo, Rio de
Janeiro e Distrito Federal (Lei estadual n° 10.793/2017, Lei estadual n°
7.753/2017 e Lei distrital n° 6.112/2018, respectivamente). Nos casos
especificos do Rio de Janeiro e Distrito Federal, somente podera contratar
com a administracdo publica, a partir de entdo, empresas que possuam ou
venham a estabelecer programas de integridade contra a corrup¢ao, como
resposta as exigéncias comerciais de ado¢do e comprometimento com
medidas de integridade daqueles com os quais o setor publico mantiver
relagGes comerciais. Essa importante pratica, denominada due diligence,
ja amplamente difundida no ambito corporativo, vem sistematicamente
sendo implementada também no setor publico por meio de exigéncias
legais de conformidade nas contratacdes publicas. Destaca-se, ainda,
como um dos pontos mais significativos desse processo, a previsdo de
imposicdo de san¢do pecunidria caso o programa de integridade nao seja
implementado nos termos da lei, com possibilidade, inclusive, de retencado
de parte dos pagamentos devidos ao contratado, além da impossibilidade
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de contratar com a administracdo publica até a regularizacdo da situacao.

e O referencial da Controladoria-Geral da Unido

Ha varios anos a Controladoria-Geral da Unido (CGU) desenvolve
iniciativas de prevengao a corrupgdo nas agéncias publicas enfatizando
a importancia da promocdo da integridade publica. Age na prevencdo
buscando incentivar a adogcdo de medidas de integridade pelas empresas
publicas e privadas, reconhecendo boas praticas e recomendando acdes
voltadas a detec¢do e remedia¢do de atos de fraude e corrupgao. Nesse
contexto, em 2015, a CGU publicou o Guia de integridade publica, com
a finalidade de orientar os agentes publicos sobre questdes que devem
ser discutidas e implementadas com o intuito de mitigar a ocorréncia
de corrupgdo e os desvios éticos no ambito das agéncias publicas (CGU,
2015a). Ao final do mesmo ano, a CGU publicou o Guia de implementagdo
de programas de integridade nas empresas estatais, cujo objetivo principal
é o de apresentar diretrizes para as empresas estatais construirem ou
aperfeigcoarem seus programas de integridade destinados a prevencao,
detec¢do e remediacdo de atos lesivos a administracdo publica (CGU,
2015b).

Em 2017, foi publicado o Manual para implementag¢Go de
programas de integridade que, por sua vez, tem como objetivo apresentar
uma proposta de implementacdo de um programa de integridade por
meio da elaboragdo de um plano de integridade, seus elementos basicos,
as acOes e medidas que precisam ser executadas, bem como formas de
acompanhamento e aprimoramento do programa (CGU, 2017). Por fim,em
abril de 2018 foi publicado o Guia prdtico de implementagdo de programa
de integridade publica, que estabelece orientagGes para que os 6rgdos e
entidades daadministracdo publicafederal direta, autdrquica e fundacional
adotem procedimentos de estruturagdo, execugao e monitoramento de
seus programas de integridade e da outras providéncias, consolidando,
até entdo, importante arcabouco normativo de suporte a administracdo
publica no tocante a implementacdo, avaliacgdo e monitoramento dos
programas de integridade publica.
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O modelo promovido pela CGU replica nos programas de integridade
publica os principios e a estrutura dos programas de integridade
corporativos ja detalhados anteriormente. Isso fica evidente nas
determinacdes legais dispostas nos art. 19 e 20 do Decreto n° 9.203/2017,
o qual estabelece que os 6rgdos e entidades publicas da administracao
publica federal direta, autarquica e fundacional devem instituir programas
de integridade, estruturados nos seguintes eixos:

| - comprometimento e apoio da alta administracgdo;

Il - existéncia de unidade responsavel pela implementagdo no drgado
ou na entidade;

Ill - andlise, avaliacdo e gestdo dos riscos associados ao tema da
integridade; e

IV - monitoramento continuo dos atributos do programa de
integridade (BRASIL, 2017d).

O referencial proposto pela CGU para estruturagdo do programa
de integridade publica estd fundado no processo de designacdo de uma
unidade de gestdo da integridade, a aprovacdo do plano de integridade
(com o levantamento da situacdo das unidades de integridade e,
caso necessario, o estabelecimento de medidas para sua criagcdo
ou fortalecimento, o levantamento de riscos para a integridade e o
estabelecimento de medidas de tratamento) e a aprovagao do plano de
integridade pela autoridade da agéncia publica (CGU, 2018, p. 4-5).

O Guia de integridade publica da CGU deixa claro que o plano
de integridade deve ser formulado e implementado de acordo com os
riscos especificos de cada agéncia publica. Ndo havendo um modelo
padrdo aplicdvel a todas as agéncias. No entanto, algumas diretrizes sdo
reconhecidas como boas-praticas e precisam ser observadas: i) conhecer
as financas e os processos de gestdo da agéncia publica; ii) fomentar
uma cultura de integridade que estimule o comportamento integro dos
agentes publicos, por meio de um cédigo de ética/conduta, da promogéo
de bons exemplos e a adogdo de praticas de disseminac¢do de principios;

184



Parte llI: Integridade

iii) selecionar, formar e avaliar os agentes publicos com base em critérios
de integridade e mérito, promovendo a lideranga publica integra; iv)
definir regras claras de interagao entre as entidades publicas e privadas
adotando medidas de prevenc¢do ao conflito de interesses; v) fomentar
a transparéncia; vi) incentivar a participagdo das partes interessadas,
criando canais para manifestacdo e denuncias; vii) gerenciar os riscos
de integridade de forma eficaz, estabelecendo controles adequados e
segregando funcdes criticas; viii) identificar e punir os responsaveis por
desvios, instituindo uma unidade de correicdo e responsabilizando as
pessoas juridicas que cometerem atos lesivos; ix) instituir uma instancia
interna de integridade para promover, coordenar e avaliar essas medidas
dentro da agéncia publica (CGU, 2015a).

Um sistema de gestdo de integridade publica diz respeito a um
conjunto de regulamentagdes, instrumentos de gerenciamento e controle,
além do fortalecimento de valores éticos com o objetivo de promover a
integridade, a transparéncia e a reducdo do risco de atitudes que violem
os padrdes e politicas formalmente estabelecidos. Envolve, para tanto,
a coordenacdo de atores e a utilizacdo de instrumentos que perpassam
diversas dreas de uma agéncia publica, tais como alta gestdao, comissdo de
ética, auditoria interna, gestdo de riscos, recursos humanos, corregedoria,
juridico, drea contdbil, controles internos, gestdo de documentos etc.
(CGU, 2015b, p. 13).

No ambito das empresas estatais, a CGU orienta as agéncias publicas a
instituir um programa de integridade que envolva medidas com o objetivo de
prevenir, detectar e remediar a ocorréncia de fraude e corrupgdo, pensadas
e implementadas de forma sistémica, com aprovacdo da alta direcdo, e sob
coordenagdo de uma drea ou pessoa responsavel. A orientacdo é para que
as empresas adotem uma visdo integrada das diretrizes de promoc¢do da
integridade que abarcam: i) o desenvolvimento do ambiente do programade
integridade; ii) a andlise periddica de riscos; iii) a estruturagdo e implantacdo
de politicas e procedimentos; iv) a comunicacdo e treinamento; e v) o
monitoramento do programa de integridade e as medidas de remediac¢do e
aplicacdo de penalidades (CGU, 2015b).
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e O referencial do Tribunal de Contas da Unido — TCU
O Tribunal de Contas da Unido (TCU), a
fiscalizador e sancionador, também contribui para a construcdo de

ém de exercer o papel

competéncias e a disseminacdo de boas praticas nas agéncias publicas
brasileiras. Com esse propésito, elaborou o Referencial de combate a
fraude e corrup¢do, cujo objetivo é compilar o conhecimento pratico
gue vem sendo aplicado por organizagdes publicas e privadas, nacionais
e internacionais, no combate a fraude e corrupgdo e dissemina-lo
aos agentes publicos de todas as esferas de governo. O referencial
estd organizado em torno de cinco mecanismos de combate a fraude
e a corrupcdo: a prevencao, a deteccdo, a investigacdo, a corre¢do e o
monitoramento. A cada mecanismo esta associado um conjunto de
componentes que contribuem direta ou indiretamente para o alcance do
seu objetivo. Por sua vez, vinculado a cada componente, foi associado um
conjunto de prdaticas. As praticas sdo o detalhamento das atividades no
seu nivel mais operacional (TCU, 2017d, p. 26).

Figura 16 — Estrutura de mecanismos e componentes
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Fonte: TCU (2017d, p. 26).
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O primeiro mecanismo do referencial é a preveng¢do — a forma mais
eficiente para preservar os recursos publicos. Ainda que seus componentes
nao impegam totalmente a ocorréncia de fraude e corrupg¢ao sdo parte das
primeiras atividades de defesa para diminuir o risco de fraude e corrupgao
numa agéncia publica. Em geral, devido ao melhor custo-beneficio e a
adocdo dos principios da boa governanca publica, as medidas preventivas
sdo privilegiadas para evitar o risco de fraude e corrupc¢do, reduzindo
as chances do seu cometimento. Com esse intuito, o referencial do TCU
aponta dezenove praticas vinculadas a trés componentes de prevencgao.

Quadro 28 — Praticas e componentes de prevencao
Mecanismo — Prevengao

Componente P1 — Gestdo da ética e integridade

Pratica P1.1 — Promover a cultura da ética e da integridade na organizagao

Pratica P1.2 — Estabelecer comportamento ético e integro da alta administracdo

Pratica P1.3 — Estabelecer, divulgar e esclarecer o cddigo de ética e de conduta

Pratica P1.4 — Promover comissdo de ética

Pratica P1.5 — Estabelecer situagdes de conflito de patrimonio e de sua alteragao
significativa

Pratica P1.6 — Instituir politica de prevengao de conflito de interesse

Pratica P1.7 — Regular o recebimento de presentes e participagdo em eventos

Pratica P1.8 — Registrar e publicar audiéncias

Pratica P1.9 — Adotar termo de compromisso com os padrdes éticos e de
integridade

Componente P2 — Controles preventivos

Pratica P2.1 — Estabelecer sistema de governanga com poderes de decisdo
balanceados e funcgGes criticas segregadas

Pratica P2.2 — Estabelecer politica e plano de combate a fraude e corrupc¢do da
organizagao

Pratica P2.3 — Estabelecer politica e praticas de gestdo de recursos humanos
para prevenir fraude e corrupgao

Pratica P2.4 — Estabelecer politica e praticas de gestao de relacionamento com
entidades e pessoas que recebam recursos financeiros ou que dependam do
poder de compra e de regulagdo da organizagdo

Pratica P2.5 — Gerenciar riscos e instituir mecanismos de controle interno para
o combate a fraude e corrupgao
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Pratica P2.6 — Implantar fungdo antifraude e anticorrup¢do na organizagao

Pratica P2.7 — Promover programa de capacitagdo sobre combate a fraude e
corrupgao

Pratica P2.8 — Comunicar a politica e gestdo de risco de fraude e corrupc¢do e os
resultados das correcBes aos casos detectados

Componente P3 — Transparéncia e accountability

Pratica P3.1 — Promover a cultura da transparéncia e divulgacdo proativa
das informagdes, utilizando-se especialmente dos meios de tecnologia da
informacgao

Pratica P3.2 — Promover a cultura da prestagao de contas e responsabilizagdo
pela governanga e gestdo

Fonte: TCU (2017d, p. 29).

A detecgdo consiste nas atividades e técnicas utilizadas para
identificar tempestivamente quando uma fraude ou corrupg¢ao ocorreu
ou estd ocorrendo para garantir uma investigacdo. Essas informacGes
podem resultar de controles estabelecidos, de auditorias realizadas e de
fontes internas e externas a organizagao. O objetivo primdrio da detecgao
é evidenciar a fraude e corrupgdo que esta ocorrendo ou ja ocorreu. A
deteccdo tem a funcdo de identificar as fraudes e a corrupc¢do, caso as
medidas preventivas falhem. O referencial aponta onze praticas vinculadas
a trés componentes da deteccao.

Quadro 29 - Praticas e componentes de detec¢ao

Mecanismo — Detecgdo

Componente D1 - Controles detectivos

Pratica D1.1 — Controles reativos de detecgdo

Pratica D1.2 — Controles proativos de detecgdo

Pratica D1.3 — Documentar as técnicas de detecc¢do de fraude e corrupc¢ao

Componente D2 — Canal de denuncias

Pratica D2.1 — Estabelecer canal de denuncias

Pratica D2.2 — Garantir o sigilo das denuncias e o seu gerenciamento

Pratica D2.3 — Andlise e admissibilidade das denuncias
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Componente D3 — Auditoria interna

Pratica D3.1 — Avaliar a politica, o plano, a gestao

de risco de fraude e corrupgdo e os controles internos da organiza¢do

Pratica D3.2 — Avaliar a cultura e gestdo da ética e da integridade

Pratica D3.3 — Planejar e realizar auditorias e investigacdes de fraude e

corrupgao

Pratica D3.4 — Estabelecer uma sistematica de divulgacdo de relatdrios que
tratam de fraude e corrupgao

Fonte: TCU (2017d, p. 56).

A investigacdo se refere a atividade administrativa promovida pela
prépria organizacdao com o objetivo de buscar informacées relevantes para
esclarecer um incidente especifico de fraude e corrup¢do. Ndo é a mesma

atividade realizada pela Policia Judicidria (Policia Civil e Policia Federal)
ou pelo Ministério Publico. Trata-se de procedimento preliminar sumario,
instaurado com o objetivo de investigar irregularidades cometidas no
emprego, cargo ou funcdo ocupada e destinado a elucidar possivel
cometimento de infracdo disciplinar, cuja apuracdo seja de interesse
superior ou segundo decisdo de autoridade da organizagao. Por se tratar
de procedimento de cunho meramente investigativo, que nao podem
dar ensejo a aplicacdo de penalidades disciplinares e que sdo realizados
a titulo de convencimento primario da organizagdo acerca da ocorréncia
ou ndo de determinada irregularidade funcional e de sua autoria, as
investigacGes possuem carater sigiloso, sdo meramente investigativas,
nao punitivas e prescindem a observancia do contraditério e da ampla
defesa. O referencial aponta a existéncia de dez praticas vinculadas a trés

componentes da investigagao.
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Quadro 30 — Praticas e componentes de investigacido

Mecanismo - Investigacao

Componente I1 — Pré-investigacao

Prética 11.1 — Desenvolver plano de resposta a fraude e corrupcao

Prética 11.2 — Realizar avaliagdo inicial do incidente

Prética 11.3 — Estabelecer equipe de investigacao

Pratica 11.4 — Estabelecer parcerias com outras organizacoes

Componente 12 — Execugao da investigagao

Prética 12.1 — Desenvolver plano de investiga¢do

Prética 12.2 — Estabelecer a confidencialidade da investigacdo

Pratica 12.3 — Investigar e responder os atos de fraude e corrupgdo

Pratica 12.4 — Realizar entrevistas eficazes

Pratica 12.5 — Examinar documentos

Componente I3 — Pés-investigacdo

Prética 13.1 — Revisar controles internos apds a ocorréncia de uma fraude e

corrupgao
Fonte: TCU (2017d, p. 70).

A correigdo envolve as medidas de mitigacao dos danos e a devida
sancdo aos responsaveis no caso concreto. E aplicavel se, mesmo com
as praticas de prevencao e detec¢do implantadas, a fraude e corrupcao
ocorreram na organizacdo. Sua adequada execucdo informa as partes
interessadas (agentes publicos, beneficidrios de programas, usuarios de
servicos publicos e fornecedores), que a agéncia publica ndo se omite
perante a fraude e corrupc¢do. Cada tipo de fraude e corrupc¢do requer
um procedimento apropriado de correicdo executada pela corregedoria
ou outra unidade com essa competéncia, conforme a natureza da
agéncia publica.
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Quadro 31 - Praticas e componentes de correi¢do

Mecanismo — Corregao

Componente C1 - llicitos éticos

Prética C1.1 — Procedimento ético preliminar

Pratica C1.2 — Processo de apuracdo ética e de integridade

Componente C2 - llicitos administrativos

Pratica C2.1 — Sindicancia

Pratica C2.2 — Processo administrativo disciplinar (PAD)

Pratica C2.3 — Termo circunstanciado administrativo (TCA)

Pratica C2.4 — Tomada de contas especial (TCE)

Pratica C2.5 — Processo administrativo de responsabilizagdo (PAR)

Componente C3 - llicitos civis

Pratica C3.1 — Acgdo civil de improbidade administrativa

Pratica C3.2 — Acdo civil de improbidade empresarial

Componente C4 — llicitos penais

Pratica C4.1 — Responsabilizacdo penal

Fonte: TCU (2017d, p. 82).

Por fim, o monitoramento continuo permite aos agentes publicos
observar que ajustes devem ser realizados nas praticas e nos controles
internos. O importante é que, quando identificada, uma falha na
pratica ou controle interno que possa ser explorada por um fraudador
ou corrupto seja rapidamente sanada. Isso s6 é possivel se a atividade
de monitoramento for continua. As deficiéncias relatadas devem ser
consideradas no ambito da gestdo de risco de fraude e corrupcao a
fim de se verificar a necessidade de alguma alteracdo. O propdsito do
monitoramento é assegurar que as praticas e controles internos estejam
apropriados para as operagles da organizagdo e alcancem os objetivos
para os quais foram estabelecidos.

O monitoramento geral ndo se confunde com o monitoramento
continuo. E por meio do monitoramento continuo que os gestores podem
identificar e resolver precocemente incidentes. O monitoramento geral
é uma reavaliacdo geral e periédica e deve considerar os resultados
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alcancados como um todo nas atividades-fim da organizacdo para
considerar como critério na avaliacdo do desempenho da politica e plano
de combate a fraude e corrupgdo vigentes (CGU, 2017, p. 95).

A efetividade dos programas de integridade

Para que o programa de integridade possa gerar valor para
as agéncias publicas e corporativas, inclusive para servir como fator
mitigador da sancdo de responsabilizacdo prevista na Lei Anticorrupcao,
é necessario que seja efetivo. Na pratica isso implica respeitar as
especificidades das organizacGes, ndo sendo possivel, ou recomendavel,
determinar a priori essas condi¢cdes para toda e qualquer agéncia publica
ou corporativa. Por isso, a legislagdo indica apenas estruturas, principios e
diretrizes fundamentais que devem orientar a constituicao dos programas
de integridade, de acordo com as especificidades de cada organizacdo (a
cultura, a estrutura, o contexto, os servigos que presta, a area de atuacao,
os riscos da atividade etc.) (ENGELHART, 2014, p. 711).

Os programas de integridade tém custo e ndo ha sentido em exigir
gue empresas pequenas ou médias contem com estruturas complexas de
prevencao de delitos que ndo se aplicam a sua realidade. O programa ou
sistema utilizado deve ser minimamente adequado ao porte da empresa
e também aos riscos que ela enfrenta. Pesquisa recente revelou que,
entre 124 respondentes, a maioria das empresas brasileiras analisadas —
aproximadamente trés quartos — investem anualmente até RS 1 milhdo
por ano em compliance, um valor que compreende investimentos em
pessoas, tecnologia, estrutura, espaco fisico e contratagao de consultorias
(DELOITTE, 2018). Os modelos de compliance das grandes empresas,
elaborados para as sociedades com acdes em bolsa, podem ser ajustados
para ser utilizados por empresas de porte médio. Em empresas maiores,
ou naquelas que tém atuacdo internacional, um programa de integridade
é medida salutar, essencial a boa governanca. Além disso, ha setores de
atividade mais sensiveis do que outros. Se a empresa for de grande porte
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e mantiver contratos com o poder publico, por exemplo, havera maior
risco de violagdes as normas. Nesse caso, os incentivos para a adocdo de
um programa de integridade s3o ainda maiores (GARCIA CAVERO, 2014,
p. 28).

A implementagao de um programa de integridade é um processo
gradativo,quedeveseestenderatodososniveisdaorganizacdo (estratégico,
tatico e operacional), de modo a desenvolver uma cultura de integridade
em distintas instancias da organiza¢cdo (GARCIA CAVERO, 2014, p. 41). A
OCDE (2011) elaborou um guia para empresas multinacionais que contém
recomendac¢des dos governos para as empresas estabelecidas em mais de
um pais e que tenham atuagdo de maneira coordenada. Essas diretrizes
destinam-se a promover a conduta empresarial responsavel num contexto
global, consignando que a primeira obrigacdo das empresas é obedecer as
leis dos paises em que operam. Uma das politicas gerais é justamente a de
gue as multinacionais devem promover a consciéncia e a integridade, por
parte de dirigentes e empregados, observando a politica da empresa, por
meio de programas de treinamento. Outra recomendacdo é a adogdo de
sistemas de gestdo de riscos (risk-based diligence) para identificar, prevenir
e mitigar impactos adversos presentes e futuros relacionados a ocorréncia
de atos de corrupcdo, fraude, ilegalidade ou violagdo aos principios éticos
ou procedimentais da organizagdo. As diretrizes se aplicam as empresas
privadas e estatais (OCDE, 2011, p. 19-20).

Os pilares do programa de integridade

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 sentengas criminais
(United States Sentencing Commission Guidelines Manual) é possivel
averiguar que tradicionalmente esses programas sdo considerados
efetivos quando observam nove diretrizes: comprometimento da alta
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direcdo, avaliacdo de risco, codigo de conduta, controles internos,
treinamento e comunicacdo, canais de denuncia, investigacdo interna,
diligencia prévia (due diligence) e monitoramento e auditoria (USA, 2018).
Para que o programa de integridade seja considerado efetivo, nos termos
das Guidelines da United States Sentencing Comission, a organiza¢do deve
atuar com a diligéncia necessaria para prevenir a ocorréncia de infragdes,
além de promover uma cultura organizacional que incentive a adogdo de
uma cultura ética e o comprometimento integral com o cumprimento da
lei e demais normas regulamentadoras (USSC, 2015). Essas diretrizes sao
rigorosamente observadas no Decreto n° 8.420/2015 que regulamenta a
Lei Anticorrupgdo e estipula as condi¢des para a avaliagdo de um programa
efetivo de integridade corporativo.

Devido a sua relevancia, essas diretrizes sdo tradicionalmente
conhecidas como os pilares de um programa efetivo de integridade,
reconhecidamente necessarios ao seu bom funcionamento. Wagner
Giovanini (2014) aponta que os pilares s3o:

[...] linhas mestras simples, fortes e abrangentes, sem margem para
duvidas quanto a direcdo a ser seguida. Esses pilares sdo os esteios
do programa e necessitam de profunda analise por parte da Alta
Diregdo da empresa. Independentemente do formato a ser assumido
pelo programa, é importante a empresa ser consequente na sua
aplicagdo, desde a sua concepgdo até as agles didrias mais comuns,
a fim de, rapidamente, ganhar credibilidade entre os funcionarios e
colher frutos o mais breve possivel (GIOVANINI, 2014, p. 49).

Uma andlise detalhada de cada diretriz é fundamental para
compreender o funcionamento do programa de integridade como um
todo, conforme disposto nas Guidelines da United States Sentencing
Comission (item §8B2.1.b). No Brasil, a obra Os pilares do programa de
compliance, da Legal Ethics Compliance (LEC), descreve essas diretrizes e
contribui para popularizar a concepg¢ao dos pilares do compliance.
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1¢ Pilar: Suporte da alta administracao

Para ter um programa efetivo de integridade, a organizacdao deve
promover uma cultura organizacional que encoraje a conduta ética e o
comprometimento com o agir em conformidade com lei. O programa
deve ser desenhado, implementado e refor¢ado para que seja efetivo
em prever e detectar a conduta criminal. Nesse caso, a falha ao detectar
ou prevenir uma ofensa pontual ndo significa necessariamente que o
programa ndo é efetivo em prevenir ou detectar uma eventual conduta
ilicita. A organizagdo deve estabelecer padrdes e procedimentos para
prevenir e detectar condutas criminais, devendo a autoridade que
dirige a organizagdo estar bem informada sobre o contelddo e operagdo
do programa e exercitar razodvel supervisdo no que diz respeito a
implementacédo e efetividade desse.

Para tanto, é fundamental o aval explicito e o apoio incondicional
da mais alta direcdo da organizagdo. As liderangas da organiza¢do devem
aprender e exercitar cotidianamente os principios do programa de
integridade e pratica-los sempre, ndo s6 como exemplo a ser seguido pelos
demais, mas também para dar o primeiro passo, de fato, na transformacao
da cultura da organizacdo, favorecendo um ambiente ético e integro.

O incentivo a observancia do compliance deve ser promovido pela
alta dire¢do da organizagdo de maneira incessante, a qual deverd igualmente
observar a integridade em todas as decisdes de gestdo que tomar. O bom
exemplo de cumprimento das regras por parte dos altos gestores inspiram
os demais colaboradores a agirem de forma ética e responsavel. Para
tanto, a alta administracdo deve comprometer-se também por meio de
declarac¢do escrita com seus subordinados e colaboradores em que assume
0 compromisso com os padrdes éticos exigidos no ambito organizacional
(que ajudam na documentacdo e comunicacdo de tais padrbes), demonstrar
engajamento e envolvimento na prevengdo a condutas antiéticas e se
comprometer a estar presente nos treinamentos de compliance.

Ndoobstante,aresponsabilidade operacional cotidianado programa
de compliance deve ser delegada (compliance officer), é responsabilidade
da alta direcdo exigir que essa unidade reporte periodicamente acerca
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das atividades e resultados do programa. Para realizar essas atividades,
a unidade deve ter garantidos os recursos adequados, a autoridade
apropriada, a autonomia de gestdao e acesso direto a alta gestdo para
assegurar que o programa seja eficaz para prevenir, detectar e punir as
condutas que nao estejam em conformidade.

22 Pilar: Avaliacdo e gerenciamento de riscos

Todas as agéncias publicas devem realizar um esforco de
autoconhecimento para diagnosticar suas vulnerabilidades e para definir
0 que precisa ser feito para fortalecer sua integridade. Se a atuacdo de
uma instituicdo é pautada pela improvisa¢do e a desorganizagao, sdo
grandes as chances de haver um comprometimento da sua integridade,
pois suas vulnerabilidades e riscos ndo serdo conhecidos e tampouco
mitigados (CGU, 2015, p. 7).

A alta administragdao deve construir uma visao clara dos objetivos
da organizacdo, do papel que deve cumprir, dos seus riscos, da natureza
de sua atuagdo e dos resultados esperados pelas partes interessadas. O
trio missdo-visdo-valores é muito Util para definir a orientacdo estratégica
de uma organizacdo, independentemente de seu porte ou caracteristicas
especificas. Como ja visto anteriormente, a gestdo de riscos é o conjunto
de procedimentos por meio dos quais a gestao identifica, analisa, avalia,
trata e monitora os riscos que podem afetar negativamente o atingimento
dos objetivos organizacionais. 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 (compliance).

Esse pilar é uma das bases do sucesso do programa de integridade,
visto que as politicas de compliance, o cédigo de conduta organizacional e
os esforcos de implementacdo, monitoramento e avaliacao do programa
deverdo ser construidos com base nos riscos que sao identificados como
relevantes durante essa fase. A efetiva condugdo de uma andlise de riscos
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pressupde, entre outras medidas, entrevistas e analise e catalogacdo de
documentos e dados, levando em consideracdo uma série de fatores
tais como o pais em que a organiza¢do atua, seu ramo de atividades,
relacionamento com parceiros e terceiros etc.

Ademais, quando detectadas condutas em desconformidade,
a organizacdo deve tomar medidas razoaveis para responder
apropriadamente ao ilicito e para prevenir outras condutas similares,
incluindo realizar quaisquer mudangas necessarias ao programa de
integridade. As san¢des devem estar determinadas previamente de
forma clara, como sancdo pela falta de observancia ao programa, sempre
observando os parametros legalmente estabelecidos no ordenamento
juridico que rege a agéncia (GARCIA CAVERO, 2014, p. 52). A organizacdo
deve, portanto, avaliar periodicamente os riscos de conformidade e tomar
as medidas apropriadas para aperfeicoar o desenho e a implementacdo
de sua gestdo de riscos de integridade.

32 Pilar: Cédigo de conduta e politicas de compliance

Ap0s a identificagdo e avaliacdo dos riscos de integridade inerentes
as atividades da agéncia publica ou corporativa, inicia-se o processo para
consolidar e documentar o programa de integridade, com a indicacdo
formal das medidas de prevencdo a serem seguidas a partir da elaboragao
das politicas de integridade. Esse documento normalmente corporifica o
codigo de conduta ou manual de compliance, que serd considerado na
avaliacdo da efetividade do programa por organismos de controle ou por
auditores e estabelece, entre outros tdpicos, os direitos e obrigacdes dos
diretores da organizacdo, gerentes, empregados, agentes terceirizados e
parceiros comerciais.

Esses documentos servem como a formalizagao inicial da agéncia
no tratamento dos riscos de integridade, definindo sua posicdo em
relacdo aos diversos assuntos relacionados as suas atividades. Serve
como guia — em conjunto com acbes e exemplos da alta administracdo
— para que seus empregados e colaboradores escolnam o caminho da
adogdo de praticas éticas e legais (compliant). Para tanto, é fundamental
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comunicar efetivamente ao conjunto de partes interessadas a existéncia e
o conteudo do cédigo de ética e integridade da agéncia. As especificacbes
do compliance devem ser consolidadas em linguagem acessivel e objetiva,
para que cada um saiba qual é o comportamento legal e ético que lhe
cabe no desempenho de suas atividades, utilizando preferencialmente
uma dindmica de perguntas e respostas (FAQ). E fundamental tratar
com clareza todos os assuntos relevantes da agéncia no programa de
integridade, sem dogmas.

4° Pilar: Controles internos

Os controles internos sdao mecanismos formalizados por escrito
gue, além de minimizar os riscos operacionais e de compliance, asseguram
gue os relatdrios e registros contabeis e financeiros reflitam precisamente
as atividades e opera¢les da organizagdo. Desse modo, a adogdo de
controles internos ndo é um fim em si mesmo. Controles internos devem
ser implementados para apoiar a organizacdo no alcance de seus objetivos
e, como tal, ndo podem estar dissociados do conhecimento dos riscos
aos quais a organizacdo esta sujeita, entre eles destacam-se os riscos de
violagGes a integridade.

Os mecanismos de controle devem ser implementados para
assegurar que as respostas aos riscos sejam dadas de forma apropriada e
tempestiva. E fundamental, portanto, dimensionar os controles internos
as reais necessidades da organizagdo, tendo em vista que a implantagdo
de controles para riscos de baixo impacto e baixa probabilidade de
ocorréncia podem tornar a dindmica organizacional desnecessariamente
burocratica e lenta. Os controles internos devem propiciar, e ndo impedir,
a realizacdo dos objetivos da organizagao.

Os controles internos podem ser considerados eficientes e eficazes
se a alta administragdo tiver uma seguranca razoavel de que os objetivos
da organizacdo estdo sendo alcancados, os relatérios contdbeis sdo
preparados de maneira confidvel e as leis e regulamentos aplicaveis
estdo sendo cumpridos (conformidade). Ndo obstante a relevancia das
medidas de controle interno, sdo Uteis também as auditorias especificas
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(compliance audits) que, pelo fato de serem externas e independentes,
reduzem as chances de serem controladas ou manipuladas pela dire¢do
da agéncia (GARCIA CAVERO, 2014, p. 43).

52 Pilar: Comunicagdo e treinamento

Apds identificados os riscos, definidos os responsaveis pela
implementacdo do programa de integridade e elaborado o respectivo
codigo de conduta a partir da consolida¢do das politicas de compliance,
é de suma importancia que tudo isso seja eficientemente comunicado as
partes interessadas. Cada funciondrio, do diretor-executivo ao empregado
terceirizado, devera entender os objetivos do programa de integridade e
o seu papel para garantir o sucesso do programa.

Nesse sentido, mais do que apenas conhecer os requerimentos
profissionais do compliance, é importante gerar uma consciéncia do
comportamento correto sob o aspecto ético e legal. Esse conhecimento/
consciéncia deve ser regularmente aferido para que se possa verificar em
que medida a implementacdo dos padrdes de conduta é exitosa. Para que
esse objetivo seja alcangado, os treinamentos e cursos de capacitagao sao
ferramentas indispensaveis.

Ha diversas maneiras de se conduzir treinamentos e capacitagbes
(presenciais, a distancia, através de workshops, consultorias etc.), e é
importante que o responsavel pelo programa de integridade busque
o equilibrio entre custo e beneficio, consideradas as necessidades
levantadas internamente pela gestao de riscos da organiza¢ao. Todos os
envolvidos devem ser informados sobre as politicas, processos e eventuais
acles de remediagdo a conduta desconforme, por meio de todos os canais
disponiveis.

Outrossim, um dos pontos cruciais para se garantir a integridade
de uma organizacao é o processo de treinamento dos seus gestores. Além
de pessoas com habilidades e qualificagcdes apropriadas para cada funcao
e estruturas adequadas, a organizacdo precisa identificar e preparar
adequadamente suas liderangas, que devem ter perfis de formacdo e
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qualificacdo capazes de refletir a complexidade das fun¢des desempe-
nhadas, bem como a diversidade do publico a que pretende atender, e
estarem absolutamente comprometidas com uma cultura de integridade
(Cauy, 2015, p. 21).

O processo de formacdo e qualificacdo de pessoal deve ser
permanente. Lacunas na capacidade gerencial devem ser prontamente
identificadas e sanadas, mediante, por exemplo, mapeamento de
competéncias e capacitacdo ou, ainda, a substituicdo do ocupante atual
por alguém com caracteristicas mais adequadas a fungdo. Além disso, é
importante que a alta administra¢do institua mecanismos de avaliagdo
periddica de todos os gestores, de modo a identificar falhas e gargalos
que comprometam o desempenho institucional e a integridade.

Treinamentos que aliam elementos tedricos com questdes praticas do
dia a dia do drgdo ou entidade sdo necessarios para orientar os funcionarios
sobre qual caminho seguir diante de situa¢des sensiveis. O objetivo desse
tipo de treinamento é demonstrar que situagdes conflitantes sdo inevitaveis
em qualquer atividade, e que existem maneiras de se aprender a lidar com
elas sem infringir os padrdes éticos e legais. O debate franco sobre tais
questdes aumenta as chances de que os funciondrios, ao se depararem com
situacdes e problemas semelhantes no futuro, tomem melhores decisoes.
Com base no mapeamento de riscos, devem-se oferecer treinamentos
especificos, direcionados especialmente para agentes que atuam
diretamente em atividades sensiveis (CGU, 2015, p. 18).

62 Pilar: Canais de denuncia

Constituir e publicar um sistema — que deve incluir mecanismos
gue permitam anonimato e confidencialidade —, por meio do qual
0os empregados e agentes da organizagdo possam reportar ou buscar
orientacdo sobre potenciais ou reais condutas antiéticas ou ilicitas sem
medo de sofrer retaliagdo, € um dos pressupostos de efetividade dos
programas de integridade, sendo relevante tanto para possibilitar a
denuncia de atos em desconformidade quanto para o esclarecimento de

possiveis duvidas, colaborando para o desenvolvimento e o fortalecimento
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do ambiente integro e para uma boa governanga corporativa. A
existéncia e o efetivo funcionamento dos canais de denuncia na agéncia
representam, pois, uma oportunidade de detec¢do e resolugao antecipada
de problemas.

Os canais de comunicacdo do tipo Canal de dentincia ou Ouvidoria
fornecem aos funciondrios e parceiros uma forma de alertar a agéncia
para potenciais violagGes ao cddigo de conduta, a outras politicas, ou até
mesmo a respeito de condutas inadequadas de funcionarios, terceiros
ou agentes que agem em seu nome. O estabelecimento desse tipo de
mecanismo, além de ser esperado pelos reguladores, é a principal
fonte de identificacdo de fraudes. Além disso, agentes que estao agindo
corretamente precisam dispor de um canal seguro para comunicarem a
agéncia algo de errado que eventualmente ocorra.

Para tanto, devem ser estabelecidos canais adequados para que
o fluxo das informacgdes se faga de tal maneira que, por um lado, seja
possivel uma apuracdo independente, e por outro, respeitem-se os
direitos fundamentais do investigado (o direito a intimidade, a honra,
e os diretos de defesa num eventual futuro processo administrativo ou
criminal, por exemplo).

Existem diversos modelos, ferramentas e estruturas possiveis
para o estabelecimento de canais de denuncia. A organizacdo deve
avaliar a necessidade de adotar diferentes meios para o recebimento de
denuncias, como telefone, e-mail, internet ou entrega de formularios em
papel. E importante também que os canais de dentincia sejam acessiveis a
terceiros e ao publico externo, para que possam denunciar irregularidades
na execucado das atividades da agéncia (CGU, 2015, p. 71-72).

7° Pilar: Investigacdes internas

Pormais consistentes eadequadas que sejam as medidas preventivas
de integridade implantadas por uma instituicdo, 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 orientagdes diretas da organizagao.
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Detectadas violagbes as normas éticas, as medidas adotadas pela
organiza¢do para investigar e remediar as irregularidades, bem como
punir os envolvidos, sdo essenciais para o sucesso e a credibilidade do
programa de integridade.

Por isso, as organizacbes devem possuir processos internos que
permitam investigacGes para atender prontamente as denuncias de
comportamentos ilicitos ou antiéticos. Tais processos devem garantir
qgue os fatos sejam verificados, responsabilidades identificadas e, caso
necessario, definir as sancbes e agbes corretivas mais apropriadas e
consistentes a serem aplicadas, ndo importando o nivel hierarquico do
agente, gerente ou funciondrio que as deu causa.

Portanto, a agéncia precisa planejar antecipadamente o que serd
feito no caso da ocorréncia de uma violagdo ao programa de integridade, as
normaslegaisouregulamentares. Ouseja, estabelecer queminvestiga, o que,
guando e em que extensdo. Como os procedimentos serdao documentados
e quem sera informado de quais resultados dessa investigacdo?

Uma investigacdo é um exercicio de averiguagdo de fatos. Deve
determinar, de forma clara e com credibilidade, o que aconteceu em
relacdo a um fato/problema — se, na realidade, houve uma conduta
desconforme, quais foram as circunstancias e quem estava envolvido. Uma
investigacdo eficaz protege os interesses das partes interessadas por meio
da prevencdo e/ou deteccdo de condutas ilicitas e antiéticas. Assim como
pela identificagdo de necessidades de melhoria das operagdes internas,
inclusive o possivel aprimoramento do programa de integridade a fim de
evitar a reincidéncia das falhas. Ademais, demonstra o compromisso da
organiza¢do em fazer o correto e sancionar aqueles que ndo compartilham
dos mesmos compromissos éticos e legais.

Os desvios em relacdo as normas de integridade devem ser
tratados de forma tempestiva e coerente. Dependendo da gravidade do
desvio, a gestdo da organizacdo podera tomar diferentes acdes, mas os
padroes que regem o programa de integridade devem ser observados.
Tem-se como principais medidas disciplinares a adverténcia verbal,
a adverténcia por escrito e a eventual demissdo. No caso das agéncias
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do setor publico, comumente aplicam-se as puni¢Ges de censura ética e
as san¢Ges administrativo disciplinares, além de eventuais medidas de
responsabilizacdo civil e penal disposta na legislagao.

82 Pilar: Due diligence

Quanto mais complexa a natureza da atividade desenvolvida pela
organiza¢do, maior deverd ser a rede de fornecedores, prestadores de
servicos e agentes intermediarios contratados para representd-la em
diferentes situagbes. Consequentemente, aumenta, também, o risco
de que algum desses contratados se envolva em situacbes ilegais ou
antiéticas, podendo gerar danos a imagem da organizagdo ou até mesmo
sua responsabilizacdo por tais atos (CGU, 2015, p. 61).

Nesse contexto, as organizagOes, sejam elas publicas ou privadas,
devem adotar verificacdes prévias (due dilingence) a contratacdo e
medidas visando a supervisdo de terceiros contratados, principalmente
em situagoes de elevado perfil de risco a integridade (como a licitacdo de
obras publicas, por exemplo). Essas medidas devem possibilitar a reunido
de informacgdes sobre a empresa que pretende ser contratada, bem como
sobre seus representantes, incluindo socios e administradores, de modo
a certificar-se de que nao ha situa¢des impeditivas a contratagdo, bem
como a determinar o grau de risco do contrato para realizar a supervisao
adequada.

As agéncias devem verificar a possibilidade de inserir em seus
contratos cldusulas que exijam comprometimento com a integridade
nas relagdes contratuais e com as orientagdes e politicas da contratante,
inclusive com a previsdo de aplicagcdo do seu programa de integridade,
principalmente no que tange a vedacao de praticas de fraude e corrupgao.

A due diligence deve ser baseada no risco, o que significa que
nem todos os terceiros exigem o mesmo nivel de detalhamento de
verificacdo prévia. Ao assumir uma abordagem baseada no risco, as
organizacoes classificam seus parceiros de negdcios com base em fatores
individualizados para definir o tipo de andlise a ser realizada, dependendo
de onde recai sua analise de risco. Se o processo de due diligence for mais
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complexo do que o necessario, havera dificuldades em executa-lo. Por
fim, vale ressaltar a importancia do registro da documentacao referente
aos procedimentos de due diligence ja realizados, visto que interessa a
agéncia a demonstracdo as partes interessadas de que seu programa
de integridade é efetivo, como forma de fortalecimento da reputagdo e
posicionamento perante os parceiros e colaboradores.

9° Pilar: Auditoria e monitoramento

Com o passar do tempo, os 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,
o programa deve ser constantemente monitorado para verificar se os
instrumentos, processos e estruturas estdo cumprindo seus objetivos e
permanecem eficazes.

Para assegurar que o programa de integridade estd caminhando
na direcdo correta, é necessario implementar um processo de avaliagdo
e monitoramento constante, bem como realizar auditorias periddicas
gue visam identificar se os diversos pilares do programa de integridade
estdo funcionando conforme planejado, se os efeitos esperados de
conscientizacdo dos colaboradores estdo se materializando no ambito
organizacional e se os riscos identificados previamente estdo sendo
controlados como previsto.

Nesse contexto, monitorar significa avaliar, certificar e revisar a
estrutura do programa de integridade para saber se estdo sendo efetivos
ou ndo na promogao da integridade e da transparéncia e na redugdo do
risco de atitudes que violem os padrées de integridade formalmente
estabelecidos pela agéncia. O objetivo do monitoramento é acompanhar
a evolugcdo da qualidade do programa ao longo do tempo, buscando
assegurar que esse esteja em efetivo funcionamento. Desse modo, o
processo de monitoramento envolve a avaliacdo sobre a adequacdo e o
funcionamento das politicas e procedimentos instituidos para prevencao,
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deteccdo e combate a ocorréncia de atos lesivos e considera a eficdcia
coletiva de todos os componentes do programa de integridade (CGU,
2015, p. 90).

O monitoramento continuo do programa pode ser feito mediante a
coleta e analise de informacdes de diversas fontes, tais como: supervisao
realizada pelos gestores; entrevistas com funcionarios, clientes e parceiros;
observacdo de tendéncias nas reclamacgoes recebidas; implementacdo de
mecanismos de controle social; mapeamento das viola¢des de integridade;
devida consideragao das informagGes obtidas nos canais de denuncia,
entre outras. Além disso, a organizacdo deve submeter suas politicas e
procedimentos de integridade a um processo de avaliagdo independente
— a exemplo da avaliacdo desenvolvida pela auditoria interna, externa
e demais 6rgdos de controle —, a fim de assegurar que as medidas
estabelecidas estejam em efetivo funcionamento e apresentando os
resultados desejados. Caso sejam identificadas deficiéncias no programa
de integridade, os responsdveis deverdao providenciar as correcdes e
melhorias necessdrias para evitar a repeticdao dos problemas e tornar os
controles e politicas mais efetivos.

Um programa de integridade efetivo abarca todos os setores
da organizagdo, mudando a cultura e os processos para garantir sua
conformidade aos principios éticos e normas legais aplicaveis a organizacao
(GONSALES, 2016, p. 494.). Mas, afinal, como avaliar se um programa de
compliance esta ou ndo cumprindo com esse propdsito? Como saber se a
metodologia aplicada estd sendo efetiva e estd atingindo o publico a que
se destina? A lei impd&e a efetividade como uma condi¢ao necessaria, mas
é a experiéncia gerencial, de sentir e vivenciar, no dia a dia da organizagao,
a cultura e os procedimentos do programa de integridade que nos permite
chegar a uma conclusdo mais confidvel (GIOVANINI, 2016, p. 459).

A definicdo de parametros para a avaliacdo da efetividade de
programas de integridade é fundamental. De fato, nos casos em que
efetivamente houver a instauracdo de um processo administrativo de
responsabilizacdo, as medidas existentes deverdo ser valoradas para a
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adequada dosimetria das circunstancias agravantes e atenuantes dos
arts. 17 e 18 do Decreto n° 8.420/2015. Ademais, se a empresa optar pela
negociagao de um acordo de leniéncia, terd que concordar com cldusulas
que exigirdo a adocdo, aplicacdo ou aperfeicoamento de um programa de
integridade. O gozo dos beneficios previstos no acordo de leniéncia, ao
final do seu cumprimento, dependerd, além do atendimento de outras
obrigacGes assumidas pela empresa, da comprovacdo da efetividade do
programa de integridade (TIEDEMANN, 2013, p. 37).

Os programas de integridade ndo impedem completamente a
ocorréncia de condutas em descordo com a ética e a lei. Esses programas
sao implementados de forma voluntdria e as violagdes costumam ndo
ser punidas com sangdes externas. Por isso, é possivel que as empresas
utilizem esses programas como uma mera “tela protetora” contra as
eventuais sanc¢des estatais previstas em lei (TIEDEMANN, 2013, p. 37). O
fundamental é verificar se o ato cometido foi um ponto fora da curva, e
que ndo poderia ter sido evitado ou se, por outro lado, é a ponta do iceberg
sob o qual se esconde um déficit estrutural do programa, ou até mesmo, a
caracteristica de ser apenas um programa no papel, “de fachada”.

Possuir e aplicar um efetivo programa de integridade representa
o principal fator de atenuacdo de penalidade no ambito do Processo
Administrativo de Responsabilidade. Editadas especificamente para
esse fim, as Portarias n°® 910/2015 e 909/2015 da CGU — que define os
procedimentos para a apuracdo da responsabilidade administrativa e
dispGe sobre a avaliacdo de programas de integridade de pessoas juridicas,
respectivamente —, determinam que, caso a pessoa juridica apresente em
sua defesa informacgGes e documentos referentes a existéncia e aplicacao
de programa de integridade visando a atenuac¢do de pena, a comissdo
processante podera solicitar avaliacdo da efetividade do Programa pela
Secretaria de Transparéncia e Prevenc¢do da Corrupgédo (STPC)/CGU.

Isso posto, ndo basta a existéncia genérica de processos e
documentos internos de promogao da integridade sem que a empresa
consiga produzir, em cada caso concreto, um nexo de causalidade entre
a conduta do agente empresarial infrator e a ado¢do de um comando
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corporativo, preventivo e/ou corretivo, executado internamente. A cadeia
de responsabilizagdo da Lei Anticorrupgao é ampla e atinge ndo apenas as
pessoas juridicas, mas também as pessoas fisicas que, por agao ou omissao,
contribuem para a ocorréncia do ato lesivo. E aqui que reside a diferenca
central entre a implantacdo de um efetivo programa de integridade e
a criacdo de meros orgdos internos para juizos de conformidade sem
efetividade. Se o programa de integridade nado for estruturado de forma
a demonstrar o nexo de causalidade entre os comandos prescritivos
(de todo e qualquer documento de compliance) e a conduta daquele
que praticou atos lesivos a administracdo publica — desautorizando-a
expressamente e com ciéncia atestada — a responsabilizagdo e punicdo da
empresa é consequéncia légica e direta da lei.

Por tudo isso, o registro adequado de todos os procedimentos
adotados éfundamental. Eventualmente, havera anecessidade deaempresa
demonstrar a efetividade de seu programa de integridade: os treinamentos
realizados, os temas abordados e o numero de pessoal capacitado; o
nimero de dendncias internas recebidas, os processos de apuragdo
instaurados e as medidas corretivas aplicadas; as modificacdes nas rotinas
ou nos procedimentos em decorréncia da percepc¢do de vulnerabilidades,
em razdo das ocorréncias apuradas e a forma pela qual o monitoramento
continuo permitiu o aprimoramento do programa de integridade. Sem a
documentacdo de todos esses processos a empresa nao terd condicdes de
pleitear os efeitos benéficos de programa de integridade, quer perante a
administracdo publica, num eventual processo de responsabilizacdo, quer
perante ao Judiciario, como defesa na a¢do que busque impor as sangoes
previstas na Lei Anticorrupgdo. Trata-se de produzir prova, e prova precisa
estar documentada (VERISSIMO, 2017, p. 295).

e As normas ISO 19600:2014 e I1SO 37001:2015

Os padrdes internacionais de referéncia para a gestdo de sistemas
de compliance é a norma ISO 19600:2014 e para a gestdo de sistemas
antissuborno é a norma ISO 37001:2015 (ISO, 2014, 2015). E preciso
observar que, no Brasil, a terminologia empregada pela legislagdo (Lei
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Anticorrupcdo, Decreto da Governanca e Lei das Estatais) denomina
os sistemas de compliance, de forma genérica, como programas de
integridade. Por essa razdo, o padrdao ISO 19600:2014 é, desde j3,
plenamente aplicavel a estruturacdo dos programas de integridade
publica e 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 organizagdo precisa desenvolver e
gerenciar um SGC que reflita suas préprias necessidades. No entanto, a
norma indica que alguns elementos sdo comuns aos sistemas eficazes de
gestao de compliance eficaz:

o o comprometimento da alta dire¢do para estabelecer e manter
uma cultura de compliance;

o a politica de compliance que defina o escopo do sistema de
gestdo de compliance e objetivos, as responsabilidades e as medidas
de responsabilizagdo, aplicavel a todos os niveis da organizagao;

o a explicita definicdo de responsabilidades individuais em
relacdo as obrigacGes de compliance;

° aavaliagdo periddica dosriscos de compliance (as consequéncias
e probabilidades do ndo cumprir das obrigacGes de compliance) para
aferir a exposicdo aos riscos de compliance e priorizar aplicacdo dos
recursos de controle;

o o tratamento dos riscos de compliance com o objetivo de
minimizar os riscos de ndo cumprimento;

o 0 monitoramento das obriga¢des de compliance da organizacao
para responder rapida e eficazmente a novas obrigacdes;

o a comunicagdo e o treinamento das partes interessadas sobre
as suas obrigacdes de compliance, para disseminar o conhecimento e

as habilidades necessarias ao cumprirem das obrigag¢Ges (1SO, 2014).
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A norma ISO 19600:2014 estabelece um sistema de gestdo de
compliance elaborado a partir da definicdo do contexto da organizacao,
do comprometimento da lideranga, do planejamento, do apoio, das
operacdes, da avaliacdo e do aprimoramento constante da politica de
compliance. A determinagao do contexto abarca o entendimento das
necessidades e expectativas das partes interessadas, a definicdo do
escopo do sistema de gestdo de compliance, a adogdo dos principios de
boa governancga (assegurem a independéncia e 0s recursos necessarios),
a identificacdo das obrigacbes de compliance, a andlise e avaliacdo
dos riscos de compliance (1SO, 2014, p. 7). Durante esse processo, a
alta dire¢do deve estabelecer uma politica de compliance que: i) seja
adequada ao propdsito da organizacdo; ii) estabeleca um referencial para
determinar os objetivos de compliance; iii) firme o compromisso com o
cumprimento das obriga¢des de compliace; iv) reconhega o compromisso
de aprimoramento continuo do sistema de gestdo do compliance. A
alta direcdo deve assegurar que as responsabilidades e a autoridade
sejam devidamente atribuidas e comunicadas as partes interessadas da
organizac¢do (alta direcdo, unidade de compliance e os demais gestores)
(ISO, 2014, p. 8-12).
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Figura 17 — Sistema de gestdao de compliance
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Fonte: ISO (2014, p. 6).

A partir dessas informacgdes, o sistema de gestdo de compliance
deve contribuir para o continuo aprimoramento da gestdo das
obrigacOes de compliance por meio de a¢des de planejamento, apoio,
operacao, monitoramento e avaliacdo promovidas por uma alta direcao
comprometida com a promocdo e disseminacdo de uma cultura de
compliance. O planejamento deve estabelecer a¢Ges para tratar os riscos
de compliance. O sistema de gestdo de compliance deve contar com o
apoio de recursos (financeiros, materiais e humanos) que permitam
estabelecer, desenvolver, implementar, avaliar, aprimorar e comunicar o
sistema de acordo com as caracteristicas da organizagdo. Operacées de
planejamento e controle de procedimentos devem ser estabelecidas para
identificar as obrigacdes e os riscos de compliance e assegurar o respeito
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a conduta esperada na politica de compliance, inclusive das operacGes
realizadas fora da organizacdo, por meio de agentes contratados ou
colaboradores. Por fim, o desempenho deve ser monitorado, avaliado e
comunicado as partes interessadas para garantir a efetividade do sistema
de gestdao de compliance e assegurar o aprimoramento continuo de suas
atividades (ISO, 2014, p. 13-26).

E importante ressaltar que a norma 1SO 19600:2014 estabelece
explicitamente que a falha na prevengao ou detec¢ao de uma obrigacdo
de compliance ndo significa necessariamente que o sistema de gestdo do
compliance nao é efetivo. Entretanto, deve reagir a ndo conformidade
adotando as agdes de controle e correcdo necessarias, além do
gerenciamento adequado das consequéncias. E dever da agéncia tomar
gualquer medida necessaria para eliminar a causa da ndo conformidade
para evitar que ocorra novamente (ISO, 2014, p. 26-27).

Por sua vez, a norma ISO 37001:2015 tem como principal objetivo
apoiar as agéncias, publicas e corporativas, na prevencdao e combate ao
suborno, por meio da adogdo de requisitos, politicas, procedimentos e
controles adequados para lidar com os riscos de suborno e a promoc¢ao
de uma cultura de integridade, transparéncia e conformidade com as
leis e regulamentos aplicaveis. O suborno é oferta, promessa, doacdo,
aceitagdo ou solicitagdo de uma vantagem indevida de qualquer valor
(que pode ser financeiro ou ndo financeiro), direta ou indiretamente,
e independente de localizagao, em violagdo as leis aplicaveis, como um
incentivo ou recompensa para uma pessoa que esta agindo ou deixando
de agir em relagdo ao desempenho das suas obrigacGes (I1SO, 2015, p.
2). E uma prética que debilita a boa governanca, distorce a competicdo,
prejudica o desenvolvimento economico e social e corrdi a confianga
nas instituicdes. Com o intuito de prevenir sua ocorréncia, a norma
especifica requerimentos e prevé diretrizes para o estabelecimento,
implementacdo, manutencdo, andlise critica e melhoria dos sistemas de
gestdo antissuborno (ISO, 2015, p. 8).

O sistema de gestdo antissuborno pode ser implementado como
um sistema separado ou como parte integrante de um sistema de

211



Governanga, gestdo de riscos e integridade

gestdo de compliance (nesse caso, observando as orienta¢des da 1SO
19600:2014). O sistema de gestdo antissuborno deve conter medidas
concebidas para identificar e avaliar o risco, bem como prevenir, detectar
e responder ao suborno. Aimplementacdo desse sistema requer lideranca
e comprometimento da alta dire¢do, sendo que a politica e o programa
devem ser comunicados a todas as partes interessadas (o quadro
funcional, contratados, fornecedores, parceiros e colaboradores).

A politica antissuborno, estabelecida pela alta diregao, deve:

a) proibir o suborno;

b) exigir o cumprimento das leis antissuborno que sdo aplicaveis a
organizagao;

c) ser apropriada ao propdsito da organizacgdo;

d) prover uma estrutura adequada para alcancar os objetivos
antissuborno;

e) satisfazer os requisitos do sistema de gestdo antissuborno;

f) encorajar o levantamento de riscos com boa-fé ou razoavel
convicgao;

na confiangca, sem medo de represalia;

g) promover a melhoria continua do sistema de gestao antissuborno;
h) explicitar a independéncia da fungdo de compliance antissuborno;
e

i) determinar as consequéncias do ndo cumprimento da politica (I1SO,
2015, p. 10).

O sistema de gestdo antissuborno deve ser adequadamente
planejado (estabelecer objetivos e abordar riscos e oportunidades) e
dispor de apoio (recursos, competéncias, treinamento, comunica¢do e
documentagdo) para conduzir operagGes que visam instituir controles
antisuborno especificos (a due diligence, os controles financeiros e
nao financeiros, por organiza¢des controladas e parceiros, a politica de
comprometimento antissuborno, a politica de brindes, hospitalidade,
doagdes e beneficios, os mecanismos de levantamento de preocupacgdes
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e a definicdo de praticas de investigacdo e tratamento da ocorréncia de
casos de suborno). Além disso, o sistema deve prever mecanismos de
monitoramento e avaliagdo que permitam o constante aprimoramento
da politica e do sistema antissuborno e a afericdo confidvel do seu
desempenho (ISO, 2015). A norma enfatiza o dever de reagir prontamente
a ndo conformidade, tomando as medidas necessdrias para corrigi-la e
instituindo praticas para lidar com as consequéncias. Para tanto, as
agéncias devem registrar e armazenar as informacgdes sobre a natureza
das ndo conformidades e a¢des de resposta tomadas, além dos resultados
das ac¢oes corretivas (ISO, 2015, p. 24).

A adogdo das diretrizes dispostas na ISO 19600:2014 demonstra
aos parceiros, investidores, reguladores e supervisores que a organiza¢ao
tomou as medidas necessarias para prevenir o suborno, especialmente
no caso de uma investigagao criminal, e garante as empresas consideravel
vantagem competitiva ao apresentar propostas comerciais, ao demonstrar
que a organizacao opera de acordo com as melhores praticas corporativas.
Além de favorecer os termos de um eventual acordo de leniéncia em casos
de ocorréncia de atos lesivos previstos na Lei Anticorrupgao.
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O debate académico sobre a importancia da constru¢cdo de uma
agenda de boa governanga publica, integrando ferramentas de gestdo
de riscos e promogao da integridade, como solugao aos problemas de
ineficiéncia, baixa produtividade e corrupcdo nas agéncias publicas
brasileiras iniciou ha mais de uma década (VIEIRA, 2008, 2013). Nesse
periodo, os padrdes internacionais se desenvolveram e as boas praticas
internacionais se multiplicaram evidenciando a relevancia dessas
ferramentas, ndo sé para o aperfeicoamento da gestdo corporativa, mas
também para o aprimoramento das agéncias publicas, promovendo
o melhor desempenho (a criacdo de valor as partes interessadas) e
assegurando a conformidade aos principios éticos e as leis (a preservacgado
de valor as partes interessadas).

A realidade das agéncias publicas brasileiras, porém, demonstra
um contexto de baixa capacidade em praticamente todas as praticas
sugeridas nos modelos de governanca (TCU, 2017b, p. 112). Em 2017,
o relatério final de um levantamento do Tribunal de Contas da Unido,
com 488 agéncias publica federais, aponta que o nivel de maturidade
da governancga nas agéncias publicas brasileiras é incipiente. Segundo a
pesquisa, 58% das agéncias estariam em estdgio de capacidade inicial em
governanca e gestdo (TCU, 2017b, p. 24).
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Figura 18 — Capacidade de governanca e gestao
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Fonte: TCU (2017b, p. 24).

O cendrio mais preocupante é o de gestdo de pessoas, em que 69%
das organizacGes estariam no estagio inicial. A gestdo de contratagGes
também apresenta quadro critico, com 56% da amostra em estagio inicial,
seguida da gestdo de Tl com 50% nesse estdgio. Assim, em que pese a
existéncia de estruturas de governanca (como a de auditoria interna) e
a adocgdo de praticas de governanga corporativa (como a definicdo da
estratégia) pela maioria das organizacOes, essas estruturas e praticas
ainda ndo conseguem mover as demais instancias no rumo da melhoria
da gestdo (TCU, 2017b, p. 24-25).

Ou seja, 474 organizagOes publicas federais ndo possuem capacidade
minimamente razoavel de entregar o que se espera delas para o
cidaddo, gerindo bem o dinheiro publico, cumprindo com suas
competéncias e de minimizando os riscos associados a sua atuagao.
Esse diagndstico explica parcela significativa da dificuldade das
organizagdes publicas e da falta de confianga do cidaddo no governo
como um todo (TCU, 2017b, p. 25).
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Esses resultados evidenciam que a incorporagdo dos principios,
padroes e modelos de boa governancga nas agéncias publicas brasileiras
— nas entidades de governo e da administracdo publica, direta e indireta,
de todos os poderes e entes federativos — deve ser uma prioridade
governamental, pois representa seu compromisso com a exceléncia na
prestacdo do servico publico, além da transparéncia, da integridade e
da responsividade esperadas de um governo democratico. Os recentes
esforgos deinstitucionalizagdo de uma cultura de boa governancga publicae
de suas praticas nas agéncias publicas brasileiras devem ser aprofundados,
por meio de um processo continuo de formacao, aprendizado e avaliacao
dos resultados que recém comecou a ser realizado e exigira de todos os
agentes publicos um compromisso explicito com os principios expostos
nessa obra.

E com o sentimento de que estamos noinicio de uma longa trajetdria
— que esta sendo direcionada no sentido correto — que esperamos haver
contribuido para elucidar esse caminho que pode nos levar rumo a um
pais melhor.
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PARA SABER MAIS

Casa Civil da Presidéncia da Republica — CIG-CC/PR
http://www.casacivil.gov.br/orgaos-vinculados/comite-interministerial-de-
governanca

Ministério da Economia
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/gestao/controle-interno/controle-
interno-da-gestao

Controladoria-Geral da Uniao — CGU
http://www.cgu.gov.br/assuntos/etica-e-integridade/programa-de-integridade

Tribunal de Contas da Unido — TCU
https://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/

Organization for Economic Cooperation and Development — OECD
http://www.oecd.org/governance/

Australian Public Service Commission — APS
https://www.apsc.gov.au/building-better-governance

Better Regulation Executive — BRE
https://www.gov.uk/government/groups/better-regulation-executive

U.S Department of Homeland Security — DHS
https://www.dhs.gov/gao-high-risk-management

Treasury Board of Canada Secretariat — TBS
https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/corporate/risk-
management.html
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