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RESUMO

O compliance publico no Brasil se materializa por meio dos programas de
integridade que foram introduzidos recentemente na Administracdo Publica através
da Lei Federal n°® 12.846/2013 (Lei Anticorrupg¢ao), da Lei Federal n° 13.303/2016
(Lei das Estatais), do Decreto Federal n® 8.420/2015 (responsabilizacdo da pessoa
juridica) — revogado recentemente pelo Decreto n® 11.129/2022 e do Decreto
Federal n° 9.203/2017 (governanga publica). O presente trabalho tem como objetivo
discutir, criticamente, em que medida a auditoria interna contribui para a efetividade
do compliance publico no ambito das autarquias federais, buscando responder ao
seguinte questionamento: apos a edicdo do Decreto Federal n° 9.203, de 22 de
novembro de 2017, quais as contribuicbes da auditoria interna no processo de
implementacgao e aprimoramento do compliance publico (programas de integridade)
nos orgaos e entidades da Administracao Publica direta, autarquica e fundacional do
Poder Executivo Federal? A pesquisa adota a abordagem metodoldgica hipotético-
dedutiva. O método de procedimento € o monografico e a técnica (ou método de
procedimento) de revisdao bibliografica é através de fontes primarias (legislagbes
nacionais e internacionais) e secundarias (livros, artigos de revistas digitais,
manuais, referenciais tedricos, normas técnicas e dissertacées). Como resultado de
pesquisa, tem-se que a colaboragdo da auditoria interna na implementacdo do
compliance no ambito da Administracdo Publica autarquica é fundamental e ocorre
através de uma série de agdes ligadas diretamente aos seus quatro eixos, como a
realizacao de auditorias de avaliagdo para averiguar a conduta dos gestores
publicos, a implementacdo de um programa continuo e formal (escrito), a
disponibilidade de recursos a area de compliance, a relagao entre a unidade de
compliance e a alta gestao, a execucao das atividades da area de compliance e de
gerenciamento de riscos, além da elaboragédo de planejamento com base em riscos
institucionais, da prestacdo de servigos de consultoria, da disponibilizacdo dos
relatorios a toda a organizagéo e de uma série de agdes relacionadas a medidas que
auxiliam no combate a corrupcédo. A dissertacdo encontra-se dividida em quatro
capitulos principais. No primeiro capitulo contextualiza-se o compliance publico no
Brasil, abordando sua origem, seu conceito e suas polémicas, bem como a sua
relagdo com a pratica da boa governanga. No segundo capitulo discorre-se a

respeito da disseminagao da cultura da integridade por meio dos programas de



integridade (contemplando conceito, importancia, funcao, pilares etc.). No terceiro
capitulo aborda-se as auditorias internas com o intuito de delinear os limites da sua
atuacdo. Por fim, no quarto capitulo desenvolve-se uma analise critica e s&o
apresentadas as possiveis contribuicdes da atividade de auditoria interna na
implementagdo e no aprimoramento do compliance publico através dos seus

programas de integridade.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Compliance. Governanga. Programa de
Integridade. Auditoria Interna.



ABSTRACT

Public compliance in Brazil is materialized through the integrity programs that were
recently introduced in the Public Administration through Federal Law No.
12.846/2013 (Anti-Corruption Law), Federal Law No. 8.420/2015 (responsibility of
legal entities) — recently revoked by Decree n°® 11.129/2022 and Federal Decree
9.203/2017 (public governance). The present study aims to critically discuss the
extent to which internal audit contributes to the effectiveness of public compliance
within the scope of federal authorities, seeking to answer the following question: after
the enactment of Federal Decree No. 9.203 (November 22", 2017), what are the
contributions of the internal audit in the process of implementing and improving public
compliance (integrity programs) in the bodies and entities of the Direct, Autarchy and
Foundational Public Administration of the Federal Executive Branch? The research
adopts a hypothetical-deductive methodological approach. The method of procedure
is the monographic and the technique (or method of procedure) is a bibliographic
review through primary sources (national and international legislation) and secondary
sources (books, digital magazine articles, manuals, theoretical references, technical
standards, and dissertations). As a result of the research, we found that the
collaboration of the internal audit in the implementation of compliance within the
scope of the municipal public administration is fundamental and occurs through a
series of actions directly linked to its four axes, such as assessment audits to verify
the conduct of public managers, the implementation of a continuous and formal
(written) program, the availability of resources to the compliance area, the
relationship between the compliance unit and senior management, the execution of
the activities of the compliance and management area of risks, in addition to
preparing planning based on institutional risks, providing consulting services and
making reports available to the entire organization and performing a series of actions
related to measures that help in the fight against corruption. The dissertation is
divided into four main chapters. The first chapter contextualizes public compliance in
Brazil, addressing its origin, its concept and its controversies, as well as its
relationship with the practice of good governance. The second chapter discusses the
dissemination of the culture of integrity through integrity programs (contemplating
concept, importance, function, pillars, etc.). The third chapter addresses internal
audits in order to outline the limits of their performance. Finally, the fourth chapter
develops a critical analysis and presents the possible contributions of the internal
audit activity in the implementation and improvement of public compliance through its
integrity programs.

Keywords: Administrative Law. Compliance. Governance. Integrity program. Internal
audit.
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1 INTRODUGAO

A presente dissertacdo de Mestrado em Direito encontra-se vinculada a area
de concentracdo “Direito, Estado e Sociedade”, na linha de pesquisa
“Constitucionalismo, Democracia e Organizagdo do Estado”, do Programa de
Pés-Graduacdo em Direito da Universidade Federal de Santa Catarina
(PPGD/UFSC), envolvendo o campo do Direito Administrativo, da Administragao
Publica e da Governanga Publica, tendo como tema: “O papel da auditoria interna na
implementagdo e no aprimoramento do compliance no ambito da Administragao
Publica direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo Federal’.

Na busca de uma Administracdo Publica gerencial, com foco em resultados
e longe de resquicios do velho patrimonialismo e das distor¢des do modelo
burocratico, destaca-se o compliance dentre os pilares da Governanga Publica.

Recentemente, a palavra compliance ganhou a atencdo das grandes
empresas internacionais, o que fez com que logo comecgasse a ser usada no Brasil.
Mas, afinal, o que € compliance? Trata-se de uma palavra de origem inglesa que
nao possui tradugao direta para o portugués, mas que pode ser compreendida como
“‘estar em conformidade”. Uma organizacdo precisa estar em conformidade,
primeiramente, com sua missido, sua visao e seus valores, com suas estratégias e
principalmente com as suas normas e regulagdes (internas e externas). Assim, uma
organizagao que aplica um sistema de compliance esta buscando credibilidade no
mercado.

O fato é que o surgimento do compliance nao se deu pura e simplesmente
pela vontade de se estar em conformidade, mas foi motivado por uma série de fatos.
No cenario mundial, casos como os atos terroristas nos Estados Unidos em 2001, os
escandalos de governanca, (como os relacionados ao Banco Barings e as empresas
Enron, WorldCom e Parmalat), a mais recente crise financeira mundial, além de
casos de corrupcdo envolvendo autoridades publicas e desvios de recursos em
entidades do terceiro setor acentuaram a necessidade de maior conformidade a
padrées legais e éticos de conduta. E por isso que o compliance possui grande
importancia no combate as praticas ilicitas.

Mas foi a partir de grandes escandalos ocorridos no Brasil, em especial, a
Operacédo Lava Jato — considerada a maior operagao da histéria, no que diz respeito

a corrupcao envolvendo empresas publicas —, e por fortes pressdes de normas



19

internacionais que o compliance passou a operar no ambito da Administragao
Publica, passando a ser chamado de “compliance publico”.

Ao contrario do que se pensa, o compliance publico ndo se trata de uma
categoria de compliance, mas tdo somente do compliance operacionalizado segundo
as nomas do direito administrativo, e por isso, apresenta algumas adaptagbes e
limitagdes em sua implementagdo e aplicagdo. O compliance publico basicamente
se materializa através dos programas de integridade que foram introduzidos
recentemente na Administracdo Publica através da Lei Federal n° 12.846/2013 (Lei
Anticorrupcdo Empresarial, Lei da Empresa Limpa ou, simplesmente, Lei
Anticorrupcgao), da Lei Federal n° 13.303/2016 (Estatuto da Empresa Publica e da
Sociedade de Economia Mista, também chamada de Lei das Estatais), e do Decreto
Federal n°® 8.420/2015" (responsabilizagdo administrativa de pessoas juridicas pela
pratica de atos contra a Administracdo Publica) — revogado recentemente pelo
Decreto n° 11.129/2022.

Neste trabalho compreende-se que o compliance, no ambito da
Administracdo Publica, encontra-se ainda em processo de estruturacido. Por isso,
seu conceito atualmente esta “reduzido” a elaboragdo e a execugdao de um
Programa de Integridade por parte dos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica
(programa normativo); mas, na verdade, ele vai além e abarca uma série de
medidas que, em conjunto, colaboram n&o s6 para o cumprimento de um dever de
obediéncia as normas (principio da legalidade), mas também para a pratica da boa
conduta publica (moralidade) e para a mudanca da cultura organizacional na busca
do fortalecimento da missao institucional.

Com o advento do Decreto Federal n° 9.203/2017 (Governanga Publica), os
orgaos, autarquias e fundagbes publicas do Poder Executivo Federal foram
obrigados a adotar os programas de integridade como medida de governanga. Nas
autarquias federais, especificamente, esses programas encontram-se mais bem
delineados na Portaria da CGU n° 57/2019.

O objetivo dos programas de integridade € construir uma organizagao mais
integra, com acdes que sejam pautadas em condutas éticas e com respeito aos
objetivos e valores da instituicdo. A ideia é que toda organizagdo, do nivel
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estratégico ao operacional, internalize a conduta ética e conhega a postura da
empresa para a tomada de decisdes, com atengao aos riscos a que estiver sujeita.

Logo, o conceito de Programa de Integridade a ser adotado neste trabalho &
o de um conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria
e incentivo a denuncia de irregularidades, envolvendo a aplicagao efetiva de cédigos
de ética e de conduta, politicas e diretrizes, com o objetivo de prevenir, detectar e
sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados contra a
Administragdo Publica, nacional ou estrangeira. Além disso, esse programa fomenta
e mantém uma cultura de integridade no ambiente organizacional (Art. 56 do
Decreto n° 11.129/2022).

Ninguém muda ou transforma a cultura de uma organizagdo sem esforgo. A
mudanga organizacional passa por agdes de disseminagdo, como treinamentos e
comunicagao, além de monitoramento e vigilancia. Mas de nada adianta instituir
novas condutas se elas nao sao fiscalizadas e controladas.

Essa é a funcdo do controle interno, em especial das auditorias internas.
Seu conhecimento a respeito da organizagado e sua proximidade com a alta gestéo,
sdo pecas fundamentais na fiscalizagdo e no monitoramento de toda a instituicao.
Mas de que forma e em que medida elas realmente contribuem para isso?

Antes de responder a questéo, vale esclarecer que a cultura organizacional
€ vivenciada pelas pessoas que atuam na organizagédo, e que atualmente é de
1.213.744 o numero total de servidores ocupantes de cargos do Poder Executivo
Federal?> e que, desses, 47,4% sé&o servidores da Administragdo Direta, 39% de
autarquia federal e 12,9% de fundagbes federais®, e por isso optou-se, para o
presente trabalho, restringir a andlise da atuacdo da auditoria interna no ambito
apenas do Poder Executivo Federal, contemplando conjuntamente as autarquias e
as fundagdes. 4

Para fins de conceituacdo, neste trabalho, adota-se como conceito de
auditoria interna a atividade independente e objetiva de avaliagao, consultoria e

apuracao, desempenhada em entidades da administracdo direta e indireta, em

2 Desse total 500.591 sdo homens e 713.153 mulheres - servidores ativos, temporarios, aposentados

instituidores de penséao e ocupantes de cargos ou fun¢des comissionadas desde 1999.

3 Sendo dos érgaos Superiores, o Ministério da Educagdo — MEC o que comporta o maior nimero de

servidores lotados - 447.263.

4 PAINEL estatistico de pessoal. Gov.br, 14 jul. 2021. Disponivel em:https://www.gov.br/servidor/pt-
br/observatorio-de-pessoal-govbr/painel-estatistico-de-pessoal. Acesso em: 20 mar. 2023.
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fungdes, subfungdes, programas, agdes (projetos, atividades e operagdes
especiais), areas, processos, ciclos operacionais, servigos, sistemas e sob a guarda
e a aplicagdo de recursos publicos por outros responsaveis, em relacdo aos
aspectos contabeis, orgamentarios, financeiros, econdmicos, patrimoniais e
operacionais, a fim de agregar valor e melhorar as opera¢des da organizagao. Logo,
a auditoria interna governamental € aquela atividade realizada no ambito da
Administracédo Publica.

Em respeito aos aspectos valorativos de um problema de pesquisa, como
viabilidade, relevancia, novidade, exequibilidade e oportunidade®, tem-se o seguinte
problema de pesquisa: ap6s a edicdo do Decreto Federal n° 9.203, de 22 de
novembro de 2017, quais as contribuicbes da auditoria interna no processo de
implementagédo e aprimoramento do compliance publico (programas de integridade)
nos orgaos e entidades da Administragdo Publica direta, autarquica e fundacional do
Poder Executivo Federal?

O problema apresentado sugere algumas hipoteses de respostas. Tem-se
que a auditoria interna pode e deve colaborar para a concretizacdo das
potencialidades do compliance publico no ambito das autarquias federais através
dos seguintes pontos: construcdo e manutengao dos padrdes de ética e de conduta
em colaboracao a disseminagao da cultura de integridade; preparagao de auditorias
baseadas em riscos; aperfeicoamento dos controles internos e das operagdes;
apresentacao de indicadores de efetividade do programa de compliance através dos
resultados de auditoria; e realizagao de servigos de avaliagao.

Assim, a colaboragao da auditoria interna na implementagcdo do compliance
no ambito da Administragao Publica autarquica se da através de uma série de agdes
concretas. Dentre elas, destaca-se: a construgdo e a manutengao de uma cultura
organizacional integra, através do conhecimento, da analise e da vigilancia continua
do ambiente institucional; a preparacédo de planos de auditoria interna baseados em
mapas de riscos da instituicdo, a fim de mitigar tais riscos; o aperfeicoamento das
operagdes e dos controles internos, com o intuito de agregar valor a instituicao; a
avaliacdo da integridade por meio de exames, analises, avaliagbes, levantamentos e

comprovagdes (achados) durante a atividade de auditoria, obtendo-se como

5 MARCONI, Marina de Andrade; LAKATOS, Eva Maria. Fundamentos de metodologia cientifica.
8. ed. Sao Paulo: Atlas, 2017.
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resultado indicadores de efetividade do programa de compliance; e, por fim, a
realizagao de servigos de avaliacdo e de consultoria para promover a prevengao e a
detecgdo de fraudes praticadas pelos agentes publicos ou privados no ambito da
Administracédo Publica.

Para responder ao problema proposto, a pesquisa partira de uma
abordagem metodoldgica hipotético-dedutiva. O método de procedimento sera o
monografico e a técnica sera a de revisdo bibliografica através de fontes primarias
(legislagdes nacionais e internacionais) e secundarias (livros, artigos de revistas
digitais, manuais, referenciais tedricos, normas técnicas, e dissertacoes).

O objetivo geral da pesquisa sera discutir, criticamente, em que medida a
auditoria interna contribui para a efetividade do compliance publico no ambito das
autarquias federais. De modo especifico, temos como objetivos: (a) discutir o
instituto do compliance publico e as suas potencialidades no ambito das autarquias
federais; (b) debater as diferencas e as semelhangas entre o compliance publico e a
auditoria interna no ambito das autarquias federais; e (c) analisar criticamente o
papel instrumental das auditorias internas na efetivacdo do compliance publico no
ambito das autarquias federais.

A dissertacdo encontra-se dividida em quatro capitulos principais. No
primeiro, far-se-a uma analise do compliance publico no Brasil, abordando sua
origem, seu conceito, suas polémicas, bem como a sua relagdo com a governanga e
com a corrupg¢ao nas instituicdes publicas. A ideia € demonstrar que o compliance
surge como uma ferramenta da boa governanga em combate as praticas corruptas
que permeiam a Administracdo Publica. No segundo capitulo estuda-se a
disseminagdo da cultura a integridade por meio dos programas de integridade
(contemplando conceito, importancia, fungao, pilares, dentre outros.) No terceiro
capitulo, tratar-se-a das auditorias internas a fim de conhecer melhor essa espécie
de controle interno, bem como suas atividades e servicos no ambito das
organizagbes publicas, com o intuito de delimitar os limites da sua atuagdo e
posteriormente ter condigdes de analisar suas intervengdes no compliance. Por fim,
o quarto capitulo, que apresenta, apés uma analise critica, as possiveis
contribuicbes da atividade de auditoria interna na implementacdo e no
aprimoramento do compliance publico. O objetivo deste capitulo € responder a

pergunta problema desta pesquisa, de forma clara, por meio de uma tabela
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correlacionando as atividades da auditoria interna com os pilares do compliance e
algumas medidas anticorrupgéo.

Espera-se, ao final, apresentar, de forma estruturada e com uma linguagem
acessivel aos gestores publicos, as contribuicbes da auditoria interna ao compliance
publico, a fim de, na pratica, possa-se agregar valor ao processo de governanga
publica no ambito dos 6rgaos, das autarquias e das fundagdes do Poder Executivo

Federal.
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2 COMPLIANCE E GOVERNANGA PUBLICA NO BRASIL

Em que pese o compliance ter extensa aplicabilidade no mundo dos
negocios privados, seu papel na Administragcdo Publica é recente e, por isso, aos
poucos ele vem sendo consolidado pelos normativos legais e institucionais. Assim,
compreender o universo do compliance no ambito da Administracdo Publica
brasileira € um desafio, visto que conceitos e formas de implementagdo se
encontram de forma muito dispersa.

Assim sendo, o presente capitulo possui como proposito apresentar a
origem e o conceito do compliance publico a partir da edicdo de normativos (leis,
decretos e resolugdes), de manuais de orientagdo emitidos pelos 6rgaos e entidades
brasileiras competentes e da doutrina especializada; e a sua importancia como pilar
da governanga publica no combate a corrup¢ao no Brasil a partir de uma analise

normativa e historica da origem da corrupgéo e seus resquicios nos tempos atuais.

2.1 ORIGEM E CONCEITO DO COMPLIANCE PUBLICO

O compliance surge no setor privado e sua definicao e forma de implantagao
podem ser extraidas de documentos e regras formatados por diversos érgéos
nacionais e internacionais. Dentre os 6rgaos internacionais, destacamos: o Bank for
International Settlements — BIS; o Comité de Supervisdo Bancaria da Basileia; o
Acordo da Basileia | (1998); o Acordo 6 da Basileia Il (2004); o Acordo da Basileia lll
(2010); o Fundo Monetéario Internacional — FMI; o Grupo de Acado Financeira
Internacional — GAFI; a International Organization of Securities Commissions —
IOSCO; o Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission —
COSO; o Wolfsberg Group, The Egmont Group of Financial Intelligence Units; a
Convencgao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao; a Convencdo Interamericana
contra a Corrupcéao; e a Convengao sobre o Combate da Corrupg¢ao de Funcionarios

Publicos Estrangeiros em Transagbes Comerciais Internacionais®.

6 CANDELORO, Ana Paula P.; RIZZO, Maria Balbina Martins de; PINHO, Vinicius. Compliance 360°:
riscos, estratégias, conflitos e vaidades no mundo corporativo. Sdo Paulo: Trevisan, 2012.
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No Brasil, essas regras encontram-se, de forma nao taxativa, em 6rgaos
reguladores — como o Banco Central do Brasil (em especial as Circulares n°® 3.461 e
n°® 3.462, de 24 de julho de 2009), a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM), a
Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (Previc) e a
Superintendéncia de Seguros Privados (Susep) — e os 6rgaos autorreguladores —
como a BM&FBovespa Supervisdo de Mercados (BSM), a Cetip S.A. Balcao
Organizativo de Ativos e Derivativos, a Associagao Brasileira das Entidades dos
Mercados Financeiro e de Capitais (Anbima) e a Associacdo dos Analistas e
Profissionais de Investimento do Mercado de Capitais (Apimec)’. Além disso,
também tratam dessas regras a Lei n°® 9.613/1998 e a Lei n® 12.846/2013.

Recentemente a NBR 37301/2021 especificou os requisitos e previu
orientagdes sobre os sistemas de gestdo de compliance e praticas recomendadas.
Elaborada pela Comissdo de Estudo Especial de Governanga de Organizagoes
(ABNT/CEE-309), trata-se de uma adocgéo idéntica, em conteudo técnico, estrutura e
redacio, da ISO® 37301:2021 (elaborada pela Technical Committee Governance of
organizations / TC 309) e pode ser seguida por organizagdes privadas, publicas e
sem fins lucrativos.

Ao se estudar o conceito de compliance, € comum encontrar a expressao
“estar em conformidade” ou “de acordo” — ndo somente com a missao, a visdo e 0s
valores da organizagcdo, mas com todas as normas e os regulamentos ligados a
atividade organizacional. Isso tem o objetivo precipuo de mitigar os riscos que
poderdo desencadear uma ma reputagcado (valores intangiveis) a entidade e
conferir-lhe prejuizo nos lucros®.

Entretanto, para a Federacao Brasileira de Bancos — FEBRABAN, o termo

ultrapassa a intencdo de apenas “estar em conformidade” com as leis,

7 Ibid.

81SO ¢ a sigla de International Organization for Standardization (Organizagéo Internacional para

Padronizagéo). A entidade foi criada em Genebra, na Suiga, em 1947, e tem como principal objetivo

aprovar normas internacionais em todos os campos técnicos, como normas técnicas, classificacdes

de paises, normas de procedimentos e processos etc. Aqui no Brasil, a ISO é representada pela

Associagao Brasileira de Normas Técnicas — ABNT.

9 COIMBRA, Marcelo de Aguiar; MANZI, Vanessa Alessi (org.). Manual de compliance: preservando
a boa governancga e a integridade das organizagbes. Sao Paulo: Atlas, 2010; GABARDO, Emerson,;
CASTELLA, Gabriel Morettini. A nova lei anticorrupcdo e a importancia do compliance para as
empresas que se relacionam com a Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo e
Constitucional |, Belo Horizonte, v. 15, n. 60, p. 129-147, abr./jun. 2015; BERTOCELLI, Rodrigo de
Pinho. Compliance. In: CARVALHO, André Castro et al. (coord.). Manual de compliance. 3. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2021. p. 49-68.
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regulamentacdes e autorregulamentacdes; ele abrange, também, aspectos de
governancga, conduta, transparéncia e temas como ética e integridade°.

Ao tratar sobre a tematica, a Associagcao de Bancos Internacionais — ABBI e
a FEBRABAN, no material intitulado Fungdo de compliance, fazem ressalva a

diferenga entre as expressodes “ser” e “estar” compliance:

“Ser compliance” é conhecer as normas da organizagdo, seguir os
procedimentos recomendados, agir em conformidade e sentir quanto é
fundamental a ética e a idoneidade em todas as nossas atitudes. [...] “Estar
em compliance” é estar em conformidade com leis e regulamentos internos
e externos. “Ser e estar’ compliance é, acima de tudo, uma obrigagéo
individual de cada colaborador dentro da instituicdo™'.

Assim, o simples cumprimento, aderéncia ou conformidade nao define a
amplitude do universo compliance, que vai além; se referindo a pessoas, as relacoes
humanas' e a um fator ético e valorativo no agir administrativo'.

Os autores Carvalho, Abreu e Takaki' assinalam que o ideal da cultura de
compliance é o real comprometimento da corporagao, descendo das altas instancias
de decisdo alcangcando a operagcao empresaria em seu dia a dia. Desta forma, o
compliance nao pode ser resumido a uma mera preocupacao na criacao de textos
normativos e procedimentos a serem seguidos; é necessaria uma mudanga de
comportamento por parte de todos os integrantes da organizagdo, em especial, da
alta gestéo.

Como ja mencionado anteriormente, foi na esfera privada, através das
instituicdes financeiras, que o compliance recebeu o impulso inicial. Depois, ele
apareceu em outros setores, como o farmacéutico e o de telecomunicagdes,

expandindo-se, mais recentemente, para os mais diversos setores. Isso porque o

10 FEDERACAO BRASILEIRA DE BANCOS - FEBRABAN. Boas praticas de compliance: guia. Sdo
Paulo: FEBRABAN, 2018.

11 ASSOCIACAO DE BANCOS INTERNACIONAIS — ABBI; FEDERACAO BRASILEIRA DE BANCOS
— FEBRABAN. Fungao de compliance. [S.I.]: ABBl: FEBRABAN, 2009. p. 8, grifo nosso. Disponivel
em: http://www.abbi.com.br/download/funcaodecompliance_09.pdf. Acesso em: 4. mar. 2022.

12 HENCSEY, Antonio Carlos. Como trabalhar a famosa cultura de compliance. In: PAULA, Marco
Aurélio Borges de; CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (coord.). Compliance, gestao de riscos e
combate a corrupcgao: integridade para o desenvolvimento. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p.
187-205.

3 GIAMUNDO NETO, Giuseppe; DOURADO, Guilherme Afonso; MIGUEL, Luiz Felipe Hadlich.
Compliance na Administracdo Publica. In: CARVALHO, André Castro et al. (coord.). Manual de
compliance. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021. p. 824 -840.

4 CARVALHO, Itamar; ABREU, Bruno Cesar Almeida de; TAKAKI, Eloa Buzatto. Programas de
compliance: o programa de integridade. /n: CARVALHO, André Castro et al. (coord.). Manual de
compliance. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021. p. 97-118.
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compliance trata-se de uma estratégia que se aplica a todos os tipos de
organizagbes: tanto empresas e entidades do terceiro setor quanto entidades
publicas (pequenas ou grandes), empresas de capital aberto e empresas fechadas
de todas as regiées do mundo.

Uma das formas de o compliance se opercionalizar nas organizagdes é
através do chamado programa de compliance. Este, por sua vez, € formado por
politicas, procedimentos e planejamentos de atividades que buscam fortalecer as
instituicbes ao direcionar as agbes ao cumprimento de leis e regulamentos, questdes
de ética e conduta, aspectos concorrenciais e socioambientais, contratos com
terceiros, normas contabeis, entre outros fatores. O programa ainda busca definir os
seus processos abrangendo identificacdo, mensuracdo e priorizagdo, resposta,
monitoramento e reporte dos riscos™®.

Ndo ha uma férmula ideal e comum de programa. Para construi-lo, a
organizacao deve ir em busca das boas praticas disponiveis no mercado e adequa-
las ao porte, a complexidade, a estrutura, ao perfil de risco, ao modelo de negécio e
a base legal e regulatoria a que esta submetida’®.

Wagner Giovanini, em seu livro Compliance: a exceléncia na pratica, propde
o entendimento de que o programa de compliance deve conduzir ao cumprimento
nao sO das regras, mas também da integridade, ou seja, deve-se fazer o certo
sempre, independentemente de legislagdo, codigos e normas™’.

Quanto aos seus beneficios, esses sdo inumeros, tanto para a organizagao
quanto para a sociedade como um todo. Internamente, ha o surgimento de um
controle social, um autocontrole que colabora para a aplicagao pratica dos principios
do programa. Externamente, o programa impacta na formagdo de uma nova cultura
no pais na medida em que seus principios envolvem os seus stakeholders a ponto
de adentrar em suas relagdes pessoais, familiares, permeando conversas entre
vizinhos, amigos e conhecidos. Além de que, ao optar por um programa que visa a
integridade, a organizagédo passa a ser identificada por seus funcionarios, clientes e

demais como uma empresa que so se relaciona com negocios honestos’8.

5 FEBRABAN, op. cit.

16 Ibid.

7 GIOVANINI, Wagner. Compliance: a exceléncia na pratica. Sdo Paulo: Compliance Total, 2014.

8 GIOVANINI, Wagner. Programas de compliance e anticorrupgdo: importancia e elementos
essenciais. In: PAULA, Marco Aurélio Borges de; CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (coord).
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Especificamente para a organizagdo, podemos citar a melhora nas
oportunidades de negocio e na sustentabilidade; a protecdo da sua credibilidade e
de sua reputacdo; o aumento de confianga de terceiros na capacidade da
organizagao de alcangar sucesso solido; e a redugéo do risco de violagado aos custos
associados e de dano reputacional.

De acordo com a FEBRABAN, o estabelecimento de um programa de
compliance efetivo e perene pode gerar uma série de beneficios, mantendo a
instituicdo protegida em um ambiente de negdcios complexo, repleto de mudangas
regulatérias, e gerando confianga em seus stakeholders™®.

Um programa de compliance baseia-se em pilares, que servem para orientar
a forma de atuagédo da organizagdo no seu dia a dia. Esses pilares séo: prevenir,
detectar e corrigir. Eles sustentam o programa, e o sucesso da sua aplicagao pratica
depende diretamente do apoio incondicional da alta dire¢do da empresa?.

Para Coimbra e Manzi, os requisitos basicos para um programa de
compliance sao: (i) padroes de conduta e politica e procedimentos escritos; (ii)
designacao de um compliance officer e/ou um comité de compliance; (iii) educagéao e
treinamento para fornecer conhecimento de forma efetiva; (iv) canal de comunicacgao
anbnimo de eventuais problemas de compliance; (v) monitoramento proativo de
processos especificos e documentados para fins de compliance e ajuda na redugao
de problemas identificados; (vi) comunicacéo efetiva; (vii) acdes disciplinares; e (viii)
acoes corretivas?'.

Ja para Giovanini, sdo sete os elementos basicos, necessarios e obrigatorios
para o programa de compliance: (a) comprometimento da alta direg¢ao; (b) criagdo de
politicas, procedimentos e controles de referéncia para o compliance; (c) aplicagao
de um programa efetivo de comunicagédo, treinamento e sensibilizagdo; (d)
avaliacao, monitoramento e auditoria para assegurar a efetividade do programa; (e)
aplicagdo adequada das medidas disciplinares e agdes corretivas pertinentes; (f)

adequacao na delegacéo das responsabilidades; e (g) melhoria continua?®?.

Compliance, gestao de riscos e combate a corrupgao: integridade para o desenvolvimento. 2.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 102-117.

9 FEBRABAN, op. cit., p. 8.

20 GIOVANINI, 2020, op. cit.

21 COIMBRA; MANZI, op. cit.

22 GIOVANINI, 2020, op. cit.
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De acordo com Bertocelli3, o desenvolvimento de um programa de
compliance esta ligado a um sistema continuo de atividades organizadas em trés
fases, que se comunicam e se alternam ciclicamente: establishment
(estabelecimento), embedment (incorporagdo a cultura organizacional) e
enforcement (aplicagao). O programa de compliance, segundo ele “néo se compra’,
mas se incorpora como padrao valorativo e comportamental da empresa, refletindo
em atividades permanentes de todos os colaboradores como parte integrante do seu
modelo de negdcio

Para Castro e Ziliotto, a estruturagao integral de um programa de compliance
que atenda aos padrdées minimos requer uma série de etapas e, por isso, constitui
algo complexo e singular. As referidas fases contemplam: Mapeamento e Coleta de
Dados, Analise de Maturidade, Elaboracdo de Matriz de Riscos, Desenvolvimento e
Revisdao de Politicas e Procedimentos, estruturagdo de processo de Canal de
Ouvidoria e Denuncias, elaboracdo de Contratos de Gestdao e Termos de Adeséao,
Monitoramento e Remediag&o e Capacitagédo e Treinamento?*.

Com a ideia de que a instituicdo do compliance é um processo continuo, a
ABNT NBR ISO 37301:2021 se valeu do ciclo do PDCA - metodologia de
gerenciamento e melhora dos processos, para desenhar alguns elementos para o
sistema de gestdo de compliance. A norma é passivel de ser aplicada a todos os
tipos de organizagbes, independentemente do tipo, porte e natureza da atividade,
assim como se a organizagao é do setor publico, privado ou sem fins lucrativos. Os
elementos para o sistema de gestdo de compliance estao dispostos na figura a

sequir.

28 BERTOCELLLI, op. cit.

24 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de; ZILIOTTO, Mirela Miré. Contratagdo de programas de
integridade e compliance pela Administracdo Publica direta e indireta e a equivocada escolha pela
modalidade pregdo. /n: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (coord.).
Compliance no setor publico. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 339-374.
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Figura 1 — Elementos de um sistema de gestao de compliance
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Fonte: ABNT, 2021.

De acordo com a ISO, o ciclo € composto das seguintes etapas: planejar,
fazer, checar e agir. Elas se repetem continuamente e tém como centro a lideranga,
a governanga e a cultura.

Mas nao se trata de uma tarefa dificil a implementagdo do compliance em
uma organizacao. O primeiro passo envolve a realizagdo de uma analise criteriosa
dos riscos do negécio, que deve ser realizada por um profissional independente (do
mercado) ou por uma equipe interna com autonomia para o servigo. O passo
seguinte, considerado o mais critico, € o engajamento dos colaboradores na
construgdo de uma cultura.

Vale ressaltar que o grande objetivo com a implementagdo do compliance é
a disseminagao da cultura de compliance na organizagcéo. Nesse ponto, 0 que se
almeja, verdadeiramente, € a introducdo de um comportamento ético e integro da
instituicao por parte de todos os colaboradores, em especial, da alta gestao.

Pode-se entender como cultura de compliance os valores, a ética, as

crengas e a conduta que existem por toda organizagao e que interagem com as

25 LAMY, Eduardo (org.). Compliance: aspectos polémicos e atuais. Belo Horizonte: Letramento:
Casa do Direito, 2018.
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estruturas e os sistemas de controle da organizagdo para produzir normas
comportamentais. Sdo essas normas que contribuem para o compliance, atendendo
tanto aos requisitos que uma organizagdo mandatoriamente tem que cumprir quanto
aos que ela voluntariamente escolhe cumprir?.

Segundo Hencsey, a cultura da organizacao € a base para o comportamento
automatizado diario adotado por um coletivo que ja viveu desafios em conjunto e os
venceu. A partir dessas agdes histéricas positivas, esse coletivo passa a agir e
compartilhar certezas, valores, procedimentos e solugdes, perdendo, até mesmo, a
visao racional do que faz. Hencsey aponta, ainda, alguns fatores que interferem no
desenvolvimento da cultura, como: a cultura dos fundadores, a cultura do pais onde
estd a matriz, a cultura do pais onde esta a filial, a cultura do segmento, a cultura
trazida individualmente pelos colaboradores e a subculturas internas corporativas?’.

A verdade € que sem a criagdo de uma cultura de compliance, o programa
dificilmente tera sucesso. A cultura é o elemento mais efetivo de orientagcdo e
controle das ag¢des dos individuos e das organizagdes. Uma organizagdo que tem
clareza sobre a sua cultura e age de acordo com ela se torna previsivel no seu
comportamento e, por conseguinte, gera confianca em seus colaboradores e
stakeholders?®.

Se o setor empresarial?® encontrou no compliance uma ferramenta eficaz na
construgdo de uma cultura organizacional voltada as boas praticas e a condutas
licitas, com a Administracdo Publica nao foi diferente: o compliance publico, assim
denominado no ambito do poder publico, surgiu em contraponto ao fendbmeno
crescente da corrupcado (no Brasil, em especial, com a Operagao Lava-Jato), na
tentativa de mitigar possiveis fraudes e combater a corrupgido e o suborno°. O
compliance também pode ser visto como a principal tecnologia efetiva de combate a
corrupgéo®’, com o objetivo de corresponder aos anseios da sociedade com relagao

a corrupgao.

26 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS — ABNT. NBR ISO 37301: Sistemas de
gestao de compliance — Requisitos com orientagdes para uso. Rio de Janeiro, 2021.

2T HENCSEY, op. cit.

28 COIMBRA; MANZI, op. cit.

29 Sobre o tema consultar LAMY, Eduardo de Avelar; LAMY, Anna Carolina Faraco. Compliance

empresarial. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022.

30 Cf. ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS — ABNT. NBR ISO 37001: Sistemas de
gestéo antissuborno — Requisitos com orienta¢des para uso. Rio de Janeiro, 2017a. ltem 3.1.

31T LAMY, op. cit.
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O termo compliance adentrou ao setor publico, pela primeira vez, através do
Paragrafo 4° do Art. 9° da Lei n° 13.303/201632. Sua redagdo menciona a existéncia
de uma area de compliance responsavel por monitorar situagdes suspeitas de
envolvimento do diretor-presidente em irregularidades ou escusa na adogdo de
medidas necessarias a ele comunicadas. Ainda que se referindo, especificamente,
as estatais, a norma traz medidas e ferramentas que coibem agbes de cunho
corruptivel dentro da Administragao Publica.

Mas a verdade é que o conceito de compliance ja havia surgido com a
edicdo da Lei n® 12.846/2013, em seu Art. 7°, inciso VIII, que prevé a “existéncia de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a
denuncia de irregularidades e a aplicagéo efetiva de codigos de ética e de conduta
no ambito da pessoa juridica”™? como item a ser considerado na aplicagdo das
sancgbes previstas na referida lei. Isso implica a existéncia de um sistema de
compliance como requisito para aplicacdo de sang¢do. Em que pese o termo
compliance nao constar de forma literal, a expressao “mecanismos e procedimentos
internos de integridade”, por si s, indica a referéncia.

A lei dispde especificamente sobre a responsabilizagdo administrativa e civil
de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a Administragdo Publica, nacional
ou estrangeira3*e tem como objetivo a redugdo da corrupgéo entre as instituicdes
privadas e o setor publico, garantindo, assim, que os recursos publicos sejam
aplicados em sua finalidade, evitando possiveis desvios e fraudes?°.

Ela é consequéncia de pressdes internas e externas advindas das seguintes
convengdes: Convencado Interamericana contra a Corrupcao - CICC, da
Organizagao dos Estados Americanos — OEA, ocorrida em 1996; Convencao sobre
o Combate da Corrup¢do de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagoes

Comerciais Internacionais da OCDE, ocorrida em 1997; e a Convencao das Nagdes

32 BRASIL. Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016. Dispde sobre o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no admbito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 1 jul. 2016a.
p. 1.

33 BRASIL, 2013, op. cit., grifo nosso.

34 BRASIL. Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013. Dispde sobre a responsabilizagdo administrativa e
civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou
estrangeira, e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 2 ago. 2013. p. 1.

35 VASCONCELOS, Agno. Compliance e programa de integridade no setor publico. JusBrasil, 2018.
Disponivel em: https://agnovasconcelosadv.jusbrasil.com.br/artigos/591849396/compliance-e-
programa-de-integridade-no-setor-publico. Acesso em: 6 mar. 2022.
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Unidas contra a Corrupcado (United Nations Convention Against Corruption —
UNCAC), ocorrida em 2003.3¢

A referida lei alterou a forma de enfretamento a corrupgcdo empresarial no
Brasil ao descrever os principios para a responsabilizacdo de pessoas juridicas
envolvidas em atos ilicitos.

A situacao realmente ficou elucidada com o advento do Decreto n° 8.420, de
18 de margo de 2015%, que, regulamentando a Lei n° 12.846/2013, previu de forma
expressa em seu Art. 18° inciso V, a redugdo do valor da multa (da soma dos
fatores do Art. 17°) de 1% a 4% nos casos em que a pessoa juridica comprove
possuir e aplicar um Programa de Integridade, conforme os parametros
estabelecidos no Capitulo IV do decreto (Art. 41° e Art. 42°). O decreto trouxe, ainda,
o acordo de leniéncia®®, prevendo a necessidade de constar clausula que verse
sobre a “adogao, aplicacdo ou aperfeicoamento de Programa de Integridade,
conforme os pardmetros estabelecidos nos Capitulo V3. Foi a partir disso que se
passou a estudar o compliance na Administragcado Publica (ou compliance publico).

Mas, recentemente, o Decreto n°® 8.420/2015 foi revogado pelo Decreto n°
11.129/2022. O novo decreto manteve a previsdo do acordo de leniéncia e a
reducdo da pena de multa (Art. 22), mas agora, em até 5%, no caso de a pessoa
juridica comprovar possuir e aplicar um Programa de Integridade, de acordo com os

parametros estabelecidos no préprio decreto (inciso V, Art. 23).

% A CICC tratou-se de um acordo realizado entre os Estados das e Américas do Norte Central
(exceto Cuba) e do Sul que teve o objetivo de promover e fortalecer, nos paises signatarios, os
mecanismos necessarios para ajudar a prevenir, detectar e punir a corrupgao no exercicio das
fungbes publicas, bem como os atos de corrupgdo especificamente vinculados ao seu exercicio.
Ja na Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transagbes Comerciais Internacionais da OCDE, os 30 paises da Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), mais seis outros paises, entre eles o Brasil,
ratificaram a Convengao da OCDE sobre o combate ao suborno de funcionarios publicos
estrangeiros em transagdes internacionais. A convengdo foi importante porque definiu as
obrigacdes dos governos, das empresas, dos contadores publicos, dos advogados e da sociedade
civil das nagbes signatarias do tratado. Por fim, a UNCAC buscou uma resposta de todos os
paises-membros da ONU, recorrendo a uma linguagem mundial sobre a corrupgdo, com uma
estratégia de implementacéo conjunta.

37 BRASIL. Decreto n°® 8.420, de 18 de margo de 2015. Regulamenta a Lei n® 12.846, de 1° de agosto
de 2013, que dispbe sobre a responsabilizagdo administrativa de pessoas juridicas pela pratica de
atos contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira e da outras providéncias. Diario
Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 19 mar. 2015a. p. 3.

38 O acordo de leniéncia trata-se de um acordo celebrado entre a autoridade maxima do 6rgdo ou

entidade publica com pessoas juridicas responsaveis por pratica de atos previstos na Lei n°

12.846/2013 que colaborem efetivamente com as investigacdes e o processo administrativo, sendo

que dessa colaboragao resulte a identificagdo dos demais envolvidos na infragdo, quando couber; e a

obtengao de informagdes e documentos que comprovem o ilicito sob apuragao.

39 Ipid.
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Mesquita vai resumir o compliance publico como um programa normativo de
integridade ou conformidade elaborado pelos 6rgaos e entidades da Administragéao
Publica destinado a promover uma gestdo de risco e o fortalecimento da
comunicagéo interna além da interagdo entre os 6rgdos.

Mas o fato € que o compliance no ambito da Administracdo Publica
encontra-se ainda em processo de estruturagao. Por isso, seu conceito atualmente
esta “reduzido” a elaboracéo e a execugdo de um Programa de Integridade por parte

dos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica (programa normativo).

2.2 COMPLIANCE NA ADMINISTRAGAO PUBLICA: REFLEXOES E POLEMICAS

Apesar de legalmente instituido, o entendimento acerca do compliance
publico tem gerado uma série de apontamentos. Isso porque o fato de o compliance
ter surgido no ambito da iniciativa privada e envolver uma série de questdes proprias
deste ambiente fez com que ele viesse a ser alvo de reflexdes quando
implementado no setor publico.

Por 6bvio, o intuito desta secdo nao é apresentar todos os debates acerca
da sua aplicabilidade no ambiente publico, mas trazer alguns pontos que requerem
atencao dos estudiosos e principalmente dos gestores publicos.

O primeiro ponto diz respeito ao seu local de implementagdo. Sobre esse
aspecto, os autores Giamundo Neto, Dourado e Miguel*' compreendem que os
programas de compliance no ambito da Administracao Publica direta e autarquica
tém um sentido diverso ao aplicado no setor privado (incluindo as empresas
estatais), haja vista a maneira com que atuam no mercado e as respectivas
peculiaridades decorrentes de sua atuacéo, que sofre a necessidade de adequacao
aos ditames mercadoldgicos (boas praticas existentes).

As autoras Fortini e Schramm mencionam que o foco do compliance privado
€ o préprio ambiente corporativo, sob as diretrizes do direito privado; ja no ambito da

Administracdo Publica, as consequéncias juridicas vao além das diretrizes internas,

40 MESQUITA, Camila Bindilatti Carli de. O que é compliance publico? Partindo para uma Teoria
Juridica da Regulacgéo a partir da Portaria n® 1.089 (25 de abril de 2018) da Controladoria-Geral da
Unido — CGU. Revista de Direito Setorial e Regulatério, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 147-182, 2019.

41 GIAMUNDO NETO; DOURADO; MIGUEL, op. cit.
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seguindo a sistematica do regime juridico de direito publico e, por conseguinte, do
Direito Administrativo Sancionador, em caso de irregularidade®?.

Como mencionado pelas autoras acima, o regime é outro, e por isso
algumas especificidades precisam ser respeitadas, no entanto, se analisarmos o
compliance como meio, uma metodologia a ser seguida, chegar-se-a conclusao que
nao ha diferengca em sua condugdo seja no ambiente privado ou publico, uma vez
que o compliance possui caracteristicas basicas (pilares/eixos) préprias.

Caber4, portanto, aos gestores publicos, na pratica, se pautarem no regime
cabivel a cada ambiente, realizando os ajustes que forem necessarios.

Se no que diz respeito ao aspecto meio-metodologia, ndo ha diferencas em
relagdo ao lugar de implementacdo, ndo se pode dizer o0 mesmo quanto a sua
finalidade (fim).

Afinal, qual bem o compliance almeja tutelar? Conforme mencionado
anteriormente, o fato € que os programas de integridade na Administracao Publica
direta sdo fundamentados nos mesmos pilares dos programas do setor privado,
tendo apenas como especificidade o seu escopo e o bem a ser tutelado.
Diferentemente do meio privado, que pretende tutelar a reputagdo empresarial e a
prevencdo de sang¢des administrativas e civeis decorrentes da pratica de ilicitos
contra a Administracdo Publica, a Administracdo Publica objetiva a sua propria
tutela, buscando protegé-la contra atos lesivos praticados por administradores ou
servidores publicos*3. Logo, enquanto um se adequa as regras de mercado e se
protege de possiveis riscos reputacionais (meio privado), o outro busca proteger o
bem publico (Administracdo Publica).

Nesse sentido, Camarao e Santos fazem alertas a dois riscos possiveis a
Administracdo Publica quanto a implementacdo do compliance. O primeiro € o de
que a regulamentagao do Programa de Integridade, em vez de decorrer de um ethos
publico, possa estar orientada a um anseio de um cenario de aparentes controles
gerenciais e comportamentais bem ajustados, sem haver a estrutura necessaria

para a sua sustentagdo (o que deturparia a finalidade precipua de um Programa de

42 FORTINI, Cristiana; SCHRAMM, Fernanda Santos. Direito premial e os incentivos a integridade na
administragédo indireta. In: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (coord.).
Compliance no setor publico. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 35-52.

43 SIMAO, Valdir Moysés. Compliance na administragéo publica direta: a perspectiva do cidad&o. In:
ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (coord.). Compliance no setor
publico. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 391-406.
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Integridade); o segundo risco, resultado do primeiro, estaria relacionado a
compreensao de que agdes de integridade se tratam apenas de modismos ou
incrementos de novas formalidades*.

Infelizmente, com o advento da obrigatoriedade da sua elaboragéo, os
gestores publicos se viram pressionados a elaborar de forma rapida e com pouco
planejamento os seus programas de integridade. Acredita-se que qualquer
instrumento novo requer um pouco mais de tempo e orientagdo para ser ajustado e
implementado de forma correta, buscando a sua efetividade.

Espera-se que os administradores publicos compreendam que o programa
de compliance pode se tornar um grande aliado de gest&do, e ndo tdo somente um
documento formalizado de gaveta.

Um outro ponto que merece reflexdo € a construcdo de uma cultura de
integridade. Para isso, antes de mais nada, precisa haver o comprometimento de
todos os colaboradores, a comegar por aqueles ocupantes da alta gestdo. Na
Administracdo Publica ndo é diferente, a ndo ser o fato de que o corpo de pessoal €
formado por servidores concursados, agentes em cargos comissionados e, ainda,
agentes em cargos politicos, o que resulta em uma infinidade de interesses dentro
de uma Uunica instituicdo. Em especial, agentes ligados a politica tém seus
compromissos partidarios, enquanto o0s concursados podem n&o possuir
compromisso nenhum?.

Nesse sentido, para Pereira, as caracteristicas e distor¢cdes culturais que sao
peculiares as organizagdes publicas representam enormes obstaculos no esforgco de
promover mudancgas, introduzir inovagdes tecnoldgicas e formar valores e crencas
organizacionais, como é o caso do apego as regras, as rotinas e ao poder, da
excessiva valorizagcado da hierarquia, da centralizacdo, do corporativismo, do forte

paternalismo nas relagdes funcionais, da desconsideracdo dos avangos

44 CAMARAO, Tatiana; SANTOS, Fabricio dos Reis. Programas de compliance no setor publico:
percursos, entraves e reflexdes para além das normas. In: POZZO, Augusto Dal; MARTINS,
Ricardo Marcondes (coord.). Compliance no direito administrativo. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 72-88.

45 JANNIS, André Schmidt. Compliance publico frente aos principios da administragdo publica: a
necessidade da atuagdo do advogado no compliance de efetividade. In: LAMY, Eduardo (org.).
Compliance: aspectos polémicos e atuais. Belo Horizonte: Letramento: Casa do Direito,
2018. p. 33-51.
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conquistados, da descontinuidade administrativa, da perda de tecnologia e da
desconfianga generalizada“.

Para combater tal fragilidade, cabera a Administragcdo Publica investir em
capacitagcao de seus profissionais a fim de orienta-los acerca dos beneficios do
programa, bem como do comprometimento das organizagdes em se tornarem
integras.

Outro ponto extremamente sensivel de analise da operacionalizacdo do
compliance na Administracao Publica diz respeito a aplicabilidade do apetite ao risco
no ambito da Administracdo Publica frente ao principio da indisponibilidade do
interesse publico.

O apetite ao risco é a decisdao que deve ser tomada pelo gestor publico
durante o processo de gerenciamento de riscos, mais especificamente na
construgao inicial da matriz de risco, com relagdo ao nivel de risco que se esta
disposto a aceitar*’. Antes de adentrar a essa discussdo, é preciso realizar uma
analise conceitual a respeito do elemento “apetite ao risco” e do “principio da
indisponibilidade do interesse publico”.

A Instrucdo Normativa n° 01, no inciso | do Art. 2° trouxe tdo somente o
conceito de apetite a risco, como sendo o “nivel de risco que uma organizagao esta
disposta a aceitar™8. Ja o COSO*° define-o como “a quantidade de riscos, no sentido
mais amplo, que uma organizagao esta disposta a aceitar e sua busca para agregar
valor”. Isso esta diretamente relacionado a estratégia da organizagao.

Em 2012, o COSO publicou o documento ERM - Understanding and
communicating risk appetite, em que se determina que o apetite de risco da
administracdo, juntamente com revisdo e concordancia do conselho, deve seguir
trés etapas: 1) desenvolver/revisar o apetite a risco; 2) comunicar o apetite a risco; e

3) monitorar e atualizar o apetite a risco®.

46 PEREIRA, José Matias. Administragdo publica: foco nas instituicdes e agdes governamentais. 5.
ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2018.

47 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Instrugdo Normativa Conjunta n°® 01, de 10 de maio
de 2016. Dispde sobre controles internos, gestdo de riscos e governanga no ambito do Poder
Executivo federal. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, n. 89, 11 maio 2016b. Segao 1, p. 14.

48 |bid, ndo p.

49 COMMITTEE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY COMMISION — COSO.
Gerenciamento de riscos corporativos: estrutura integrada. Traducdo: IIA Brasil e
Pricewaterhouse Cooper Governance, Risk and Compliance. Jersey City: AICPA, 2007.

50 COMMITTEE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY COMMISION — COSO.
Understanding and communicating risk appetite. Durham: COSO, 2012.
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Na Administracao Publica, o apetite ao risco vem sendo determinado por
uma linha limite realizada pela organizagédo em seu quadro de avaliacdo de riscos,
conforme orientagdo no Guia pratico de gestdo de riscos para a integridade
elaborado pela CGU®!, destinado as entidades de Administragdo Publica direta,

autarquica e fundacional, nos moldes da figura abaixo.

Figura 2 — Definigdo de apetite ao risco
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Fonte: BRASIL, 2018a, p. 38.

De acordo com a IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016, € competéncia do
Comité de Governanca, Riscos e Controles estabelecer limites de exposicao a riscos
globais do o6rgédo, podendo compreender esses limites como apetite ao risco ou
tolerancia ao risco®2.

No entanto, nas ligdes de Arruda®3, apetite de risco e tolerancia ao risco ndo
se tratam da mesma coisa. Para o autor, o apetite de risco € caracterizado pelo
quanto, de forma qualitativa, de risco a organizagcédo esta disposta a incorrer para
atender seus objetivos e gerar valor. Ja tolerancia ao risco pode ser caracterizada
pelo nivel de aceitagéo, de forma quantitativa, que a organizagéo esta disposta para
atender ao objetivo, podendo ser mensurada.

De forma resumida, apetite ao risco € a decisao tomada pela alta direcdo em

que se estabelece o nivel de risco ao qual esta disposto a sujeitar-se.

51 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Guia pratico de gestdao de riscos para a
integridade. Brasilia: CGU, 2018a.

52 BRASIL, 2016b, op. cit.

53 ARRUDA, Corinto Lucca et al. A influéncia do apetite a riscos no processo de gestao de riscos
corporativos: um estudo de caso. [2019]. p. 7. Disponivel em: https://xxcongreso.aeca.es/wp-
content/uploads/2019/09/127d.pdf. Acesso em: 30 abr. 2021.
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Realizado tal esclarecimento, resta compreender um pouco mais sobre o
principio da indisponibilidade do interesse publico. Pode-se dizer que o Regime
Juridico-Administrativo possui duas extremidades em forma de principio; uma delas
€ o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, e a outra é o
principio da indisponibilidade do interesse publico.

Se, de um lado, tem-se o gestor publico, que pode e deve, nas suas
atuagdes, resguardar o interesse publico por meio da supremacia, do outro lado,
tem-se o principio da indisponibilidade do interesse publico, que limita esse “poder”
de agir e de nao agir, em prol do mesmo interesse publico, servindo de freio aos
excessos das prerrogativas de atuacao concedidas a Administragao Publica.

Assim, nas palavras de Marinela®®, o principio da indisponibilidade do
interesse publico serve para limitar a atuagdo do agente publico, mostrando-se um
contrapeso a superioridade ao principio da supremacia, podendo se afirmar que, em
nome da supremacia do interesse publico, o Administrador pode quase tudo, menos
abrir mao do interesse publico”.

De acordo com grande parte da doutrina esses dois principios sédo tidos
como fundamentos do regime juridico administrativo, como é o caso de Celso
Antdnio bandeira de Mello®®, que entende que todo o sistema de Direito
Administrativo se constroi sobre os mencionados principios.

No entanto, ha outros doutrinadores, como Marcal Justen Filho, que
entendem que nao, que ao lado deles outros principios também sustentam o
regime®. Para o autor, ndo existe um fundamento juridico Unico para o direito
administrativo, mas a coexisténcia de uma pluralidade de principios juridicos
administrativos que n&o possuem hierarquia (estando todos no mesmo nivel) e que,
muitas das vezes, até colidem entre si®’.

E talvez por, quase sempre, estar atrelado ao principio da supremacia do
interesse publico o principio da indisponibilidade do interesse publico, acaba por ser

pouco comentado.

54 MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

55 MELLO, Celso Antbénio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2015. p. 54.

56 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 12. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016.

57 Ibid.
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A falta de estudo acerca do Principio da Indisponibilidade por parte da
doutrina, em que pese a sua importancia ao regime juridico-administrativo, € no
minimo curiosa. Esse fato fez com que a Administragao Publica e o Poder Judiciario
dessem a ele uma funcado de “amarra” a administracéo, diante da conveniéncia®®.

Mas afinal, do que se trata o principio da indisponibilidade do interesse
publico? Para melhor compreensao acerca dele, vamos dividi-lo em dois estudos:
conceito de indisponibilidade e conceito de interesse publico.

Para Justen Filho®®, a indisponibilidade indica a “impossibilidade de sacrificio
ou transigéncia quanto ao interesse publico, configurando-se como uma decorréncia
de sua supremacia”. De forma muito interessante, Luzardo Faria® indica que a
autora Natalia Pasquini Moretti percebe que a indisponibilidade dentro da doutrina
nacional € tratada sob quatro vieses, e ela os traz como sendo: (i) indisponibilidade
da finalidade legal; (ii) indisponibilidade do dever de agir; (iii) indisponibilidade de
bens e servigos publicos; (iv) indisponibilidade das competéncias administrativas.

Assim, a (i) indisponibilidade da finalidade legal diz respeito aquela
indisponibilidade mais comum, aquela em que o administrador ndo pode agir de
forma livre como deseja (vinculada a vontade ou a personalidade), mas pode e deve
agir sob os comandos da lei (constituigdo ou normas infraconstitucionais), ou seja,
encontra-se proibida a tomada de qualquer decisdo que nao se destine aos objetivos
impostos ao Estado pela legislagao.

Nesse aspecto, vale as palavras de Faria®!, de que, “quando, diante de uma
situagao especifica, a Administragdo se vir obrigada a deixar de concretizar a
finalidade pretendida por determinada norma legal, € imprescindivel que isso seja
feito apenas na medida em que for adequado, necessario e proporcional”.

Nesse contexto, o administrador exerce uma fungédo, o que significa uma
atividade em nome e interesse de outrem, por isso ndo ha autonomia da vontade

nem liberdade irrestrita. Ha uma finalidade previamente estabelecida e, no caso de

58 FARIA, Luzardo. A indisponibilidade do interesse publico: conteudo, natureza juridica, fundamentos
normativos e impactos no Direito Administrativo brasileiro. Revista Meritum, Belo Horizonte, v. 15,
n. 1, p. 1-28, jan./abr. 2020.

59 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 51.

60 FARIA, op. cit.

61 Ibid., p. 12.
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funcao publica, ha submissao da vontade pré-tragada na Constituicdo Federal ou na
lei, além do dever de bem curar o interesse alheio: o interesse publico®?.

A (ii) indisponibilidade do dever de agir esta relacionada ao dever que o
Estado tem de buscar a concretizagdo do interesse publico, ainda que nao haja
mandamento constitucional ou infraconstitucional para isso. Trata-se do agir da
Administracdo Publica em prol da conservagao e da manutengao da sua finalidade
publica, diante de qualquer situacdo que se verifique a sua ameaca, € caso hao o
faca, deve-lhe ser imposta uma obrigagdo de fazer. Vale ressaltar que o inverso é
valido, ou seja, a Administragcdo Publica cabe também o dever de omiss&o. Desta
forma, o Estado deve adotar uma posicado omissiva, com o intuito de preservar e
garantir o interesse publico, quando vislumbrar que esse se encontra ameacgado.

Tem-se ainda a (iii) indisponibilidade de bens e servigos publicos, que trata
da ideia que o administrador nao pode dispor dos bens publicos como |he aprouver,
por ndo ser ele o detentor, o proprietario da coisa publica. E por meio dessa
indisponibilidade que ndo cabe a Administragdo Publica sair contratando sem um
processo licitatorio para isso.

Nesse mesmo sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello® traz que os
interesses publicos ndo se encontram a livre disposicdo de quem quer que seja. O
proprio 6rgao administrativo que os representa nao tem disponibilidade sobre eles,
no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los, mas que os bens e os interesses
nao se acham entregues a livre disposigdo da vontade do administrador. Restando a
ele a obrigacao, o dever de cura-los nos termos da finalidade a que estao adstritos e
obedecendo a ordem legal que dispde sobre ela.

Corroborando com tal entendimento, Carvalho Filho® segue dizendo que
0s bens e interesses publicos ndo pertencem a administragdo nem a seus agentes,
cabendo-lhes, da melhor forma, somente geri-los, conserva-los e por eles velar em
prol da coletividade, esta, sim, a verdadeira titular dos direitos e interesses publicos.
A administragcao nao possui a livre disposi¢cdo dos bens e interesses publicos porque
atua em nome da coletividade. Por isso que os bens publicos s6 podem ser

alienados na forma em que a lei dispoe.

62 MARINELA, op. cit.

63 MELLO, op. cit., p. 76-77, grifo nosso.

64 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2019.
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A autora Marinela®® acompanha no sentido de que os bens, direitos e
interesses publicos sdo confiados ao administrador para gestdo, nunca para sua
disposi¢dao. O administrador tem o dever de guarda, aprimoramento e conservagao,
lembrando-se de que a atividade administrativa € um munus publico, € encargo, &
obrigagao para os administradores.

Por fim, a (iv) indisponibilidade das competéncias administrativas, que esta
relacionada ao poder-dever imposto pelo ordenamento juridico a Administragao
Publica. Assim, ndo cabe a administracdo a escolha de cumprir com o0s seus
deveres em prol do interesse publico, mas o dever. Apesar de parecer semelhante a
indisponibilidade de agir, anteriormente comentada, ha uma unica diferenga entre
elas, o fato dessa ter alguma previsdo normativa (constitucional, legal ou mesmo
administrativa) imbuindo a Administragdo uma prerrogativa a ser utilizada em
hipéteses objetivamente descritas pela legislagdo para a persecugao do interesse
publico™®.

Assim, na indisponibilidade de agir, ainda que n&o haja qualquer regramento
que a obrigue, cabera a administracdo agir em prol da satisfagdo do interesse
publico, o que nao ocorre no viés da indisponibilidade das competéncias
administrativas, que possui uma base legal para isso.

Nesse sentido, segue as ligdes de Di Pietro®”:

Precisamente por ndo poder dispor dos interesses publicos cuja guarda Ihes
€ atribuida por lei, os poderes atribuidos a Administracdo tém o carater de
poder-dever; sdo poderes que ela ndo pode deixar de exercer, sob pena de
responder pela omissdo. Assim, a autoridade ndo pode renunciar ao
exercicio das competéncias que lhes sao outorgadas por lei; ndo pode
deixar de punir quando constate a pratica de ilicito administrativo; ndao
pode deixar de exercer o poder de policia para coibir o exercicio dos
direitos individuais em conflito com o bem-estar coletivo; ndao pode
deixar de exercer os poderes decorrentes da hierarquia; nao pode
fazer liberalidade com o dinheiro publico que esta sendo prejudicado.

Para Hely Lopes Meirelles®®, o principio da indisponibilidade do interesse

publico decorre do principio da supremacia do interesse publico®®, e, segundo ele,

65 MARINELA, op. cit.

66 FARIA, op. cit., p. 13.

67 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p.
224, grifo nosso.

68 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo. 42. ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p.
113.
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nao pode a Administragcao Publica dispor desse interesse, nem sequer renunciar a
poderes que a lei Ihe conferiu para tal protecdo, uma vez que nao € ela a detentora
do titulo, cujo titular é o Estado, que atua como representante da coletividade.
Cabendo tdo somente aos representantes eleitos a autorizagdo da disponibilidade
ou da renuncia, nos termos da lei.

E possivel exemplificar tal indisponibilidade por meio do Art. 2°, paragrafo
Unico, inciso I, da Lei n°® 9.784/997°, que prevé como critério nos processos
administrativos o atendimento de fins de interesse geral, vedando a renuncia total ou
parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizagéo legal.”’

Tendo em vista a forma como a nossa doutrina vem tratando o conceito de
indisponibilidade parece-nos cada vez mais dificil entrar em um consenso no que
tange ao significado completo do principio da indisponibilidade do interesse publico.

Mas o fato € de que o grande cerne do principio se encontra atrelado ao
termo “interesse publico”, pois, afinal de contas, € ele o bem a ser tutelado, seja por
meio do principio da supremacia do interesse publico, seja pelo principio da
indisponibilidade do interesse publico.

E de conhecimento geral que o interesse publico consiste no bem a ser
perseguido pelo direito publico, e, por conseguinte, o direito administrativo. Se existe
algo a ser preservado em todas as atuacgdes estatais, € o interesse publico.

No entanto, definir o termo “interesse publico” ndo € uma tarefa facil. Para
Justen Filho’?, a dificuldade ocorre porque a sua natureza de conceito juridico é
indeterminada; ja para Meirelles”® a dificuldade encontra-se no fato de que o
interesse publico € aplicado a cada caso concreto.

A conceituacdo de interesse publico ndo se trata simplesmente de

compreendé-lo como o oposto ao interesse privado, individual, ou de cada um;

69 Sobre o tema, cf. CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Administragdo Publica democratica e
supremacia do interesse publico: novo regime juridico-administrativo e seus principios
constitucionais estruturantes. Curitiba: Jurua, 2015. p. 63-172.

70 BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 1 fev. 1999. p. 1. Nao p.,
grifo nosso.

71 Art. 22 - A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga
juridica, interesse publico e eficiéncia. Paragrafo unico. Nos processos administrativos seréo
observados, entre outros, os critérios de: [...] Il - atendimento a fins de interesse geral, vedada a
renuncia total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizacdo em lei.

72 JUSTEN FILHO, op. cit.

73 MEIRELLES, op. cit.
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tampouco que ele se constitui como o interesse do todo — do préprio conjunto social
ou ainda no somatorio dos interesses individuais’4.

Na busca de uma definigdo para o termo, Celso Anténio Bandeira de Mello”®
contribui no sentido de ser um “conjunto dos interesses que os individuos
pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de membros da
sociedade e pelo simples fato de o serem”.

No mesmo sentido, conceitua a professora Alice Gonzalez Borges’® como
sendo um somatorio de interesses individuais coincidentes em torno de um bem da
vida que |hes significa um valor, proveito ou utilidade de ordem moral ou material, e
que passa a ser publico quando um numero de pessoas participa e compartilha
como um querer valorativo predominante da comunidade.

Avancgando na tentativa de conceituar o interesse publico, Marinela’” traz a
diferenciagdo entre o interesse publico primario e secundario, considerando
interesse primario como aquele resultado da soma dos interesses individuais
enquanto membros de uma sociedade, e interesse publico secundario como os
anseios do Estado, enquanto pessoa juridica, sujeito de direitos.

A autora ressalta, ainda, que “o Estado, da forma como foi concebido no
ordenamento juridico brasileiro, s6 podera defender seus proprios interesses
privados (interesses secundarios) quando nao existir conflito com os interesses
publicos primarios”’8.

Ja o autor Justen Filho’® faz o caminho inverso, buscando definir interesse
publico pelo que ele entende ndo o ser. Para o autor, o interesse publico ndo se
confunde com: (i) o interesse do Estado, uma vez que, essa concepgao &
incompativel com a constituicdo, pois, existem os interesses publicos nao estatais,
como aqueles provenientes do terceiro setor/organiza¢gdes ndo governamentais; (ii)
o interesse do aparato administrativo, observado que o Estado, como sujeito de
direito, ndo pode ter interesses de modo semelhante ao que ocorre com qualquer

sujeito privado, que age segundo uma légica de conveniéncia circunstancial, alheia

74 MELLO, op. cit.

75 Ipid., p. 59, grifo nosso.

6 BORGES, Alice Gonzalez. Supremacia do interesse publico: desconstrugdo ou reconstrugéo?
Revista Dialogo Juridico, Salvador, n. 15, p. 1-23, 2007. p. 1, grifo nosso.

7 MARINELA, op. cit., p. 75, grifo nosso.

8 Ibid., p. 75.
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ao direito, e que nao é admissivel ao Estado; (iii) o interesse do agente publico, uma
vez que o exercicio da fungdo publica ndo pode ser afetado pelos interesses
privados e egoisticos do agente publico; (iv) o interesse da sociedade, na qual, ndo
se deve considerar o interesse publico como interesse da sociedade, ou seja, o
somatorio dos individuos, pois a ideia de sociedade ndo se confunde com os
individuos que as integram; (v) o interesse da totalidade dos sujeitos privados, pois
assim, o interesse privado se tornaria publico apenas se todos os particulares
tivessem interesses semelhantes, e bastaria apenas um sujeito divergir para que
nao houvesse mais interesse publico; e por fim (vi) o interesse da maioria dos
sujeitos privados, pois nesse caso, o interesse publico seria o interesse privado
comum e homogéneo da maioria da populagdo. Se valendo de um estado
democratico, ndo seria admissivel que o interesse publico fosse apenas o interesse
da maioria da populagdo, pois isso provocaria a destruicdo dos interesses das
minorias, e um Estado Democratico caracteriza-se pela tutela dos interesses das
maiorias e das minorias.

Na visdo do autor, o interesse s6 se torna publico, porque antes ele era
indisponivel, ou seja, ndo € por ser publico que se tornou indisponivel, mas sim o
contrario. Logo, o interesse é reconhecido como publico porque € indisponivel, nao
pode ser colocado em risco, e sua natureza exige que seja realizado®°.

Desta forma, se os direitos fundamentais tém natureza de indisponiveis, eles
tendem a ser considerados como interesse publico, ou seja, a invocagdo ao
interesse publico toma em vista a realizacdao de direitos fundamentais. Logo o
Estado é investido do dever de promover esses direitos fundamentais nos casos em
que for inviavel a sua concretizagdo pelos particulares, segundo o regime de direito
privado?’.

Vale ressaltar que, apesar de os direitos fundamentais serem considerados
indisponiveis, ndo se exclui a liberdade em poder manifesta-los ou ndo de forma
concreta. Ou seja, uma pessoa pode renunciar ao seu direito de propriedade (direito
fundamental previsto no Art. 5° caput), mas nao lhe cabe o poder juridico de

eliminar a sua condi¢ao de sujeito de direito de propriedade (direito indisponivel).

80 Ibid.
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Mas vocé pode estar se perguntando: se partirmos desse entendimento,
quais direitos fundamentais devem ser preservados, tendo em vista o rol extenso
que ha? Pois bem, a aplicacédo do direito se da de forma concreta, e neste caso nao
sera diferente, havera de ser analisado o caso concreto (interesses) a luz das
normas juridicas. Cabera ao gestor publico a decisdo em escolher o interesse do
Estado, da maioria ou da minoria das pessoas. Mas isso sera determinado diante do
caso concreto, desde que essa seja a solugdo mais compativel com o ordenamento
juridico e represente 0 modo mais adequado e satisfatorio da realizagdo dos direitos
fundamentais. Afinal, existem interesses coletivos multiplos, distintos, contrapostos —
todos eles merecedores de tutela por parte do direito®?.

Como visto até aqui, falar de interesse publico® nio é tdao simples, afinal
trata-se de uma categoria de conteudo mutavel, na qual se deve ajustar-se a
legislacdo vigente, mas também ao contexto fatico de cada caso concreto. Uma
visdo “parada” do Principio da Indisponibilidade jamais sera capaz de corresponder
a complexidade dessa nogéo?.

A divisdo realizada para o estudo do Principio da Indisponibilidade juridica
tratou-se apenas de um método didatico para melhor compreensao a respeito da
sua conceituagao. O fato é que, na pratica, diante de questdes do seu dia a dia, o
gestor administrativo acaba por tomar decisées baseadas em apenas um dos quatro
vieses da indisponibilidade e confere a sua conceituacdo prépria para interesse
publico, o que faz comprometer, e muito, a sua verdadeira finalidade principioldgica.

Conforme constatado ao longo do trabalho, ndo existe um consenso por
parte da doutrina a respeito do conteudo do principio da indisponibilidade do
interesse publico e isso sem duvida prejudica qualquer avaliagdo acerca da
aplicagao de um ato no ambito da Administracdo Publica, em relagdo a ele, o que
parece ser a problematica da presente discusséo.

Retomando a ideia do apetite ao risco, compreendido como a decisao que
deve o gestor publico tomar durante o processo de gerenciamento de riscos, com
relagdo ao nivel de risco que esta disposto a aceitar, esse encontra-se tdo somente

fundamentado no ordenamento juridico, por meio do Art. 2°, inciso Il da IN 01/2016.
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O gerenciamento de riscos, apesar de ser um processo novo do ambito da
Administragdo Publica, ja € comumente aplicado no ambito da iniciativa privada. A
questao € que no ambito publico tal procedimento pode correr em “ilegalidade” frente
a aplicagado do principio da indisponibilidade do interesse publico, principio esse
consagrado pela maioria da doutrina, como fundamento do regime do direito
administrativo brasileiro.

Sendo assim, a questdo nao parece facil de ser elucidar, até porque também
trata dos limites de gestdo concedidos ao gestor publico no @mbito da sua atuagéo
estatal, em busca do interesse publico.

Para Santiago, a aplicacéo do apetite ao risco no ambito do poder publico se
torna possivel, ainda que frente ao principio da indisponibilidade do interesse publico
(pilar do regime juridico-administrativo). Mesmo que sublinhando a auséncia de um
conceito ao principio por parte da doutrina juridica, o que prejudica uma analise
especifica acerca da questao, conclui a autora que a decisdo encontra espago no
setor publico desde que ndo ameace o interesse publico — propriedade da
coletividade, como por exemplo, a liberagdo da vacina da COVID-19 no territério
brasileiro: sem que ainda obtivessem 100% da sua efetividade (possivel risco),
decidiu-se pela aplicagdo em prol de um bem maior®.

Na visdo de Neves, € possivel a aplicacdo do apetite ao risco no ambito do
setor publico, sob a perspectiva de que nem todos os atos da Administracdo Publica
sao vinculados, havendo aqueles atos discricionarios, em que critérios de
conveniéncia e oportunidade devem ser considerados®®.

Em contrapartida, Nohara adverte que nao se deveria cogitar o apetite ao
risco na administragao direta da mesma forma que ocorre na iniciativa privada, pois
naquela a intengcdo ndo é lucrar em cima do risco, mas promover condi¢des para o
atendimento do interesse publico primario. A autora ressalta, ainda, que situagao
diferente ocorre na administragdo indireta, que atua no mercado desenvolvendo
atividade econ6mica em sentido estrito, e que, portanto, “ndo se pode simplesmente

transplantar a 6tica da iniciativa privada ao Poder Publico, pois isso pode gerar uma

85 SANTIAGO, Maria Carolina. O conceito de apetite ao risco frente ao principio da indisponibilidade
do interesse publico. /n: LAMY, Eduardo (org.). Compliance e prote¢dao de dados. Belo
Horizonte: Casa do Direito, 2022. p. 173-209.

8 NEVES, Edmo Colnaghi. Programa de compliance e integridade para a administragdo publica. In:
POZZ0O, Augusto Dal; MARTINS, Ricardo Marcondes (coord.). Compliance no direito
administrativo. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 90-103.
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certa esquizofrenia ou inadaptagao da racionalidade da conformidade e da ética, isto
é, da moralidade administrativa’.

Considerando que o Principio da Indisponibilidade € tratado pela doutrina,
por varios vieses, parece ficar claro que a aplicabilidade do principio deve se dar
caso a caso, ou seja, a cada ato ou decisdo efetuada pela Administragao Publica,
deve-se fazer uma avaliagdo acerca do caso concreto, verificando se o interesse
publico esta sendo ameacgado.

Em que pese o interesse publico também ser um conceito ainda em “aberto”
pela doutrina, me parece importante o gestor publico seguir uma conceituagao
acerca dele para que possa prosseguir na condugao da maquina publica.

Como o bem a ser tutelado ndo é de propriedade da Administracéo Publica e
tampouco do gestor publico, cabe a eles a atencado e a reponsabilidade necessarias
diante da sua atuacao ao caso concreto.

O apetite ao risco nada mais é que uma decisdo da Administracdo Publica, a
qual deve, como as demais, estar pautada na legalidade e, em especial nos
principios administrativos, assim, a “extensdo do apetite” deve estar inteiramente
associado aos limites da preservacao do interesse publico.

Desta forma, estando o interesse publico em perigo deve a Administracao
Publica n&o incorrer em qualquer tipo de apetite. Mas vislumbrando que tal deciséao
nao afete em nada o interesse publico, pode, sim, a administragdo dar margens a
essa possibilidade.

O fato é que os riscos (evento incerto e futuro) se encontram a todo tempo
diante dos olhos do gestor publico. Assim, cabera a administragcao identifica-los,
avalia-los e monitora-los.

Conclui-se, portanto, que o apetite ao risco encontra espaco dentro do
ordenamento juridico administrativo brasileiro, na medida em que ndo ameasse o
interesse publico, bem esse de propriedade da coletividade.

Como pbde-se observar o compliance independentemente do ambiente
privado ou publico € comum enquanto meio, instrumento e metodologia (o0 seja,

possui suas notas caracteristicas), salva algumas adaptagbes necessarias;

87 NOHARA, Irene Patricia. O principio da realidade da LINDB aplicado a exigéncia de compliance
nos municipios brasileiros. In: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (coord.).
Compliance no setor publico. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 83-100. p. 91.
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entretanto, difere-se quanto as suas finalidades em razdo dos regimes que os
orientam.

Conforme mencionado anteriormente, o intuito desta se¢céo n&o € exaurir 0s
debates acerca das possiveis incompatibilidade ou ajustes a serem realizados ao
compliance no ambiente publico, mas trazer alguns elementos que requerem
atencdo. Mas em que pese todo o debate, o compliance vem ganhando forgca e se

constituindo como um instrumento importante no ambito da governanga publica.

2.3 COMPLIANCE PUBLICO: UM PILAR DA GOVERNANCA PUBLICA NO
COMBATE A CORRUPGAO NO BRASIL

Os dados recentes sobre o Brasil ndo demonstram um cenario positivo com
relagdo ao combate a corrupgao. Isso porque, em 2022, o pais atingiu um indice de
percepcao da corrupgado de 38 pontos, ficando abaixo da média global e da média
regional para a América Latina e o Caribe, que é de 43 pontos, e da média dos
paises do G20, que é de 53 pontos®8.

Assim, explorar o compliance publico como um pilar importante da
governancga publica no combate a corrupgao se faz de extrema importancia na seara
da Administragao Publica brasileira.

Neste estudo, ndo se tem a pretensdao de aprofundar a tematica da
corrupgao, tampouco de explorar de forma detalhada os tipos penais e todo combate
travado pelo Brasil em relagdo a eles, mas de contextualizar na historia da
Administracdo Publica o momento que o compliance passa a configurar como mais

um aliado dessa luta.

2.3.1 Medidas de combate a corrupgao na Administragao Publica Federal

O Dicionario Michaelis define “corrupgdo” como: “(1) acado ou efeito de
corromper; decomposicao, putrefagao; (2) Depravagao, desmoralizagéo, devassidao;

(3) suborno”®d.

8 [NDICE de percepgao da corrupgdo: 2022. Transparéncia Internacional Brasil, 2022. Disponivel
em: https://transparenciainternacional.org.br/ipc/. Acesso em: 20 jan. 2023.

89 CORRUPCAO. In: MICHAELIS: Dicionario pratico da lingua portuguesa. S&o Paulo:
Melhoramentos, 2008. p. 223.
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O conceito de corrupgao € antigo no Brasil. Sua previsdo como crime veio
disciplinada no Cédigo Criminal do Império — Lei de 16 de dezembro de 1830, com o
titulo de Crime de Peita (Art. 130) e Crime de Suborno (Art. 133).

O fenbmeno da corrupgcdo nada mais € do que o reflexo da fraqueza do
sistema legal, a falta de transparéncia das entidades publicas e privadas, bem como
a existéncia de um conflito de interesses® que deve ser combatido ndo apenas por
questdes morais ou por uma determinada visdo de mundo, mas porque traz
prejuizos econdmicos e sociais, como distor¢do dos mercados, e inibe o crescimento
econdmico, afetando a democracia e o Estado de Direito, onde as normas sao
aplicadas de forma efetiva e justa. A corrupgcdo beneficia poucos e prejudica a
sociedade como um todo. E muitas vezes esta ligada a evasao fiscal, restando
menos recursos para a satisfagdo das necessidades sociais de saude e educagéo®’.

A corrupgao significa uma quebra da ordem juridica e, com isso, cria-se um
estado de inseguranga juridica e incertezas, representando uma das maiores
barreiras para o crescimento econdémico®?.

De forma a manter este estudo dentro do campo de pesquisa ao qual ele se
destina, a abordagem com relacédo as medidas sera apenas daquelas voltadas a
Administracao Publica federal, excluindo, no momento, aquelas de cunho regional,
estadual ou municipal.

Assim as medidas no combate a corrup¢cdo vao desde a edicdo de textos
normativos, que visam coibir a ocorréncias dos atos (prevengdo) e puni-los
(repressao), até a criagdo de organizagcées, movimentos, comités e conselhos
voltados a educacao, controle, fiscalizagao e monitoramento das atividades.

No Brasil, a preocupacdo em pensar e elaborar medidas que buscassem
combater a corrupgdo surge realmente apdés a Constituicdo de 1988, com a
redemocratizagao do pais.

Antes disso, medidas bem timidas e com pouca eficacia haviam sido
tomadas, como a previsdo dos crimes contra a Administragéo Publica (Titulo XI) no
Cddigo Penal de 1940 (Decreto-Lei n° 2.848), a Lei Pitombo Godoi-llha (Lei n°® 3.164,
de 1957), e a Lei Bilac Pinto (Lei n°® 3.502, de 1958). No entanto, a doutrina tende a
considerar somente como referéncia a Lei dos Crimes de Responsabilidade (Lei n°

% COIMBRA; MANZI, op. cit., p. 59.
91 Ibid.
92 Ibid.
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1.079, de 1950) e a Lei da Acéao Popular (Lei n° 4.717, de 1965) e ainda assim, as
considerando de alcance limitado.

Em que pese a expresséo corrupgao abranger uma série de situagdes como:
conflito de interesses, desvios fraudulentos; fraude; suborno; corrupg¢ao politica;
nepotismo; extorsdo; pode-se de forma restrita, traduzi-la como um desvio de
conduta de funcionario publico em exercicio de fungédo publica. E foi exatamente
essa forma mais restrita que o atual Codigo Penal Brasileiro (Decreto n° 2.848/1940)
acabou adotando para o crime de corrupcéao, dividindo-a em passiva e ativa.

A conduta da corrupgao passiva encontra-se tipificada no Art. 317 do Cédigo
Penal Brasileiro®., nos seguintes termos: “Solicitar ou receber, para si ou para
outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcdo ou antes de assumi-la,
mas em razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem™*. Ja
a corrupgéo ativa encontra-se tipificada no Art. 333 do Cédigo Penal Brasileiro%, nos
seguintes termos: “Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico,
para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio” °. A pena, nesse caso é
“reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa” e pode ser aumentada de um tergo
“se, em razao da vantagem ou promessa, o funcionario retarda ou omite ato de

oficio, ou o pratica infringindo dever funcional”.®”

93 BRASIL. Decreto n° 2.848, de 07 de dezembro de 1940. Institui o Cédigo Penal Brasileiro. Diario
Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 31 dez. 1940.
% Nota-se, que a conduta tipica consiste em solicitar, receber ou aceitar promessa de vantagem
indevida, para si ou para outrem, em razdo da fung¢do publica exercida pelo agente publico ou por
aquele que ainda ird exercer. Ainda que denominada de corrupg¢ao passiva, o tipo legal abrange
também a conduta ativa do agente em “solicitar” a vantagem. O sujeito ativo é o funcionario publico
(delito préprio), sendo admissivel o concurso com particular, e o sujeito passivo trata-se da Unido,
Estados-membros, Distrito Federal, Municipios e demais pessoas juridicas mencionadas no Artigo
327, §1°.
95 BRASIL. Decreto n° 2.848, de 07 de dezembro de 1940. Institui o Cédigo Penal Brasileiro. Diario
Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 31 dez. 1940.
9% A conduta do tipo penal em referéncia concentra-se em dois verbos, o “oferecer” e o “prometer”.
Entende-se por “oferecer” a agdo de apresentar, de colocar a disposi¢ao, e de exibir; ja o “prometer”
expressa o ato de obrigar-se a dar, de empenhar o compromisso de que dard algo em favor de
alguém. (PRADO, Luiz Regis. Curso de direito penal brasileiro. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019).
97 O sujeito ativo é o particular, podendo ser um funcionario publico, e o sujeito passivo é o Estado
representado pela Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios. Neste caso, o agente
pode se utilizar de todos os meios para corromper o funcionario publico, como palavras, atos, gestos
insistentes e escritos.
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Vale esclarecer que tanto os crimes de corrupgao passiva como os de ativa
(stricto sensu) no ordenamento juridico brasileiro ttm em comum o bem juridico a
ser protegido: o regular e correto funcionamento da Administragéo Publica®®.

No ano de 1968, durante o periodo militar, foi criada a “Comissao Geral de
Investigagdes” — Decreto-Lei n° 359/1968 —, com a incumbéncia de promover
investigacbes sumarias para o confisco de bens de todos quantos tenham
enriquecido, ilicitamente, no exercicio de cargo ou fungdo publica, da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territorios ou dos Municipios, inclusive de
empregos das respectivas autarquias, empresas publicas ou sociedades de
economia mista (Art. 1°), mas que na verdade, ndo passava de mais uma das
medidas de controle e de perseguicdo aos adversarios politicos — de combate a
corrupgao, ndo tinha nada®®.

Se, antes, pouco se fez para combater a corrupg¢do, com a promulgagao da
Constituicao cidada de 88 o cenario melhora. A comegar pelo Capitulo VII — Da
Administracdo Publica (Art. 37 e seguintes), que traz no caput do Art. 37 os
principios que norteardo a administracdo, cujo objetivo é a busca do interesse
publico. Assim, nenhum ato deve ocorrer se ndo amparado por lei, realizado de
forma impessoal, dentro dos principios éticos da moralidade a fim de que se tornem
de conhecimento da sociedade por meio da transparéncia (o principio da eficiéncia
foi introduzido pela EC n° 19, de 1988).

Nesse mesmo periodo, considerando as relagdes, cada vez mais
globalizadas, e os escandalos corporativos norte-americanos que vinham ocorrendo,
estados e entes internacionais passaram a pressionar a todos para a adogao de
medidas contra a lavagem de capitais oriundas de crimes. Foi nesse sentido que o
Brasil editou a Lei n° 9.613, de 1988 (Lei da Lavagem de Dinheiro), aprimorada
posteriormente pela Lei n°® 12.683 de 2012.

Ainda em 1988 foi criado o Conselho de Controle de Atividade Financeiras —

COAF, por meio da Lei n° 9.613, e que foi recentemente reestruturado pela Lei n°

% PRADO, Luiz Regis. Curso de direito penal brasileiro. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.
99 BRASIL. Decreto-Lei n° 359, de 17 de dezembro de 1968. Cria a Comissdo Geral de Investigagdes
e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 18 dez. 1968. p. 10913.
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13.974/2020, vinculando-o administrativamente ao Banco Central — BACEN, sem
quaisquer alteragdes em suas competéncias iniciais'0.

A criagao do Conselho se deu por influéncia da participagdo do Brasil junto
ao Grupo de Acdo Financeira (GAFIl). O GAFlI é uma organizagéo
intergovernamental cujo proposito € desenvolver politicas de combate a lavagem de
dinheiro, ao financiamento do terrorismo e a proliferagdo de armas de destruicdo em
massa'®’.

O conselho desenvolveu uma série de recomendacbes que sao
reconhecidas como o padrao internacional para o combate a lavagem de dinheiro,
ao financiamento do terrorismo e a proliferagdo de armas de destruicdo em massa.
Elas formam a base para uma resposta internacional coordenadas a ameacas a
integridade do sistema financeiro. Dentre as quarenta recomendagdes, assumidas
pelo Brasil, encontra-se a obrigatoriedade da existéncia de uma Unidade de
Inteligéncia Financeira — UIF, com jurisdigdo nacional e com autonomia operacional
(Recomendacédo 29). Desta forma, a Coaf € a UIF brasileira e atua como
coordenadora nacional junto ao Gafi'%2.

Quatro anos depois, ocorreu a edicéo da Lei de Improbidade Administrativa
(Lei n® 8.429, de 1992) e um ano depois da Lei de Licitagcbes e Contratos (Lei n°
8.666, de 1993) que de forma mais efetiva passaram a contribuir na luta contra a
corrupgao.

Investigagdes importantes também vieram a ocorrer, com destaque para as
Comissoes de Inquéritos Parlamentares — a CPI de PC Farias e a CPI dos Andes do
Orcamento.

Na CPl de PC Farias, o empresario e alagoano Paulo César Siqueira
Cavalcante Farias (PC Farias), ficou conhecido durante o governo Collor pelo entdo
chamado — “Esquema PC”. Pedro Collor, irmdo do presidente Fernando Collor,
realizou denuncias contra a probidade no governo e revelou a existéncia de uma

rede de trafico de influéncias do governo, as quais eram intermediadas por PC

100 BRASIL. O que faz o Coaf? Brasilia: [s. n.], 2022a. Disponivel em:https://www.gov.br/coaf/pt-
br/centrais-de-conteudo/publicacoes/publicacoes-do-coaf-1/0-que-faz-o-coaf-2022-01-24-
publicado.pdf. Acesso em: 25 mar. 2022.

101 COUNTRIES. FATT-GAFI, [2023]. Disponivel em: https://www.fatf-gafi.org/countries/. Acesso em:
18 mar. 2023.

102 AS RECOMENDACOES do GAFI: padrdes internacionais de combate & lavagem de dinheiro e ao
financiamento do terrorismo e da proliferagdo. Tradugéo: Deborah Salles. [S. I.]: FATF-GAFI, 2012.
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Farias — o brago direito de Fernando Collor e tesoureiro da campanha presidencial.
Com isso, foi instaurada uma CPI junto ao Congresso Nacional, na qual confirmou a
existéncia da rede de corrupg¢ao, na qual Collor havia se envolvido sob a chefia de
PC Farias. Um esquema que envolvia extorsdo, corrupgao, lavagem de dinheiro, uso
de contas fantasmas e superfaturamento de contratos. Assim, um pedido de
impeachment de Fernando Collor foi entregue a camara de Deputados no dia 01 de
setembro 1992 e autorizado pela Camara por 441 votos a 38 no de 29 de setembro.
Na época, Collor foi afastado da presidéncia e na sequéncia deixou a presidéncia.
Dois anos depois, em 1994, Collor foi absolvido pelo STF por 5 votos a 3 — por falta
de provas do seu envolvimento no “Esquema PC”, no entanto, PC Farias foi
condenado por unanimidade a 7 anos. PC Farias chegou a fugir do pais, apds ter a
sua prisdo preventiva decretada em 1993, mas foi encontrado na Tailandia e trazido
de volta ao Brasil'3,

Ja a CPI dos Andes do Orgcamento tratou de desvendar um dos grandes
escandalos de corrupcdo nos primeiros anos apdés a ditadura. A denuncia do
esquema partiu do assessor da Comissdao de Orcamento José Carlos Alves dos
Santos. O esquema consistia na apresentagcdo de emendas na Comissao do
Orcamento, sendo que quem determinava o que entrava e o que saia era Joao
Alves. No esquema, entidades fantasmas eram usadas para receber dinheiro
voltado para assisténcia social, e acordos eram feitos com empreiteiras para que
elas fossem favorecidas nos processos de escolha para a obras. Seria a primeira
vez em que os parlamentares iriam investigar seus préprios colegas'%4.

Destaca-se que, de forma isolada, durante o Governo do Presidente Itamar
Franco, ocorreu a iniciativa da criagdo da Comissao Especial de Investigacao (CEl),
composta de representantes da sociedade civil, com objetivo de combater a
corrupgao na Administragao Publica Federal.

De acordo com Hage, o surgimento da CEl soou como uma tentativa de

resposta aos primeiros sinais de sensibilizacdo da cidadania brasileira, apds os

103 BRASIL. Congresso Nacional. Relatério final da Comissdao Parlamentar Mista de Inquérito.
Brasilia: Senado Federal, 1992.

104 BRASIL. Congresso Nacional. Relatério final da Comissdao Parlamentar Mista de Inquérito
destinada a apurar fatos contidos nas denuncias do Sr. José Carlos Alves dos Santos,
referentes as atividades de parlamentares, membros do governo e representantes de
empresas envolvidas na destinagao de recursos do orcamento da Unido. Brasilia: Senado
Federal, 1994a.
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incidentes do impeachment do Presidente Collor e do escandalo dos Andes, uma
vez que, foram os primeiros casos graves de corrupgao expostos a opiniao publica,
com o advento da abertura politica e da democratizacdo do pais o que
provavelmente ndo ocorreria no periodo militar, j@ que o publico ndo as teria
conhecimento'%,

Ocorre que o socidlogo Fernando Henrique Cardoso, eleito sucessor do Ex-
Presidente Itamar Franco, logo no primeiro més de seu mandato presidencial
extinguiu a CEl.

De acordo com noticia da época (Folha de Sao Paulo, 21 de janeiro de
1995), a “A comisséo foi extinta sem ter concluido pelo menos 15 inquéritos”, ficando
sob responsabilidade da Secretaria de Controle do Ministério da Fazenda dar
continuidade as investigagdes. Vale ressaltar que a CEIl era formada por sete
pessoas e todos os seguimentos, como juristas, empresarios e ex-ministros de
Tribunais Superiores. O ex-presidente Itamar havia concedido “Carta Branca” ao
grupo para que pudesse investigar qualquer area do governo’.

Nos anos seguintes, sucederam-se inumeros casos de corrupgao
amplamente noticiados pela midia, no entanto, com descaso no tratamento e quase
ou nenhuma apuragao do ocorrido. Nessa época, o Procurador-Geral da Republica,
mantido durante os oito anos de governo do presidente FHC, chegou a ser chamado
de “engavetador-geral da Republica” por conta da atuagao do érgéo.

Em 2001, ainda sob a presidéncia de Fernando Henrique Cardozo, ocorreu a
criacado da Corregedoria Geral da Uniao (instituida pela Medida Proviséria n° 2.143-
31), que tinha o propdsito de combater, no ambito do Poder Executivo Federal, a
fraude e a corrupcéo e promover a defesa do patrimdnio publico, mas que, segundo
Hage, pouco ou nada concretizou, e que surgiu para evitar a criagdo de uma CPI da
Corrupgao para apurar os inimeros casos que vinham ocorrendo'%”.

Acontece que no final do século XX e no inicio do século XXI, a

Administracdo Publica realizou uma grande “virada de chave”, ou seja, novos

105 HAGE, Jorge. Evolugdo e perspectivas do combate a corrupgdo no Brasil. In: PAULA, Marco
Aurélio Borges de; CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (coord.). Compliance, gestao de riscos
e combate a corrupgao: integridade para o desenvolvimento. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020.
p. 53-62. p. 54.

106 FHC extingue CEI que investigava corrupgao. Folha de Sao Paulo, 21 jan. 1995. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/1/21/brasil/10.html. Acesso em: 25 mar. 2022.

107 HAGE, op. cit.
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conceitos e instrumentos foram introduzidos na esfera publica. Alguns, ja conhecidos
e utilizados em outros paises e outros introduzidos em convengdes internacionais a
que o Brasil se obrigou, como a Convengao da OEA (1996), da OCDE (2000) e da
ONU (2003).

E foi a partir dessas convengdes que surgiram no Brasil algumas medidas
voltadas a “transparéncia”, como a edigdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101, de 2000), a legislagdo sobre o Pregéo Eletrénico (Lei n°
10.520, de 2002 e Decreto n° 5.450, de 2005), além da utilizagdo e aprimoramento
dos sistemas eletrbnicos de gestdao como o SIAFI (administracdo financeira), o
SIASG (servigos gerais, incluindo o compras governamentais — licitacbes e
compras), o SIAPE (gestdo de pessoal), e posteriormente, o SICONV (gestado de
convénios).

No dia 28 de maio de 2003, substituindo a antiga Corregedoria-Geral da
Uniao, foi criada a Controladoria-Geral da Unido — CGU (Lei n® 10.683), que trata de
orgao encarregado, no ambito do Poder Executivo, na defesa do patriménio publico
e do incremento da transparéncia da gestdo, por meio das atividades de controle
interno, auditoria publica, correigao, prevengao e combate a corrupg¢ao e ouvidoria. E
como a propria instituicdo mesmo se denomina, trata-se de uma tipica agéncia
anticorrupgdo do pais (GAFI)'%. A CGU foi criada com a competéncia de 6rgao
central dos sistemas de Controle Interno e de Correigdo no Governo Federal.'%°

Ainda em 2003, o Ministério da Justica, no intuito de articular um combate

sistematico a lavagem de dinheiro e, por consequéncia, promover a desestruturagao

108 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Histdrico: conhega a evolugéo historica e as atribuicdes do
orgéo de controle interno do Poder Executivo Federal. Gov.br, 30 jan. 2014a. Disponivel em:
https://lwww.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/historico/historico. Acesso em: 22
mar. 2022.

109 Em 24 de janeiro de 2006, o Decreto n° 5683 alterou a sua estrutura, conferindo maior
organicidade e eficacia ao trabalho realizado pela instituicdo e criando a Secretaria de Prevencgéo
da Corrupcgao e Informagdes Estratégicas (SPCI), responsavel por desenvolver mecanismos de
prevengdo a corrupgao. Desta forma, a CGU passou a ter a competéncia nao somente de detectar
casos de corrupgdo, mas de antecipar-se a eles, desenvolvendo meios para prevenir a sua
ocorréncia. Recentemente, com a edicdo do Decreto n° 8.109/2013, novas mudangas foram
realizadas na CGU, a fim de adequar o 6rgdo aos desafios que se apresentam na atualidade, além
de que a SPCI passou a ser chamada de Secretaria de Transparéncia e Prevencgao da Corrupgao
(STPC). Por meio da Lei n® 13.502/2017, a CGU teve seu nome modificado, passando a se
chamar Ministério da Transparéncia e Controladoria da Unido, mas logo retornou-se ao seu nome
de origem com a Medida Proviséria n® 870, de 1° de janeiro de 2019. No mesmo ano, teve-se
ainda a criagdo da Secretaria de Combate a corrupgéo, responsavel por atividades de inteligéncia,
supervisdo dos acordos de leniéncia, operagdes especiais e desenvolvimentos de outras
atividades relacionadas ao combate a corrupgao.
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da criminalidade organizada, criou a ENCCLA — Estratégia Nacional de Combate a
Corrupgao e a Lavagem de dinheiro. A inclusao do enfrentamento a corrupgao veio
posteriormente a sua criagdo, mas isso foi essencial para configura-la como um
instrumento fundamental no fortalecimento do sistema de justiga brasileiro.

Neste mesmo ano, por intermédio da Lei n°® 10.763, de 12 de novembro de
2003, foi alterada a pena relativa ao delito de corrupgao (Art. 317, caput, do Codigo
Penal), elevando-a de 1 (um) a 8 (oito) anos, para 2 (dois) a 12 (doze) anos de
reclusao.

Lancado em 2004, e reformulado em 2018, o Portal da Transparéncia do
Governo Federal foi um canal criado para que o cidadao possa acompanhar a
utilizacdo dos recursos federais arrecadados com impostos no fornecimento de
servigos publicos a populagdo, além de se informar sobre outros assuntos
relacionados a Administracdo Publica federal. Atualmente o portal € mantido pela
CGU e tem como objetivo garantir e ampliar a transparéncia da gestao publica e
fortalecer a participacao social na fiscalizagdo dos gastos e investimentos do Poder
Executivo Federal.

Em 2009, a Lei Complementar n° 131 acrescentou dispositivos a Lei
Complementar n° 101 /2000 (LRF), dentre eles o paragrafo unico do Art.48, na qual
estabeleceu outras medidas de assegurar a transparéncia, como incentivo a
participacado popular e a realizacdo de audiéncias publicas durante os processos de
elaboracéo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orgamentos'°.

Em 2010, ocorreu a Primeira Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e
Controle Social — Consocial e a instituicio do Cadastro Empresa Pré-Etica (pioneira
na América Latina) criada pela CGU e o Instituto Ethos e Empresa e
Responsabilidade Social, durante as comemorag¢des do Dia Internacional de

Combate a Corrupcéao. O objetivo do cadastro é promover junto ao setor empresarial

110 BRASIL. Lei Complementar n® 131, de 27 de maio de 2009. Acrescenta dispositivos a Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias, a fim de determinar a
disponibilizagao, em tempo real, de informagbes pormenorizadas sobre a execugao orgcamentaria
e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, DF, 28 maio 2009. p. 2.
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a adogao de medidas de integridade e de preservagao da corrupgao, fomentando a
criagdo de um ambiente corporativo mais integro, ético e transparente’'".

Em 2010, foram editadas a Sumula Vinculante n® 13, do STF e o Decreto n°
7.203 sobre Nepotismo, e a Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n°® 135), como
resultado das grandes mobilizagdes da sociedade.

No ano seguinte, foi a vez da Lei n° 12.527/2011, que tratou de regular o
acesso a informagéao previsto no inciso XXXIII do Art. 5°, no inciso Il do §3° do Art.
37 e no § 2° do Art. 216 da Constituicdo Federal.

Em 2011 também foi langada a Parceria para Governo Aberto ou OGP
(Open Government Partnership)''?. A parceria € uma iniciativa internacional que
pretende difundir e incentivar globalmente praticas governamentais relacionadas a
transparéncia dos governos, ao acesso a informagao publica e a participagéo social.

A Consolidacdo da parceria ocorreu com a assinatura da Declaragdo de
Governo Aberto e apresentagao dos seus Planos de Acao, durante um encontro nos
Estados Unidos, com a presenga de oitos paises fundadores (Africa do Sul, Brasil,
Estados Unidos, Filipinas, Indonésia, México, Noruega e Reino Unido). Atualmente,
75 paises integram a Parceria, de acordo com a CGU'3,

As acoes relacionadas a parceria sdo desenvolvidas por meio do Plano de
Acao Nacional, que deve ser criado pelos proprios paises, de acordo com as areas
que necessitam evoluir em relagao aos desafios estabelecidos pela Parceria.

O primeiro Plano de Agao Brasileiro para Governo Aberto (2011-2013)'"4 foi
apresentado no dia 20 de setembro de 2011, data em que a parceria foi langada,
tendo a CGU como 6rgao destinado a liderar esta missao. Até o momento, ja foram

elaborados cinco planos de agao, o Ultimo com vigéncia até 202315,

111 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. O Pro-Etica. Gov.br, 2023a. Disponivel em:
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/etica-e-integridade/empresa-pro-etica/historico. Acesso em:
25 mar. 2022.

"2 OGP Draft Strategy. Open government partnership, 2023. Disponivel em:
https://www.opengovpartnership.org/. Acesso em: 13 mar. 2023.

113 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. OGP: O que ¢ a iniciativa. Gov.br, 11 dez. 2014b.
Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/o-que-e-a-iniciativa. Acesso em:
25 mar. 2020.

114 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. OGP: 1° plano de agéo do Brasil. Gov.br, 12 dez.
2014c. Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/1o-
plano-de-acao. Acesso em: 25 mar. 2022.

115 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. 5° plano de acéo brasileiro. Gov.br, 18 dez. 2014d.
Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-aberto/a-ogp/planos-de-acao/50-plano-de-
acao-brasileiro. Acesso em: 25 mar. 2022.
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Em 2013, surgiu um dos principais e mais importantes marcos legais no
combate a corrupgao no pais: a Lei Anticorrupgao ou Lei da Empresa Limpa (Lei n°
12.846/2013), que neste trabalho possui destaque especial, haja vista ser a lei
responsavel por introduzir o compliance na Administragcao Publica (Art. 7°). Por esse
motivo, essa lei voltara a ser comentada com maiores detalhes em topicos
posteriores.

Ainda em 2013 houve a edigéo da Lei n® 12.850/2013 (Lei das Organizagdes
Criminosas), que trouxe o instituto da colaboragdo premiada. Foi através desse
instrumento que uma das maiores investigacbes sobre operagdes criminosas no
ambito da Administracdo Publica foi possivel: a Operacdo Lava-Jato. De forma
resumida, a operagao investigava um esquema de corrup¢gdo com a empresa
Petrobras e outras estatais.

Em 17 de setembro de 2015, foi julgada a ADI n° 4.650, movida pela OAB,
que resultou na declaragao de inconstitucionalidade do financiamento de campanhas
e de partidos politicos por pessoas juridicas.

Mas foi gragas aos escandalos desvendados por meio da Lei n® 12.850/2013
que o congresso se motivou a editar a Lei n°® 13. 303/2016 (Estatuto da Empresa
Publica e da Sociedade de Economia Mista, também chamada de Lei das Estatais).

Em 2017, houve a edicao da Lei n° 13.506, de 2017, que passou a regular o
processo administrativo sancionador na area do Banco Central e da CVM, e a
Resolugdo n° 4.595 disciplinando a politica de compliance nas instituicdes
financeiras. Nesse mesmo ano, também foi editado o Decreto n° 9.203/2017,
dispondo sobre compliance e governanga em geral nos érgaos publicos.

Integrando a estrutura basica da CGU, foi instituido em 2018, por meio do
Decreto n° 9.468, o Conselho da Transparéncia Publica e Combate a Corrupcéo,
com a participagao paritaria de entes publicos e entidades da sociedade civil. Esse
conselho um o6rgao consultivo da Controladoria-Geral da Unido que tem por
finalidade debater e sugerir medidas de aperfeicoamento e fomento de politicas e
estratégias, no ambito da Administracdo Publica federal, sobre enfrentamento da
corrupgao; fomento da transparéncia e do acesso a informacgao publica; promocéao
de medidas de governo; integridade e ética nos setores publicos e privados; controle
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social para acompanhamento e fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos publicos
(Art.1° do Decreto n° 9.468 /2018)'16.

De acordo com o decreto, o conselho € composto por quatorze membros,
titulares e suplentes, com direito a voto, de forma paritaria entre representantes do
Poder Executivo Federal e da sociedade civil organizada (Art.3° do Decreto n°
9.468/2018)""".

Em meio a evolugcdo nos processos de comunicagao online, o Governo
Digital se fez necessario. Em que pese a elaboragdo de muitas medidas voltadas ao
progresso do Governo Eletrénico, destaca-se a edicdo do Decreto n° 9.756, de 11 de
abril de 2019, o qual instituiu o portal unico “gov.br”, que tem como principal objetivo
reunir, em um sé lugar, servigos para o cidadao e informagdes sobre a atuagao do
Governo Federal''® e a Lei Federal n° 14.129, de 29 de marco de 2021, que dispbe
sobre principios, regras e instrumentos para o Governo Digital e para o aumento da
eficiéncia publica e altera alguns dispositivos legais. Seu objetivo € aumentar a
utilizacdo dos servigos publicos através da internet.

Em 2020, houve a edicdo da Nova Lei de Licitagbes e Contratos (Lei
14.133/2020), que além de substituir a antiga Lei n°® 8.666/93 e de trazer uma série
de inovagdes, fez constar a obrigatoriedade na implementagcdo de Programa de
Integridade pelo licitante vencedor, cuja contratagcdo se refira a obras, servigos e
fornecimentos de grande vulto, no prazo de 6 (seis) meses, contados da celebragéo
do contrato (§ 4° do Art.25). Inseriu também o Programa de Integridade como critério
de desempate (inciso IV do Art.60), bem como, estabeleceu a sua implementagao ou
aperfeicoamento como sangao administrativa (inciso V do Art. 156).

Em 2021, houve a edi¢cdo da nova lei de improbidade administrativa — Lei n°
14.230/2021 e agora, recentemente em 2022 foi publicado o Decreto n° 11.129/22,
que revogou o Decreto n° 8.420/2015 que dispunha sobre a responsabilizacéao
administrativa de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a Administragao

Publica, nacional ou estrangeira.

116 BRASIL. Decreto n° 9.468, de 13 de agosto de 2018. Dispde sobre o Conselho de Transparéncia
Publica e Combate a Corrupgéo. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 14 ago. 2018b. p. 10.

"7 Ibid.

118 BRASIL. Ministério da Gestéo e da Inovagédo em Servigos. Do eletrénico ao digital. Gov.br, 25 nov.
2019c. Disponivel em: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/estrategia-de-governanca-digital/do-
eletronico-ao-digital. Acesso em: 25 mar. 2022.
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Apesar de todos os esforgos, na visdo de Hage algumas medidas de reforma
politica institucional ainda restam a ser realizadas, como a complementagao das
regras a respeito do financiamento de campanhas e partidos; a atenuagédo da
fragmentacdo partidaria; a reducdo da prerrogativa do foro por prerrogativa de
funcdo (mais conhecido como foro privilegiado); e a aplicacdo de critérios mais
objetivos na nomeacéao de determinadas autoridades, tanto no poder executivo como
nos Tribunais de Contas. Para o autor, o campo da legislacdo também merece
atencdo, como a necessidade de realizar complementagdes nas figuras penais mais
relevantes, como o enriquecimento ilicito e o caixa dois; a eliminagao de brechas no
processo penal que favorecam a sua protelagcao e prescricdo; a melhoria das regras
sobre licitacdes — considerando que sua obra data de 2020, restando a duvida se a
Nova Lei de Licitagbes (Lei n°® 14. 133) teria suprimido a expectativa de melhoria; a
regulamentacao do lobby, a redu¢cao dos cargos de livre provimento; o incremento
da transparéncia em areas ainda retardatarias (como o Judiciario, o Ministério
Publico, a maioria dos estados e prefeituras); e a implementagéo plena, nas estatais,
das medidas previstas na Lei n°® 13.303/2016 (Lei das Estatais)'"®.

Esse longo caminho de medidas de combate a corrugédo na Administragao
Publica, demonstra que o Estado brasileiro tem buscado a cada tempo, implementar

acdes que impegam a perpetuagéo dos atos ilicitos no ambito do setor publico.

2.3.2 Os resquicios da histéria e a constru¢cao de uma Administragao Publica

de combate a corrupgao

Em que pese todos os avancos desenvolvidos até aqui, o fato é que as
medidas anticorrup¢cdo ainda sdo recentes frente ao histérico das praticas de
corrupgao vivenciadas por este pais, que vao desde os resquicios do coronelismo,
clientelismo e do patrimonialismo arraigados na estrutura administrativa.

O coronelismo surgiu no Brasil durante o império e a republica, no entanto,

atingiu seu verdadeiro auge na republica, em especial, no periodo que coincide com

19 HAGE, op. cit., p. 61-62.
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a presidéncia de Campos Salles, pois em seguida entrou em decadéncia,
restringindo-se somente as areas economicamente inexpressivas'?°,

O coronelismo no Brasil apresentou-se como uma relagédo politica fiel na
manutencdo do poder, e por isso, trata-se do “poder exercido por chefes politicos
sobre parcela ou parcelas do eleitorado, objetivando a escolha de candidatos por
eles indicados”'?!; também pode ser visto como uma complexa rede de relagdes que
interigava o coronel até o presidente da Republica envolvendo compromissos
reciprocos'®, ou como “uma troca de proveitos entre o poder publico,
progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia social dos chefes locais,
notadamente dos senhores de terras”'?3, que acabou perdurando dos anos de 1889
a 1930.

De acordo com José Murilo Carvalho,

(...) o coronelismo €, entdo, um sistema politico nacional, baseado em
barganhas entre o governo e os coronéis. O governo estadual garante, para
baixo, o poder do coronel sobre seus dependentes e seus rivais, sobretudo
cedendo-lhe o controle dos cargos publicos, desde o delegado de policia
até a professora primaria. O coronel hipoteca seu apoio ao governo,
sobretudo na forma de votos. Para cima, os governadores dao seu apoio ao
Presidente da Republica em troca de reconhecimento por parte deste de
seu dominio no Estado. O coronelismo é fase do processo mais longo de
relacionamento entre os fazendeiros e o governo'?,

Nas palavras de Fausto: “O coronelismo representou uma variante de uma
relagdo sociopolitica mais geral — o clientelismo —, existente tanto no campo como
nas cidades”. E essa relagcdo era proveniente “da desigualdade social, da
impossibilidade de os cidadaos efetivarem seus direitos, da precariedade ou
inexisténcia de servigos assistenciais do Estado, e da inexisténcia de uma carreira
no servico publico”?5,

Para Eul-Soo Pang, trata-se de um exercicio do poder monopolizante, cuja

legitimidade e aceitagdo se baseiam em seu status, de senhor absoluto, e nele se

120 JANOTTI. Maria de Lourdes Monaco. O coronelismo: uma politica de compromissos. 2. ed. Sao
Paulo: Brasiliense, 1981.
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122 CARVALHO, José Murilo. Mandonismo, coronelismo, clientelismo: uma discussédo conceitual.
Revista Dados, v. 40, n. 2, ndo p., 1997.

123 | EAL, Vitor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012.

124 CARVALHO, op. cit., p.23.

125 FAUSTO, Boris. Historia do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Edusp: Fundacao do Desenvolvimento da
Educacao, 1995. p. 263.
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fortalecem, como elemento dominante nas instituicdes sociais, econdmicas e
politicas'?6.

Logo, coronelismo pode ser resumido como uma relagao politica na qual séo
firmados compromissos, entre o governo (chefes politicos) e os coronéis, a fim de
garantir a manutengao do poder (e, por conseguinte, de uma série de privilégios)
para ambos, sustentada por uma desigualdade social que impossibilita os cidadaos
de efetivamente exercerem seus direitos.

Ressalta-se que o fendmeno do coronelismo apresentava uma faceta
arbitraria e violenta, ja que ele impedia qualquer oposi¢cao local, em geral,
neutralizadas pela truculéncia oficial ou mesmo por vingangas encomendadas a
bandos de capangas'?’.

Do ponto de vista eleitoral, o “coronel” controlava os votantes em sua area
de influéncia. Trocava votos, em candidatos por ele indicados, por favores téao
variados como um par de sapatos, uma vaga no hospital ou um emprego de
professora’?8,

O voto na época nao era obrigatério e os resultados eleitorais também nao
refletiam a realidade. Além de que o voto n&o era secreto e a maioria dos eleitores
estava sujeita a pressdo dos chefes politicos, a quem tratava também de agradar.
Como se isso nao bastasse, havia a fraude eleitoral através da falsificacdo de ata,
de voto dos mortos, dos estrangeiros etc. Essas distor¢ées ndo eram novidade,
representando o prolongamento de um quadro que vinha da Monarquia'®.

Quanto a figura do coronel, este era “sempre alguém de reconhecida
autoridade e prestigio que possuia, em especial, possibilidades de atender as
demandas de sua clientela, sejam elas publicas ou privadas”, ou melhor, dizendo,
eram representantes da oligarquia agricola-mercantil que controlavam o poder
publico e orientavam suas decisdes no sentido de afastar as demais classes do

poder e de manter seus privilégios'3°.

126 PANG, Eul-Soo. Coronelismo e oligarquias 1889-1934: a Bahia na primeira republica brasileira.
Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 1979. p. 20.
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LINHARES. Maria Yedda. Histéria geral do Brasil. 10. ed. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Elsevier,
2016. p. 473-489.
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A lei do Coronel imperava tanto na roga quanto na cidade. Aos resistentes e
desobedientes as suas ordens aplicavam-se penas diversas como: a expulsao das
terras da fazenda, destruicdo de bens, espagcamentos e até a morte. Empregava-se
como principal arma a desmoralizagdo pessoal, a calunia, o corte de crédito, até a
agressdo e expulsdo’!.

Sob o ponto de vista psicologico a violéncia manifesta-se da forma mais
cruel e brutal possivel nas regides mais pobres e longinquas. O homem comum n&o
tinha saida, nem opgéo por novos caminhos; mesmo a fuga representava, quando
possivel, ligar-se a outro coronel. As Unicas saidas possiveis foram, por muito
tempo, o misticismo e o cangaco, ambas vistas, pelos criticos, como formas
primitivas de protesto social'32,

Vitor Nunes Leal (2012), em sua obra Coronelismo, enxada e voto: o
municipio e o regime representativo no Brasil, publicada em 1959, descreveu alguns
tracos da vida politica dos municipios brasileiros, que proporcionaram a relagdo do
coronelismo, bem como a sua perpetuagédo, como: (i) a propriedade de terra entre os
fatores da liderancga politica local; (ii) a concentragéo da propriedade fundiaria rural e
a composicao das classes na sociedade rural; (iii) as despesas eleitorais; (iv) os
favores, as perseguicdes e a desorganizacao do servigco publico local; (v) o sistema
de compromisso com o0 governo estadual e o governismo do eleitorado do interior;
(vi) a auséncia de autonomia municipal; (vii) a fragmentacdo da hegemonia social
dos donos de terras',

O coronelismo no Brasil ocorreu de forma distinta, de acordo com a
realidade sociopolitica de cada regido do pais. Um exemplo de local em que houve a
manifestacédo intensa de poder por parte dos coronéis foi nas areas do interior do
Nordeste, em torno do Rio Sdo Francisco, onde surgiram verdadeiras “nagdes de
coronéis”, com suas forgas militares proprias’+.

Outro ponto relevante € que nem a morte de um coronel era capaz de
extinguir o seu poder coronelistico. Seu prestigio politico e social acabava sendo
transferido para um outro individuo que nem sempre era um membro de sua familia

(politico de destaque reconhecido por outros coronéis e pela sua propria clientela,
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por ter maiores condigdes de lideranga e possibilidades de canalizar vantagens para
um municipio). No entanto, a sucessao mais frequente cabia ao filho do coronel, que
geralmente era apresentado ainda em vida a sua clientela, agregados em ato solene
de investidura. Na ocasiao, transferia-se também todos os compromissos firmados
no passado, que serdo as bases dos compromissos futuros'3,

Ocorre que apods a Revolugdo de 30 ocorreram algumas modificagdes na
estrutura coronelistica, mas nada que levasse a sua extingdo. Getulio Vargas, por
exemplo, ainda se valeu dos coronéis do sertdo, dos estancieiros gauchos e mesmo
dos fazendeiros paulistas para tomar o poder e nele se manter. O poder local ndo se
enfraqueceu de forma unadnime em todas as regides do pais, ele na verdade se
extinguiu ou ganhou uma nova roupagem nas areas de maior concentracéo urbana,
mas persistiu com as mesmas caracteristicas, em regides de economia tradicional.
Ou seja, o coronelismo se adaptou aos novos tempos ™36,

Foi também no governo de Getulio que se iniciou uma resisténcia ao
patrimonialismo, tdo comum na época quanto o coronelismo, por meio de uma
administragdo burocratica.

O patrimonialismo tem sua origem a partir da “incapacidade ou da relutdncia
de o principe distinguir entre o patrimbnio publico e seus bens privados”. Nesse tipo
de administragao, o Estado é entendido como propriedade do rei; e o nepotismo e o
empreguismo, se ndo até mesmo a corrupgao, a norma’s’.

No Brasil a tematica do patrimonialismo surge através dos escritos de Sérgio
Buarque de Holanda, em sua obra Raizes do Brasil'*8, e de Raymundo Faoro, em
sua obra Os Donos do Poder: formagao do patronato politico brasileiro'®.

No capitulo intitulado “O homem cordial’, Holanda busca associar a
construcao da sociedade brasileira a cordialidade a partir das estruturas das familias
patriarcais que propuseram praticas patrimonialistas. De acordo com o autor, a

contribuigdo brasileira para a civilizagdo sera a “cordialidade”. Daremos ao mundo “o
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homem cordial” por meio da ilhaneza no trato, da hospitalidade, da generosidade,
virtudes tdo gabadas por estrangeiros que nos visitam, representando assim um
traco definido do carater brasileiro4.

Ja na obra de Faoro, o Estado é visto como um grande “Principe”, que em
tudo intervém'1. Mas talvez o discurso de ambos esteja apenas retroalimentando
uma visao negativa sobre as potencialidades da populagao brasileira, ao invés de
oferecer uma resposta conclusiva a respeito das origens da corrupgéo no Brasil'42.

Com uma analise mais contemporanea, surgem as ideias de Jessé Souza,
que faz fortes criticas as obras dos autores Raymundo Faoro e Sérgio Buarque.
Segundo ele, Faoro baseia-se na ideia de que sempre que temos um Estado, temos
um estamento que o controla em nome de interesses proprios, impedindo o
florescimento de uma sociedade civil livre e empreendedora. E Buarque adotava
uma visdo de mundo liberal-conservadora ao esconder as verdadeiras razdes da
desigualdade e da injustica social, afinal, para que os privilégios se tornem
permanentes, eles precisam ser legitimados para se reproduzir’43.

Para Souza, falar de patrimonialismo sem um olhar sob os complexos
conflitos que perpassam uma sociedade tao desigual como o Brasil, com base
apenas no discurso retorico da tradicdo, se torna ndo somente fragil, mas fora de
contextualizagao socioldgica. A ideia do Estado (como mazela e ineficiéncia) versus
um mercado (como referéncia de competéncia e eficiéncia) parece dar lugar a
manutengdo ndo s6 do distanciamento entre ambos, mas do abismo da
desigualdade (social, politica e econdmica)’#4.

O fato é que a separacao entre o Estado e o mercado é fundamental para a
existéncia de uma sociedade capitalista; pois s6 pode existir democracia quando a
sociedade civil, formada por cidadaos, distingue-se do Estado ao mesmo tempo que
o controla. Tornou-se assim necessario desenvolver um tipo de administragcao que

partisse ndo sO da clara distingdo entre o publico e o privado, mas também da
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separagao entre o politico e o administrador publico — administracdo burocratica
moderna, racional legal'4°.

Logo, o surgimento no século XIX de uma Administracdo Publica burocratica
em substituicdo as formas patrimonialistas de administrar o Estado era algo
vantajoso. A ideia era baseada nas teorias de Max Weber'6, e tinha como principio
0 mérito profissional, além de ser uma instituicdo administrativa que visava combater
0 nepotismo e a corrupgao — dois tragos inerentes a administragao patrimonialista®™’.

No Brasil, o modelo de Administragcdo Publica burocratica, como mencionado
anteriormente, ocorreu com a chegada do governo Getulio Vargas, nos anos 1930,
em meio ao processo de industrializacao brasileira, na qual Estado passou a intervir
fortemente no setor produtivo de bens e servicos™®. A reforma foi liderada por
Mauricio Nabuco e Luiz Simbdes Lopes — que submeteram a Administracao Publica a
um forte processo de racionalizagao — através da criagdo do DASP, o Departamento
Administrativo do Servigo Publico, em 1936, que representou ndo s6 a implantagao
da abordagem burocratica como também a afirmag&o dos principios centralizadores
e hierarquicos da burocracia classica'4°.

O DASP tinha como objetivo principal a realizagdo da modernizagao
administrativa do pais. No inicio do processo, a Administragdo Publica — influenciada
pela teoria da administragao cientifica de Taylor — buscou a racionalizagdo por meio
da simplificacdo, padronizagcdo e aquisicdo racional de materiais, revisdo de
estruturas e aplicagcdo de métodos na definicdo de procedimentos. Além disso, foi
implantada a fungdo orgcamentaria vinculada ao planejamento. Na area de
administracdo dos recursos humanos, o DASP inspirou-se no modelo weberiano
para estruturar a burocracia, ou seja, baseou-se no principio do mérito profissional.
Essa politica de recursos humanos, em que pese os esfor¢cos realizados, nao

respondeu adequadamente as necessidades do Estado'®.
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Registre-se que, embora a Administragéo Publica estivesse em processo de
mudancga, o patrimonialismo ainda se fazia presente no contexto politico brasileiro. E
o coronelismo abria espago para o clientelismo e para o fisiologismo'®'.

A Administracdo Publica burocratica classica foi adotada porque era uma
alternativa muito superior a administragao patrimonialista do Estado. Entretanto, o
pressuposto de eficiéncia em que se baseava ndo se mostrou real. No momento em
que o pequeno Estado liberal do século XIX cedeu definitivamente lugar ao grande
Estado social e econdbmico do século XX, verificou-se que ela ndo garantia nem
rapidez, nem boa qualidade, nem custo baixo para os servigos prestados ao publico.
Na verdade, ela se mostrava lenta, cara, autorreferida, pouco ou nada orientada
para o atendimento das demandas dos cidad&os'%2,

O fato é que a teoria de Weber em relagao a burocracia talvez nao tenha
sido bem compreendida. Isso porque, Weber nunca a colocou como uma espécie de
paradigma, algo que devesse a ser perseguido sem qualquer tipo de desvio.

Embora nao estivesse contida dentre as propostas da campanha eleitoral
(1994) do ex-presidente, o governo de FHC teve como uma das principais
dedicacgdes a “Reforma da Administragdo Publica”'%3,

A ideia de reformar o Estado ndo surgiu a toa. Um dos grandes focos dos
anos 90 era buscar uma forma de reconstruir ou redefinir o Estado em um mundo
globalizado. O primeiro passo foi transformar a antiga e burocratica Secretaria da
Presidéncia, responsavel pela geréncia do servigo publico, em um novo ministério, o
da Administragdo Federal e Reforma do Estado'*.

Luiz Carlos Bresser-Pereira foi o escolhido para comandar o novo ministério.
Ele foi o protagonista da implementagdo da nova administragdo publica no Brasil.
Em 1988, esteve entre os fundadores do PSDB e, em 1994, foi nomeado Ministro da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado (Mare) do governo Fernando
Henrique Cardoso. Sua produgdo académica € ampla; nos textos publicados até
1993, ele se detinha em especial a dois pontos: a crise do Estado brasileiro e as
direcbes possiveis para a sua reforma e administracédo, tentando demonstrar que a

crise estava relacionada com trés componentes que abalaram a legitimidade e a
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governabilidade do Estado, (i) o que é a crise fiscal; (ii) a crise do seu modo de
intervencgao; e (iii) a crise de sua firma burocratica de administragao®. Foi ele quem
propds que a reforma administrativa fosse incluida entre as reformas constitucionais
prioritarias pelo novo governo. Na visdo do ex-ministro, para a constru¢ao de uma
Administracdo Publica moderna e eficiente, compativel com o capitalismo
competitivo atual, a qual se buscava na reforma, haveria a necessidade de
flexibilizar o estatuto da estabilidade dos servidores de modo a aproximar os
mercados de trabalho publico e privado8.

O fato é que em agosto de 1995 a emenda constitucional da reforma
administrativa foi remetida ao Congresso Nacional. A emenda seguiu-se a
publicagdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), cuja
proposta era transformar a Administracdo Publica brasileira, de burocratica, em
gerencial'®’.

A diferenga entre ambas consiste no seguinte: enquanto a Administragcao
Publica burocratica concentra-se no processo; em definir procedimentos para a
contratacdo de pessoal, para a compra de bens e servicos; e em satisfazer as
demandas dos cidadaos, a Administracdo Publica gerencial orienta-se para os
resultados. A burocracia atenta-se para os processos rigidos, porque acredita que
este seja 0 modo mais seguro de evitar o nepotismo e a corrupgao. Os controles séo
preventivos, vém a priori e, além disso, punir os desvios & sempre dificil, para néo
dizer impossivel; na burocracia, é preferivel, pois, prevenir'®,

Ja a Administragdo Publica gerencial parte do principio de que é preciso
combater o nepotismo e a corrupgdo, mas, que, para iSso, hAo Sao0 necessarios
procedimentos rigidos. Estes podem ter sido necessarios quando predominavam 0s
valores patrimonialistas, mas n&o o s&o agora, quando se rejeita universalmente que
se confunda os patriménios publico e privado'®®. Assim, foi em meio a construgédo de
uma Administracdo Publica mais gerencial que o compliance ganhou forga e espago

como um instrumento da boa governancga.

155 PAULA, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestdao publica: limites e potencialidades da
experiéncia contemporanea. Rio de Janeiro: FGV, 2005.

156 BRESSER-PEREIRA, 20064a, op. cit., p. 21-22.

157 Ibid.

158 Ibid.

159 Jpid., p. 29.



70

Mas como vimos, a administragdo sempre esteve em busca da boa
qualidade na prestacéo dos servigos em detrimento de praticas ilicitas que retardam
ou impegam o0s seus objetivos, como é o caso da corrupgao. Considerando que a
busca sempre foi pela mitigagdo das praticas de corrupgdo, e ndo a sua extingdo (o

gue nao é possivel), a Administragdo vem buscando superar-se.

2.3.3 Governancga publica

Juntamente com a corrupgao, a sociedade atual vem se preocupando com a
tematica da governancga, palavra essa que passou a compor o debate publico. O
tema da governanca tem como inicio os estudos seminais de Ronald Coase,
publicados em 1937 no livro The nature of the firm. Esses estudos foram
posteriormente aperfeicoados por Oliver Williamson em 1975. Para Ronald Coase, a
governanga designaria os dispositivos operacionalizados pela firma para conduzir
coordenacgdes eficazes que tangem a dois registros: os protocolos internos, quando
a firma desenvolve suas redes e questiona as hierarquias internas; e os contratos e
as aplicagdes de normas, quando ela se abre a terceirizagdo €,

A definigdo de “governanga” no mundo privado ganhou forga com o Relatério
de Cadbury, em 1992. Nesse documento, foram elencados trés principios de
governanca, de grande influéncia no ambiente corporativo: transparéncia,
integridade e prestagéo de contas’®.

A matéria da governanga alcangou amplitude a nivel mundial por meio das
diretrizes corporativas apresentadas pela OCDE no ano de 199962, Em 2017, o
Banco Mundial, por meio do Relatério de Desenvolvimento Mundial: Governanga e a
Lei — Visdo Geral, apresentou a governanga como ‘o processo por meio do qual
atores estatais e ndo estatais interagem para conceber e implementar politicas
publicas no ambito de um dado conjunto de regras informais que moldam e sao

moldadas pelo poder”163,

160 PEREIRA, op. cit.

81 THE FINANCIAL aspects of corporate governance. London: GEE, 1992.

62 VVALLE, Vanice Regina Lirio do; SANTOS, Marcelo Pereira dos. Governanga e compliance na
administragdo direta: ampliando as fronteiras do controle democratico. Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, n. 75, p. 161-177, jan./mar. 2019.

163 BANCO MUNDIAL, 2017, p. 54 apud GUERRA, Dhyovana; GONGALVES, Amanda M.;
FIGUEIREDO, Ireni M. Z. Relatério de desenvolvimento mundial 2017: governancga e a lei — viséo
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A Comissao de Valores Mobiliarios define governanga corporativa como um
‘conjunto de praticas que tem por finalidade otimizar o desempenho de uma
companhia ao proteger todas as partes interessadas, tais como investidores,
empregados e credores, facilitando o acesso ao capital”%4.

Ha também o Cddigo das melhores praticas da governanga corporativa, do
IBGC'85, que é o principal documento do instituto e, atualmente, estd em sua quinta
edicdo. Ele apresenta recomendacbes de boas praticas de governanga com o
objetivo de contribuir para a evolugdo da governanga corporativa das empresas e
demais organizacdes atuantes no Brasil. Segundo esse cddigo, a governancga trata-
se de um “sistema pelo qual as empresas e demais organizagdes sao dirigidas,
monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre sécios, conselho
de administracdo, diretoria, 6rgdos de fiscalizagdo e controle e demais partes
interessadas™66.

Segundo o mesmo documento, os principios da governangca sao:
transparéncia, equidade, prestacdo de contas (accountability) e responsabilidade
corporativa. O principio da transparéncia enseja a disponibilizacdo das informacgdes
a todos os interessados, e nao apenas das informacgdes impostas por disposi¢des de
leis ou regulamentos; o principio da equidade se caracteriza pelo tratamento justo e
isondmico de todos os socios € demais partes interessadas (stakeholders), levando
em consideracao seus direitos, deveres, necessidades, interesses e expectativas; o
principio da prestagcdo de contas (accountability) € aquele em que os agentes de
governanga devem prestar contas de sua atuacdo de modo claro, conciso,
compreensivel e tempestivo, assumindo integralmente as consequéncias de seus
atos e omissdes e atuando com diligéncia e responsabilidade no ambito dos seus
papéis; por fim, o principio da responsabilidade corporativa prevé que os agentes de

governanga — que sao os individuos e 6rgaos envolvidos no sistema de governancga,

geral: possiveis implicagbes para a gestdo educacional e escolar. Revista Cadernos de
Comunicagao, Santa Maria, v. 24, n. 3, p. 1-15, 2020. p. 6.

164 COMISSAO DE VALORES MOBILIARIOS — CVM. Recomendagdes da CVM sobre governanga
corporativa. Jul. 2002. p. 1.

165 Fundado em 27 de novembro de 1995, o IBGC é uma organizagdo da sociedade civil, referéncia
nacional e uma das principais nho mundo em governanga corporativa. Seu objetivo é gerar e
disseminar conhecimento a respeito das melhores praticas em governanga corporativa e
influenciar os mais diversos agentes em sua adogéo, contribuindo para o desempenho sustentavel
das organizagbes e, consequentemente, para uma sociedade melhor.

166 INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANGCA CORPORATIVA — IBGC. Cédigo das melhores
praticas da governanga corporativa. 5. ed. Sdo Paulo: IBGC, 2015. p. 20.



72

tais como: sécios, administradores (conselheiros de administracdo e executivos),
conselheiros fiscais, auditores etc. — devem zelar pela Vviabilidade
econdmico-financeira das organizagdes, reduzir as externalidades negativas de seus
negocios e suas operagdes e aumentar as positivas, levando em consideragéo, no
seu modelo de negdcios, os diversos capitais (financeiro, manufaturado, intelectual,
humano, social, ambiental, reputacional etc.) no curto, médio e longo prazos'®’.

A Instrugdo Normativa Conjunta n® 01, de 10 de maio de 20168 definiu a
governanga como a combinagao de processos e estruturas implantadas pela alta
administracdo para informar, dirigir, administrar e monitorar as atividades da
organizacgao, com o intuito de alcancar os seus objetivos (Art. 2°, inciso llI).

Nesse contexto, vale aqui esclarecer uma importante diferenciagao entre
governanca e gestdo. Enquanto a governanga tem a fungdo direcionadora em
estabelecer a direcdo a ser tomada com base em evidéncias e interesses dos
proprietarios e partes interessadas; a gestdo possui a fungao realizadora,
responsavel em planejar a implementacdo das diretrizes definidas, executar os
planos e fazer o controle de indicadores e de riscos, da forma mais adequada’®®.

No campo do setor publico, ha a chamada governancga publica, definida por
Nascimento como uma conjugagao de processos e estruturas inseridas pela alta
administracao para o melhor monitoramento e desempenho da gestéo, para alcance
dos objetivos da organizagdo de modo transparente, em consonancia com o0s
principios da Administragao Publica, das leis e dos regulamentos'°.

Ja Paludo e Oliveira definem a governanca publica como o sistema que, em
harmonia com as normas e o0s principios vigentes e preservando o interesse
publico-social, assegura as partes interessadas: o governo e o direcionamento
estratégico da instituicdo; o monitoramento e o controle do desempenho da

administracao; o gerenciamento dos riscos; a busca e avaliagdo dos resultados; a

167 |bid.

168 BRASIL, 2016b, op. cit.

169 BRASIL. Referencial basico de governanga organizacional para organizagdes publicas e
outros entes jurisdicionados ao TCU. 3. ed. Brasilia: TCU, 2020a. p. 16.

170 NASCIMENTO, Juliana Oliveira. Panorama internacional e brasileiro da governanga, riscos,
controles internos e compliance no setor publico. In: PAULA, Marco Aurélio Borges de; CASTRO,
Rodrigo Pironti Aguirre de (coord.). Compliance, gestao de riscos e combate a corrupgao:
integridade para o desenvolvimento. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 416-443.
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garantia de transparéncia e accountability; e a responsabilizacdo dos agentes com
poder de decisdo'’".

Retomando a Instru¢do Normativa Conjunta n°® 01, de 10 de maio de 2016,
governanga publica é tratada como “os mecanismos de lideranga, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuagéo da gestéo,
com vistas a condugao de politicas publicas e a prestacéo de servigos de interesse
da sociedade” (Art. 2°, inciso IX)'72. Essa instrugdo possui um capitulo exclusivo
para o tema da Governanga (Capitulo 1V), o qual dispde sobre os principios (Art. 21°)
e o Comité de Governanca, Riscos e Controles (Art. 22° e Art. 23°).

Em 22 de novembro de 2017, o Decreto n° 9.203'73 passou a dispor sobre a
politica de governanga no ambito da Administragdo Publica federal direta, autarquica
e fundacional, conceituando governanga publica, nos mesmos termos da IN
01/2016, como um conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a
conducgao de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade
(Art. 2°).

Vale ressaltar aqui, que o Tribunal de Contas da Unido (TCU) em 2014 ja
havia editado um Referencial basico de governanca aplicavel a 6érgaos e entidades
da Administracdo Publica e agdes indutoras de melhoria por meio da Secretaria de
Planejamento, Governanca e Gest&o e conferido o mesmo conceito’4.

De acordo com o Tribunal, a publicagdo encontrava-se dentro do contexto
dos desafios/objetivos que o Brasil passava a ter apos a edigdo da Constituicao de
1988 (Art. 3, da CF/88)'"%. A publicagao tinha a firme convicgdo de que a melhoria
da governanga publica nos municipios, nos estados e na Unido era o grande desafio
do Brasil, uma premissa para que fossem superados os demais desafios. Essa

convicgao decorreria do direcionamento constitucional dado ao nosso modelo de

71 PALUDO, Augustinho V.; OLIVEIRA, Antonio G. Governanga organizacional publica e
planejamento estratégico para 6rgaos e entidades publicas. Indaiatuba: Foco, 2021.

172 BRASIL, 2016b, op. cit.

173 BRASIL. Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017. Dispde sobre a politica de governanca da
administragao publica federal direta, autarquica e fundacional. Diario Oficial da Uniao, Brasilia,
DF, 23 nov. 2017a. p. 3.

174 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido — TCU. Referencial basico de governanga aplicavel a
6rgaos e entidades da Administragao Publica. Brasilia: TCU, 2014e.

75 Dentre eles, destaca-se: a manutencdo do equilibrio fiscal e estabilidade monetéaria; a
racionalizagao dos gastos publicos; e o investimento em setores-chave, como educacao, inovagéo
tecnoldgica e infraestrutura (transporte, energia, telecomunicagoes etc.).
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desenvolvimento, com forte participagdo do Estado, e dos diversos trabalhos que

realizaram avaliando a qualidade dessa participagéo.

Para melhor analise dos conceitos, reuniu-se as principais definicbes no

quadro a seguir.

Quadro 1 — Comparativo entre os conceitos de governanga publica e governanga

corporativa a partir das normas e entidades

Conceito de governanga corporativa

(Privado)

Resolucgao Resolucgao Instituto

Normativa Decreto n° Tribunal de Normativa Brasileiro de
Conjunta n° 01 de 9.203/2017 Contas da Uniao | Conjunta n° 01 de Governanga

2016 - CGU (TCU) 2016 — CGU Corporativa

(IBGC)

“Compreende “Conjunto de | “Os mecanismos | “Combinacao de | “O sistema pelo
essencialmente os | mecanismos de | de lideranga, processos e | qual as empresas
mecanismos de | lideranga, estratégia e estruturas e demais
lideranga, estratégia e | controle postos implantadas pela | organizagdes sao
estratégia e | controle postos | em pratica para alta administracao, | dirigidas,
controle postos | em pratica para | avaliar, direcionar | para informar, | monitoradas e
em pratica para | avaliar, € monitorar a dirigir, incentivadas,
avaliar, direcionar | direcionar e | atuacdo da administrar e | envolvendo 0s
e monitorar _a | monitorar a | gestado, com vistas | monitorar as | relacionamentos
atuacdo da gestédo, | gestao, com | a condugdo de atividades da | entre sécios,
com vistas a | vistas a | politicas organizag¢ao, com | conselho de
condugao de | condugao de | publicas e a o] intuito de | administragao,
politicas publicas | politicas prestagao de alcancar os seus | diretoria, 6rgaos
e a prestacao de | publicas e a | servigos de objetivos”17®, de fiscalizagcdo e
servigos de | prestagao de | interesse da controle e demais
interesse da | servigos de | sociedade”'78. partes
sociedade”'78. interesse da interessadas” 80,

sociedade” 77,

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.

Nota-se que € unanime a compressao acerca do conceito de governanga

publica, uma vez que, o conceito do Decreto n° 9.203, da Instrugdo Normativa

Conjunta n° 01/2016 e do Tribunal de Contas da Unido s&o idénticos, o que permite

ao gestor publico tranquilidade na sua operacionalizagao.

176 BRASIL, 2016b, op. cit., ndo p.
177 BRASIL, 20174, op. cit., ndo p.
178 BRASIL, 2014e, op. cit., p. 6
179 BRASIL, 2016b, op. cit., nao p.
180 IBGC, op. cit., p. 20.
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O Decreto n° 9.203/2017 elenca, ainda, como principios da governanga
publica (Art. 3°), a capacidade de resposta, a integridade, a confiabilidade, a
melhoria regulatéria, a prestacao de contas e responsabilidade e a transparéncia —
principios diferentes daqueles trazidos pelo IBGC. E traz a lideranga ndo como
principio, mas como um mecanismo para o exercicio da governanga (Art. 5°, 1).

Nota-se que tanto no Decreto n° 9.203/2017 como na Instru¢ado Normativa
Conjunta n° 01/2016 a integridade é elencada como principio da governanga. O
principio tem como base a honestidade e a objetividade, no intuito de elevar os
padroes de decéncia e probidade na gestdo dos recursos publicos e das atividades
da organizagao — Art. 21, Il da Instrucdo Normativa Conjunta n°® 01. Além do principio
da Integridade, a Instrucdo menciona o0s seguintes principios: lideranga,
responsabilidade, transparéncia e accountability.

Ja para o Tribunal de Contas da Unidao (TCU), os principios da governanca
publica sao: capacidade de resposta (capacidade em responder de forma eficiente
as necessidades das partes interessadas); integridade (agdes organizacionais e do
comportamento do agente publico); transparéncia (permissdo para que a sociedade
obtenha informagdes atualizadas sobre as operacgbes, estruturas, processos
decisorios, resultados e desempenho do setor publico); a equidade e participacao
(promocgao de tratamento justo e a garantia efetiva da participacado por todas as
partes interessadas); accountability — prestagdo de contas e responsabilidade
(obrigacdo que possuem as pessoas e entidades que recebido ou manuseado
recursos publicos de assumir responsabilidades); a confiabilidade (capacidade das
instituicdes de minimizar as incertezas para os cidadaos, passando ao cidadao
seguranga); e por fim, a melhoria regulatoria (desenvolvimento e a avaliagdo de
politicas e de atos normativos em um processo transparente baseado em evidéncias
e orientado pela visdo de cidad&os e partes interessadas).®

Por se tratar de um termo pouco explorado no ambito do direito
administrativo, o principio da accountability requer um olhar mais atento.

O termo accountability se origina do latim computare, que pode ser traduzido

pelo verbo “contar”, o que implica que ser uma pessoa responsavel exige que ela

181 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido — TCU. Referencial basico de governanga aplicavel a
orgaos e entidades da Administragao Publica. Brasilia: TCU, 2014e



76

faca “uma contagem” das propriedades ou do dinheiro que estavam sob seus
cuidados'8?,

O fato é que a palavra accountability ndo possui um termo unico para defini-
la na lingua portuguesa. Mas talvez ela nem precise ser traduzida, mas
compreendida em sua origem e sentido. Afinal, muitas vezes, alguns termos e
expressoes estrangeiras, quando traduzidos, acabam por amesquinhar o sentido e o
seu proprio potencial aplicativo, podendo ocasionar incoeréncias com a nossa ordem
juridica'®. No entanto, muitos autores buscaram traduzi-la.

Um deles foi José Antonio Gomes de Pinho, que a definiu como “a
responsabilidade, a obrigacdo a responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em
prestar contas segundo os parametros da lei, estando envolvida a possibilidade de
onus, o0 que seria a pena para o ndo cumprimento dessa diretiva”184,

Para Castiglione, ela pode ser compreendida como um “principio segundo o
qual uma pessoa ou instituicdo € responsavel por um conjunto de deveres e pode
ser obrigado a dar uma conta de seu cumprimento a uma autoridade que esta em
posicdo de emitir recompensas ou punigdes”'.

Mas a busca de uma tradugdo ao termo accountability € antiga. Aqui no
Brasil a discussao teve seu inicio com os trabalhos de Anna Maria Campos em
junho de 1987, que sé se tornaram publicos em 1990 com o classico artigo:
“Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués?”'86.

A autora ficou conhecida no ambito do setor publico por tentar compreender
os motivos pelos quais ndo se conseguia traduzir a palavra accountability para o
portugués. Para ela, o empecilho da tradugao estava além do seu simples conceito,
encontrava-se no estagio de desenvolvimento do Brasil na época, que trazia como
consequéncia uma sociedade carente e com dificuldades de se organizar, e,

portanto, de reivindicar responsabilidade dos seus governantes.

182 CASTIGLIONE, Dario. Accountability. Encyclopedia Britannica, 2023. Disponivel em:
https://www.britannica.com/topic/accountability. Acesso em: 27 set. 2021.

183 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; BERGAMINI, José Carlos Loitey. A centralidade da nogéo de
accountability como instrumento de concretizagdo do modelo de Administracdo Publica
sustentavel. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, n. 11, p. 87-
108, jan/mar. 2003.

184 PINHO, José Antonio Gomes de; SACRAMENTO, Ana Rita Silva. Accountability: j& podemos
traduzi-la para o portugués? Revista de Administragdao Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 6, p.
1343-1368, nov./dez. 2009. p. 1348.

85 CASTIGLIONE, op. cit., ndo p., tradugédo nossa.

188 CAMPOS, Anna Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués? Revista de
Administragao Publica, Rio de Janeiro, v. 24, n. 2, p. 30-50, 1990.
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Para Ceneviva' o resultado de Campos (1990) foi equivocado, ao passo
que para ele, a accountability “ndo € um predicado dos sujeitos, mas, ao contrario é
um atributo do sistema politico que se impde aos agentes publicos, sejam estes
governantes ou burocratas”.

Quase duas décadas depois da publicacao do artigo de Campos (1990), os
autores José Antonio Gomes de Pinho e Ana Rita Silva Sacramento'8 publicaram o
artigo “Accountability, ja podemos traduzi-la para o portugués?”, na busca de
compreender se ja havia um significado para a palavra accountability nos dicionarios
e trabalhos sucessivos ao de Campos, bem como analisar, por meio da literatura
especializada, as principais mudangas processadas no cenario brasileiro.

Os autores puderam concluir que o conceito de accountability envolve
‘responsabilidade (objetiva e subjetiva), controle, transparéncia, obrigagcdo de
prestacdo de contas, justificativas para as agbes que foram ou deixaram de ser
empreendidas, premiacdo e/ou castigo”’'®®. Quanto ao cenario, verificaram que
apesar das mudancas politicas, sociais e institucionais que ocorrem ao longo desses
quase vinte anos, a caminhada em dire¢cao a accountability promete ser longa, ainda
que muito tenha se avangado, por meio da criacdo de novas instituicbes e do
fortalecimento institucional em geral. Segundo os autores, no Brasil, 0 surgimento de
um novo valor ndo necessariamente implica a extingdo do tradicional (velha ordem),
uma vez que, “parece haver uma impressionante capacidade de superacao da
ordem legal muitas vezes, com extrema criatividade e inventividade, para fazer valer
a ordem”'%0.

O fato é que a traducao do termo accountability vem sendo empregada de
forma diferente, de autor para autor, o0 que demonstra que o termo ainda se encontra
em fase de desenvolvimento. Que a ideia de accountability refere-se ao controle, e a
fiscalizagdo dos agentes publicos, € de conhecimento geral; a questao encontra-se

na delimitagcdo do seu objeto, sujeito, meio e escopo .

187 CENEVIVA, Ricardo. Accountability: novos fatos e novos argumentos — uma revisédo da literatura
recente. In: ENCONTRO DE ADMINISTRACAO PUBLICA E GOVERNANGCA DA ANPAD, 2006,
Sao Paulo. Anais... Sao Paulo: ANPAD, 2006. p. 1-17. p. 13.

188 PINHO; SACRAMENTO, op. cit.

189 Jpid., p. 1364.

190 Jpid., p. 1364.

191 CENEVIVA, op. cit., p. 1.
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Segundo Ceneviva, com relagdo aos meios (mecanismos), autores como
Guillermo O’'Donnell (1988, 1999, 2003), Kenney (2003), Fernando Abrucio e Maria
Rita Loureiro (2005), acreditam que accountability sé pode ocorrer por meio de
controles formais e institucionalizados, ndo abarcando as relagdes informais de
fiscalizagdo e controle, como a imprensa e organizagdes da sociedade civil que
comumente se incumbem de monitorar e denunciar abusos e condutas impréprias
de agentes publicos no exercicio do poder. Com uma visdo mais abrangente ha o
posicionamento de Day e Klein (1987), Fox e Brown (1998), Paul (1992) que
admitem que toda e qualquer atividade ou relagdo de controle, fiscalizacdo e
monitoramento sobre agentes e organizagdes publicas constituem o conjunto de
mecanismos de responsabilizagédo’®?.

Ceneviva opta por uma nogado menos abrangente que essa ultima, ao limitar
somente as relagdes e atividades de fiscalizagdo e controle de agentes publicos
concebidas propositalmente para tal finalidade e que, por conseguinte, evolva
necessariamente a possibilidade de sangédo legal ou simbdlica. Esta definicdo
engloba ndo apenas atores institucionais, mas também associagdes de cidad&os ou
usuarios de servigos publicos, organizagdes da sociedade civil e a midia®3.

Ainda de acordo com Ceneviva, no que tange aos mecanismos e agentes da
accountability, destacam-se os escritos de Mainwaring (2003), que defende a
capacidade do agente da accountability de impor alguma forma de sangdo, ainda
que de maneira indireta. Para o autor, sdo incluidos no conjunto dos instrumentos de
responsabilizacdo, mecanismos que possibilitem o acionamento de sancédo, como é
0 caso do Ministério Publico, que n&do possui, entre as suas competéncias, a de
punir diretamente os governantes, mas pode acionar o sistema judiciario.

Abrucio e Loureiro também defendem que as organizagbes da sociedade
civil e a midia, por ndo possuirem a capacidade institucional de imputar sangdes a
autoridades e organizagdes publicas, podem ao menos ativar indiretamente os

controles judiciais como instrumento de sangao'®4.

192 CENEVIVA, op. cit., p.1-2.

193 |bid., p. 2.

194 ABRUCCIO, Luiz F.; LOUREIRO, Maria R. Finangas publicas, democracia e accountability. In:
BIDERMAN, Ciro; ARVATE, Paulo (org.). Economia do setor publico no Brasil. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005. p. 75-102.
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Nesse mesmo sentido, Catarina Smulovitz e Enrique Peruzzotti (2000 e
2003) e Keohane (2002)'® argumentam que as sangdes nio se limitam as formas
legais ou institucionalizadas, mas, incluem formas simbdlicas de sangéo politica.
Sendo assim, para os autores, como a vida politica dos governantes depende do
maior numero de votos que possam obter nas eleigdes, denuncias e exposi¢des de
transgressdes e delitos por parte de organizagdes da sociedade civil e da midia
podem impor custos indeléveis a reputacdo e a credibilidade desses politicos
comprometendo sua sobrevivéncia politica.

Nessa mesma toada, Ceneviva destaca que os mecanismos de controle
social nao se limitam as sangbes simbdlicas, mas também tém a capacidade de
ativar mecanismos de sancao institucional, através do uso da midia, da mobilizagao
em torno de demandas especificas ou do acionamento de procedimentos judiciais,
como denuncias ao Ministério Publico, as agencias estatais de controle (tribunais de
contas) ou os conselhos de usuarios ligados as politicas especificas. Assim, o poder
indireto se constitui poder, ainda que nao institucionalizado, de impor sang¢des legais
a burocratas e governantes ou agéncias publicas®.

Diante dos posicionamentos apresentados até aqui, nota-se que um dos
requisitos da accountability € a capacidade do agente em impor sanc¢ao, seja ela de
forma direta, como o judiciario, ou de forma indireta, por meio de mecanismos que
acionem as instituicdes que a podem exercer de forma direta, como € o caso do
Ministério Publico e da Midia (poder indireto).

O autor Guillermo O’Donnell foi o pioneiro na distingdo da conceituagcao de
diferentes formas de accountability. Sua classificacdo até hoje é considerada uma
das principais referéncias na literatura de ciéncia politica, na qual ele estabelece
uma diferenciagdo espacial entre accountability vertical e accountability horizontal.
Ele denominou de accountability vertical aquelas “ag¢des realizadas, individualmente
ou por algum tipo de acao organizada e/ou coletiva, com referéncia aqueles que
ocupam posigdes em instituicbes do Estado, eleitos ou nao”'®’; e de accountability
horizontal as agdes realizadas pelas agéncias estatais que tém o direito e o poder

legal e que “estdao de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao

195 SMULOVITZ; PERUZZOTTI (2000, 2003); KEOHANE (2002) apud CENEVIVA, op. cit., p. 3.

196 CENEVIVA, op. cit., p. 4.

197 O’'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e as novas poliarquias. Lua Nova, Sao Paulo, n.
44, p. 27-54, 1998. p. 28.
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desde a supervisao de rotina a sangdes legais ou até o impeachment contra acoes
ou emissdes de outros agéncias do Estado que possam ser qualificadas como
delituosas™%,

Com relagdo a accountability vertical, tém-se como exemplo as eleigdes
(canal principal da accountability); as reivindicagbes sociais (que possam ser
normalmente proferidas, sem que se corra o risco de coergao); e a cobertura regular
pela midia ao menos das mais visiveis dessas reivindicagbes e de atos
supostamente ilicitos de autoridades publicas.

Em relagao a existéncia das duas formas de accountability apresentadas por
O’Donnell (accountability horizontal e vertical), Ceneviva'®® alerta que os controles
horizontais  classicos (parlamentar, administrativo-financeiro e judicial -
accountability horizontal) limitam o controle dos cidaddos sobre a agdo do Estado
(accountability vertical), tornando-o indireto, via politicos ou burocratas. E a
populagdo sO consegue avaliar novamente seus representantes nas eleigbes
seguintes. Sendo assim, os instrumentos de controle social estabelecem um
mecanismo fundamental para tornar mais efetiva e estender no tempo a
responsabilizacédo do sistema politico.

O quadro a seguir resume o0s principios da governancga publica.

198 Ibid., p. 40.
199 CENEVIVA, op. cit.
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Quadro 2 — Principios da governanga publica

Principios da governanca publica

Re.s °'“‘?af,’ M TN Decreto n° 9.203/2017 — Referencial Basico de
Conjunta n° 01 de 2016 — .
Governanga Governanga Organizacional
CGU
(TCU)
Lideranga - -
Integridade Integridade Integridade
Responsabilidade Responsabilidade Accguntablllty
(Prestagéo de contas e
responsabilidade)
Transparéncia Transparéncia Transparéncia
Accountability Prestagédo de Contas Acc?untabll/ty
(Prestagéo de contas e
responsabilidade)
- Melhoria Regulatéria Melhoria Regulatdria
- Capacidade de Resposta Capacidade de Resposta
- Confiabilidade Confiabilidade
- - Equidade e Participacao

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.
Nota-se que a medida que a norma evolui e estudos vao sendo realizados, o

numero de principios crescem, o que demonstra que a governanga publica necessita
de diversos fundamentos importantes, para além da integridade, transparéncia e
accountability (responsabilidade). A integridade, ainda assim, se mantém como um
importante principio na construgdo e na manutencdo da governanga publica e por

isso sera melhor explorada no préximo capitulo.

2.4 SINTESE DO CAPITULO

Como forma de extrair as principais ideias e conclusdes do capitulo, tem-se

que:

a) o compliance publico, assim denominado no ambito do poder publico,

surgiu em contraponto ao fendmeno crescente da corrupgéo (no Brasil,
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em especial, com a Operacdo Lava-Jato), na tentativa de mitigar
possiveis fraudes e combater a corrupgao e o suborno;

b) o termo compliance adentra o setor publico, pela primeira vez, através
do Paragrafo 4° do Art. 9° da Lei n°® 13.303/2016. Mas a verdade € que
o conceito de compliance ja havia surgido com a edicdo da Lein°
12.846/2013, com o objetivo de reduzir a corrupgédo entre as
instituicbes privadas e o setor publico, garantindo, assim, que os
recursos publicos sejam aplicados em sua finalidade, evitando
possiveis desvios e fraudes?;

c) foi com o advento do Decreto n°® 8.420, de 18 de margo de 2015
(revogado pelo novo Decreto n® 11.129/2022), que, regulamentando a
Lei n°® 12.846/2013 se passou a estudar o compliance na Administragao
Publica (ou compliance publico);

d) que o compliance no ambito da Administracdo Publica encontra-se
ainda em processo de estruturagdo. E por isso, seu conceito
atualmente esta “reduzido” a elaboragédo e execugdo de um programa
de integridade por parte dos o6rgéos e entidades da Administragao
Publica (programa normativo), mas na verdade, ele vai além, ele
abarca uma série de medidas, que em conjunto, colaboram nao s6 no
cumprimento de um dever de obediéncia as normas (principio da
legalidade), mas na pratica da boa conduta publica (moralidade) e na
mudanga da cultura organizacional na busca do fortalecimento da
misséo Institucional.

e) ha importantes debates e reflexdes acerca da operacionalizagcdo do
compliance no ambito da Administragdo Publica, com destaque a
aplicacao do apetite ao risco frente ao principio da indisponibilidade do
interesse publico que tem dividido opinides.

f) diferentemente do setor privado, que pretende tutelar a reputagao
empresarial e a prevencao de sangdes administrativas e civeis
decorrentes da pratica de ilicitos contra a Administracido Publica, a

Administracdo Publica objetiva a sua prépria tutela, buscando protegé-

200 VASCONCELOS, op cit.
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la contra atos lesivos praticados por administradores ou servidores
publicos;

g) governanga publica consiste em mecanismos de lideranga, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a
atuacado da gestao, com vistas a conducgédo de politicas publicas e a

prestacéo de servigos de interesse da sociedade;

No préximo capitulo serdo abordados temas relacionados a integridade, uma
vez que o compliance, no ambito da Administragcdo Publica, opera-se por meio dos

chamados programas de integridade.
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3 A INTEGRIDADE NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Neste capitulo sera analisada a importancia e o desafio da disseminag¢ao da
cultura da integridade no setor publico através dos programas de integridade (eixos,

processos e avaliagdes).

3.1 CONCEITO E DESAFIOS

A palavra “integridade”, na area da filosofia, refere-se a algo inteiro,
intocado, n&o contaminado ou danificado. Assim, quando queremos dizer que algo é
firme, sdlido e que nao possui qualquer brecha, furo ou rachadura que possa
comprometer a sua estrutura, dizemos que é algo que possui integridade. No campo
do Direito, a palavra “integridade” ganha uma conotacdo de “honestidade” e de
“carater”. Dizer que um gestor tem integridade significa que ele € uma pessoa que
nao deixou seus principios e valores de lado e que se mantém uma pessoa honesta
de carater, ou seja, alguém em quem se pode confiar2!.

Porém, a palavra “integridade” ndo deve ser tratada como sinénimo perfeito
de honestidade. Uma organizagao integra € aquela que consegue tomar decisdes e
fazer atividades ou acdes coerentes com a sua identidade, sempre tendo em vista
os valores institucionais e as metas que deve perseguir, transformando-as em agéo
concreta20?,

Segundo a Recomendagdo do Conselho da OCDE sobre integridade
publica?®3, a integridade é uma pedra fundamental da boa governancga. Considerada
um dos pilares das estruturas politicas, econémicas e sociais, ela é essencial ao
bem-estar econdmico e social, bem como a prosperidade dos individuos e das

sociedades como um todo.

201 ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (coord.). Compliance no Setor
Publico. Belo Horizonte: Férum, 2020.

202 COIMBRA; MANZI, op. cit.

203 ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO - OCDE.
Recomendacao do Conselho da OCDE sobre integridade publica. [2022]. Disponivel em:
https://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-brazilian-portuguese.pdf. Acesso em: 4
abr. 2022.
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Logo, qualquer instituicdo, seja ela de carater publico ou privado, deve
procurar conhecer e compreender bem a sua estrutura e recursos, bem como suas
fraquezas e forgas, pois, se uma organizagdo nado sabe onde estdo suas
vulnerabilidades e seus riscos, com toda a certeza correra o risco de ter a sua
integridade abalada. Pior que isso: ndo havera chance para que nenhuma medida
tempestiva possa ocorrer, a fim de mitigar tais situagdes.

Se a integridade € algo que deve ser observado por todo tipo de
organizagao, o que falar das organizagdes publicas que cuidam e tém por misséo
preservar o interesse publico? Por isso, a Administracdo Publica deve buscar
elaborar um planejamento estratégico coerente e adequado com suas finalidades e
objetivos, respeitando os seus limites de atuagdo. A partir do momento que a
organizagao publica possui um plano estratégico estruturado e definido, ela se torna
capaz de identificar seus riscos e planejar com maior seguranga as suas metas.

A partir disso, toma-se a liberdade de dizer que a integridade publica nada
mais € do que um conjunto de agbes que buscam fazer com que a Administragcao
Publica ndo se desvie de seu objetivo principal, que € o interesse publico,
materializado pela entrega de um servico de qualidade, de forma imparcial e
eficiente, a sociedade.

De acordo com o Referencial Basico de Governanga Organizacional’®, para
promover a integridade na organizagdo, € necessario: (a) evidenciar o apoio da
lideranga aos programas e politicas de integridade publica; (b) direcionar e monitorar
a gestdo da integridade na organizagdo, com base nos riscos de integridade
identificados; e (c) estabelecer mecanismos de controle para evitar que
preconceitos, vieses ou conflitos de interesses influenciem as decisbes e as agdes
da lideranga.

Em relacdo a conflitos de interesses, em 2013 foi editada a Lei n°
12.813/2013, que disciplinou as situagdes que configuram conflito de interesses no
exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo Federal (servindo de referéncia
para a elaboragdo de normativos similares para outros Poderes e entes federativos).

A quebra da integridade pode ser identificada através das seguintes
caracteristicas: € um ato sempre doloso, a excec¢ao de certas situacdes envolvendo

conflito de interesses, nepotismo e etc.; € um ato humano — praticado por uma

204 BRASIL, 20204, op. cit.
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pessoa ou por um grupo de pessoas; envolve uma afronta aos principios da
Administragcdo Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, mas se destaca mais fortemente como uma quebra a impessoalidade
e/ou moralidade; e envolve sempre alguma forma de deturpacéo, desvio ou negagéo
da finalidade publica ou do servigo publico a ser entregue ao cidadao.

Implementar os mais altos padrées de integridade profissional na
Administracdo Publica também €& um dos compromissos firmados, em 2011, pelo
Brasil com a Parceria para Governo Aberto ou OGP (Open Government
Partnership), uma parceria de iniciativa internacional que pretende difundir e
incentivar globalmente praticas governamentais relacionadas a transparéncia dos
governos, ao acesso a informacdo publica e & participacdo social. E importante
lembrar que esse tipo de comportamento ético dos agentes publicos ndo deve ser
visto apenas como um anseio da sociedade, mas como um direito do usuario do
servigo publico assegurado pela Lei n° 13.460/2017, em seu Art. 5°, inciso XI12%,

Ao falar em usuario, devemos sempre lembrar que € para ele que a
administracdo deve sempre estar voltada. Logo, a sua participagdo, em todos os
processos € fundamental para a construgdo de uma Administracdo Publica mais
integra.

Mas adiante, iremos compreender melhor a respeito dos programas de
integridade e veremos que, sem duvidas, eles devem contar com a participagao da
sociedade.

Para Valdir Moysés Siméo, os programas de integridade da Administracao
direta tém o dever de estimular a participagao ativa da sociedade, ndo somente para
denuncia de irregularidades, mas principalmente para coletar insumos para o
constante aperfeicoamento das politicas publicas?.

O autor entende que a adogcdao de programas de integridade pela
Administracdo Publica direta € um bom caminho, mas alerta para que eles nao se
tornem indispensaveis a participacao social na formulacido de politicas publicas, nao
restringindo o acesso aos servigos publicos ou langando permanente suspeigéo na

relagdo entre agentes publicos e cidadaos e empresas. Isso porque os sistemas de

205 BRASIL. Lei n° 13.460, de 26 de junho de 2017. Dispde sobre participagéo, protegdo e defesa dos
direitos do usuario dos servigos publicos da administragdo publica. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, DF, 27 jun. 2017b. p. 4.

206 SIMAO, op. cit.
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compliance sao, em sua esséncia, mecanismos de controle. E o controle
exacerbado, assim como as drogas adequadamente prescritas, mas misturadas com
dosagem errada, tem efeito toxico na gestdo. Num ambiente em que imperam o
medo e a desconfianga, as decisdes sdo postergadas ou ndo acontecem?%’.

Ainda na visdo do autor, os gestores publicos deliberam considerando os
reflexos da decisdo ao olhar dos 6rgaos de controle, buscando se proteger de
eventuais sangdes. Se o caso concreto n&o € previsto em detalhe na norma, a
tendéncia é dizer ndo, gerando no cidaddo uma sensag¢ao de desamparo e injustica.
O que so6 afasta o cidadao do Estado e dilacera o tecido social. Nas reparti¢des,
inibe a inovagao, fragiliza a identificagdo dos servidores com a missao institucional
do 6rgao publico e deteriora o compromisso com a cultura de bem servir2%.

O dia a dia na gestéo publica demonstra que tornar mais complexa a relagéo
do Estado com a sociedade, por meio do controle, ndo necessariamente contribui
para evitar a fraude ou a corrupgdo. Em certos casos, quando nao corretamente
dosado, restringe o acesso aos servigos publicos obrigando os usuarios a buscar
apoio na atuacao de intermediarios2°°.

Partindo do pressuposto de que compliance € um processo de conformidade
e de mudanca de cultura, os autores Valle e Santos?'% também trazem como ponto
relevante a ampla participacdo da sociedade nos processos de decisédo
administrativa como forma de ampliar as fronteiras do controle democratico.
Segundo eles, constitui condigdo necessaria (ainda que nao suficiente) a garantia de
ampliacdo dos participes da decisdo administrativa, incorporando grupos
minoritarios e sub-representados. Devendo o processo funcionar como instrumento
de participagao, dialogo e integracéo, descolado de praticas meramente simbdlicas;
sendo necessaria a existéncia de troca de argumentos que sustentem a motivagéao
das decisoes.

A utilizagdo da governanga e do compliance na Administragao Publica direta,
diferentemente dos mecanismos ja existentes de controle e monitoramento no
ambito da Constituicdo Federal, amplia as fronteiras da prevencao, incorrendo na

participagao firme dos cidadaos nos processos de tomada de decisdao, bem como no

207 Ipid.
208 Jpid.
209 Jpid.
210 VALLE; SANTOS, op. cit.
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acompanhamento da gestdo dos recursos de tomada de decisdao e em defesa dos

interesses comuns a sociedade?'",

3.2 O PROGRAMA DE INTEGRIDADE

Antes de tratarmos do conceito e dos elementos do Programa de
Integridade, faz-se necessario compreender os trés momentos em que o Programa
de Integridade é mencionado nas normas que disciplinam o Direito Administrativo
Brasileiro, a fim de nao gerar duvidas quanto ao objeto especifico deste trabalho.
Sao eles: (i) Programa de Integridade no setor privado ou empresarial para o
atendimento da Lei n® 12.846/2013 (conhecida como Lei Anticorrupgdo Empresarial,
Lei da Empresa Limpa ou, simplesmente Lei Anticorrupgdo); (ii) Programa de
Integridade na Lei de Licitagdes — Lei Federal n°® 12.133/ 2021 — Contratagdo de
obras, servicos e fornecimentos de grande vulto (Art. 24, §4°); e (iii) Programa de
Integridade do Decreto n°® 9.203/2017—- Lei da Governanga Publica.

Responsavel pela primeira aparigdo do tema compliance no ambito do
ordenamento juridico brasileiro, o Programa de Integridade a que se refere a Lei n°
12.846/2013, que dispde sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas
juridicas pela pratica de atos contra a Administragdo Publica, nacional ou
estrangeira, ficou conhecido por ser uma “atenuante” as sangdes previstas no
Art. 6°, no caso de cometimento de atos lesivos a Administragao Publica. Esse tipo
de programa deve ser elaborado pela prépria empresa.

Com o intuito de regulamentar a lei, o governo federal editou o Decreto n°
8.420/2015, que recentemente foi revogado pelo Decreto n° 11.129/2022. O Novo

Decreto, em seu Art. 194, definiu Programa de Integridade como sendo aquele:

conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria
e incentivo a denuncia de irregularidades e na aplicacao efetiva de cédigos
de ética e de conduta, politicas e diretrizes, com o objetivo de prevenir,
detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados
contra a Administragéo Publica, nacional e estrangeira; e fomentar e manter
uma cultura de integridade no ambiente organizacional?'2.

211 Ibid.

212 BRASIL. Decreto n° 11.129, de 11 de julho de 2022. Regulamenta a Lei n° 12.846, de 1° de agosto
de 2013, que dispbe sobre a responsabilizagdo administrativa de pessoas juridicas pela pratica de
atos contra a Administracdo Publica, nacional ou estrangeira. Diario Oficial da Unido, Brasilia,
DF, 11 jul. 2022b.
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O Decreto trouxe ainda a possibilidade do acordo de leniéncia, o ato
administrativo negocial decorrente do exercicio do poder sancionador do Estado,
que visa a responsabilizagdo de pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos contra
a Administragdo Publica nacional ou estrangeira (Art. 32), sob a competéncia da
Controladoria-Geral da Unido que realizara no ambito do Poder Executivo Federal e
nos casos de atos lesivos contra a Administracdo Publica estrangeira (Art. 34).

Assim, o acordo de leniéncia sera celebrado com as pessoas juridicas
responsaveis pela pratica dos atos lesivos previstos na Lei n° 12.846/2013, e dos
ilicitos administrativos previstos na Lei n°® 14.133, de 2021, e em outras normas de
licitacbes e contratos, com vistas a isengcdo ou a atenuacdo das respectivas
sangdes, desde que colaborem efetivamente com as investigagbes e o Processo
Administrativo de Responsabilizagao — PAR, devendo resultar dessa colaboracéo: (i)
a identificagdo dos demais envolvidos nos ilicitos, quando couber; e a (ii) obtencao
célere de informagdes e documentos que comprovem a infracdo sob apuracao
(Art. 33).

Um outro momento em que surge o Programa de Integridade é na nova Lei
de Licitagdes, Lei n° 12.133, de 1° de abril de 2021, que revogou a antiga Lei de
Licitagdes n° 8.666/1993.

Seguindo a tendéncia da ja publicada Lei Anticorrupgéo, a nova lei prevé a
obrigatoriedade na implantacédo de Programa de Integridade pelo licitante vencedor,
no caso de contratagdes de obras, servicos e fornecimentos de grande vulto, no
prazo de 6 (seis) meses contados da celebragdo do contrato (Art. 25, §4), o que
gerou uma série de debates.

Tal exigéncia quanto a obrigatoriedade do Programa de Integridade,
diferentemente dos documentos de habilitagcdo, nado inviabiliza a participacdo no
certame, nem se faz um pré-requisito a assinatura do contrato. Mas €& clausula
obrigatoria nos contratos firmados com a Administragao?'3.

No que se refere ao tempo concedido para a apresentagdo do programa,
tém-se seis meses. Alguns especialistas na area entendem que, na pratica, o tempo

concedido seria inviavel para a elaboragéo e garantia de efetividade do programa.

213 SCHRAMM, Fernanda Santos. Compliance nas contratagdes publicas. 2. ed. rev. ampl. e atual.
Belo Horizonte: Férum, 2021.
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Mas em que pese nao seja um requisito que defina a participagdo do
licitante, esse deve garantir a implementagao do seu programa o quanto antes, a fim
de que, caso vencga a disputa, ndo esteja sujeito as penalidades decorrentes do seu
descumprimento.

Além dessa exigéncia do Art. 25, §4, a norma vai além, e traz o programa
também como critério de desempate em caso de empate entre duas ou mais
propostas (Art. 60). Nao contente, prevé a sua implantacdo ou aperfeicoamento
como sancao ao responsavel que cometer infracdes administrativas previstas na
referida lei (Art. 156), e como condicdo de reabilitacdo do licitante ou contratado
perante a propria autoridade que aplicou a penalidade (Art.163, p. Unico).

Diante de tais exigéncias, uma duvida surge: a quem cabe a analise de
efetividade desses programas, uma vez que, a lei ndo s6 a exigiu como um
documento “formal”’, mas exigiu também que se obtivessem resultados e impactos
por meio do termo “efetividade”?

No ambito dos estados, como € o caso do Estado do Amazonas (Art. 9° da
Instru¢do Normativa n° 03, de 28 de novembro de 2022) e do Rio Grande do Sul (§
unico do Art. 1° da Instrugcdo Normativa CAGE n° 06 de 23 de dezembro de 2021),
por exemplo, as Controladorias Gerais tém realizado a tarefa de analisar os
programas provenientes da sua jurisdicdo. No caso dos orgéos e entidade do ambito
federal, essa analise tem ocorrido a critério de cada entidade ou 6rgéo.

Fazendo uma analogia com o que se tem adotado nos estados, poderia até
se pensar nas auditorias internas (controle interno) de cada entidade como
responsaveis por essa atividade. Ocorre que nado cabe a auditoria interna realizar
esse tipo de avaliagdo. A auditoria interna cabe tdo somente averiguar se os
programas de fato estdo sendo avaliados pela administragdo, e se as medidas de
controle estdo sendo tomadas a fim de que esse processo seja realizado dentro dos
principios da Administragédo Publica (em especial ao principio da legalidade e da
moralidade) e das normas pertinentes a matéria.

Atualmente essa avaliagdo € um ponto delicado, haja vista que a norma nao
delimitou os requisitos que deverdo ser analisados € nem ao modo. Assim, na
pratica, cada administragdo, dentro da sua realidade e capacidade de recursos,

realiza a sua analise.
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Como mérito de efetividade, a CGU tem conferido um selo, denominado
“Pro-Etica”, mas que nao “certifica” que o programa emitido por aquela empresa seja
realmente efetivo.

No ambito da iniciativa privada, as certificagdes ISO tém conferido essa
seguranga nas relagdes de negociagao, em especial a ISO 37001 (antissuborno) e a
ISO 37301 (compliance). 14

Atualmente tramita na Camara dos Deputados o projeto de lei PL n°
1588/2020 que trata da certificagdo do Programa de Integridade por meio de
certificadora acreditada INMETRO, alterando a Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupgéo).
Assim, caso aprovado o projeto, haveriamos um documento formal que conferiria
efetividade aos Programas de Integridade com base em normas internacionais ja
utilizadas.

Mas, se por um lado, a certificagdo € concedida apés uma série de
exigéncias aplicadas a nivel internacional, por outro lado, ha a preocupacéao de estar
se criando uma ‘“industria” da certificagdo, sem que ainda esteja assegurada
realmente a redugao de praticas de corrupgao.

O fato é que precisamos de uma solugao, a fim de que as empresas nao
apresentem meramente receitas de bolo as entidades publicas, mas programas
efetivos que confiram a sociedade e a prépria Administracao Publica seguranca.

Por fim, tem-se o Programa de Integridade disciplinado no Decreto n°
9.203/2017, Lei da Governanga Publica, que trata do Programa de Integridade
(conhecido como programa de compliance), ora objeto deste trabalho, e que é
obrigatoriamente exigido aos 6rgaos e as entidades da Administragao Publica direta,
autarquica e fundacional, por for¢ca do Art. 19 do Decreto n°® 9.203/2017.

O objetivo dele continua sendo o mesmo dos demais: o de promover a
adocdo de medidas e agdes institucionais destinadas a prevencao, a detecgao, a
punicao e a remediagao de fraudes e atos de corrupgao, estruturado nos seguintes
eixos: comprometimento e apoio da alta administracdo; a existéncia de unidade

responsavel pela implementagdo no 6rgdo ou na entidade; a analise, avaliagado e

214 As |SO sdo normas de padrdes nacionais e sdo concedidas as empresas que desejarem, por meio
de um processo de acreditagao (através de auditorias realizadas por empresas acreditadoras). No
Brasil, a entidade responsavel é o INMETRO.
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gestao dos riscos associados ao tema da integridade; e o monitoramento continuo
dos atributos do Programa de Integridade.

Diferente dos outros dois programas que sao elaborados pelo particular ou
empresa (envolvimento com infragdo — primeiro caso; ou empresa cont

ratada para a prestagao de servigo, obra ou fornecimento de bens de grande
vulto — segundo caso), esse € elaborado pela propria Administragdo Publica.

E no presente Programa de Integridade, que todas as outras medidas, agdes
e exigéncias com relagéo a terceiros (iniciativa privada) — vistas anteriormente —, irdo
constar.

Portanto, a partir de agora, sempre que se falar em Programa de Integridade
no ambito da Administracdo Publica no presente trabalho, é deste programa a que

se estara se referindo.

3.2.1 Diferengas entre o Programa de Integridade e o programa de compliance

ApoGs a compreensao acerca do conceito de integridade e dos programas de
integridade na Administragdo Publica, resta esclarecer a diferenga entre os
programas de integridade e os programas de compliance.

O Programa de Integridade € um tipo de programa de compliance, ou seja, é
apenas um dos varios tipos de programas de compliance existentes. No caso, o
programa de compliance do tipo integridade é especifico para prevengao, detecgao
e remediacdo dos atos lesivos previstos na Lei n® 12.846/2013 e tem como foco
verificar, a ocorréncia de suborno e fraudes nos processos de licitacbes e na
execucgado de contratos com o setor publico?'S.

A partir dessa diferenciacdo, pode-se dizer que ha organizagdes que
possuem programas de compliance sem a aplicagcédo de diretrizes de integridade, e
ha organizagbes que implementam somente diretrizes de integridade, mas que nao
possuem um programa relacionado a este aspecto. Assim, as empresas que ja

possuem programa de compliance, ou uma estrutura para o bom cumprimento de

215 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Programa de integridade: diretrizes para
empresas privadas. Brasilia: CGU, 2015c.
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leis em geral, devem trabalhar para que as medidas anticorrupgao sejam integradas
ao programa ja existente?'®.

A FEBRABAN define o programa de compliance como um composto de
politicas, procedimentos e planejamento de atividades que visam fortalecer as
instituicbes, direcionando as ag¢des para a condugdo dos negdécios de forma
adequada em relacédo ao cumprimento das leis e regulamentagdes, questdes de
ética e conduta, aspectos concorrenciais e socioambientais, contratos com terceiros,
normas contabeis, entre outros?'”.

Com um enfoque mais preventivo a CGU?'® entende que o Programa de
Integridade visa, principalmente, a diminuicdo dos riscos de corrupgdo em dada
organizagdo. Assim, caso venha a ocorrer algum tipo de desvio ou quebra de
integridade, o programa deve atuar para identificar, responsabilizar e corrigir tal falha
de maneira rapida e eficaz.

Na visdo de Carvalho, Abreu e Takaki?'®, o Programa de Integridade € um
“termo-processo” do compliance, ou seja, trata-se de um meio pelo qual a pessoa
juridica podera alcangar o compliance na sua acepg¢ao de “termo-produto” ou “estar
de acordo com”. Nesse sentido, o programa é considerado um instrumento, um meio
para se atingir a conformidade plena.

Ja o Decreto n° 11.129, de 11 de julho de 2022220 define o Programa de
Integridade como um conjunto de mecanismos e procedimentos internos de
integridade, auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e na aplicagao
efetiva de codigos de ética e de conduta, politicas e diretrizes, com o objetivo de
prevenir, detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados
contra a Administragcdo Publica, nacional ou estrangeira; e fomentar e manter uma
cultura de integridade no ambiente organizacional (Art. 56).

Sendo assim, no ambito da Administracdo Publica, quando falamos em

programa de compliance, estamos nos referindo ao Programa de Integridade. Isso

216 |bid.

217 FEBRABAN, 2018, op. cit.

218 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Integridade Publica. Gov.br, [2021a]. Disponivel
em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/centrais-de-conteudo/campanhas/integridade-publica/integridade-
publica. Acesso em: 31 mar. 2021.

219 CARVALHO; ABREU; TAKAKI, op. cit.

220 BRASIL, 2022b, op. cit.
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porque, a unica exigéncia legal as instituicdes publicas é o tipo de programa de
compliance — Programa de Integridade.

Ainda que muitos autores os tratem como sinénimo, ndo o sdo. Um
encontra-se inserido no outro, por isso, eles tém conceitos distintos. A verdade é que
o Programa de Integridade busca implementar velhos conhecidos da Administragao
Publica, como € o caso das normas de conduta e codigos de ética. A novidade
parece estar na maneira sistematizada das coisas acontecerem.

A ideia do Programa de Integridade é propor, aos responsaveis pelas
atividades e areas afins, que trabalhem juntos e de forma coordenada, para garantir
uma atuagao integra e minimizar possiveis riscos de corrupgéo?®?'.

Nesse processo de implementagdo, vale ressaltar o envolvimento e a
participacdo da auditoria interna, que, apesar dos esforcos na concretizacido das
competéncias constitucionais e legais a ela incumbidas, juntamente com o controle
externo e as corregedorias, se torna insuficiente no combate as mas praticas
administrativas.

Nesse sentido, Vianna??? descreve que os programas de compliance
surgiram também como um auxilio ao controle interno, que nao responde mais aos
anseios da sociedade e da necessidade advinda do combate aos casos de
corrupgao mais complexos.

Apos a compreensdo acerca das diferengas entre os programas de
integridade e de compliance é preciso conhecer os eixo e pilares que fundamentam

aqueles.

3.2.2 Eixos do Programa de Integridade

O objetivo do Programa de Integridade, de acordo com o Art.19, do Decreto
n° 9.203/2017, é promover a adocado de medidas e acdes institucionais destinadas a
prevencao, a deteccao, a punicao e a remediacado de fraudes e atos de corrupgao,
estruturado em quatro eixos: comprometimento da alta gestdo; existéncia de

unidade responsavel pela implementagcdo; analise, avaliagdo e gestdo dos riscos

221 BRASIL, 2021, op. cit.

222 \/IANNA, Marcelo Pontes. Integridade governamental e o necessario fortalecimento do controle
interno. In: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (coord.). Compliance no
setor publico. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 167-184.
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associados ao tema da integridade; e o monitoramento continuo dos atributos do
Programa de Integridade??3.

De acordo com o Manual para implementagdo de programas de integridade
da CGU?%, os eixos de um Programa de Integridade s&o: aprovagdo da alta diregao;
andlise do ambiente para implementacao; identificacdo e avaliacdo de riscos;
identificacdo, avaliagdo e adequacdo de medidas; e a construgdo do plano de
integridade.

Discorrendo sobre os quatro eixos mencionados pelo Decreto n°® 9.203/2017,
tém-se o0 eixo comprometimento e o apoio da alta gestdo (Ministros, Secretario-
Executivo, Secretarios, Diretores e ocupantes de cargos equivalentes) que deve ser
estabelecido como o primeiro eixo. Isso porque, o fomento de uma cultura ética, de
respeito as leis e de implementagcdo das politicas de integridade € condigao
indispensavel, segundo a CGU, para a criagao e funcionamento de um Programa de
Integridade.

Os lideres, por ocuparem uma posicado de destaque, acabam sendo alvo de
maior atencédo dos funcionarios e seus atos imitados por toda a organizagéo, seja
por admiragao, lealdade, respeito ou qualquer outo motivo. Pode-se citar como atos
de comprometimento dos lideres o simples fato de patrocinar um Programa de
Integridade perante o publico interno e externo; a sua participagdo e/ou apoio em
todas as fases de implementagdo do programa; a adogao de uma postura ética e a
sua exigéncia pelos funcionarios; e a aprovagdo e supervisdo das politicas e
medidas de integridade, destacando recursos humanos e materiais suficientes para
o seu desenvolvimento e implementacdo. E claro, que dentre os recursos, também
estdo inclusos os financeiros, que muitas vezes sdo vistos como prejuizo.

Como um segundo eixo, tem-se a instdncia responsavel, ou seja,
precisamos de alguém para cuidar do programa a fim de que este possa se
desenvolver de forma efetiva. Essa instancia responsavel, que pode ser uma
unidade, um grupo, pessoa ou comité, deve ser dotada de autonomia,
independéncia, imparcialidade, recursos materiais, financeiros e humanos

necessarios ao desempenho de suas atribui¢gdes funcionais.

223 BRASIL, 2017a, op. cit.
224 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Manual para implementagao de programas de
integridade: orientagdes para o setor publico. Brasilia: CGU, 2017c.
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E necessario que essa instancia possua um acesso tranquilo e direto ao
mais alto nivel hierarquico da organizacdo. Com o advento da Instru¢do Normativa
MP/CGU n° 01/2016, os 6rgéos e entidade do Poder Executivo Federal deverao
instituir um Comité de Governanga, Riscos e Controles. Dentre as atribuicdes desse
comité, pode-se destacar que ele pode ser o responsavel, em nivel estratégico, pelo
Programa de Integridade da instituicao e que podem ser criadas instancias de
segunda camada, especificas para acompanhar o desenvolvimento e a
implementagdo das politicas de integridade, a depender da complexidade de
atribuicoes.

O terceiro eixo € um dos mais importantes: trata-se da analise de riscos, pois
somente conhecendo suas areas e processo mais sensiveis, € que um 6rgao ou
entidade pode criar controles ou adaptar os ja existentes de forma efetiva. Mas vale
ressaltar que, neste caso, ndo estamos falando dos riscos que geralmente uma
instituicdo mapeia para seu controle e monitoramento, mas de uma espécie de risco,
somente: os riscos de integridade.

A diferenca entre ambos é que o risco, de que costumeiramente falamos,
nada mais € do que a possibilidade de ocorréncia de um evento que venha a ter
impacto no cumprimento dos objetivos de uma organizacdo. Ja os riscos de
integridade s&o uma espécie do género “risco”, que também impacta nos objetivos,
atribuicbes ou missdo da organizagdo, mas se caracteriza como vulnerabilidades
organizacionais que podem favorecer ou facilitar situa¢gdes de quebra de integridade
— como, por exemplo, a solicitagdo ou recebimento de quantias indevidas por
agentes publicos, abuso de poder, uso de verbas publicas para fins privados,
situagdes que configuram conflito de interesses e nepotismo etc.

Por fim, tem-se o quarto e ultimo eixo, que trata do monitoramento continuo,
que visa dar dinamismo e promover constante atualizacdo de suas iniciativas,
ajustando-as conforme novas necessidades, riscos e processos da instituicdo no
decorrer do tempo. O monitoramento continuo também implica identificar, sempre
gque necessario, Novos riscos, areas Ou processos em que possam ocorrer quebras
de integridade, bem como redefinir a priorizacdo dos riscos ja identificados para,
conforme o caso, implementar novas medidas mitigadoras.

A seguir tratar-se-a de cada um dos quatro eixos citados acima de forma
detalhada.
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3.2.2.1  Comprometimento da alta gestao

O sucesso de um programa de compliance esta sempre nas maos daquele
que se encontra “no lugar mais alto” da organizagdo (dono, CEO, presidente ou
equivalente). Ele precisa, de fato apoiar, engajar-se, desejar e promover o
desdobramento dos pilares do compliance nas atividades praticas na empresa,
tomando para si a responsabilidade de fomentar a comunicagdo, permeando todos
os empregados??.

Na Administragao Publica, ndo é diferente: o comprometimento e apoio da
alta direcado do 6rgao publico (Ministro, Secretario-Executivo, Secretarios, Diretores e
ocupantes de cargos equivalentes) para o fomento de uma cultura ética, de respeito
as leis e de implementacédo das politicas de integridade € condi¢cédo indispensavel
para criagdo e funcionamento de um Programa de Integridade?.

A lideranga ocupa posi¢cdo de destaque desde a introdugdo do programa,
como grande patrocinadora da iniciativa, permanecendo como alvo de maior
atencao dos funcionarios. Assim, atentos aos seus comportamentos, os funcionarios
passam a incorporar essa cultura, sendo os seus atos imitados, seja por motivo de
admiragao, receio, lealdade, respeito ou por qualquer outra razdo??’.

Comprova-se dessa maneira, a importancia do “walk the talk”, ou seja, fazer
na pratica aquilo que se prega. Em outras palavras, ndo basta dizer que apoia ou
que esta de acordo; é preciso participar das reunides ou declarar seu entusiasmo
nas comunicagdes de compliance. O lider maximo da organizagao deve incorporar
os principios desse programa e pratica-los sempre, ndo sé como exemplo
aguardado pelos demais, mas também para transformar, na realidade, sua empresa
num agente ético e integro. Assim, a sua conduta e as suas decisbes nao poderao
sucumbir jamais, mesmo em casos criticos?28.

Sido exemplos de comprometimento da alta diregdo??%: (i) Patrocinar o
Programa de Integridade perante o publico interno e externo, ressaltando sua
importancia para a organizagdao e solicitando o comprometimento de todos os

colaboradores e partes interessadas; (ii) Participar ou manifestar apoio em todas as

225 GIOVANINI, 2020, op. cit., p. 102-117.
226 BRASIL, 2017c, op. cit.

227 [bjd.

228 GIOVANINI, 2020, op. cit.

229 BRASIL, 2017c, op. cit.
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fases e implementacdo do programa; (iii) Adotar postura ética exemplar e solicitar
que todos os colaboradores do 6rgao ou entidade também o fagam; e (iv) Aprovar e
supervisionar as politicas e medidas de integridade, destacando recursos humanos
e materiais suficientes para seu desenvolvimento e implementagéo.

De acordo com a ISO 37301:2021230, cabe ao 6rgdo diretivo e a alta gestdo
assegurar alguns principios, tais como: o acesso direto da fungdo de compliance
(area de compliance ou de integridade); independéncia da fungcdo de compliance e
autoridade e competéncia apropriada da fungdo de compliance. Segundo a norma, o
responsavel pela area de compliance deve ter acesso direto a todos os niveis da
organizacgdo, incluindo linha de subordinagdo direta ao 6rgao diretivo, com a
permissao de apresentacdo de relatérios periddicos a respeito do referido érgéo e
participacdo em suas reunides. Com relagdo a independéncia, o setor de compliance
deve estar livre de qualquer interferéncia ou pressédo, ou ambas, por parte da alta
gestao.

Um ponto relevante a se tratar com a alta gestdo € quanto ao seu
comprometimento financeiro. Isso porque o compliance demandara um aporte
financeiro, e assumir essa condigdo, ao invés de nega-la, € fundamental®3'.

E um equivoco referir-se a essa area de forma pejorativa como “geradora de
custos”. Pelo contrario, tal dispéndio deve ser visto como investimento: a prevengao
constitui um ato muito mais inteligente. Por outro lado, nenhuma organizagéo ira
dispor de recursos infinitos ou permitir o seu uso irracional. Nesse contexto, torna-se
imprescindivel atribuir a responsabilidade para o estabelecimento do programa de
compliance, seu departamento e a definicdo dos recursos necessarios a uma
pessoa com habilidade e compromisso de combinar os dois objetivos: ter um

programa efetivo e investir o minimo possivel?32,

3.2.2.2 Insténcia responsavel

Para que haja um desenvolvimento adequado do Programa de Integridade, &
necessario haver uma instancia responsavel pelo acompanhamento, monitoramento

e gestdo das agdes e medidas de integridade a serem implementadas. A unidade,

230 ABNT, 2021, op. cit.
231 GIOVANINI, 2020, op. cit.
232 COIMBRA; MANZI, op. cit., p. 105.
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grupo, pessoa ou comité deve ser dotada de autonomia, independéncia,
imparcialidade, recursos materiais, financeiros e humanos necessarios ao
desempenho de suas atribui¢des funcionais, como ja vimos anteriormente. Sempre
que possivel, deve ser garantido a instancia responsavel o acesso ao mais alto nivel
hierarquico da organizagao.

Segundo a NBR ISO 37301:2021233, é responsabilidade da area de gestéo
de compliance, a identificacdo das obrigagbes de compliance, a avaliagéo de riscos
de compliance, o alinhamento do sistema de gestdo de compliance com os objetivos
de compliance, o monitoramento e a medigcdo do desempenho do compliance, a
analise e avaliagcdo do desempenho do sistema de gestdo de compliance para
identificar as necessidades de acio corretiva, o estabelecimento de um sistema de
documentagédo e reporte de compliance, o asseguramento de que o sistema de
gestdo de compliance seja analisado criticamente a intervalos planejados e o
estabelecimento de um sistema para levantamento de preocupagdes e confirmagao
de que as questdes sejam enderecadas.

No ambito da Administracdo Publica essa instadncia denomina-se Comité de
Governanga, Riscos e Controles, que pode ser o responsavel, em nivel estratégico,
pelo Programa de Integridade da instituicao.

A necessidade de criacdo do comité pelos 6rgaos da Administragdo Publica
do Poder Executivo Federal adveio com a Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU n°
01/2016 (Art. 23).

O comité, no ambito de cada 6rgao, devera ser composto pelo dirigente
maximo e pelos dirigentes das unidades a ele diretamente subordinadas e ser
apoiado pelo respectivo Assessor Especial de Controle Interno. A titulo de
curiosidade, como exemplo de Comité de Gestéo de Integridade (CGl), tem-se o da
Universidade Federal de Santa Catarina que € composto de um membro de cada
uma dessas unidades: secretaria de aperfeigoamento institucional (que presidira o
comité), auditoria interna, ouvidoria, comissao de ética, corregedoria-geral da UFSC,
departamento de gestdo estratégica, e gabinete da reitoria ou pré-reitoria/secretaria
(Art. 3°, Portaria n° 1210/2020).

Sao competéncias do Comité de Governanga, Riscos e Controles: (a)

promover praticas e principios de conduta e padrdes de comportamentos; (b)

233 ABNT, 2021, op. cit.
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institucionalizar estruturas adequadas de governancga, gestdo de riscos e controles
internos; (c) promover o desenvolvimento continuo dos agentes publicos e incentivar
a adogao de boas praticas de governanga, de gestdo de riscos e de controles
internos; (d) garantir a aderéncia as regulamentacdes, leis, cddigos, normas e
padroes, com vistas a condugao das politicas e a prestagao de servigos de interesse
publico; (e) promover a integracao dos agentes responsaveis pela governancga, pela
gestao de riscos e pelos controles internos; (f) promover a adog¢ao de praticas que
institucionalizem a responsabilidade dos agentes publicos na prestacdo de contas,
na transparéncia e na efetividade das informacgdes; (g) aprovar politica, diretrizes,
metodologias e mecanismos para comunicagao e institucionalizagcdo da gestao de
riscos e dos controles internos; (h) supervisionar o mapeamento e avaliacdo dos
riscos-chave que podem comprometer a prestacao de servicos de interesse publico;
(i) liderar e supervisionar a institucionalizacdo da gestao de riscos e dos controles
internos, oferecendo suporte necessario para sua efetiva implementagdo no 6rgao
ou entidade; (j) estabelecer limites de exposi¢éo a riscos globais do 6rgao, bem com
os limites de algada ao nivel de unidade, politica publica, ou atividade;(k) aprovar e
supervisionar método de priorizacdo de temas e macroprocessos para
gerenciamento de riscos e implementacao dos controles internos da gestao; (I) emitir
recomendacgao para o aprimoramento da governanga, da gestdo de riscos e dos
controles internos; e (m) monitorar as recomendagdes e orientagdes deliberadas
pelo Comité (§2°, Art. 23 da Instrugdo Normativa Conjunta MP/CGU n° 01/2016).

A depender da estrutura do 6rgao ou entidade, pode haver a criagcdo de uma
unidade de gestdo da integridade, a qual ficara competente especificamente pela

atividade de coordenagao e monitoramento dos programas de integridade.

3.2.2.3 Analise de riscos

De todas as etapas de implementacéao, a fase de elaboragao, gerenciamento
e monitoramento dos riscos da organizacdo €, sem duvida, uma das mais
importantes e, por isso, merece destaque.

A preocupacao com a implementagdo do gerenciamento de riscos dentro do
setor publico ndo sé € uma realidade, como obrigagao por parte da Administragéo

Publica direta, autarquica e fundacional. Apesar de ter iniciado a passos curtos, esse
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tipo de instrumento se une a tantos outros, no combate a pratica de atos ilicitos e
corruptiveis envolvendo agentes publicos e iniciativa privada.

A tematica gestdo de risco adentra o ordenamento juridico por meio da
Instrugcdo Normativa Conjunta Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao e
Controladoria — Geral da Unido (CGU) n° 01/2016, a qual dispde sobre controles
internos, gestao de riscos e governanga no ambito do Poder Executivo Federal.

No Capitulo Il — Da Gestdo de Riscos, o legislador, além de trazer a
obrigatoriedade da implementacdo da gestdo de riscos, por parte dos Orgdos e
Entidades do Poder Executivo Federal, menciona os seus principios (Art. 14),
objetivos (Art. 15), estrutura (Art. 16), tipos de risco (Art. 16), politica (Art. 17) e
responsabilidades (Art. 19)%34.

Outro grande marco normativo relacionado a tematica foi a edigdo do Decreto
n°® 9.203/2017, que estabeleceu regras de governanga para a Administracdo Publica
federal, direta, autarquica e fundacional®.

O instrumento trouxe, em seu Art. 19, a obrigatoriedade da instituigdo do
Programa de Integridade pelos 6rgdos e entidades federais com o objetivo de
promover a adogao de medidas e ag¢des institucionais destinadas a: prevencao,
deteccdo, punicao e remediacao de fraudes e atos de corrupcéo. O artigo, na sua
parte final, determinou ainda os eixos do programa, que sao: (i) comprometimento e
apoio da alta gestdo; (i) a existéncia de uma unidade responsavel pela
implementagdo no 6rgao ou na entidade; (iii) analise, avaliagdo e gestao dos riscos,
associados ao tema da integridade; e por fim (iv) o monitoramento continuo dos
atributos do Programa de Integridade.

Nota-se, portanto, que um pilar fundamental para que o Programa de
Integridade seja efetivo € a realizacdo de dois momentos: 1) a analise e avaliagéo de
riscos; e 2) a gestao de riscos. No primeiro é possivel um mapeamento dos fatores
de risco e as consequéncias de materializagdo, dos processos internos que com ele
se relacionam e das pessoas-chave responsaveis?3®

No Art. 17 do mesmo diploma, consta que a alta administracdo das

organizacdes da Administragcao Publica federal direta, autarquica e fundacional deve

234 BRASIL, 2016b, op. cit.

235 BRASIL, 2017a, op. cit.

236 ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (coord.). Compliance no Setor
Publico. Belo Horizonte: Férum, 2020.p. 325.
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estabelecer, manter e aprimorar sistema de gestdo de riscos e controles internos
com vistas a identificacao, a avaliacado, ao tratamento, ao monitoramento e a analise
critica de riscos que possam impactar a implementacdo da estratégia e a
consecu¢cdo dos objetivos da organizagdo no cumprimento da sua missao
institucional.

O Decreto, ainda, em seu Art. 20, incumbiu @ CGU o estabelecimento dos
procedimentos necessarios a estruturagdo, a execucdo e ao monitoramento dos
programas de integridade dos 6rgdos e entidades da Administragdo Publica federal
direta, autarquica e fundacional.

Sendo assim, a CGU publicou a Portaria n° 1.089/2018%%7, na qual
estabeleceu orientagbes para que os 6rgdos e as entidades da Administragéo
Publica federal direta, autarquica e fundacional adotem procedimentos para a
estruturagdo, a execugado e o monitoramento de seus programas de integridade. A
portaria trouxe previsao especifica sobre a realizacdo da gestao de riscos para a
integridade, aspecto extremamente relevante para efetivo funcionamento do
Programa de Integridade.

Cada ¢rgao e entidade pode adotar a metodologia que entender mais
adequado para a sua gestao de riscos para a integridade. Assim, caso um érgao ou
entidade ja adote uma determinada metodologia de avaliagdo de riscos em outras
areas ou processos, pode ser uma opgao aplica-la no levantamento dos riscos de
integridade e na construgédo de um plano de integridade?%.

Posteriormente, somando-se a esses normativos, a CGU editou a Portaria n°
57/2019, na qual trouxe algumas fases de implementacdo do Programa de
Integridade. Em uma das fases encontra-se a tarefa de “levantar os riscos para a

integridade e medidas para seu tratamento” (Art.5°, 111)%%.

237 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portaria n® 1.089, de 25 de abril de 2018. Estabelece
orientagdes para que os 6rgaos e as entidades da administracdo publica federal direta, autarquica
e fundacional adotem procedimentos para a estruturagéo, a execugédo e o monitoramento de seus
programas de integridade e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 26 abr.
2018c. Segao 1, p. 1.

238 |pid.

239 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Portaria n° 57, de 04 de janeiro de 2019. Altera a
Portaria CGU n° 1.089, de 25 de abril de 2018, que estabelece orientacbes para que os 6rgéos e
as entidades da Administragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional adotem
procedimentos para a estruturacdo, a execugdo e o monitoramento de seus programas de
integridade e d& outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, n. 4, 7 jan. 2019a.
Secéao 1, p. 40.
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Por se tratar de normas bem recentes ao ordenamento juridico brasileiro, a
Controladoria de Geral da Unido (CGU) tem publicado, em seu site oficial, uma série
de qguias auxiliando os gestores na compreensdo e na implementagdo dos
programas de integridade.

Mas afinal, qual o conceito de risco? A ISO 31000%*° define risco como
sendo um efeito de incerteza nos objetivos, ocasionado pelo desvio em relagdo ao
que era esperado. Esse efeito pode ser positivo, negativo ou ambos e, ainda, pode
resultar em oportunidades ou ameagas?*'.

Para o Comité das Organizagdes Patrocinadoras da Comissdao Nacional
sobre Fraudes em Relatérios Financeiros?42, a ideia de risco encontra-se associada
ao termo “evento” — incidente ou uma ocorréncia gerada com base em fontes
internas ou externas, que afeta a realizagdo dos objetivos.?43.

De acordo com o COSO, eventos podem causar impactos positivos,
negativos ou ambos. Sdo chamados de risco apenas os eventos que geram
impactos negativos, e sdo chamados de oportunidade aqueles que geram impactos
positivos. Sendo assim, risco € a possibilidade de um evento ocorrer e afetar
negativamente a realizacdo de um objetivo, enquanto a oportunidade € a
possibilidade de um evento ocorrer e influenciar favoravelmente a realizacdo de um
objetivo. E importante lembrar que os eventos que causam impacto desfavoravel sdo
obstaculos a criagdo de valor ou responsaveis em desgastar o valor existente; ja as
oportunidades, favorecem a criagdo ou a preservagao de valor. Ja o risco de
integridade é aquele relacionado a vulnerabilidade institucional que pode favorecer

ou facilitar praticas de corrupgéo, fraudes, conflitos de interesse etc. 24

240 A norma ISO 31000 foi elaborada na Comissdo de Estudo Especial de Gestdo de Riscos
(ABNT/CEE-063). A norma trata-se de uma adocao idéntica, em conteudo tedrico, estrutura e
redagdo, a I1ISO 31000:2018 que foi elaborada pelo Technical Committee Risk Management
(ISO/TC 262), conforme ISO/IEC Guide 21-1:2005.

241 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS — ABNT. NBR ISO 31000: Gestdo de
riscos — Diretrizes. Projeto de revisdo ABNT NBR ISO 31000. Rio de Janeiro, 2018.

242.C0OS0, 2007, op. cit.

243 Esse conceito de risco foi baseado no trabalho Gerenciamento de Riscos Corporativos: Estrutura
Integrada, elaborado pelo COSO em 2007. Criado em 1985, o COSO é uma entidade do setor
privado (iniciativa independente), sem fins lucrativos, voltada para o aperfeicoamento da qualidade
de relatdrios financeiros. A origem do modelo COSO esté ligada ao grande numero de escandalos
financeiros que ocorreram na década de 1970 no Estados Unidos e que acabaram por gerar
desconfianga em relagao aos relatérios corporativos.

244 COSO0, 2007, op. cit.
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De acordo com o inciso Xlll, do Art. 2°, da Instru¢cdo Normativa CGU n°
01/2016%*5, tem-se que risco & a possibilidade de ocorréncia de um evento que
venha a ter impacto no cumprimento dos objetivos, e que deve ser medido em
termos de impacto e de probabilidade.

Mas quando o assunto é risco para a integridade, a Portaria CGU n°
1.089/2018 adotou a seguinte definicao: trata-se de “riscos que configuram agdes ou
omissdes que possam favorecer a ocorréncia de fraudes ou atos de corrupgéo” (Art.
2°, 11) 246, Ja o recente Decreto n° 10.756, de 27 de julho de 2021 o trouxe como a
“possibilidade de ocorréncia de evento de corrupgao, fraude, irregularidade ou
desvio ético ou de conduta que venha a impactar o cumprimento dos objetivos
institucionais” (inciso Il do Art. 2°).

De acordo com a CGU, por meio do seu Manual para implementagdo de
programas de integridade: orientagbes para o setor publico, publicado em 2017, o
risco para a integridade, risco a integridade, risco de integridade, ou risco de
corrupgao tratam-se da mesma coisa, ou seja, de riscos capazes de quebrarem a
integridade, ndo somente no contexto de infracdo a normas, mas também por meio
de atitudes corruptiveis e atos ilicitos, como desvio de verbas, fraudes, abuso de
poder/influéncia e etc?*’.

Os atos que quebram a integridade compartilham algumas caracteristicas,
como o fato de serem quase sempre dolosos (exceto certas situagdes envolvendo
conflito de interesses, nepotismo, entre outros), por ser um ato humano (praticado
por uma pessoa ou por um grupo de pessoas), ser uma afronta aos principios da
Administracdo Publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia) e envolver alguma forma de deturpagéo, desvio ou negacéao da finalidade
publica ou do servigo publico a ser entregue ao cidadéo.

Partindo desse pressuposto, podemos listar alguns possiveis e comuns

riscos para a integridade que assombram as organizacdes publicas:

(i) Abuso de posigao ou poder em favor de interesses privados — conduta
contraria ao interesse publico, valendo — se da condigdo para atender
interesse privado, em beneficio proprio ou de terceiro;

245 BRASIL, 2016b, op. cit.
246 BRASIL, 2018c, op. cit.
247 BRASIL, 2017c, op. cit.
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(i) Nepotismo — abuso de posicdo publica em favor de interesses
particulares, podendo ser presumido ou com apuragéo especifica (previsdo
legal no Decreto n° 7.203/2010);

(iii) Conflito de interesses - situacdo gerada pelo confronto entre interesses
publicos e privados que podem comprometer o interesse coletivo ou
influenciar de maneira imprépria o desempenho da fungao publica como,
por exemplo: o uso de informacgéo privilegiada, relacdo de negdécio com
pessoa fisica ou juridica que tenha interesse em decisao, atividade privada
incompativel com o cargo, atuar como intermediario com o cargo, dentre
outros previstos na Lei n® 12.813/2013;

(iv) Presséao interna ou externa ilegal ou antiética para influenciar agente
publico — pressdes explicitas de natureza hierarquica (interna), de colegas
de trabalho (organizacional), politica ou social (externa), que podem
influenciar indevidamente atuagéo do agente publico.

(v) Solicitagao ou recebimento de vantagem indevida — qualquer tipo de
enriquecimento ilicito, seja dinheiro ou outra utilidade, dado que o agente
publico nao se permite colher vantagens em virtude do exercicio de suas
atividades; e a

(vi) Utilizagado de recursos publicos em favor de interesses privados — trata-
se de formas de utilizagdo de verbas publicas em favor de interesses
privados, como por exemplo, apropriagdo indevida, irregularidades nas
contratagdes e outras formas de utilizagdo de recursos para uso privado248.

Atualmente, as organizagdes veem sofrendo uma grande pressdo para
identificar, de forma preventiva, todos os tipos de riscos do seu negdcio, no campo:
social, ético ambiental, financeiro, e operacional, e na sequéncia encontrar uma
forma de gerencia-los em um nivel aceitavel?*°.

O gerenciamento desses fatores envolve a ideia da incerteza e da geragao
de valor, aspectos inteiramente ligados a atividade organizacional. Como se sabe,
toda organizacdo, seja ela publica ou privada, com ou sem fins lucrativos, existe
para gerar valor para as partes interessadas. Entretanto, toda organizacdo é,
também, suscetivel a incertezas ao longo da sua trajetéria — por isso, o grande
desafio da direcdo € determinar o grau de incerteza que ela esta preparada ou
disposta a enfrentar. O COSO define gerencialismo de risco como o processo
estratégico de identificar, em toda a organizacao, eventos em potencial capazes de
afetar a organizagdo e administrar os riscos para manté-los compativeis com o seu
apetite ao risco, a fim de garantir razoavelmente o cumprimento dos objetivos da
entidade?®°.

Assim, surge o gerenciamento de risco, que € um processo estruturado,

consistente e continuo que percorre toda a organizagcao para identificar, avaliar,

248 BRASIL, 2018a, op. cit., passim.

249 THE INSTITUTE OF INTERNAL AUDITORS - IIA. Declaragdo de Posicionamento do llA: o
papel da auditoria interna no gerenciamento de riscos corporativo. [S. L]: lIA Brasil, 2009.

250 COSO0, 2007, op. cit., p. 17.
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decidir quais as respostas e reportar as oportunidades e ameagas que afetam o
cumprimento de seus objetivos?®".

O objetivo da gestao de risco ou gerenciamento de risco € exatamente esse:
ajudar a organizagdo a concretizar seus objetivos e evitar armadilhas e
acontecimentos indesejaveis ao longo do exercicio de suas atividades. Isso requer:
(i) alinhar o apetite ao risco e a estratégia; (ii) otimizar as decisdes de resposta a
risco; (iii) reduzir surpresas e prejuizos operacionais; (iv) identificar e administrar os
riscos inerentes aos empreendimentos; (v) fornecer respostas integradas aos
diversos riscos; (vi) aproveitar as oportunidades; e (vii) melhorar a alocacdo de
capital?®?.

Segundo a NBR ISO 31000 (ABNT), o processo de gestado de riscos envolve
a aplicagao sistematica de politicas, procedimentos e praticas para as atividades de
comunicagao e consulta, estabelecimento do contexto e avaliacdo, tratamento,
monitoramento da gestao de riscos sendo parte integrante da gestdo e da tomada
de decisao?®3.

De acordo com a IN n° 01/2016, inciso VII do Art. 2°, gerenciamento de risco,
€ 0 “processo para identificar, avaliar, administrar e controlar potenciais eventos ou
situagdes, para fornecer razoavel certeza quanto ao alcance dos objetivos da
organizagao”?%*,

Ja o Art. 2°, inciso IV do Decreto n° 9.203/2017, dispde que se trata de um
“processo de natureza permanente, estabelecido, direcionado e monitorado pela alta
administracdo, que contempla as atividades de identificar, avaliar e gerenciar
potenciais eventos que possam afetar a organizagdo™5. Isso objetiva fornecer
seguranga para que sejam alcangados os objetivos propostos.

A gestéo de riscos ainda comporta uma série de principios e objetivos, que
sao descritos nos Arts. 14 e 15 da IN n°01/2016.

Nesta etapa, deve-se evitar a elaboragdo de pseudodiagndsticos de riscos.
Em muitas situagcbes, diante das dificuldades no desenvolvimento e na
implementagdo dos programas de integridades, s&o realizados diagnodsticos de

riscos meramente formais, sem sequer enfrentar pontos importantes para a

251 [IA, 2009, op. cit.

252 COSO0, 2007, op. cit.
253 ABNT, 2018, op. cit.
254 BRASIL, 2016b, néo p.
255 BRASIL, 2017a, néo p.
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instituicdo. Esses diagnosticos, desconectados com as reais caracteristicas da
atividade da pessoa juridica, nada revelam dos reais riscos envolvidos e nada
diagnosticam?%6.

Por isso, a organizagdo deve analisar seus riscos de compliance
relacionando as suas obrigagdes de compliance com as suas atividades, produtos,
servicos e aspectos pertinentes das suas operagbes, bem como, aqueles
relacionados aos processos terceirizados e de terceira parte.

Um dos principios trazidos pela ISO 31000 € que a gestdo de riscos deve
ser personalizada, o que subentende que o ideal é que cada organizagao construa
sua metodologia de acordo com as técnicas que melhor se adequarem aos seus
processos. No entanto, deve-se evitar a utilizagdo conjunta de metodologias
distintas, pois isso tende a prejudicar a comparag¢ao dos riscos avaliados.

Cabe ao Conselho de Administracdo ou 6rgao equivalente a
responsabilidade global em assegurar que os riscos sao gerenciados. Na pratica, o
conselho delegara a operagédo da estrutura de gerenciamento de risco para o time
de administradores que sera responsavel pelo cumprimento das atividades. Pode
haver uma funcédo separada que coordene e faca o gerenciamento de projeto destas
atividades e fornecga habilidades e conhecimentos especializados?%’,

A 1SO 31000:20182%8 estabeleceu que o processo de gerenciamento de
riscos envolve a aplicacao sistematica de politicas, procedimentos e praticas para as
atividades de comunicagao e consulta, estabelecimento de contexto e avaliagao,
tratamento, monitoramento, analise critica, registro e relato de riscos, de acordo com

a figura a seguir.

256 ALMEIDA, Luiz Eduardo. Compliance e os pseudo-programas de integridade. Instituto Brasileiro
de Direito e Etica Empresarial — IBDEE, [2020]. Disponivel em: https://ibdee.org.br/artigos-e-
noticias/compliance-e-os-pseudo-programas-de-integridade/. Acesso em: 2 mar. 2022.

257 11A, 2009, op. cit.

258 ABNT, 2018, op. cit.
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Figura 3 — Processo de gerenciamento de risco — ISO 31000:2018
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Fonte: ABNT, 2018, p. 9.

Logo, um Programa de Integridade deve ser guiado por uma continua
identificacdo, analise e avaliagcdo dos riscos aos quais os 6rgaos e entidades
publicas estejam vulneraveis. Tao somente conhecendo suas areas e processos
mais sensiveis, sera possivel criar controles ou adaptar os ja existentes de forma
efetiva. O levantamento e a andlise de riscos realizados previamente a
implementacdo do Programa de Integridade ajudardo a organizagao a identificar
suas vulnerabilidades e as areas mais suscetiveis a corrupgido, o que |lhe dara a
oportunidade de atuar de maneira mais direcionada e especializada, para prevenir
de forma mais eficiente e eficaz a possibilidade de ocorréncia dos eventos
apontados (modelo Taylor Made).

Assim, os riscos de compliance devem ser avaliados periodicamente e
sempre que ocorrerem mudangas materiais nas circunstancias ou no contexto da
organizacdo. E importante que a organizacdo retenha a informacdo documentada
sobre o processo de avaliacdo dos riscos de compliance e sobre as ag¢des para

abordar seus riscos de compliance?>°.

259 ABNT, 2021, op. cit.
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3.2.2.4  Monitoramento continuo

Durante a fase de planejamento da implementacdo dos programas de
integridade, a organizacdo deve debrugar-se em torno da forma de monitoramento.
Afinal, ndo ha sistema implementado que dispense o seu controle.

No proprio Programa de Integridade faz-se necessario estabelecer uma
politica de monitoramento continuo a fim de dar dinamismo e promover constante
atualizagédo, ajustando conforme novas necessidades, riscos e processos da
instituicdo no decorrer do tempo?°.

Para isso, a organizagdo deve determinar a seu modo: 0 que precisa ser
monitorado e medido; os métodos para monitoramento, medicdo, analise e
avaliacdo, conforme aplicavel, para assegurar resultados validos; quando o
monitoramento e a medigdo devem ser alisados; e quando os resultados do
monitoramento e medigdo devem ser analisados e avaliados.

Isso porque, a organizagdo pode, por exemplo, sofrer mudangas em sua
funcdo, agregando atividades que antes ndo desempenhava. Tal situacao altera o
cenario de riscos anteriormente mapeado. Para alcangar tal ajuste, € importante
haver constante avaliagdo das acdes e medidas adotadas pelo programa. E
imperativo identificar, de maneira continua, se as medidas mitigadoras inicialmente
propostas realmente estdo funcionando como previsto, comunicando
tempestivamente as fragilidades identificadas a alta diregao?8’.

O monitoramento continuo também implica identificar, sempre que
necessario 0S NOVOS riSCos, areas OU Processos em que possam ocorrer quebras de
integridade, bem como redefinir a priorizagdo dos riscos ja identificados para,
conforme o caso, implementar novas medidas mitigadoras?2.

O monitoramento também é um meio de buscar a melhoria continua, e por
isso a organizagao deve melhorar continuamente a adequagao, a suficiéncia, e a

eficacia do sistema de gestédo de compliance?83.

260 BRASIL, 2017c, op. cit.
261 Ibjd.

262 |bjd.

263 ABNT, 2021, op. cit.
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3.2.3 O Plano de Integridade e o processo de implementagao

De acordo com a Portaria n® 57 de 04 de janeiro de 2019, os érgéos e
entidades da Administragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional deveréo
instituir Programas de Integridade que demonstrem o comprometimento da alta
administracao e que sejam compativeis com sua natureza, porte, complexidade,
estrutura e area de atuagéo (Art. 1°)264,

A instituicdo do Programa de Integridade ocorrera por fases e sera
formalizado por meio do Plano de Integridade. Assim, Programa de Integridade nao
€ sinbnimo de Plano de Integridade. Como ja foi anteriormente mencionado, o
Programa de Integridade é algo mais amplo, trata-se de um conjunto de medidas
institucionais elaboradas para a prevencéo, deteccdo, punicdo e remediagdo de
praticas de corrupcgéo e fraude, de irregularidades e de outros desvios éticos e de
conduta (Art.2°, inciso |), enquanto o Plano de Integridade é o documento formal,
aprovado pela alta administracdo que organiza as medidas de integridade a serem
adotadas em determinado periodo de tempo, devendo ser revisado periodicamente
(inciso IlI, do Art. 2°)265,

Nota-se, portanto, que podemos ter um unico programa, mas diversos
planos, que juntos tendem a buscar a mitigagao das praticas de corrupcgao e fraudes
no ambito da Administragao Publica.

Na primeira fase da instituigdo do Programa de Integridade, os 6rgéos e as
entidades deverdao constituir uma unidade de gestao da integridade, a qual sera
atribuida competéncia para: | - coordenagdo da estruturagdo, execugao e
monitoramento do Programa de Integridade; Il - orientacdo e treinamento dos
servidores com relagdo aos temas atinentes ao Programa de Integridade; e Il -
promogao de outras agdes relacionadas a implementacdo do Programa de
Integridade, em conjunto com as demais unidades do 6rgao ou entidade (Art. 4°). A
unidade de gestdo da integridade devera ser dotada de autonomia e de recursos

materiais € humanos necessarios ao desempenho de suas competéncias, além de

264 BRASIL, 2019a, op. cit.
265 Ipid.
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ter acesso as demais unidades e ao mais alto nivel hierarquico do 6rgéo ou entidade
(§1° do Art. 4°)266,

Na segunda fase, os 6rgaos e as entidades deveréo aprovar seus Planos de
Integridade, contendo: | - caracterizagdo do 6rgdo ou entidade; Il - acbes de
estabelecimento das unidades de que tratam os art. 4° e 6° desta Portaria; Il -
levantamento de riscos para a integridade e medidas para seu tratamento; e IV -
previsdo sobre a forma de monitoramento e a realizagao de atualizacao periddica do
Plano de Integridade.

Na terceira fase, os 6rgaos e as entidades deverao executar e monitorar seu
Programa de Integridade, com base nas medidas definidas por seu Plano de
Integridade (Art. 7°)7.

O Manual para Implementagdo de Programas de Integridade: orientagbes
para o setor publico, elaborado pela CGU em 2017, traz como etapas de
implementagdo: Aprovagdao da Alta Direcdo; Analise do Ambiente para
Implementacao; Identificacdo e avaliacdo de Riscos; ldentificacdo, avaliagdo e
adequacao de medidas; e a Construgao do Plano de Integridade?®®,

Em relacédo as etapas, algumas consideragdes devem ser ponderadas para
a boa execugao do programa. No que tange a aprovagao da alta direcdo, deve-se
buscar de maneira formal um aceite por parte das liderangas. Ainda que ja tenham
ocorrido uma série de reunides e discussdes, a apresentagcdo do programa com
suas principais diretrizes deve ser apresentada bem como o recolhimento de algum
termo assinado, nesse sentido.

Quanto a analise do meio ambiente, ndo se pode muitas vezes querer
implementar algo, ou “plantar” algo em terreno pedregoso, € preciso preparar a
“terra” para que ela possa dar bons frutos. Assim, a organizagdo deve promover um
ambiente adequado para garantir a sua implementacao.

A avaliacdo e adequacido de medidas, € ponto central na implementacéo.
Aqui vale a lembranca de que o Programa de Integridade deve ser personalizado, ou
seja, implementado de acordo com o perfil especifico de cada 6rgado ou entidade.
Nao ha receita de bolo que se adeque a todos. E preciso conhecer bem a instituicdo,

identificar seus riscos, avalia-los e prioriza-los. Como uma forma de guia, podemos

266 |pid.
267 Ibid.
268 BRASIL, 2017c, op. cit.
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nos utilizar de perguntas como: Quais os principais riscos de integridade que uma
organizagao esta sujeita? Quais areas da organizagcao estdo mais vulneraveis a
esses riscos? Dentro dessas areas, em quais processos de trabalho os riscos
determinados podem se manifestar?

Além dos itens acima mencionados para implementagcdo de um Programa de
Integridade, outras medidas podem ser adotadas, como a elaboracéo de padrdes de
ética e conduta, comunicacdo e treinamento, canais de denuncias, medidas de
controle e agbes de remediagao.

Um exemplo, € o Plano de Integridade do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao, cuja implementacdo ocorreu com a definicdo de 4

(quatro) pilares centrais, e, a partir deles, foram definidas as seguintes acdes

descritas no quadro a seguir.

Quadro 3 — Estrutura do Plano de Integridade do Ministério do Planejamento,

Desenvolvimento e Gestao através de pilares

Pilares 1° Pilar 2° Pilar 3° Pilar 4° Pilar
Instituicao e A Informacgao,
Nome Ambiente de Gerenciamento compliance de Comunicagéao e o
Integridade de Riscos Procedimentos de Monitoramento
Integridade.
Oferece as bases | Definicdo de uma A instituicdo de Processo Continuo
para que o Politica de Gestao procedimentos de e permanente. E um
Programa seja de Riscos no integridade envolve o processo continuo e
efetivo. Agdes de ambito do desenvolvimento do permanente de
comprometimento Ministério do cédigo de conduta, do disponibilizagao da
e apoio da alta Planejamento, canal de denuncias e informacéao a niveis
administragao, de | Desenvolvimento do plano de adequados para as
alinhamento ao e Gestao, a capacitagao e educagao | partes interessadas,
planejamento instituicao do continuada dos de relacionamento
estratégico e de Subcomité de servidores. O entre as instancias
instituices de Gestéo de compliance de de supervisao e de
instancias tal Integridade, procedimentos de monitoramento das
Acodes como o Comité Riscos e integridade envolve agdes do Programa
de Gestao Controles da agoes que fomentem a | de forma a avaliar a
Estratégica - Gestéo (SIRC) e a | declaracdo de bens e qualidade do
CGE, cuja misséo | implementagdo do | combatem o conflito de | sistema de controle
€ acompanhar e | Gerenciamento de | interesses e a presenc¢a | interno ao longo do
fiscalizar o Riscos. de nepotismo, além da tempo.
Programa, e a implementagao eficiente
Comisséao de da Lei de Acesso a
Etica do Informagao.
Ministério.

Fonte: BRASIL, 2017c.
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Uma vez implementado o Programa de Integridade, restam duas perguntas:
Quais os paréametros para a avaliagdo de efetividade? E de quem é a

responsabilidade?

3.2.4 Avaliacao dos Programas de Integridade

A portaria CGU n° 1089/2017, posteriormente alterada pela Portaria CGU n°
57/2019, foi a primeira normativa a estabelecer os procedimentos para estruturar,
executar e monitorar os programas de integridade do Poder Executivo Federal.

Com o advento da Portaria n® 57, em seu Art. 8°, coube a CGU monitorar
implementagdo pelos o6rgdos e entidades e publicar periodicamente esses
resultados, editando uma série de regulamentos, manuais e guias (Art-20-A)?%°,

Ocorre que no dia 09 de agosto de 2021 entrou em vigor o Decreto n°
10.716, de 27 de julho de 2021 que instituiu o Sistema de Integridade Publica do
Poder Executivo Federal — SIPEF no ambito dos o6rgdos e das entidades da
Administracdo Publica direta, autarquica e fundacional (Art.1°). A formalizagdo do
SIPEF é resultado de uma politica publica iniciada ha mais de cinco anos, quando a
adocgao de programas de integridade publica ndo era obrigatéria. A atuagcao da CGU
nessa area comegou o Programa de Fomento a Integridade Publica (Profip), que foi
concentrado em acgdes de capacitacdao, fomento e conscientizacdo sobre a
importancia da prevencao a atos de corrupcdo e outras fraudes no ambito de
organizagbes publicas. Em 2017, o programa evoluiu para uma politica de
governanga da administragcdo publica federal, com o advento do Decreto n°
9.203/17, que, como ja dito, tornou obrigatéria a adogdo de um Programa de
Integridade. Assim, o Decreto n® 10.716, além de instituir o SIPEF, por conseguinte,
revogou o0 Art.20-A do Decreto n® 9.203, de 2017 em seu Art. 9°. O objetivo do
sistema € coordenar e articular as atividades relativas a integridade e estabelecer
padroes para as praticas e medidas de integridade (Art. 3°)270,

A formalizagdo do SIPEF marca o cumprimento, pela CGU, da Ag¢ao 27 do

Plano Anticorrupgéo do Governo Federal. Langado em dezembro de 2020, o Plano

269 BRASIL, 2019a, op. cit.

270 BRASIL. Decreto n® 10.716, de 8 de junho de 2021. Dispde sobre a qualificagdo do Museu
Maritimo do Brasil no &mbito do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da
Republica. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 9 jun. 2021b. p. 9.
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tem o objetivo de estruturar e executar agdes para aprimorar, no ambito do Poder
Executivo Federal, os mecanismos de prevengao, detecgao e responsabilizagcéo por
atos de corrupgdo, avangando no cumprimento e no aperfeigoamento da legislagéo
anticorrupcao e no atendimento a recomendacgdes internacionais.

O SIPEF sera composto pela CGU, que atuara como 6rgao central do
sistema (por intermédio da Secretaria de Transparéncia e Prevengao da Corrupgao);
e pelas unidades setoriais (Unidades de Gestao de Integridade), que sdo aquelas
responsaveis pela gestdo da integridade dentro dos 6rgaos e entidades.

A CGU tera a atribuicao normativa e de supervisao técnica em relagdo aos
programas de integridade adotados e geridos pelos érgéaos e entidades. (Arts. 5° e
6°). E caberdo as unidades setoriais ndo sé a elaboragdo, mas a revisao de forma
periodica do seu plano de integridade (inciso V do Art. 6°).

A norma nao trouxe detalhes sobre a forma de revisdo, mas o recente

Decreto n° 11.129/2022 definiu pardmetros a serem considerados na sua avaliagao

(Art. 57), os quais podemos citar, resumidamente: | - comprometimento da alta
diregdo da pessoa juridica, Il - padrées de conduta, cédigo de ética, politicas e
procedimentos de integridade; Il - padrées de conduta, codigo de ética e politicas de

integridade estendidas; IV - treinamentos e agdes de comunicagdo sobre o
Programa de Integridade; V - gestdo adequada de riscos; VI - registros contabeis; VII
- controles internos; VIII - procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos
no ambito de processos licitatorios, na execucado de contratos administrativos ou em
qualquer interacdo com o setor publico, IX - independéncia, estrutura e autoridade
da instancia interna responsavel pela aplicagdo do Programa de Integridade e pela
fiscalizagdo de seu cumprimento; X - canais de denuncia de irregularidades, abertos
e amplamente divulgados a funcionarios e terceiros, e mecanismos destinados ao
tratamento das denuncias e a protecado de denunciantes de boa-fé; Xl - medidas
disciplinares em caso de violagao do Programa de Integridade; XlI - procedimentos
que assegurem a pronta interrupgao de irregularidades ou infragdes detectadas e a
tempestiva remediagao dos danos gerados; Xlll - diligéncias apropriadas, baseadas
em risco, para contratagao e realizagado de supervisao de patrocinios e doagdes; XIV
- verificagdo, durante os processos de fusbes, aquisicbes e reestruturacdes

societarias, do cometimento de irregularidades ou ilicitos ou da existéncia de
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vulnerabilidades nas pessoas juridicas envolvidas; e XV - monitoramento continuo
do Programa de Integridade?’".

Assim, cada unidade setorial deve analisar de forma periddica, os seus
programas de integridade, se valendo, por enquanto, dos parametros definidos pelo
Decreto n° 11.129/2022.

3.3 MEDIDAS E ACOES DE INTEGRIDADE

Além dos elementos basicos, mencionados pela norma, do compliance
publico, ha outras medidas e agdes que em conjunto colaborardo com a efetividade
do programa. Séo eles: Padrdes de ética e conduta; Comunicagéo e Treinamento;
Canais de Denuncias; Medidas de Controle e Disciplinares; e Agdes de

Remediacgéao.

3.3.1 Padroes de Etica e de Conduta

Buscando disseminar uma cultura de integridade na instituicdo, a primeira
categoria de medidas que se espera constar em um Programa de Integridade é a
formalizagéo dos padroes de comportamento e conduta dos agentes publicos?’2.

Nesse sentido, é essencial registrar tais padrbes através da criacédo de
manuais, codigos e demais diretrizes direcionadas a probidade, esclarecendo de
forma precisa como deve ser desenvolvida a prestagdo do servico publico de
maneira a mitigar a ocorréncia de possiveis quebras de integridade?’.

No ambito Federal, o Decreto n° 1.171/1994 foi o instrumento responsavel
em aprovar o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal. O Decreto estabeleceu que em todos os 6rgéaos e entidades da
Administracdo Publica Federal direta, indireta, autarquica e fundacional, ou em
qualquer 6rgédo ou entidade que exerca atribuicdes delegadas pelo poder publico,
devera ser criada uma Comissdo de Etica, encarregada de orientar e aconselhar

sobre a ética profissional do servidor, no tratamento com as pessoas e com o

271 BRASIL, 2022b, op. cit.

272 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Manual de orientagées técnicas da atividade de
auditoria interna governamental do poder executivo federal. Brasilia: CGU, 2017e.

273 Ibjd.
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patrimdénio publico?’. Logo, instituir ou reorganizar uma Comissdo de Etica ja
existente € um passo importante na promogao dos padrdoes de ética e conduta de
uma organizagao publica?’s.

Dentre as regras deontoldgicas trazidas pelo Codigo (Capitulo |, sesséo ),
destaca-se o inciso VI, em que o legislador incorpora a vida particular do agente
publico a sua postura funcional, devendo este, nas condutas do dia a dia, manter-se
condizente com a de um servidor da sociedade.

No entanto, ndo basta apenas a existéncia formal dessas normas; €&
necessario comunicar frequentemente e com clareza a todos os servidores quais
valores e principios deverao orientar a sua atuacgao, principalmente em relagdo as

principais areas e processos de risco da organizagdo?’®.

3.3.2 Comunicac¢ao e Treinamento

Uma acao extremamente importante na construcdo de uma cultura de
compliance € a comunicagdo e o treinamento. As ag¢des de comunicagdo e
treinamento em um Programa de Integridade deve abarcar todas as iniciativas para
levar aos agentes publicos informagdes sobre a correta prestagao do servigo publico
e envolver desde campanhas entre os servidores acerca de dispositivos do Codigo
de Etica até politicas de qualificagdo técnica.

Especificamente a respeito da comunicagao, a organizagdo deve determinar
as comunicagdes internas e externas voltas ao sistema de gestdo de compliance,
considerando aspectos de diversidade e de barreiras potenciais; assegurando
pontos de vista das partes interessadas; a inclusdo da comunicacdo sobre sua
cultura de compliance, obrigagdes e objetivos de compliance; e assegurando que a
informacao sobre compliance seja consistente com as informagdes geradas dentro
do sistema de gestdo de compliance e de confianga?’”.

Importante destacar que a mera publicagdo de codigos e procedimentos ndo

se presta a mudar o comportamento dos agentes e estimular uma cultura de

274 BRASIL. Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 1994. Aprova o Cédigo de Etica Profissional do
Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 23 jun.
1994b. p. 9296.

275 |bid.

276 |bid.

277 ABNT, 2021, op. cit.
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integridade de maneira efetiva, pois a simples afixacdo de uma norma através de
cartazes em toda a organizagdo nao impedira alguém de infringi-la, da mesma
maneira, que ninguém deixa de matar, em virtude da tipificagdo do crime de
homicidio previsto no Codigo Penal Brasileiro.

Assim, é necessario prever agdes de comunicacao eficazes, que possam
atingir todo o publico-alvo do 6rgao ou entidade através de mensagens claras e
diretas, destacando suas consequéncias e promovendo desmotivacdo em
infringi-las.

A organizagao ainda deve prover para o pessoal treinamento em bases
regulares, desde o inicio da contratagao e a intervalos planejados determinados pela
organizagao. O treinamento deve ser apropriado aos papéis do pessoal e aos riscos
de compliance aos quais as pessoas estido expostas; avaliado quanto a sua eficacia;
analisando criticamente e regularmente. Os registros de treinamento devem ser
retidos como informag&o documentada?’8.

Promover a qualificagdo dos servidores publicos tende a aprimorar a
prestacdo do servico nao apenas sob a oética de prevenir fraudes, mas também
como estratégia para garantir maior qualidade e profissionalismo. Por exemplo, os
treinamentos sobre licitagdes e contratos que tendem a auxiliar os agentes publicos
que atuam nessas areas a ndao cometerem equivocos NOsS quais possa ocorrer
quebra de integridade.

A instituicdo deve utilizar recursos e esforgcos para promover agdes de
comunicagao e treinamento para mitigar inicialmente os seus riscos mais prioritarios.
Mas deve se atentar de que ha a possibilidade de as agbes de capacitagao nao
estarem voltadas para os problemas mais relevantes da unidade ou envolverem
servidores de areas sem relevancia para a mitigacdo dos principais riscos de

integridade. Por fim, o treinamento deve ser algo permanente e periddico?’°.

3.3.3 Canais de dentncias

A criagdo de canais pelos quais todos os servidores e cidaddaos possam
denunciar desvios cometidos por pessoas da organizacgao, inclusive da alta diregao,

278 |bid.
279 BRASIL, 2017e, op. cit.



118

€ medida indispensavel a garantia da manutencéo da integridade publica. Além da
obrigagao de denunciar irregularidades de que tenham conhecimento em virtude de
seu trabalho, os servidores precisam saber como, quando e onde fazer uma
denuncia; a possibilidade de realiza-la de maneira anénima, bem como quais sdo os
seus direitos enquanto denunciante. As normas e os procedimentos para se
promover uma denuncia devem ser transparentes, delimitando com exatiddo as
etapas e as responsabilidades de cada agente envolvido.

Na Administragdo Publica federal, o canal de denuncias é operacionalizado
pelas ouvidorias publicas. A Instrugcdo Normativa n® 1, de 05 de novembro de 2014,
da Ouvidoria-Geral da Uniao da CGU, foi o documento que estabeleceu as normas e
os procedimentos de sua atuacio.

Definida como uma instancia de controle e participacdo social responsavel
pelo tratamento das reclamagdes, solicitagdes, denuncias, sugestbes e elogios
relativos as politicas e aos servigos publicos, prestados sob qualquer forma de
regime, com vistas a aprimorar a gestao publica (§ unico, Art.1°) elas devem atuar
em conformidade com os principios da legalidade, impessoalidade, finalidade,
motivagao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, publicidade, contraditorio,
solugéo pacifica dos conflitos e prevaléncia dos direitos humanos (Art. 2°, caput)?80.

Dentre todas as formas de controle e participagao social, manifestadas pela
sociedade em geral, cabe a diferenciagcéo entre a reclamagéo e a denuncia, na qual,
a denuncia é aquela manifestagdo que comunica a pratica de ato ilicito cuja solugéo
dependa da atuacédo de controle interno ou externo e a reclamacao trata-se apenas
da demonstragao de insatisfacao relativa ao servigo publico. Ambas sao indicadores
importantes de compliance e por isso merecem bastante atencdo das areas de
integridade e das auditorias internas do 6rgdo ou da entidade (Art. 4°, inciso IV e
V281,

De acordo com a CGU?%?, a denulncia acontece quando alguém toma

conhecimento de um ato ilicito ou de algo errado e leva essas informagdes ao

280 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Instrugdo Normativa OGU n° 1, de 05 de novembro
de 2014. Promove a atuacao integrada e sistémica das Ouvidorias do Poder Executivo federal,
com a finalidade de qualificar a prestacdo de servigos publicos e o atendimento aos cidadaos.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 6 nov. 2014f.

281 |pid.
282 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Denlncias — Saiba Mais. Gov.br, 2023b.
Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/centrais-de-conteudo/campanhas/integridade-

publica/denuncias/saiba-mais. Acesso em: 13 mar. 2023.
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conhecimento da Administragao Publica. A denuncia € um importante instrumento da
democracia pois permite que qualquer pessoa relate ao Estado um ato ilicito de que
tem conhecimento.

No tratamento das denuncias, as ouvidorias tém o dever de manter o sigilo
das informacgbes apresentadas, do processo e, principalmente, da identidade do
denunciante. Além disso, as ouvidorias devem esclarecer aos agentes publicos e a
toda a sociedade as medidas de protecdo a que tém direito caso denunciem uma

irregularidade®3.

3.3.4 Medidas disciplinares e de controle

Todo sistema de integridade depende de regras e divulgacdo de padrdes de
conduta esperados pelos agentes publicos para surtir os efeitos desejados. Se as
regras nao sao claras e bem divulgadas, apesar do corpo técnico treinado, ocorrerao
violagdes, e sangdes far-se-40 necessarias para a manutengao da legitimidade do
sistema.

Nesse diapasao, uma atuagao correcional (em alguns casos) € necessaria e
tem efeito desmotivador para o cometimento de novas irregularidades dentro da
organizacdo. Essas atividades disciplinares promovidas pelos 6rgédos e entidades
publicas sdo realizadas pelas Corregedorias, que realizam o acompanhamento de
apuragdes de irregularidades de carater disciplinar velando pelo devido processo
legal.

No que tange a esfera Federal, foi o Decreto n°® 5.480/2005, posteriormente
alterado pelo Decreto n° 10.768, de 2021, o grande responsavel por instituir o
Sistema de Correi¢do do Poder Executivo Federal, no qual a Corregedoria-Geral da
Unido atua como 6rgao central do sistema, tendo a funcao de integrar as atividades
no ambito do Governo Federal; e as unidades setoriais, que compdem as estruturas
dos ministérios, autarquias e fundagdes, como Unidades Setoriais, enquanto

responsaveis pelas atividades de correigédo (Art. 2°)284,

283 BRASIL, 2017e, op. cit.

284 BRASIL. Decreto n° 5480, de 30 de julho de 2005. Dispde sobre o Sistema de Correigdo do Poder
Executivo Federal, e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 1 jul. 2005a. p.
3.



120

Dentre as competéncias estabelecidas as unidades setoriais no Art. 5° do
decreto, destaca-se a instauracdo ou a determinacdo de instauragcdo de
procedimentos e processos disciplinares (sindicancia ou processo administrativo
disciplinar) em caso de ciéncia de irregularidade no servigo publico (Art. 143 da Lei
8.112/90 — Lei do regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das
autarquias e das fundagdes publicas federais), sendo que as seguintes penalidades
podem vir a ser aplicadas: adverténcia, suspensdo, demissdo, cassacdo de
aposentadoria ou disponibilidade, destituicdo de cargo em comisséo e destituicdo de
fungdo comissionada (Art.127)28,

No que tange ao controle, além das corregedorias, a Administragdo Publica
federal conta com as unidades de auditoria interna, que sido responsaveis por
verificar a adequacédo dos mecanismos de integridade em toda a instituicdo, bem
como fazer recomendacgdes de melhoria.

Estruturar as auditorias, portanto, constitui um papel importante na detecgao
de irregularidades. Mas é preciso que os problemas detectados, especialmente os
que apresentem indicios de gravidade, sejam investigados o mais rapidamente

possivel. Sobre a auditoria, trataremos de forma mais detalhada no Capitulo 3.

3.3.5 Acoes de remediacgao

Para um Programa de Integridade funcionar de forma adequada, ndo basta
que os controles internos sejam instituidos ou que a area disciplinar instaure
procedimentos e aplique penalidades. As representagdes funcionais, denuncias
apresentadas por particulares, resultados de auditoria ou procedimentos
disciplinares devem ser capazes de retroalimentar o sistema, devolvendo suas
conclusdes e sugestdes de possiveis agdes preventivas para as areas pertinentes
do 6rgéo ou entidade, assim como a alta diregao?%.

No caso das manifestagdes que chegam através das auditorias, a propria IN
n°® 01/2014, em alguns casos, menciona a realizagdo de comunicagdo ao
interessado ou a &rea responsavel. E o caso da sugest&o (proposigdo de ideia ou
formulacdo de proposta de aprimoramento de politicas e servigos prestados pela

285 |bid.
286 BRASIL, 2017e, op. cit.
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Administracdo Publica Federal), que apds recebida, cabe a ouvidoria, se entender
ser 0 caso, encaminhar as areas para providéncias. Também é o caso do elogio
(demonstragdo de reconhecimento ou satisfagdo sobre o servigo oferecido ou
atendimento recebido), que sendo direcionado ao agente publico especifico, deve
ser a ele encaminhado, dando-se ciéncia também a area de gestao de pessoas para
eventual registro funcional.

Quanto as manifestagdes da reclamacdo (demonstracdo de insatisfagéo
relativa a servigo publico), da solicitagdo (requerimento de adogdo de providéncia
por parte da Administracdo) e da denuncia, a norma apenas descreve o
procedimento para o seu atendimento (resposta).

Esse processo de remediagdo encontra-se amparado no principio da
autotutela dos atos administrativos, onde a administracdo reconhece “a possibilidade
de revogar os proprios atos inconvenientes ou inoportunos, conquanto dentro de
certos limites, assim como o dever de anular ou convalidar os atos invalidos que
haja praticado”??".

Além disso, “A anulacido dos atos administrativos pela prépria administragao
constitui a forma normal de invalidagdo de atividade ilegitima do Poder Publico™2,
Trata-se de uma justica interna, exercida pelas autoridades administrativas em
defesa da instituicdo e da legalidade de seus atos.

A verdade é que a autotutela surge em decorréncia do principio da
legalidade, pois se a administracédo esta sujeita a lei, cabe-lhe também o controle de
legalidade?®.

Esse poder da Administracdo esta consagrado em duas sumulas do
Superior Tribunal Federal (STF), a de n° 3462 e a de n° 473%°', bem como na Lei n°

9.784/1999 — Lei que regulamenta o Processo Administrativo?%?.

287 MELLO, op. cit., p. 99.

288 MEIRELLES, op. cit., p. 34.

289 DI PIETRO, op. cit, p. 228.2%0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula n° 346. A
Administragao Publica pode declarar a nulidade dos seus préprios atos. Relator: Min. Dias Toffoli.
Brasilia, 13 fev. 2012a.

290 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula n® 346. A Administragdo Publica pode declarar a
nulidade dos seus préprios atos. Relator: Min. Dias Toffoli. Brasilia, 13 fev. 2012a.

291 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n°® 473. A administracao pode anular os seus préprios
atos, quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e
ressalvada, em todo os casos, a apreciacéo judicial. Relator: Min. Dias Toffoli. Brasilia, 13 fev.
2012b.

292 BRASIL, 1999, op. cit.
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Assim, diante de possiveis equivocos aos quais a Administragdo Publica
esta continuamente sujeita em virtude das suas multiplas tarefas, devera, diante de
um erro, ela mesma revé-lo, a fim de restaurar imediatamente a situagdo de
regularidade. Logo, ndo se trata de uma faculdade, mas de um dever, n&do lhe
cabendo permanecer inerte e desinteressada diante da irregularidade cometida. Na
verdade, somente restaurando a situagdo de regularidade € que a administragao
estara observando o principio da legalidade, no qual a autotutela € um dos principais
corolarios?%,

Ao final deste capitulo, verifica-se a importancia de se compreender de
forma ampla as regras e a operacionalizacdo do compliance no setor publico através
da implementacdo dos programas de integridade, uma vez que o setor publico,
diferentemente do setor privado, possui diversas peculiaridades por se encontrar

submerso no regime administrativo.

3.4 SINTESE DO CAPITULO

Como forma de extrair as principais ideias e conclusdes do capitulo, tem-se

que:

a) a integridade publica nada mais é do que um conjunto de agdes que
buscam fazer com que a Administragao Publica ndo se desvie de seu
objetivo principal, que € o interesse publico, materializado pela entrega
de um servigo de qualidade, de forma imparcial e eficiente, a
sociedade.

b) o programa de integridade pode ser definido como um conjunto de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e
incentivo a denudncia de irregularidades e na aplicagao efetiva de
cédigos de ética e de conduta, politicas e diretrizes, com o objetivo de
prevenir, detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos
ilicitos praticados contra a Administragcdo Publica, nacional ou

estrangeira; e fomentar e manter uma cultura de integridade no

293 CARVALHO FILHO, op. cit.
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ambiente organizacional (Art. 56 do Decreto n° 11.129, de 11 de julho
de 2022).

C) ha diferenca entre o programa de integridade e programa de
compliance. O programa de integridade é considerado um tipo de
programa de compliance, ou seja, € apenas um dos varios tipos de
programas de compliance existentes. No caso, o0 programa de
compliance do tipo integridade € especifico para prevencgao, detecgdo e
remediacdo dos atos lesivos previstos na Lei n® 12.846/2013 e tem
como foco verificar, além da ocorréncia de suborno, fraudes nos
processos de licitagdes e execugao de contratos com o setor publico;

d) o Programa de Integridade é estruturado em quatro eixos:
comprometimento da alta gestédo; existéncia de unidade responsavel
pela implementacéo; analise, avaliacdo e gestao dos riscos associados
ao tema da integridade; e o monitoramento continuo dos atributos do
Programa de Integridade (Decreto n° 9.203/2017);

e) A instituicdo do programa de integridade ocorre por fases e deve se
formalizado por meio do plano de integridade. Sao trés as fases: 1.
constituicdo de uma unidade de gestao da integridade; 2. aprovacao de
seus planos de integridade; e 3. execugdao e monitoramento dos
programas.

f) cada unidade setorial deve analisar de forma periddica, os seus
programas de integridade, se valendo dos parametros de avaliagao dos
programas de integridade definidos no Decreto n°® 11.129/2022.

g) em conjunto com os elementos basicos dos programas de integridade,
existem outras medidas e acdes que poderdo colaborar com a
efetividade do programa, como: padrbées de ética e de condita;
comunicagao e treinamento; canais de denuncias; medidas de controle

e disciplinares; e acdes de remediacao.

No préximo capitulo, serdo abordados temas relacionados a auditoria interna
governamental no sentido de compreender sua fungao e sua atividade no ambito do

poder publico, para enfim, correlaciona-las com os pilares do compliance publico.
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4 AUDITORIA INTERNA GOVERNAMENTAL

O tema da auditoria interna governamental € bem pouco trabalhado em
livros e artigos. Seu conteudo geralmente encontra-se disciplinado em normas ou
manuais de contabilidade. Por isso, € importante haver aqui um capitulo especifico
para tratar dessa atividade para posteriormente associa-la a fungédo de compliance
no ambito das organizagdes publicas.

Assim, antes de compreender o papel da auditoria interna no compliance
publico, é preciso conhecer alguns dos seus aspectos, como: conceito, fungao,
normas e regulamentos, atividades e servicos desempenhados no ambito das
organizagdes publicas, em especial, na Administragdo Publica direta, autarquica e

fundacional. E esse sera o propésito deste capitulo.

4.1 DOS CONCEITOS

Para tratar do conceito de auditoria interna governamental, decidiu-se, por
didatica, explorar o conceito de auditoria interna e de auditoria governamental de

forma separada.

4.1.1 Conceito de auditoria interna

Quando o tema € auditoria, termos como agregar valor, aperfeigoar controles
internos, evidéncias, e processo sistematico e técnico logo soam em nossa mente.
Isso porque, auditoria € um pouco de tudo isso.

Muitas vezes temida dentro das organizagdes, a auditoria € um servigo
fundamental a boa governanca. E através dos servicos de auditoria que a instituicdo
podera corrigir falhas primordiais ao seu crescimento, logo, a sua geragao de valor,
que para as empresas privadas se convertera em lucro (seu fim ultimo) e para as
organizacdes publicas e sem fins lucrativos em servicos de qualidade, promoverao
impactos importantes na sociedade. Portanto, evitar ou mitigar as atividades da
auditoria interna € um grande erro para quem deseja se desenvolver.

O conceito mais propagado de auditoria interna é o definido pelo Instituto
dos Auditores Internos — IIA como uma atividade independente, incumbida de
prestar servicos com o objetivo de adicionar valor e aprimorar as operagdes da
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entidade. Segundo o IIA, ela auxilia a organizagao a atingir seus objetivos a partir de
uma aplicagdo de uma abordagem sistematica e disciplinada a avaliagao e melhoria
da eficacia dos processos de gerenciamento de riscos, controle e governanga?%.

A NBR ISO 37001 conceitua auditoria como um “processo” (conjunto de
atividades inter-relacionadas ou interativas que transformam entradas em saidas)
sistematico, independente e documentado, para obter evidéncia de auditoria e
avalia-la objetivamente, para determinar a extensdo na qual os critérios de auditoria
sdo atendidos?%.

O Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa — IBGC esclarece que recai
sobre a auditoria interna “a responsabilidade de monitorar, avaliar e realizar
recomendacgdes visando a aperfeicoar os controles internos e as normas e
procedimentos estabelecidos pelos administradores”2%,

Ja a Norma Brasileira de Contabilidade (NBC Tl 01 — Auditoria Interna,
2012)%% define, de forma resumida, que a auditoria interna é exercida nas pessoas
juridicas de direito publico, interno ou externo, e de direito privado e sua atividade
tem por finalidade agregar valor ao resultado da organizagdo, apresentando
subsidios para o aperfeicoamento dos processos, da gestdo e dos controles
internos, por meio da recomendacado de solugbes para as nao-conformidades
apontadas nos relatorios (avaliagao da integridade).

Ja a Declaragédo de Lima a conceitua como um elemento indispensavel de
um sistema regulatério cujo objetivo “é revelar desvios das normas e violagdes dos
principios da legalidade, eficiéncia, efetividade e economicidade na gestao financeira
com a tempestividade necessaria para que medidas corretivas possam ser
tomadas™8.

A partir desses cinco conceitos, pode-se resumir a auditoria interna como um

grande processo sistematico, baseado em técnicas que confrontam critérios

294 INSTITUTO DOS AUDITORES INTERNOS DO BRASIL — IIA BRASIL. Definicdo de auditoria
interna. IlA Brasil, [2023]. Disponivel em: https://iiabrasil.org.br/ippf/definicao-de-auditoria-interna.
Acesso em: 13 mar. 2023.

295 ABNT, 20174, op. cit., p. 15.

29 IBGC, op. cit., p. 90.

297 BRASIL. Conselho Federal de Contabilidade — CFC. Normas Brasileiras de Contabilidade:
auditoria interna — NBC T1 01 e NBC PI 01. Brasilia: CFC, 2012c.

298 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DAS ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES -
INTOSAI. Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores - ISSAI:
Declaragéo de Lima. Tradugao: Tribunal de Contas da Unido. Viena: INTOSAI, 1977. p. 4.
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predefinidos com o objetivo de obter evidéncias de auditoria (desvios, violagdes,

entre outros).

Quadro 4 — A evolucao das definicdes e funcdes para auditoria interna

Ano Organizagdo/Norma Definigdo/ Fungao
Atividade independente, incumbida de prestar servigos com o
objetivo de adicionar valor e aprimorar as operag¢des da entidade.
Segundo o Instituto ela auxilia a organizagao a atingir seus
objetivos a partir de uma aplicagdo de uma abordagem sistematica
e disciplinada a avaliacdo e melhoria da eficacia dos processos de

Instituto dos Auditores
Internos — lIA

gerenciamento de riscos, controle e governanca.

Instituto Brasileiro de Recai sobre a auditoria interna “a responsabilidade de monitorar,
2015 Governanga avaliar e realizar recomendagdes visando a aperfeigoar os
Corporativa — IBGC controles internos e as normas e procedimentos estabelecidos

pelos administradores”29°,
Auditoria interna é exercida nas pessoas juridicas de direito
Norma Brasileira de publico, interno ou externo, e de direito privado e sua atividade tem

Contabilidade - NBC por finalidade agregar valor ao resultado da organizagao,
2012 Tl 01 — Auditoria apresentando subsidios para o aperfeicoamento dos processos, da
Interna gestao e dos controles internos, por meio da recomendagéao de

solucdes para as nao-conformidades apontadas nos relatérios
(avaliacao da integridade)
A auditoria deve” revelar desvios das normas e violagdes dos
1977 Declaragao de Lima principios da legalidade, eficiéncia, efetividade e economicidade na
gestao financeira com a tempestividade necessaria para que
medidas corretivas possam ser tomadas”3%,
Fonte: Elaborado pela autora, 2023.

A auditoria é exatamente esse processo, pois para executa-la € necessario
seguir um processo, uma sequéncia de atos predefinidos. E esses néo se tratam de
atos meramente subjetivos, ou seja, a depender do sujeito que o executa, sado atos
baseados em técnicas, que buscando confrontar a realidade (o fato) com os critérios
pré-definidos (normas, orientagdes, etc.) gerardo evidéncias positivas (quando nao
sdo encontrados desvio ou violagao aos critérios) ou negativas (quando ha desvios e
violagao aos critérios).

A auditoria pode ocorrer tanto de forma externa como de forma interna. A

auditoria externa trata-se daquela auditoria que alguém de fora da instituicao realiza,

299 IBGC, 2015, op. cit., p. 90.
300 INTOSAI, op. cit., p. 4.
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e a auditoria interna, como o proprio nome ja sugere, € realizada pela propria
instituicdo que sera auditada.

E importante esclarecer que a auditoria ndo existe e nem tem por finalidade
encontrar erros ou fraudes, bem pelo contrario, o seu objetivo real & constatar
adequacao entre os critérios e a realidade. Ocorre que a todo o momento somos
passiveis de falhas, e por isso a auditoria surge como um alerta de corregao.

A auditoria ndo tem a pretensao de punir, mas de aperfeicoar os processos e
por fim, agregar valor a organizagao. Fim esse, cada vez mais almejado no ambito

da Administragao Publica.

4.1.2 Conceito de auditoria interna governamental

Antes de compreender o conceito de auditoria interna governamental, é
fundamental compreendermos de forma resumida, onde ela surge, € quais sdo 0s
motivos reais da sua existéncia no ambito da Administracdo Publica.

O exercicio do controle no ambito do Poder Executivo Federal (PEF) surge
com a edigdo do Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, que o define como
um principio fundamental ao exercicio de todas as atividades da Administracédo
Federal, e que deve ser aplicado em todos os niveis e em todos os o6rgéos e
entidades, na busca pela aplicacao eficiente, eficaz e efetiva dos recursos3°".

O controle interno é um dever-poder imposto ao préprio poder em promover
a verificacdo permanente e continua da legalidade e da oportunidade da atuacéao
administrativa prépria, visando a prevenir ou eliminar defeitos ou a aperfeicoar a
atividade administrativa, promovendo as medidas necessarias a tanto. O controle
interno destina-se nao apenas a identificar ou a prevenir defeitos, mas também é
orientado ao aperfeicoamento da atividade administrativa3©2,

O processo de desenvolvimento institucional das organizagbes responsaveis
pelo monitoramento e controle da ordem politica e da Administracdo Publica no

Brasil foi algo incentivado pela Constituigdo de 1988303,

301 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Instrugdo Normativa n° 03, de 9 de junho de 2017.
Aprova o Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder
Executivo Federal. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 12 jun. 2017d. Secéo 1, p. 50.

302 CARVALHO FILHO, op. cit.

303 FILGUEIRAS, Fernando. A tolerancia a corrupgéo no Brasil: uma antinomia entre normas morais e
pratica social. Opinidao Publica, Campinas, v. 15, n. 2, p. 386-421, 2019.
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O Artigo 70, caput, da referida Constituicdo, incumbiu ao Congresso
Nacional a funcao de exercer o controle externo e ao Sistema de Controle Interno
(SCI) de cada poder, a fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto aos
principios da legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencgodes e
renuncias de receitas34.

O texto constitucional ainda incumbiu a ambos (controle externo e controle
interno) o exercicio de avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execugdo dos programas e or¢camentos da Unido; comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial, bem como a aplicagcdo de recursos publicos
por entidades de direito privado; exercer o controle das operacdes de crédito, avais
e garantias, além dos direitos e haveres da Unido; e apoiar o controle externo no
exercicio de sua misséao institucional (Art. 74 da CF de 1988)305.

E foi com o intuito de dar cumprimento a norma constitucional que a Lei n°
10.180, de 6 de fevereiro de 2001 e o Decreto n° 3.591, de 6 de setembro de 2000,
foram editados e passaram a disciplinar sobre a organizagado, as finalidades e a
estrutura do Sistema de Controle Interno, no ambito do Poder Executivo Federal (IN
n°® 03/2017).

A atuacdo do Sistema de Controle Interno (SCI) abrange todos os 6rgaos e
entidades do Poder Executivo Federal, incluindo as empresas estatais e qualquer
pessoa fisica ou juridica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos sob a responsabilidade do Poder Executivo
Federal. Sua estrutura é a seguinte3%: a) como 6rgéo central: a Secretaria Federal
de Controle Interno (SFC) do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido (CGU); b) como érgéaos setoriais: as Secretarias de Controle Interno (Ciset) da
Presidéncia da Republica, da Advocacia-Geral da Unido, do Ministério das Relacbes
Exteriores e do Ministério da Defesa; e ¢) como unidades setoriais da Ciset do
Ministério da Defesa: as unidades de controle interno dos comandos militares.

Compete ao 6rgao central do SCI e aos 6rgaos setoriais nas respectivas areas de

304 BRASIL. Constituicao (1988). Constituigdo: Republica Federativa do Brasil. Brasilia DF: Senado
Federal,1988.

305 fpid.

306 BRASIL, 2017d, op. cit.
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jurisdicao prover orientacdo normativa e supervisdo técnica as UAIG. A orientagao
normativa e a supervisao técnica sao exercidas mediante a edicdo de normas e
orientagcdes técnicas e a avaliagdo da atuacdo das UAIG, com o objetivo de
harmonizar a atividade de auditoria interna governamental, promover a qualidade
dos trabalhos e integrar o sistema.

A Auditoria Interna ndo aparece em sua estrutura, pois, as auditorias
internas singulares (as chamadas AUDIN) dos 6rgéos e entidades da Administragéo
Publica Federal Direta e Indireta juntamente com o Departamento Nacional de
Auditoria do Sistema Unico de Saude (Denasus) do Ministério da Saude atuam
como drgaos auxiliares ao Sistema de Controle Interno (SCI)3°7.

A atividade de auditoria interna governamental no Poder Executivo Federal é
exercida pelo conjunto de Unidades de Auditoria Interna Governamental (UAIG)

elencadas a seguir:

a) Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) e as Controladorias
Regionais da Uniao nos estados, que fazem parte da estrutura do Ministério
da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU);

b) Secretarias de Controle Interno (Ciset) da Presidéncia da Republica, da
Advocacia-Geral da Uniao, do Ministério das Relagdes Exteriores e do
Ministério da Defesa, e respectivas unidades setoriais;

c) auditorias internas singulares (AUDIN) dos 6rgaos e entidades da
Administracédo Publica Federal Direta e Indireta; e

d) o Departamento Nacional de Auditoria do Sistema Unico de Saude
(Denasus) do Ministério da Satude308.

Cabe mencionar que no Brasil, a Secretaria Federal de Controle Interno
(SFC) é a unidade da CGU responsavel pela Auditoria Interna Governamental no
Poder Executivo Federal, pela Supervisdo técnica sobre o Sistema de Controle
Interno (SCI) e por atividades de controladoria.

Realizadas essas breves consideragdes, partir-se-a para o entendimento do
conceito de Auditoria Interna Governamental.

A Instrugao Normativa n° 03, de 09 de junho de 2017, da Secretaria Federal
de Controle Interno, que dispde sobre a aprovacdo do referencial teérico da
atividade de auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal, descreveu
a auditoria interna governamental como “uma atividade independente e objetiva de

avaliagao e de consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as operagoes

307 Ipjd.
308 Ipjd., p. 6.
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de uma organizagdo™®. E que deve a partir da aplicagdo de uma abordagem
sistematica e disciplinada avaliar e melhorar a eficacia dos processos de
governanga, de gerenciamento de riscos e de controles internos (capitulo |, do
anexo ).

No mesmo sentido, a Instrugcdo Normativa Conjunta MP/CGU, N° 01/2016,
definiu auditoria governamental como uma atividade independente e objetiva de
avaliagao e de consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as operacoes
de uma organizagdo; sendo competente em oferecer avaliagbes e assessoramento
as organizagdes publicas, destinada ao aprimoramento dos controles internos, de
forma que controles mais eficientes e eficazes mitiguem os principais riscos de que
os orgaos e entidades n&o alcancem seus objetivos (Art. 2°, inciso 11)310.

De acordo com a NAG 1000, a Auditoria Governamental trata-se de um
exame efetuado em entidades da administracdo direta e indireta, em funcgdes,
subfuncdes, programas, agdes (projetos, atividades e operagdes especiais), areas,
processos, ciclos operacionais, servigos, sistemas e sobre a guarda e a aplicagao
de recursos publicos por outros responsaveis, em relacdo aos aspectos contabeis,
orgcamentarios, financeiros, econdmicos, patrimoniais e operacionais, assim como
acerca da confiabilidade do sistema de controles internos (SCI). E é realizada por
profissionais de auditoria governamental, por intermédio de levantamentos de
informacdes, analises imparciais, avaliacbes independentes e apresentacdo de
informagdes seguras, devidamente consubstanciadas em evidéncias, segundo os
critérios de legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade,
equidade, ética, transparéncia e protecdo do meio ambiente, além de observar a
probidade administrativa e a responsabilidade social dos gestores da coisa

publica3'!.

309 pid., p. 6.

310 BRASIL, 2016b, op. cit.

31 INSTITUTO RUI BARBOSA - IRB. Normas de auditoria governamental — NAGs aplicaveis ao
controle externo brasileiro. Tocantins: IRB, 2011.
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Quadro 5 — Evolugao dos conceitos de auditoria interna governamental

Ano Organizagdo/Norma Conceito/ Definigao

Instrugdo Normativa n°® 03, Uma atividade independente e objetiva de avaliagéao e de

de 09 de junho de 2017, da consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as
Secretaria Federal de operagdes de uma organizagao.

Controle Interno

2017

Uma atividade independente e objetiva de avaliagao e de
consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as
operagdes de uma organizagao; sendo competente em oferecer

A Instrugdo Normativa avaliagOes e assessoramento as organizagdes publicas,

2016 Conjunta MP/CGU, N° destinada ao aprimoramento dos controles internos, de forma

01/2016 que controles mais eficientes e eficazes mitiguem os principais

riscos de que os 6rgaos e entidades ndo alcancem seus
objetivos (Art. 2°, inciso ).

Um exame efetuado em entidades da administragao direta e
indireta, em fungdes, subfungdes, programas, agdes (projetos,
atividades e operacgdes especiais), areas, processos, ciclos
operacionais, servigos, sistemas e sobre a guarda e a aplicagao
de recursos publicos por outros responsaveis, em relagao aos
aspectos contabeis, orgamentarios, financeiros, econémicos,
patrimoniais e operacionais, assim como acerca da
confiabilidade do sistema de controles internos (SCI).

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.

2011 NAG 1000

Resumindo, a auditoria interna governamental trata-se de uma atividade
independente e objetiva de avaliagao, consultoria e de apuragdo, desempenhadas
em entidades da administracdo direta e indireta, em fungdes, subfuncgdes,
programas, acdes (projetos, atividades e operagdes especiais), areas, processos,
ciclos operacionais, servigos, sistemas e sobre a guarda e a aplicagdo de recursos
publicos por outros responsaveis, em relacdo aos aspectos contabeis,
orcamentarios, financeiros, econdmicos, patrimoniais e operacionais, a fim de
agregar valor e melhorar as operagdes da organizagéao.

No ambito do Poder Executivo Federal, a atividade de auditoria interna
governamental deve ser realizada em conformidade com o Referencial Técnico da
Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal (CGU),
que estabelece os requisitos fundamentais para a pratica profissional e para a
avaliagdo do desempenho da atividade de auditoria interna governamental'2,

Embora apresente muitas semelhangcas com a Auditoria Independente, a
auditoria interna apresenta também suas especificidades. Dentre elas, destacam-se:
a) a obtencgao e a analise de evidéncias relativas a utilizagdo dos recursos publicos,

a qual contribui diretamente para a garantia da accountability nas suas trés

312 BRASIL, 2017e, op. cit., p. 4.



132

dimensbes, quais sejam: transparéncia, responsabilizacao e prestagao de contas; b)
a contribuicdo para a melhoria dos servigos publicos, por meio da avaliagdo da
execugao dos programas de governo e da afericdo do desempenho dos érgéos e
das entidades no seu papel precipuo de atender a sociedade; e c) a atuagdo com
vistas a protegdo do patrimoénio publico3'3.

A atividade deve ser realizada de forma sistematica, disciplinada e baseada
em risco, devendo ser estabelecidos, para cada trabalho, objetivos que estejam de
acordo com o proposito da atividade de auditoria interna e contribuam para o
alcance dos objetivos institucionais e estratégias da unidade auditada3'4.

Vale ressaltar que a auditoria interna € a area que melhor conhece a
organizacdo. E ela quem “passeia pelos corredores” averiguando a existéncia de
possiveis irregularidades procedimentais e incompatibilidades de conduta por parte
dos servidores publicos, bem como auxilia a gestdo no aperfeicoamento de controles

internos com o objetivo de mitigar os riscos da atividade.

4.2 FINALIDADE

Como ja analisamos anteriormente, a auditoria interna governamental tem
como propaosito principal aumentar e proteger o valor organizacional das instituicbes
publicas, fornecendo avaliacido, assessoria e aconselhamento, baseando-se nos
riscos organizacionais3'°.

Nesse sentido, a proposta de adicionar valor esta diretamente vinculada a
questao de a auditoria interna considerar, no planejamento dos trabalhos da unidade
de auditoria, além das estratégias, objetivos, e metas da organizagdo, e pautar os
riscos a que os processos da unidade auditada est&o sujeitos®'®.

Somente assim os trabalhos de auditoria ndo estardo afastados das reais
demandas das unidades auditadas e poderdo contribuir de forma tempestiva e
efetiva, em assuntos relevantes, criticos e/ou estratégicos para a organizag&o3'”.

Através da atividade de auditoria ainda € possivel exercer dois tipos de

controles: o prévio (pre-audit) e o controle repressivo (post audit). O controle prévio

313 Ibid., p. 12.

314 Ibid. p. 14.

315 BRASIL, 2017d, op. cit.
316 BRASIL, 2017e, op. cit.
317 Ibid.
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(pre-audit) refere-se a um tipo de revisdo de atividades administrativas ou
financeiras realizada antes da ocorréncia do fato; e o controle repressivo (post audit)
€ uma avaliacido realizada apds a ocorréncia do fato. O controle prévio eficaz é
indispensavel para garantir a gestdo adequada de recursos publicos confiados ao
Poder Publico38.

Na pratica é possivel exercer ambos os controles de forma simultdnea na
medida em que, ao se analisar determinado objeto de auditoria, se verifica praticas e
fatos que ja ocorreram e que precisam ser corrigidos e outros que estao prestes a

ocorrer de forma ilegal ou passivel de riscos.

4.3 ABRANGENCIA

Os orgaos e entidades da Administracdo Publica Federal devem atuar de
forma regular e alinhada ao interesse publico. Para tanto, devem exercer o controle
permanente sobre seus proprios atos, considerando o principio da autotutela. Assim,
€ responsabilidade da alta administragdo das organizagdes publicas, sem prejuizo
das responsabilidades dos gestores dos processos organizacionais e das politicas
publicas nos seus respectivos ambitos de atuacdo, o estabelecimento, a
manutengdo, o monitoramento e o aperfeicoamento dos controles internos da
gestao3'9.

E gragas ao principio da autotutela que a Administragdo diante das suas
inumeras e multitarefas, pode ela mesma revé-las para garantir a sua situacao de
regularidade. Sendo assim, a auditoria interna é esse instrumento de fiscalizagcao
que a Administragdo publica detém, para averiguar as possiveis irregularidades que
possam estar sendo cometidas (de preferéncia de modo tempestivo) a fim de
corrigi-las, e quando diante de incompatibilidades pela auséncia de oportunidade e
conveniéncia, realizar a sua revogacgao.

Mas para compreender a abrangéncia da atuagao da auditoria interna, se faz
importante analisar o chamado “Modelo das trés linhas”.

A estrutura de controles internos dos érgaos e entidades da Administracao
Publica Federal deve contemplar as trés linhas de defesa da gestdo ou camadas, a

318 INTOSAI, 1977, op. cit.
319 BRASIL, 2017d, op. cit.
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qual deve comunicar, de maneira clara, as responsabilidades de todos os
envolvidos, provendo uma atuagdo coordenada e eficiente, sem sobreposi¢cdes ou
lacunas®2.

A Primeira Linha é a responsavel por identificar, avaliar, controlar e mitigar
os riscos, guiando o desenvolvimento e a implementacdo de politicas e
procedimentos internos destinados a garantir que as atividades sejam realizadas de
acordo com as metas e objetivos da organizagdo. Ela contempla os controles
primarios, que devem ser instituidos e mantidos pelos gestores responsaveis pela
implementacgao das politicas publicas durante a execugao de atividades e tarefas, no
ambito de seus macroprocessos finalisticos e de apoio. De forma a assegurar sua
adequacao e eficacia, os controles internos devem ser integrados ao processo de
gestdo, dimensionados e desenvolvidos na propor¢ao requerida pelos riscos, de
acordo com a natureza, a complexidade, a estrutura e a missao da organizagao.

A Segunda Linha trata-se das instancias que estdo situadas ao nivel da
gestao e objetivam assegurar que as atividades realizadas pela primeira linha sejam
desenvolvidas e executadas de forma apropriada. Essas instancias sdo destinadas a
apoiar o desenvolvimento dos controles internos da gestao e realizar atividades de
supervisdo e de monitoramento das atividades desenvolvidas no ambito da primeira
linha, que incluem gerenciamento de riscos, conformidade, verificacdo de qualidade,
controle financeiro, orientacdo e treinamento. Os Assessores e Assessorias
Especiais de Controle Interno (AECI) nos Ministérios integram a segunda linha e
podem ter sua atuacdo complementada por outras estruturas especificas definidas
pelas proprias organizagdes.

A Terceira Linha é aquela representada pela atividade de auditoria interna
governamental, que presta servicos de avaliacdo e de consultoria com base nos

pressupostos de autonomia técnica e de objetividade.

320 BRASIL, 2017d, op. cit.
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Figura 4 — O modelo das trés linhas do IIA

CORPO ADMINISTRATIVO
Prestacao de contas aos stakeholders pela supervisdo organizacional

Papéis do corpo administrativo: integridade, lideranca e transparéncia

GESTAO AUD. INTERNA
Agdes (incluindo gerenciar riscos) para Avaliacdo independente
atingir objetivos organizacionais 3 f

Papéis da 1? linha: Papéis da 2° linha: Papéis da 3? linha:
Provisao de Expertise, apoio, Avaliagio e
produtos/servigos monitoramento e assessoria
aos clientes; gquestionamento independentes e
gerenciar riscos sobre questoes objetivas sobre
relacionadas a questdes relativas ao
riscos atingimento dos
objetivos
LEGENDA | /\ Prestagdo de contas, Delegar, orientar, Alinhamento,
i reporte ; recursos, supervisao comunicagao,
: : coordenacao,
colaboragao

Fonte: 1A, 2020, p. 4.

A atividade de auditoria interna governamental portanto, deve ser
desempenhada com o propdsito de contribuir para o aprimoramento das politicas
publicas e a atuacdo das organizagbes que as gerenciam. Os destinatarios dos
servigcos de avaliacao e de consultoria prestados pelas Unidades de Auditoria Interna
Governamental — UAIG sado a alta administracao, os gestores das organizacdes e
entidades publicas federais e a sociedade.

As UAIG devem apoiar os 6rgaos e as entidades do Poder Executivo
Federal na estruturacdo e no efetivo funcionamento da primeira e da segunda linha
da gestdo, por meio da prestacdo de servicos de consultoria e avaliagdo dos
processos de governanga, gerenciamento de riscos e controles internos3?’,

Por fim, vale mencionar que no &mbito da terceira linha, a Secretaria Federal
de Controle Interno — SFC, as Ciset e as unidades setoriais exercem a fung¢ao de
auditoria interna governamental de forma concorrente e integrada com as AUDIN,

onde existirem322,

321 BRASIL, 2017d, op. cit.
322 Ibid.
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4.4 NORMAS E REGULAMENTOS

Normas e diretrizes profissionais sdo essenciais para conferir credibilidade,
qualidade e profissionalismo em auditoria no setor publico. Dentre as normas que
disciplinam a matéria de auditoria destacam-se as normas internacionais e as

normas brasileiras de auditoria.

4.4.1 Normas internacionais

A Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores —
INTOSAI é a entidade responsavel em publicar os pronunciamentos profissionais
(principios, normas e orientagdes), que estabelecem os requisitos essenciais para o
funcionamento das Entidades Fiscalizadoras Superiores — EFS como principios que
devem ser obrigatoriamente observados na atividade fiscalizatéria e nas orientagdes
que devem ser consideradas no contexto de fiscalizagcdes especificas. A INTOSAI é
uma organizagcao é autbnoma, independente e nao politica. Sua natureza nao
governamental |he permite ter status consultivo especial junto ao Conselho
Econdémico e Social (ECOSOC) das Nagdes Unidas. Em que pese a INTOSAI ter o
foco voltado as EFS, adotar-se-a neste trabalho, no que couber, a sua aderéncia as
atividades de auditoria interna.

Deve-se mencionar que a INTOSAI foi criada como instituigdo permanente
para: (i) promover o apoio mutuo as Instituicbes Supremas de Auditoria (SAls); (ii)
fortalecer a troca de ideias, conhecimentos e experiéncias; (iii) atuar como um porta-
voz globalmente reconhecido para SAls na comunidade internacional; (iv)
desenvolver padrées para auditoria do setor publico; (v) promover a boa
governagao; (vi) apoiar a capacitagdo, cooperagdo e melhoria continua do
desempenho das SAls.

As Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISA) sao as instituicbes publicas de
um Estado ou de uma organizacdo supranacional que exer¢cam, de acordo com as
leis ou outros atos formais do Estado ou da organizacdo supranacional, de forma

independente — com ou sem competéncias jurisdicionais — o maximo funcéo de



137

controle financeiro do referido Estado ou da referida organizagdo supranacional,
qualquer que seja seu nome, tipo de constituigdo ou organizagao323,

A sede da INTOSAI e da Secretaria-Geral é em Viena, Austria, sede oficial
do Tribunal de Contas da Republica da Austria. Na época de sua formacdo, em
1953, a INTOSAI contava com 34 membros, mas atualmente ja sdo 196 membros
plenos (dentre eles o Tribunal de Contas da Unido — TCU); 5 membros associados
(Association des Institutions Supérieures de Contréle Ayant em Commun I’ usage du
francgais - AISCCUF), Instituto de Auditores Internos, Banco Mundial, Organizagéo
das ISC da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (OISC/CPLP), e Uniao
Econénica e Monetaria da Africa Ocidental (UEMOA); e 2 membros afiliados
(Comunidade das llhas Marianas do Norte e Guam)324,

A organizacdo foi fundada em 1953, por iniciativa de Emilio Fernandez
Camus, entdo presidente da Entidade Superior de Controle de Cuba, durante o
encontro do 1° Congresso da INTOSAI naquele pais, quando 34 paises, entre eles o
Brasil, 1a estavam. Atualmente a Organizagao congrega 195 entidades fiscalizadoras
superiores (EFS), 5 organizagbes associadas e um membro afiliado. Atualmente, o
TCU é um dos 21 paises que fazem parte do Conselho Gestor da instituigao32°.

Como missao, a INTOSAI é uma organizagao autdbnoma, independente,
profissional e apolitica, criada para prestar apoio mutuo; promover a troca de ideias,
conhecimentos e experiéncias; atuar como uma voz reconhecida das SAls na
comunidade internacional; fornecer padrdes de auditoria de alta qualidade para o
setor publico; promover a boa governacgado; e incentivar o desenvolvimento de
capacidade e a melhoria continua do desempenho das SAls3%®. E tem como visdo
promover a boa governanga, permitindo que as Instituicdes Supremas de Auditoria
ajudem seus respectivos governos a melhorar o desempenho, aumentar a

transparéncia, garantir a prestacao de contas, manter a credibilidade, combater a

323 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DAS ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES -
INTOSAI. Sinopsis. INTOSAI, [2023a]. Disponivel em: https://www.intosai.org/es/acerca-de-
nosotros/sinopsis. Acesso em: 13 mar. 2023.

324 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DAS ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES -
INTOSAIL INTOSAI — Members. INTOSAI, [2023b]. Disponivel em: https://www.intosai.org/about-
us/members. Acesso em: 13 mar. 2023.

325 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relagdes internacionais. Tribunal de Contas da Uniéo,
[2023c]. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/relacoes-institucionais/relacoes-internacionais/.
Acesso em: 13 mar. 2023.

326 INTOSAI, 20234, op. cit.
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corrupgao, promover a confianga do publico e promover a recepgao e uso eficientes
e o uso eficaz dos recursos publicos em beneficio de seus cidaddos3?’.

Dentre seus objetivos encontram-se a promocédo do desenvolvimento
permanente e transferéncia de conhecimento, aperfeicoamento da auditoria
governamental de maneira global e incremento das capacidades profissionais, além
de ser um norteador para as EFS em seus respectivos paises para o bom controle
de gastos publicos. Para que esses objetivos sejam alcangados de forma plena, os
paises membros dividem-se em suas areas de expertise e contribuem com o melhor
que tém em varios comités, subcomités e grupos de trabalho com o fito de garantir o
desenvolvimento almejado. O principal objetivo da INTOSAI é promover a troca de
ideias, experiéncias e conhecimentos entre as Entidades Fiscalizadoras Superiores
(ISAs) de paises do mundo, organizacdes internacionais e outras partes
interessadas no setor de auditoria governamental32,

Desde 2004, a INTOSAI tem trabalhado para desenvolver as capacidades e
estruturas necessarias para fornecer um conjunto amplamente reconhecido de
padroes profissionais internacionais para auditoria do setor publico. Esses esforcos
se intensificaram durante o periodo de 2017-2022. As atividades e iniciativas da
INTOSAI estao focadas em fortalecer e promover os pré-requisitos para Instituicdes
Supremas de Auditoria independentes e eficientes, em cooperagcao com as Nacodes
Unidas e suas agéncias especializadas, nos 17 Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel, bem como na conscientizacdo sobre a importante contribuicdo das
Instituicdes Supremas de Auditoria no monitoramento da implementagcdo da Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. Outro foco da INTOSAI concentra-se no
desenvolvimento, manutencao e atualizacdo de padrdes e diretrizes e facilitacao de
iniciativas para apoiar EFS e regides para construir e desenvolver suas capacidades
e aumentar seus conhecimentos.

Os Pronunciamentos Profissionais da INTOSAI sdo anuncios ou declaragoes
formais e oficiais da Comunidade INTOSAI. Eles se baseiam na experiéncia
profissional coletiva dos membros da INTOSAI e fornecem declaracdes oficiais da

INTOSAI sobre assuntos relacionados a auditoria. Todos os pronunciamentos sao

327 |pid.
328 |pid.



139

organizados e numerados de acordo com seu status e finalidade em um Unico
quadro3®?°.

Dentre os pronunciamentos, os mais famosos sao as ISSAI — Normas
Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores, que visam promover a
realizacdo de auditorias independentes e eficazes pelas Instituigdes Superiores de
Controle (ISC)330.

O marco referencial de Normas Profissionais da INTOSAI foi revisado em
2019, e atualmente € intitulado como Intosai Framework of Professional
Pronouncements — IFPP. Ele substituiu completamente o antigo e comporta trés
categorias: (i) Os Principios INTOSAI (INTOSAI-P), As Normas Internacionais das
Instituicdes Superiores de Auditoria (ISSAI); e a Orientagdo INTOSAI (GUID)331.

Os Principios INTOSAI consistem em principios fundadores e principios
fundamentais. Os principios fundadores tém significado histérico e especificam o
papel e as fungbes a que as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) devem
aspirar. Esses principios podem ser informativos para governos e parlamentos, bem
como para as Instituicbes Supremas de Auditoria e para o publico em geral, e
podem ser usados como referéncia no estabelecimento de mandatos nacionais para
as Instituicdes Supremas de Auditoria332.

Os principios fundamentais sustentam os principios fundadores de uma
EFS, esclarecendo o seu papel na sociedade, bem como os pré-requisitos de alto
nivel para seu bom funcionamento e conduta profissional333,

Os principios fundamentais que regem a INTOSAI estdo consolidados
na Declaragdo de Lima sobre Diretrizes para Preceitos de Auditoria, de outubro de
1977, na IX INCOSAI, realizada em Lima, no Peru33*. Como exemplo: a INTOSAI —
P1 — A Declaracdo de Lima e a INTOSAI-P50 — Principios das Atividades
Jurisdicionais das SAls. A Declaragdo de Lima anteriormente era conhecida

como ISSAI 1: A Declaracdo de Lima e foi aprovada em 1977, sendo publicada

329 |SSAI. About the INTOSAI Framework of Professional Pronouncements — IFPP. ISSAI, [2023a].
Disponivel em: https://www.issai.org/about/. Acesso em: 13 mar. 2023.

330 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido — TCU. ISSAI em portugués. Tribunal de Contas da Uniao,
[2023d]. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria/normas-
internacionais-das-entidades-fiscalizadores-superiores-issai/. Acesso em: 12 mar. 2023.

331 |SSAI, 2023a, op. cit.

332 |bid.

333 Ibid.

334 BRASIL, 2023c, op. cit.
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novamente em 1998. Com o estabelecimento da Estrutura de Pronunciamentos
Profissionais da INTOSAI (IFPP) e as mudancgas editoriais de 2019, ela recebeu a
nova sigla INTOSAI-P.

Em que pese serem principios voltados as Entidades Fiscalizadoras
Superiores, eles sao perfeitamente aplicaveis as unidades de auditoria interna, em
especial, no que se refere a independéncia funcional e organizacional necessaria
para execucao das suas tarefas.

Quanto as ISSAls, essas s&o normas internacionais que abrangem os
requisitos da auditoria do setor publico em nivel organizacional, ao mesmo tempo
que, no nivel dos trabalhos de auditoria, visam apoiar os membros da INTOSAI no
desenvolvimento de suas proprias abordagens profissionais, de acordo com seus
mandatos e em consonancia com leis e regulamentos nacionais33°.

O objetivo das ISSAls é garantir a qualidade das auditorias realizadas;
fortalecer a credibilidade dos relatérios de auditoria para os usuarios; aumentar a
transparéncia do processo de auditoria; especificar a responsabilidade do auditor em
relagcdo as outras partes envolvidas; e definir os diferentes tipos de trabalhos de
auditoria e o conjunto de conceitos relacionados que fornecem uma linguagem
comum para a auditoria do setor publico336,

O conjunto completo de ISSAls é baseado em um conjunto basico de
conceitos e principios que definem a auditoria do setor publico e os diferentes tipos
de compromissos apoiados pelas ISSAIs3%7,

Dentre elas, destacam-se as seguintes: ISSAI 100 — principios fundamentais
da auditoria do setor publico (aprovada em 2013), que define auditoria do setor
publico e seus elementos e estabelece seus principios fundamentais, gerais e
relacionados as diferentes fases do processo de auditoria; a ISSAI 130 — Cddigo de
Etica, que é uma declaracdo abrangente dos valores e principios que orientam os
trabalhos diarios dos auditores; ISSAI 200 — Principios de Auditoria Financeira, que
€ a histéria do desenvolvimento do projeto; e a ISSAI 300 — Principios de Auditoria
de Desempenho, que fornece a estrutura, os principios gerais e uma visdo geral da

natureza e dos elementos para auditorias.

335 BRASIL, 2023d, op. cit.
336 |ISSAI, 2023a, op. cit.
337 Ibid.
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A mais famosa ISSAlI é a de numero 100, que define os conceitos e
principios basicos da auditoria do setor publico e seus trés principais tipos de
auditoria: auditoria financeira, auditoria de desempenho e auditoria de
conformidade. Com a adogao desses principios, a INTOSAI estabeleceu uma base
comum para o desenvolvimento continuo das ISSAls e o desenvolvimento das
respectivas normas nacionais para auditoria do setor publico33,

Sob a direcdo do Comité de Padrdes Profissionais — PSC, a INTOSAI tem se
esforcado para fornecer padrbes relevantes, claros e profissionais que agreguem
credibilidade ao trabalho de auditores individuais e aos relatorios de auditoria
resultantes. Por meio das ISSAIs e da colaboracdo com outros normatizadores, a
INTOSAI procura garantir a auditoria independente do setor publico na mais alta
qualidade e promover a transparéncia, a responsabilidade e a eficacia no
governo3®.

Os padroes profissionais da INTOSAI baseiam-se na experiéncia acumulada
através da partilha e desenvolvimento do conhecimento SAIl. Todas as ISSAls e
orientagdes para as ISSAIs sdo desenvolvidas de acordo com o devido processo
do Féorum de Pronunciamentos Profissionais da INTOSAI (FIPP)e séo
disponibilizados publicamente em seu site34.

Ja as orientagdes, essas sao desenvolvidas também pela INTOSAI e servem
para apoiar a EFS e os auditores individuais nos seguintes aspectos: como aplicar
as ISSAls na pratica nos processos de auditoria financeira, de desempenho ou
compliance; como aplicar as ISSAIs na pratica em outros trabalhos; e compreender
um assunto especifico e a aplicagdo das ISSAls relevantes34'. Como exemplo,
temos as seguintes: GUID 2900 — Orientagdo para as Normas de Auditoria
Financeira, que visa apoiar SAls e auditores na implementagéo e uso das normas de
auditoria financeira (ISSAI 2000 — 2899); GUID 3910 — Conceitos Centrais para
Auditoria de Desempenho, diretriz que define o trabalho de alta qualidade em
auditoria operacional; GUID 5270 — Diretriz para a Auditoria de Prevencao a

Corrupgao, diretriz elaborada para ajudar os auditores da SAI a preparar e conduzir

338 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DAS ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES -
INTOSAI. Normas profesionales. INTOSAI, [2023c]. Disponivel em: https://www.intosai.org/es/que-
hacemos/normas-profesionales. Acesso em: 13 mar. 2023.

339 Ibid.

340 |ISSAI, 2023a, op. cit.; INTOSAI, 2023c, op. cit.

341 |SSAI, 20234, op. cit.
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a auditoria de politicas e procedimentos anticorrupgdo em organizagoes
governamentais dentro do escopo de seu mandato;e a GUID 9040 — Boas Praticas
Relacionadas a Transparéncia da SAI, documento que mostra exemplos de praticas
das SAls relacionadas a transparéncia e prestacao de contas.

Quanto as normas, na sede do Instituto Rui Barbosa, em Brasilia, o Comité
Técnico de Auditoria do Setor Publico do IRB realizou reunido presencial com
extensa pauta focada em normas técnicas. Sobre a GUID 5270 (combate a fraude e
a corrupgado), verificou-se que nao existe nenhuma tradugédo disponivel para o
portugués. Dessa forma, sera avaliada a melhor maneira de encaminhamento, para
decidir quanto a viabilidade para o langamento da NBASP correspondente342,

Neste ponto, destaca-se a GUID 5270, que trata das diretrizes para a
auditoria de prevencdo a corrupgao, que muito auxilia na implementacdo e
manutencao dos programas de integridade.

A seguir, tem-se um quadro que resume a divisao das normas da INTOSAI.

Figura 5 — Distribuicdo das Normas da INTOSAI

Principios fundadores da Intosa

s da Intosai-P 10-99

Principios fundamentais da Auditoria de Setor Pdblico 1SSAI 100-128
Requisitos organizacionais para EFS ISSAI 130-199 Norma de
competéncia
Auditoria Auditoria Auditoria de Qutros trabalhos profissional (COMP)
Operacional Conformidade
Pri ISSAI 600-699 COMP 700 - 799
Principi ACISSA ISSAI 6000-6498 | COMP 7000 - 7499

Normas de AF
ISSAI 2000-2899 Norr

Orientacdo de

Orientacdo organizacional para EFS |SSAl 1900-1999 competéncia
profissional COMP
=y Orientacéo Qrientagdo Qrientacdo Quitros trabalnos . .
=l suplementar de AF | suplemeniar de AC | suplementar de AC | GUID 6500 - Crientagdo
GUID 3900 - 3999 6999 suplementar de
competéncia
Orientacdo para ohjetos de auditoria especificos GUID 5000-5999 profissional COMP
- B85 GUID 80 7500 7999
Outras orienta¢es GUID 9000-9999

Fonte: BRASIL, 2023d, nao p.

342 COMITE técnico de auditoria do setor publico realiza reunido na sede do IRB em Brasilia. Instituto
Rui Barbosa, 5 ago. 2022. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/comite-tecnico-de-auditoria-do-
setor-publico-realiza-reuniao-na-sede-do-irb-em-brasilia/. Acesso em: 13 mar. 2023.
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A INTOSAI conta com ¢érgaos e entidades relacionadas que apoiam e
conduzem os seus negdcios. Sdo eles?3: a) Orgdos: o Congresso (INCOSAI); o
Comité de Diregao; a Secretaria Geral; os Comités de Metas da INTOSAI; e Comité
de Supervisdo de Questdes Emergentes (SCEI); b) Orgdos da INTOSAI que s&o
pessoas juridicas distintas: o Jornal Internacional de Auditoria Governamental
(RIAG); a iniciativa de desenvolvimento da INTOSAI (IDI); e c¢) Entidades
Relacionadas: Organizagbes Regionais.

Dentre os o6rgaos, tem-se o principal deles, o Congresso (INCOSAI). O
Congresso da INTOSAI, que é o Orgdo Supremo da Organizacdo, composto de
todos os seus Membros Titulares, Membros Associados e Membros Afiliados.

O Congresso Internacional das instituicbes superiores de controle (INCOSAI)
€ o0 orgao supremo da Organizagao Internacional das instituicbes superiores de
controle (INTOSAI). Ele reune aproximadamente 800 membros titulares, associados
e afiliados da entidade, com o propédsito de tomar decisdes estratégicas. No
INCOSAI, os participantes de mais de 120 paises debatem questdes fundamentais
da comunidade de auditoria publica e suas possibilidades de solugcdo. O encontro
acontece a cada trés anos e é chefiado pelo presidente da ISC do pais onde é
realizado. O primeiro, em que a INTOSAI foi fundada, ocorreu em Havana (Cuba),
em 1953. O penultimo foi em Moscou (Russia), em 2019. Em novembro de 2022
(ultimo encontro) foi sediado pelo Brasil, presidido pelo TCU (XXIV INCOSAI). O
congresso foi realizado na cidade do Rio de Janeiro e teve como temas: “O trabalho
das ISC no contexto da calamidade publica” e “Voz global, resultado global e
impacto de longo alcance”. Esta é a segunda vez que o Brasil sedia o congresso. A
primeira foi em 1959, também no Rio de Janeiro.

Durante o Congresso IX INCOSAI (INTOSAI), em 1977, na cidade de Lima no
Peru, foi assinada a Declaragédo de Lima. Os principios estabelecidos na Declaragao
de Lima foram reconhecidos pela Assembleia Geral das Organizagdes Unidas na
Resolugao n°® 66/209. Devido a importancia histérica deste documento, bem como a
sua relevancia institucional a nivel mundial, a Declaracdo de Lima foi incorporada
por oficio a estrutura da NBASP. Este documento é considerado a Carta Magna da

auditoria governamental, uma vez que lancou as bases do controle publico. A

343 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DAS ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES -
INTOSAL INTOSAI - Organos. INTOSAI, [2023d]. Disponivel em:
https://www.intosai.org/es/acerca-de-nosotros/organos. Acesso em: 20 jan. 2023.
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declaracéo estabelece os fundamentos para auditorias e instituicdes fiscalizadoras,
0s quais sdo necessarios para produzir relatérios independentes e objetivos3+4.

Ja a emissao de normas auditoria financeira aplicaveis ao setor publico no
Brasil é de responsabilidade do Conselho Federal de Contabilidade — CFC. O CFC
traduziu as Normas Internacionais de Auditoria (ISA), emitidas pelo Comité de
Normas Internacionais de Auditoria e Asseguracao — I|IAASB da Federagao
Internacional dos Contadores — IFAC (uma organizagdo global para a profissdo
contabil composta de 180 membros e organiza¢des associadas em 135 jurisdigdes,
representando mais de 3 milhdes de contadores profissionais), sob 0 nome de
Normas Brasileiras de Auditoria Independente de Informagdo Contabil-
Histérica (NBC-TA)345.

4.4.2 Normas brasileiras

As Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP) sdo emitidas
pelo Instituto Rui Barbosa — IRB, do qual sd&o membros o TCU e os demais tribunais
de contas brasileiros, e tém como objetivo promover uma auditoria independente e
eficaz e apoiar os tribunais de contas no desempenho de suas atribui¢des
constitucionais e legais, em beneficio da sociedade. A utilizacdo de padrbes de
auditoria reconhecidos internacionalmente fortalece institucionalmente os Tribunais
de Contas e constitui importante instrumento de melhoria do controle e da gestéo
publica brasileira.

O marco referencial de Normas Profissionais da INTOSAI possui quatro
niveis. No Brasil, optou-se por apenas trés niveis, condensando os niveis 1 e 2
daquelas normas em apenas uma (NBASP — nivel 1). Por conseguinte, as NBASP —
nivel 2 corresponde ao nivel 3 das ISSAI.

De acordo com a Resolugdo IRB n° 03/20203%, as NBASP estdo

organizadas em trés grupos: (i) NBASP — Grupo 1. Principios Institucionais; (ii)

344 DECLARACAO de Lima. Instituto Rui Barbosa, [2023]. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/-
nbasp-/declaracao-de-lima/. Acesso em: 13 mar. 2023.

345 NORMAS de auditoria financeira. Instituto Rui Barbosa, [2023]. Disponivel em:
https://irbcontas.org.br/-nbasp-/normas-de-auditoria-financeira/. Acesso em: 13 mar. 2023.

346 INSTITUTO RUI BARBOSA - IRB. Resolugdo n° 03/2020. Reorganiza as Normas Brasileiras de
Auditoria do Setor Publico (NBASP) em grupos, incorpora a sua estrutura as Normas Brasileiras
de Contabilidade Aplicaveis a Auditoria de Informacado Contabil-Histérica Aplicavel ao Setor
Publico (NBC-TASP) do Conselho Federal de Contabilidade (CFC) e da outras providéncias.
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NBASP — Grupo 2. Principios e requisitos aplicaveis as atividades de controle e (iii)
NBASP — Grupo 3. Orientagdes aplicaveis as atividades de contas.

A NBASP 100 - “Principios fundamentais de auditoria do setor publico”, por
exemplo é a traducédo realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) para o
portugués, da ISSAI 100.

Além de desenvolver as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico
(NBASP), compete ao 6rgdo central do Sistema de Controle Interno e aos 6rgéos
setoriais nas respectivas areas de jurisdigdo prover orientacdo normativa e
supervisao técnica as Unidades de Auditoria Interna Governamental. Essa
orientagdo normativa ocorre mediante a edicdo de normas e orientagdes técnicas e
a supervisao técnica por avaliagdo da atuacdo das Unidades de Auditoria Interna
Governamental (UAIG), com o objetivo de harmonizar a atividade de auditoria
interna governamental, promover a qualidade dos trabalhos e integrar o Sistema3+’.

Quanto as Portarias Normativas, as mais atuais e importantes sao as
seguintes: (i) Instrucdo Normativa CGU N° 05/2021 de 27 de agosto de 2021— Plano
Anual de Auditoria Interna — PAINT e o Relatério Anual de Atividades de Auditoria
Interna — RAINT das UAIG do Poder Executivo Federal; (ii) Instrugcdo Normativa n°® 3,
de 9 de junho de 2017 — Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna
Governamental do Poder Executivo Federal; (iii) Instrugdo Normativa n° 8, de 6 de
dezembro de 2077 — aprova o Manual de orientagbes técnicas da atividade de
auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal (manual que se destina
a orientar tecnicamente os 6rgaos e unidades que integram o Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal — SCI e as auditorias internas singulares dos
orgados e entidades do Poder Executivo Federal — AUDIN sobre os meios de
operacionalizar os conteudos constantes do Referencial Técnico; e (iv) Instrugéo
Normativa n® 10, de 28 de abril de 2020 — Sistematica de Quantificacao e Registro
dos Resultados e Beneficios da Atividade de Auditoria Interna Governamental do
Poder Executivo Federal.

Dessas, merecem destaque as instrugdes emitidas pela CGU n° 03, de 09

de junho de 2017 que aprovou o Referencial Técnico da Atividade Auditoria Interna

Brasilia, 15 out. 2020. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/wp-admin/admin-
ajax.php?juwpfisadmin=false&action=wpfd&task=file.download&wpfd_category_id=94&wpfd_file_id
=14254&token=&preview=1. Acesso em: 13 mar. 2023.

347 BRASIL, 2017e, op. cit.
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Governamental do Poder Executivo Federal; e a Instrugdo Normativa n°® 08, que
aprovou o0 Manual de Orientagbes Técnicas da Atividade de Auditoria
Governamental do Poder Executivo Federal em 2017.

O referencial, além de definir principios, as diretrizes e o0s requisitos
fundamentais para a pratica profissional da atividade de auditoria interna
governamental do Poder Executivo Federal (Art. 1 da IN n° 03, de 09 de junho de
2017), se tornou um instrumento de convergéncia das praticas de auditoria interna
governamental exercidas no ambito do Poder Executivo Federal com normas,
modelos e boas praticas internacionais, juntamente com a Instrucdo Normativa
Conjunta MP/CGU n° 1, de 10 de maio de 2016, que determinou a sistematizagao de
praticas relacionadas a governancga, gestao de riscos e controles internos no Poder
Executivo Federal34.

Muito aguardado pelos operadores das areas de auditoria, o referencial
surgiu para organizar as atividades na pratica, que até entdo, caminhavam sem
padronizagao.

Por isso, o referencial tem como propédsito fornecer uma estrutura basica
para o aperfeicoamento das atividades de auditoria interna, com a finalidade de
agregar valor a gestdo dos 6rgdos e entidades do Poder Executivo Federal34.

De outro lado, a Instrugdo Normativa n° 8, de 06 de dezembro de 2017 que
aprovou o0 Manual de Orientacbes Técnicas da Atividade de Auditoria
Governamental do Poder Executivo Federal, tratou de estabelecer os procedimentos
para a pratica profissional da atividade de auditoria interna governamental do Poder
Executivo Federal (Art. 1° da IN 08/2017)3%0,

As disposi¢cdes do Manual devem ser observadas pelos 6rgaos e unidades
que integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, instituido
pelo art.74 da Constituicdo Federal e disciplinado pela Lei n° 10.180, de 06 de
fevereiro de 2001 (Art. 2°)3%1,

O Manual, portanto, objetiva orientar tecnicamente os érgéos e as unidades

que integram o SCI e as auditorias internas singulares dos 6rgaos e entidades do

348 BRASIL, 2017e, op. cit.

349 Ibid.

35 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Instrugdo Normativa n° 8, de 6 de dezembro de
2017. Aprova o Manual de Orientagcbes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Governamental
do Poder Executivo Federal. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 8 dez. 2017f. Segao 1, p. 1.

351 Ibid.
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Poder Executivo Federal sobre os meios de operacionalizar os conteudos
constantes do Referencial Técnico. Este documento, portanto, se propde a indicar
formas de colocar em pratica os requisitos definidos, de modo a contribuir também
para uniformizar entendimentos e praticas, sem, contudo, restringir a autonomia que
cabe a cada Unidade de Auditoria Interna Governamental no que tange a definicéo

de seus métodos de trabalho, sistemas e modelos322,

4.5 DA ATIVIDADE DE AUDITORIA

As atividades da auditoria consistem nos instrumentos utilizados por ela para
atingimento da sua finalidade precipua: agregar valor e contribuir com os controles
internos das operagdes da organizagao.

Mas antes de tratar propriamente sobre as atividades, é preciso

compreender a quais principios e requisitos éticos estao submetidos os auditores.

4.5.1 Principios e requisitos éticos

Como vimos anteriormente, em algumas normas (internacionais e nacionais)
que disciplinam a atividade da auditoria, a presenca de principios e requisitos éticos

€ imprescindivel para o bom desenvolvimento dos trabalhos.

4.5.1.1 Principios fundamentais para a pratica da atividade de auditoria interna

governamental

Os principios representam o arcabougo tedrico sobre o qual repousam as
normas de auditoria. Sao valores persistentes no tempo e no espacgo, que concedem
sentido légico e harmbnico a atividade de auditoria interna governamental e |he
proporcionam eficacia3®s.

Para que uma funcéo de auditoria interna seja considerada eficaz, todos os
Principios devem estar presentes e operar com eficiéncia. A maneira como um

auditor interno, bem como uma atividade de auditoria interna demonstra a realizagao

352 BRASIL, 2017e, op. cit.
353 Ibid.
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dos principios fundamentais pode ser bem diferente de uma organizagao para outra,
mas o fracasso em alcangar qualquer um dos principios implicaria uma atividade de
auditoria interna nao tao eficaz quanto poderia ser no alcance da missido de auditoria
internas3®4.

De acordo com a CGU, as UAIG devem assegurar que a pratica da atividade
de auditoria interna governamental seja pautada pelos seguintes principios: a)
integridade; b) proficiéncia e zelo profissional; c) autonomia técnica e objetividade; d)
alinhamento as estratégias, objetivos e riscos da unidade auditada; e) atuagéo
respaldada em adequado posicionamento e em recursos apropriados; f) qualidade e
melhoria continua; e g) comunicagao eficaz3%.

Além desses, o Instituto dos Auditores Internos do Brasil — IIA Brasil,
acrescenta mais 3 (trés) principios fundamentais, sdo eles: fornecer avaliagdes
baseadas em risco; ser perspicaz, proativo e focado no futuro; e promover a
melhoria organizacional3°®.

Principios similares vao ser encontrados na ISSAI 100, a qual estabelece os
principios fundamentais que sao aplicaveis a todos os trabalhos de auditoria do setor
publico como:(i) ética e independéncia — os auditores devem cumprir com as
exigéncias éticas relevantes e ser independentes, (ii) julgamento, devido zelo e
ceticismo profissional — os auditores devem manter comportamento profissional
apropriado, aplicando ceticismo e julgamento profissional, e exercendo o zelo ao
longo de todo o trabalho de auditoria ; (iii) controle de qualidade — os auditores
devem realizar a auditoria em conformidade com as normas profissionais de controle
de qualidade; (iv) gerenciamento de equipes e habilidades — os auditores devem ter
acesso as habilidades necessarias; (v) risco de auditoria -os auditores devem
gerenciar os riscos de fornecer um relatorio que seja inadequado nas circunstancias
da auditoria; (vi) materialidade — os auditores devem considerar a materialidade
durante todo o processo de auditoria; (vii) documentagdo — os auditores devem
preparar documentagcdo que seja suficientemente detalhada para fornecer uma
compreensao clara do trabalho realizado, da evidéncia obtida e das conclusdes

alcangadas; e por fim, a (viii) comunicagao — os auditores devem estabelecer uma

354 INSTITUTO DOS AUDITORES INTERNOS DO BRASIL — IIA BRASIL. Normas internacionais
para a pratica profissional de auditoria interna. Lake Mary, FI: The IIA, 2008.

355 BRASIL, 2017e, op. cit.

3% |]A, 2008, op. cit.
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comunicagao eficaz durante todo o processo de auditoria, ou seja, area ou entidade
auditada deve ser mantida informada sobre todas as questdes relacionadas com a
auditoria.

Ja na ISSAI 30, que trata do Cédigo de Etica, constam elencados como
valores éticos e fundamentais: a integridade; a independéncia e obijetividade,
competéncia; o comportamento profissional; e a confidencialidade e a transparéncia.

A seguir, € possivel comparar os principios fundamentais elencados por

cada uma das entidades citadas acimas.

Quadro 6 — Resumo dos principios fundamentais

CGU A ISSAI 100 (INTOSAI) ISSAI 30 (INTOSAI)
Integridade Integridade - Integridade
Proficiéncia Proficiéncia Ggrenmamepfco de Competéncia

equipes e habilidades

Zelo . Julgamento., qu'do Comportamento

. Zelo Profissional zelo e ceticismo o
Profissional e profissional
profissional
Autonomia Autonomia Técnica e ) Independéncia e
Técnica e objetividade Etica e independéncia objetividade
objetividade

Alinhamento as
estratégias,

Alinhamento as
estratégias, objetivos e

objetivos e riscos
riscos
Atuagao Atuacéo respaldada em
respaldada em adequado
adequado posicionamento e em - -

posicionamento
€ em recursos

recursos apropriados

apropriados
Qualidade e Qualidade e melhoria Controle de qualidade
melhoria continua -
continua
Comunicagéao Comunicacéao Eficaz Comunicagéao -
Eficaz

Fornecer avaliagdes
baseadas em risco

Ser perspicaz, proativo e
focado no futuro

Promover a melhoria
organizacional

Risco de auditoria

Materialidade

Documentacgéao

Confidencialidade e

transparéncia

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.
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Além dos principios, ha também os requisitos éticos, bem similares aos

principios fundamentais e que serao trabalhados na sequéncia.

4.5.1.2 Requisitos éticos

Os requisitos éticos representam valores aceitaveis e esperados em relagéao
a conduta dos auditores internos governamentais e visam promover uma cultura
ética e integra em relagdo a pratica da atividade de auditoria interna. De acordo com
o referencial técnico da CGU, s3o eles: Integridade e Comportamento3%”; Autonomia
Técnica e Objetividade; Proficiéncia e Zelo profissional; Sigilo Profissional; e
Proficiéncia e Zelo profissional.

Quanto a integridade e ao comportamento, os auditores internos
governamentais devem servir ao interesse publico e honrar a confianga publica,
executando seus trabalhos com honestidade, diligéncia e responsabilidade,
contribuindo para o alcance dos objetivos legitimos e éticos da unidade auditada3°8.

Os auditores devem evitar quaisquer condutas que possam comprometer a
confianga em relagao ao seu trabalho e renunciar a quaisquer praticas ilegais ou que
possam descreditar a sua fung¢ao, as Unidades de Auditoria Interna Governamental
— UAIG em que atuam ou a propria atividade de auditoria interna governamental.

Os auditores internos governamentais devem ser capazes de lidar de forma
adequada com pressdes ou situagdes que ameacem seus principios éticos ou que
possam resultar em ganhos pessoais ou organizacionais inadequados, mantendo
conduta integra e irreparavel. Além disso, eles devem se comportar com cortesia e
respeito no trato com pessoas, mesmo em situagbes de divergéncia de opinido,
abstendo-se de emitir juizo ou adotar praticas que indiquem qualquer tipo de
discriminagdo ou preconceito. Ao executar suas atividades, os auditores internos
governamentais devem observar a lei e divulgar todas as informagdes exigidas por
lei e pela profissdo3°.

Quanto aos requisitos da autonomia técnica e objetividade, esses estdo
associados ao posicionamento das UAIG e a atitude do auditor em relagcdo a
unidade auditada, com a finalidade de orientar a conducao dos trabalhos e subsidiar

357 BRASIL, 2017e, op. cit., p. 10.
358 [pid.
359 Ibid.
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a emissdo de opinido institucional pelas UAIG. Para tanto, tem-se como
pressupostos que a unidade de auditoria disponha de autonomia técnica e que os
auditores sejam objetivos30.

As ameagas a autonomia técnica e a objetividade devem ser gerenciadas
nos niveis da funcdo de auditoria interna governamental, da organizagdo, do
trabalho de auditoria e do auditor. Eventuais interferéncias, de fato ou veladas,
devem ser reportadas a alta administragdo e ao conselho, se houver, e as
consequéncias devem ser adequadamente discutidas e tratadas3¢’.

A autonomia técnica refere-se a capacidade das UAIG de desenvolver
trabalhos de maneira imparcial. Nesse sentido, a atividade de auditoria interna
governamental deve ser realizada livre de interferéncias na determinagao do escopo,
na execugao dos procedimentos, no julgamento profissional e na comunicagéo dos
resultados362,

O responsavel pelas UAIG deve se reportar, se comunicar e interagir com
um nivel dentro da unidade auditada que permita as UAIG cumprirem com as suas
responsabilidades, seja a alta administragdo da organizagdo, seja o conselho, se
houver (Redacao dada pela Instrugado Normativa SFC n° 07, de 2017).

Nos casos em que o responsavel pelas UAIG tenha atribuicdes de gestao
externas a atividade de auditoria interna, ou exista a expectativa de exercer tais
atribuicbes no ambito da unidade auditada, devem ser adotadas salvaguardas para
limitar o prejuizo a autonomia técnica e a objetividade. Caso efetivamente ele
detenha tais atribuicdes, o trabalho de avaliagdo sobre os processos pelos quais foi
responsavel deve ser supervisionado por uma unidade externa a auditoria interna3¢s,

Quanto a objetividade, os auditores internos governamentais devem atuar de
forma imparcial e isenta, evitando situa¢des de conflito de interesses ou quaisquer
outras que afetem sua objetividade, de fato ou na aparéncia, ou comprometam seu
julgamento profissional. Esses profissionais também devem declarar impedimento
nas situacdes que possam afetar o desempenho das suas atribuicdes e, em caso de
duvidas sobre potencial risco para a objetividade, devem buscar orientagao junto aos

responsaveis pela supervisdo do trabalho ou a comissdo de ética ou instancia

360 pjd.
361 |pjd.
362 pjd.
363 |pjd., p. 11.
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similar, conforme apropriado na organizacao. Além disso, eles devem se abster de
auditar operagdes especificas com as quais estiveram envolvidos nos ultimos 24
meses, quer na condicdo de gestores, quer em decorréncia de vinculos
profissionais, comerciais, pessoais, familiares ou de outra natureza, mesmo que
tenham executado atividades em nivel operacional. Ainda, os auditores internos
governamentais podem prestar servigos de consultoria sobre operag¢des que tenham
avaliado anteriormente ou avaliar operagdes sobre as quais tenham prestado prévio
servico de consultoria, desde que a natureza da consultoria ndo prejudique a
objetividade e que a objetividade individual seja gerenciada na alocagao de recursos
para o trabalho. Qualquer trabalho deve ser recusado caso existam potenciais
prejuizos a autonomia técnica ou a objetividade3%4.

Como pressuposto da objetividade, as comunicagdes decorrentes dos
trabalhos de auditoria devem ser precisas, e as conclusdes e opinides sobre os fatos
ou situacbes examinadas devem estar respaldadas por critérios e evidéncias
adequados e suficientes3%°.

As informacdes e recursos publicos somente devem ser utilizados para fins
oficiais. E vedada e compromete a credibilidade da atividade de auditoria interna a
utilizacao de informagdes relevantes ou potencialmente relevantes, obtidas em
decorréncia dos trabalhos, em beneficio de interesses pessoais, familiares ou de
organizagOes pelas quais o auditor tenha qualquer interesse3®.

O auditor deve manter sigilo e agir com cuidado em relagdo a dados e
informacgdes obtidos em decorréncia do exercicio de suas fungdes. Ao longo da
execucgao dos trabalhos, o sigilo deve ser mantido mesmo que as informagdes nao
estejam diretamente relacionadas ao escopo do trabalho. Portanto, o auditor interno
governamental ndo deve divulgar informagdes relativas aos trabalhos desenvolvidos
ou a serem realizados ou repassa-las a terceiros sem prévia anuéncia da autoridade
competente. As comunicag¢des sobre os trabalhos de auditoria devem sempre ser
realizadas em nivel institucional e contemplar todos os fatos materiais de
conhecimento do auditor que, caso nao divulgados, possam distorcer o relatério

apresentado sobre as atividades objeto da avaliagdo3¢’.

364 [pid., p. 11.
365 [pjd., p. 11.
366 pid., p. 12.
37 Ipid., p. 11.
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A proficiéncia e o zelo profissional estdo associados aos conhecimentos,
habilidades e cuidados requeridos do auditor interno governamental para
proporcionar razoavel seguranga acerca das opinides emitidas pelas Unidades de
Auditoria Interna Governamental — UAIG. Nesse sentido, tem-se como pressuposto
que a atividade de auditoria deve ser realizada com proficiéncia e com zelo
profissional devido, em conformidade com o Referencial Técnico da CGU e as
demais normas aplicaveis3.

A proficiéncia € um termo coletivo que diz respeito a capacidade dos
auditores internos governamentais de realizar os trabalhos para os quais foram
designados. Os auditores devem possuir e manter o conhecimento, as habilidades e
outras competéncias necessarias ao desempenho de suas responsabilidades
individuais36®

Os auditores internos governamentais, em conjunto, devem reunir
qualificagdo e conhecimentos necessarios para o trabalho. Sdo necessarios
conhecimentos suficientes sobre técnicas de auditoria; identificagdo e mitigacao de
riscos; conhecimento das normas aplicaveis; entendimento das operacdes da
unidade auditada; compreensao e experiéncia acerca da auditoria a ser realizada; e
habilidade para exercer o julgamento profissional devido®7°.

Os auditores internos governamentais devem possuir conhecimentos
suficientes sobre os principais riscos de fraude, sobre riscos e controles de
tecnologia da informacéo e sobre as técnicas de auditoria baseadas em tecnologias
disponiveis para a execugéo dos trabalhos a eles designados®"'.

As UAIG e os auditores internos governamentais devem zelar pelo
aperfeicoamento de seus conhecimentos, habilidades e outras competéncias, por
meio do desenvolvimento profissional continuo372.

O responsavel pela UAIG deve declinar de trabalho especifico ou solicitar
opinido técnica especializada por meio de prestadores de servicos externos, a
exemplo de pericias e pareceres, caso os auditores internos ndo possuam, e nao
possam obter tempestiva e satisfatoriamente, os conhecimentos, as habilidades ou

outras competéncias necessarias a realizagdo de todo ou de parte de um trabalho

368 [pjd.
369 [pid., p. 13.
370 pjd.
371 pid.
372 pjd.
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de auditoria. Os trabalhos desenvolvidos por especialistas externos devem ser
apropriadamente supervisionados pelas UAIG®3,

O zelo profissional se refere a atitude esperada do auditor interno
governamental na condugdo dos trabalhos e nos resultados obtidos. O auditor deve
deter as habilidades necessarias e adotar o cuidado esperado de um profissional
prudente e competente, mantendo postura de ceticismo profissional; agir com
atencao; demonstrar diligéncia e responsabilidade no desempenho das tarefas a ele
atribuidas, de modo a reduzir ao minimo a possibilidade de erros; e buscar atuar de
maneira precipuamente preventiva3’4,

O zelo profissional se aplica a todas as etapas dos trabalhos de avaliagao e
de consultoria. O planejamento deve levar em consideracdo a extensdo e os
objetivos do trabalho, as expectativas do cliente, a complexidade, a materialidade ou
a significancia relativa dos assuntos sobre os quais os testes serdo aplicados e deve
prever a utilizacdo de auditoria baseada em tecnologia e outras técnicas de analise
adequadas®’®.

O auditor interno governamental deve considerar a adequagéo e a eficacia
dos processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de controles internos
da unidade auditada, a probabilidade de ocorréncia de erros, fraudes ou nao
conformidades significativas, bem como o custo da avaliacdo e da consultoria em
relagdo aos potenciais beneficios. Os auditores internos governamentais devem
estar alertas aos riscos significativos que possam afetar os objetivos, as operagdes
ou os recursos da unidade auditada. Entretanto, deve-se ter em mente que os testes
isoladamente aplicados, mesmo quando realizados com o zelo profissional devido,

nao garantem que todos os riscos significativos sejam identificados37®.
4.5.2 Caracteristica da atividade de auditoria
A atividade de auditoria, além de estar amparada sobre normas, principios e

requisitos éticos, possui algumas limitagdes, quanto aos seus objetivos, area de

atuacao e subordinagéo.

373 pid.
374 Ipid., p. 13.
375 Ipid., p. 14.
376 [pid.
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Quanto aos seus objetivos de trabalho, a atividade de auditoria interna
governamental deve ser realizada de forma sistematica, disciplinada e baseada em
risco, devendo ser estabelecidos, para cada trabalho, objetivos que estejam de
acordo com o proposito da atividade de auditoria interna e contribuam para o
alcance dos objetivos institucionais e estratégias da unidade auditada3’’.

Quanto a area de atuagcdo, os servicos de auditoria interna sao
estabelecidos dentro dos orgdos e instituicbes governamentais, enquanto os
servicos de auditoria externa ndo fazem parte da estrutura organizacional das
instituicbes a serem auditadas. As Entidades Fiscalizadoras Superiores prestam
servicos de auditoria externa®’® — como uma instituigdo de auditoria externa, EFS
tem a tarefa de verificar a efetividade da auditoria interna.

Quanto a subordinacdo, os servicos de auditoria interna séo
necessariamente subordinados ao chefe do departamento no qual foram
estabelecidos. No entanto, eles sdo, na maior medida possivel funcional e
organizacionalmente independentes no ambito de sua respectiva estrutura

constitucional37®.

4.5.3 Tipos de servigos de auditoria interna

Atualmente a atividade de auditoria interna governamental do Poder
Executivo encontra-se disciplinada na Instrugdo n° 03, de junho de 201730,
responsavel em aprovar o Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna
Governamental do Poder Executivo Federal.

De acordo com o Manual de orientagbes técnicas da atividade de auditoria
interna governamental do Poder Executivo Federal, a avaliagdo e a consultoria s&o
as duas vertentes tipicas da atividade de auditoria interna. Ambas se complementam
para atingir o objetivo de agregar valor as organizagbes®'.

No entanto, por forga da Lei n° 10.180, de 2001, as Unidades de Auditoria

Interna Governamental (que compdem o Sistema de Controle Interno) passaram a

377 Ibid.

378 Ibid.

379 Ibid.

380 BRASIL, 2017d, op. cit.

381 BRASIL, 2017e, op. cit., p. 13.
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estar incumbidas de realizar a apuragao de atos ou fatos inquinados de ilegais ou
irregulares realizados com a utilizagao de recursos publicos federais32.

Assim, além de configurar como um tipo de servigo de auditoria, a apuragao
cumpre, juntamente com a avaliagdo e a consultoria, papel extremamente relevante,

ja que apresenta respostas efetivas as violagdes de integridade.

4.5.3.1  Avaliacdo

Os servigos de avaliagdo consistem na avaliagao objetiva das evidéncias
encontradas pelo auditor interno ao longo do seu trabalho, a fim de fornecer opinides
ou conclusdes a respeito de uma entidade, operacédo, funcio, processo, sistema ou
outros temas.

O Art. 74 da Constituicao Federal de 1988 prevé que esse tipo de trabalho
seja realizado sobre temas variados, tais como: cumprimento das metas previstas no
plano plurianual; execu¢ao dos programas de governo e dos orgamentos da Unido;
legalidade, economicidade, eficiéncia e eficacia da gestdo orgamentaria, financeira e
patrimonial nos 6rgaos e nas entidades da Administragdo Publica; e regularidade da
aplicagao de recursos publicos por entidades de direito privado. Desses temas,
podem ser extraidos diversos objetos de auditoria, sobre os quais as equipes
opinardo, por meio dos trabalhos de avaliagdo323.

Os servigos de avaliagao (assurance) sao, portanto, um exame objetivo da
evidéncia, com o proposito de fornecer para a organizacdo uma avaliagéao
independente sobre os processos de governanga, gerenciamento de riscos e
controle38,

A natureza e o escopo de um trabalho de avaliacido sdo determinados pelo
auditor interno. Geralmente, trés partes participam dos servigos de avaliagdo: (1) a
pessoa ou grupo diretamente envolvido com a entidade, operagdo, fungéo,

processo, sistema ou outro tema — o responsavel pelo processo, (2) a pessoa ou

382 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Auditoria interna governamental. Gov.br, [2023¢€].
Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao. Acesso em: 13 mar.
2023.

383 BRASIL, 1988, op. cit.

384 1A, 2009, op. cit.
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grupo que realiza a avaliagao — o auditor interno, (3) a pessoa ou grupo que utiliza a
avaliagdo — o usuario3®.

As caracteristicas do objeto de auditoria, bem como os objetivos e a
delimitacdo do escopo do trabalho sdo determinantes para a definicdo do tipo de
avaliagao que sera realizado.

Tradicionalmente, sao classificados trés tipos basicos, sendo possiveis tanto
0 uso individual de um tipo como a combinacdo entre eles: Financeira ou de
Demonstragdes Contabeis; Conformidade ou Compliance; operacional ou de
Desempenho3®®. Quando tratarmos a respeito dos tipos de auditoria, trataremos dos
seus conceitos e particularidades.

Além de avaliar os aspectos citados anteriormente, o trabalho de avaliacéo
deve buscar fomentar os processos de governanga, de gerenciamento de riscos e
de controles internos relativos ao objeto e a unidade auditada, os quais mantém forte
relagdo entre si. Também constituem objetivos das equipes de auditoria, portanto,
avaliar a eficacia desses trés processos e contribuir para o seu aprimoramento3®’,

Dessa forma, as UAIG devem atuar sobre a governanga avaliando se esta
atinge seus objetivos, tais como: promogao da ética e de valores; gerenciamento do
desempenho organizacional e accountability; comunicagao sobre riscos e controles
aos demais atores da unidade auditada; e coordenagdo das atividades e
comunicagao das informagdes entre o conselho, se houver, os auditores externos e
internos e a Administrag&o388,

Ademais, ainda no intuito de avaliar a eficacia da governanga, do
gerenciamento de riscos e dos controles internos e de contribuir para o
aprimoramento da gestdo, as UAIG devem definir qual a melhor abordagem de
avaliagdo, ou seja, qual sera sua estratégia de atuagao sobre essas trés dimensoes.

Entre as possiveis abordagens, pode-se citar: (a) avaliagcbes em estruturas,
processos ou atividades relacionadas a cada uma das dimensdes; (b) avaliagao
Unica para cada dimensdo que inclua todos os seus processos, estruturas ou

atividades; e (c) a incorporagdo de componentes de governanga, de gerenciamento

385 |IA, 2008. op. cit.

38 BOYNTON, William C. et al. Auditoria. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 31-32.; KINCAID, James K. et
al. Profesional certificado em auditoria gubernamental: guia de estudio para el examen. 3. ed.
USA: lIIARF, 2008. p. 51-53.

387 BRASIL, 2017e, op. cit., p. 14.

388 Ibid.
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de riscos e de controles internos nas avaliagbes dos objetos de auditoria que
compdem o Plano de Auditoria Interna38®,

Vale lembrar que a avaliagdo é composta basicamente das seguintes
etapas: planejamento, execugdo, comunicacdo dos resultados e monitoramento,

contudo, ndo ha uma divisao rigida entre elas.

4.5.3.2 Consultoria

Por meio dos trabalhos que executam, os auditores internos governamentais
entram em contato com uma grande variedade de temas essenciais para o
funcionamento das organizagdes. Ademais, por intermédio de suas analises e
recomendac¢des, normalmente demonstram conhecimento a respeito de normas e de
outros temas complexos e relevantes para as unidades, como controles internos e
riscos.

Diante disso, € possivel que a alta administracdo da unidade auditada
entenda ser oportuno consultar, aconselhar-se com ou contar com o apoio dos
auditores sobre esses e outros assuntos com os quais eles lidam no seu dia a dia.
Esse tipo de servico prestado pelos auditores em resposta a solicitagcdo das
unidades auditadas denomina-se consultoria.

O servico de consultoria, portanto, € uma atividade de auditoria interna
governamental que consiste em assessoramento, aconselhamento e outros
fornecidos a alta administracdo com a finalidade de respaldar as operagdes da
unidade.

O Instituto dos Auditores — IIA o define como sendo atividades de
aconselhamento e servigos prestados ao cliente, cuja natureza e escopo sé&o
acordados com o cliente, sem que o auditor interno assuma qualquer
responsabilidade que seja da administracdo, como por exemplo; orientacao,
assessoria, facilitacdo e treinamento3%°.

Em regra, o servigo € prestado em decorréncia de solicitagdo especifica do
o6rgao ou da entidade da Administracdo Publica federal, ou ainda de 6érgao ou

colegiado interministerial com competéncia para avaliagdo e monitoramento da acao

389 [pjd., p. 15.
3% ||A, 2009, op. cit.
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governamental ou com papel de fortalecimento da governanca, da gestao de riscos
e dos controles internos do Poder Executivo Federal. Os trabalhos de consultoria
devem abordar assuntos estratégicos da gestdo, e sua natureza e seu alcance,
acordados previamente.

A natureza e o escopo dos trabalhos de consultoria estdo sujeitos a um
acordo com o cliente do trabalho. Geralmente, os servigos de consultoria envolvem
duas partes: (1) a pessoa ou grupo que oferece a assessoria — o auditor interno, e
(2) a pessoa ou grupo que busca e recebe a assessoria — o cliente do trabalho de
auditoria. Ao prestar servigos de consultoria, o auditor interno deveria manter a
objetividade e nao assumir responsabilidade de gest&o39'.

Os servigos de consultoria devem abordar assuntos estratégicos da gestao,
como os processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de controles
internos e ser condizentes com os valores, as estratégias e os objetivos da unidade
auditada’®®?

Vale mencionar que nao esta o auditor interno impedido de prestar servigos
de consultoria sobre operagcbes que tenham avaliado anteriormente ou avaliar
operagdes sobre as quais tenham prestado prévio servigo de consultoria, desde que
a natureza da consultoria n&do prejudique a objetividade e que a objetividade
individual seja gerenciada na alocacao de recursos para o trabalho.

Por meio de consultorias, € possivel a Unidade de Auditoria Interna
Governamental contribuir para o aperfeicoamento das politicas publicas e da
atuacao das organizagdes que as gerenciam, (por exemplo: assistindo a unidade no
processo de desenho ou de redesenho de programas e de sistemas); auxiliar os
orgdos e as entidades do Poder Executivo Federal na estruturagdo e no
fortalecimento da primeira e da segunda linhas de defesa da gestdo; apoiar os
orgaos e as entidades do Poder Executivo Federal na identificacdo de metodologias
de gestdo de riscos e de controles; e promover a capacitagcao e a orientacdo da
unidade auditada.

Os servigos de consultoria, por serem atividades de assessoramento, de
aconselhamento, treinamento e de facilitacdo, podem ser adaptados para atender a
problemas especificos identificados pela unidade auditada, desde que nao

391 [1A, 2008, op. cit.
392 BRASIL, 2017e, op. cit.
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comprometam a autonomia técnica das UAIG e a objetividade dos auditores internos
governamentais.
Por fim, deve-se atentar que ao prestar servigos de consultoria, as UAIG nao

devem assumir qualquer responsabilidade que seja da Administragao3°2.

4.5.3.3  Consultoria e avaliagdo: semelhancgas e diferencas

A diferenciagao entre consultoria e avaliagao € de extrema importancia posto
que ambas s&o duas das principais atividades da auditoria interna. Pode-se dizer
que a principal diferenga entre a avaliagdo e a consultoria consiste na origem da
demanda: na avaliagdo, ela surge das proprias UAIG, enquanto na consultoria ela
provém da alta administracao da unidade.

A demanda nao sé auxilia na classificagdo, mas também influencia no
enfoque que sera dado ao problema. Isso porque, na avaliagdo, em muitos casos,
visa-se primeiramente a identificacdo do problema para, em momento posterior,
buscar-se as solugdes; ja nos trabalhos de consultoria, como normalmente o
problema ja foi identificado pelo gestor, de modo geral, o foco recai diretamente
sobre a solugéo.

Tendo em vista que os trabalhos de consultoria, em sua grande maioria,
estdo relacionados a estruturacado/revisdo de processos, de politicas ou de
procedimentos, o envolvimento da auditoria interna nessas iniciativas de mudanga
pode contribuir para o estabelecimento de processos eficazes e eficientes desde o
momento de sua implantagdo, o que garante a essa atividade um carater fortemente
preventivo.

Ha situacbes em que esses dois tipos de servigos apresentam uma fronteira
bem demarcada, como por exemplo: quando uma avaliagdo que tenha por finalidade
emitir parecer sobre as contas da unidade e a prestacdo de uma consultoria a
respeito de uma politica publica que se deseja implementar. No primeiro caso, o
escopo € previamente definido pela Unidade de Auditoria Interna Governamental,
que realiza o trabalho com vistas a informar ao controle externo se a administracéao
atuou adequadamente na gestao dos recursos publicos a ela confiados. No segundo

caso, os auditores tém como finalidade auxiliar o gestor a encontrar as melhores

393 Ibid.
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alternativas para a implantagcéo da politica publica que se constitui como objeto de
consultoria. Portanto, ainda nao ha erros a serem apontados.

Em muitos casos, porém, ambos os servigcos chegam a se confundir. Como
exemplo, pode-se citar a emissao de recomendag¢des estruturantes em resposta a
fragilidades encontradas nos controles da unidade auditada por meio de um trabalho
de avaliagdo. Nesse caso, pode ser necessario que os auditores prestem
esclarecimentos e, eventualmente, até promovam capacitacdo sobre o objeto da
recomendacao.

Para fins didaticos e de forma resumida, apresenta-se alguns aspectos que
distinguem os servicos de avaliacdo e os de consultoria constantes no referencial

técnico.

Quadro 7 — Aspectos distintos entre avaliagdo e consultoria

Em geral, a demanda dos Em geral, a demanda dos servigos
trabalhos ¢é decorrente do de consultoria decorre de
planejamento realizado pela solicitagdo especifica da Unidade
UAIG com base em riscos. Auditada.

Conduzido com o objetivo de Conduzido com o objetivo de
fornecer avaliacdo fornecer assessoramento,
independente. aconselhamento e servigos

relacionados.

Estabelecimento do objetivo ¢ Estabelecimento do objetivo ¢ do

do escopo pela UAIG. escopo pela UAIG, em conjunto
do solicitante do servigo.

O formato da comunicagdo é O formato da comunica¢do pode

relativamente padronizavel variar na forma ¢ no conteudo, de
acordo com a natureza do trabalho
¢ as necessidades da Unidade
Auditada.

O monitoramento ¢ realizado a Deve ser considerada a forma de

partir  das  recomendagdes monitoramento definida com a

expedidas pela UAIG. Unidade Auditada no
planejamento dos trabalhos.

Fonte: BRASIL, 2017d, anexo |.

As atividades de avaliacdo e de consultoria, em sua esséncia, portanto, ndo
se opdem: ambas tém como finalidade agregar valor a gestdo e podem se utilizar de

técnicas e estratégias semelhantes.

4.5.3.4 Apuragéo

A apuragdo ndo € funcado tipica de auditoria. Ela apresenta respostas

efetivas as violagbes de integridade e visa sobretudo atender a uma expectativa
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social. A apuragcdo consiste na execucdo de procedimentos cuja finalidade é
averiguar atos e fatos arraigados de ilegalidade ou de irregularidade praticados por
agentes publicos ou privados, na utilizagdo de recursos publicos federais. Trata-se
de zelar pela correta aplicagado de recursos publicos, ainda que, em alguns casos,
exija atuagao especifica e diferenciada dos servigos tipicos da atividade de auditoria
interna3%4.

Essa competéncia foi atribuida pela Lei n°® 10.180, de 2001, aos érgéos e
unidades do Sistema de Controle Interno (SCI), portanto, em principio, ndo cabe as
unidades singulares de auditoria interna3%.

E importante lembrar que a organizacdo e a estrutura que integram o SCI
sdo: a) como o6rgao central: a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) do
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU); b) como 6rgéaos
setoriais: as Secretarias de Controle Interno (Ciset) da Presidéncia da Republica, da
Advocacia-Geral da Unido, do Ministério das Relagdes Exteriores e do Ministério da
Defesa; e c) como unidades setoriais da Ciset do Ministério da Defesa: as unidades
de controle interno dos comandos militares.

Mas podera ser atribuida as auditorias internas (AUDIN) tanto por for¢a de
normativo como por decisdo da alta administracdo. Logo, ndo se espera que 0s
auditores internos governamentais tenham a expertise de uma pessoa cuja principal
responsabilidade seja apurar fraudes. Vale destacar que no dia a dia das auditorias
internas esse tipo de servico € bem pouco recorrente.

Assim, os tipos de servigos de auditoria podem ser compreendidos a partir

da figura a seguir.

Figura 6 — Tipos de servigos de auditoria interna

Auditoria Interna

Consultoria

Avaliacao
D Apuracgao
(especial)

Fonte: Elaborada pela autora, 2023.

394 BRASIL, 2017e, op. cit.
395 BRASIL, 2017d, op. cit.
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Ainda que considerada uma atividade especial, a apuragéo consiste em um

dos trés servigos realizados pela auditoria interna.

4.5.4 Tipos de auditoria do setor publico

Com relacdo aos tipos de auditoria do setor publico ha diferentes
classificagdes. Para este trabalho serdo abordadas trés delas: (a) Tipos de Auditoria
Governamental segundo a ISSAI 100 (INTOSAI) e o Manual de orientagbes técnicas
da atividade de auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal (CGU);
(b) Tipos de Auditoria Governamental de acordo com a GUID 5270 - Diretriz para a
auditoria de prevencédo a corrupgdo; e (c) Tipos de Auditoria Governamental de
acordo com as Normas de Auditoria Governamental (NAG 1000).

De acordo com a ISSAI 1003% e com o Manual de orientagbes técnicas da
atividade de auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal da CGU37,
ha trés tipos de auditoria do setor publico. Sdo eles: auditoria financeira (ou de
demonstragdes contabeis); auditoria operacional (ou de desempenho); e auditoria de
conformidade (ou de compliance).

A auditoria financeira (ou de demonstragcdes contabeis) é aquela que esta
focada em determinar se a informagao financeira de uma entidade é apresentada
em conformidade com a estrutura de relatério financeiro e marco regulatério
aplicavel. Isso é alcangado obtendo-se evidéncia de auditoria suficiente e apropriada
para permitir o auditor expressar uma opinido quanto a estarem as informacgdes
financeiras livres de distor¢cdes relevantes devido a fraude ou erro. Assim, tem como
finalidade proporcionar certeza razoavel de que as demonstragdes contabeis,
portanto, sdo apresentadas em conformidade com os principios de contabilidade
validos para aquela unidade.

A auditoria operacional (ou de desempenho) ja é aquela focada em
determinar se intervengbes, programas e instituigbes estdo operando em

conformidade com os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade, bem

3% ORGANIZACAO INTERNACIONAL DAS ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES -
INTOSAI ISSAI 100 — Principios fundamentais de auditoria do setor publico. Vienna:
INTOSAI, 2013.

397 BRASIL, 2017e, op. cit., p. 14.
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como se ha espaco para aperfeicoamento. O objetivo é responder a questées-chave
de auditoria e apresentar recomendacgoes para aperfeicoamento3%,

Por fim, tem-se a auditoria de conformidade (ou compliance), que foca em
avaliar se um objeto esta em conformidade com normas definidas como critérios. Ou
seja, em analisar se as atividades, transagdes financeiras e informacdes cumprem,
em todos os aspectos relevantes, as normas aplicaveis a entidade auditada, como
regras, leis, regulamentos, resolugbes orgamentarias, politicas, codigos
estabelecidos, acordos ou os principios gerais que regem a gestdo financeira
responsavel do setor publico e a conduta dos agentes publicos39°.

De acordo com a GUID 5270, a auditoria interna € uma importante
ferramenta para detectar praticas corruptas e pode ser dividida em apenas duas
categorias: auditoria administrativa (operacional) e auditoria financeira. De acordo
com a GUID, a auditoria administrativa inclui agdes como avaliar e testar as
atividades administrativas e os resultados da gestdo; avaliar e examinar os
processos da entidade; e avaliar a eficiéncia da utilizacido de recursos humanos e
materiais e desenvolver recomendacdes de melhorias; e a auditoria financeira, foca
em determinar se as informagdes financeiras de uma entidade sédo apresentadas de
acordo com o relatério financeiro aplicavel e a estrutura regulatéria, incluindo:
rastreamento de langamentos contabeis através da realizacdo documental e
aritmética testes; verificar a integridade e compatibilidade de sistemas, regulamentos
e principios contabeis geralmente aceitos; garantir a presencga de salvaguardas para
os ativos contra peculato, fraude e abuso e; testar e avaliar a forga, confiabilidade e
eficiéncia de controles*®.

De acordo com a NAG 10004, a auditoria encontra-se classificada em
auditoria de regularidade (contabil e de cumprimento legal) e operacional. A auditoria
de regularidade é quando a auditoria foca na realizacdo de exames e avaliacédo de
registros; das demonstragdes contabeis; das contas governamentais; das operagdes
e dos sistemas financeiros; do cumprimento das disposigcbes legais e

regulamentares; dos sistemas de controle interno; da probidade e da corre¢cao das

398 INTOSAI, 2013, op. cit., p. 4.

3% Ibid., p. 5.
400 |SSAIL. GUID — 5270 — Guideline for the audit of corruption prevention. ISSAI, [2023b]. p. 45.
Disponivel em: https://www.issai.org/pronouncements/guid-5270-guideline-for-the-audit-of-

corruption-prevention/. Acesso em: 13 mar. 2023.
40T INSTITUTO RUI BARBOSA, op. cit.
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decisdes administrativas adotadas pelo ente auditado, com o objetivo de expressar
uma opiniao.

Ja a auditoria contabil € quando a auditoria € realizada por exame das
demonstragdes contabeis e outros relatérios financeiros com o objetivo de expressar
uma opinido — materializada em um documento denominado relatério de auditoria —
sobre a adequacgao desses demonstrativos em relagcédo a estas NAGs, aos Principios
de Contabilidade (PCs), as Normas Brasileiras de Contabilidade (NBCs), sejam elas
profissionais ou técnicas, e a legislagcéo pertinente.

Tem-se ainda a auditora de cumprimento legal que é aquela em que sao
feitos exames da observancia das disposicdes legais e regulamentares aplicaveis. E
por fim, as de cunho operacional, na qual consistem em exames de funcoes,
subfungdes, programas, agdes (projetos, atividades, operagbes especiais), areas,
processos, ciclos operacionais, servigos e sistemas governamentais com o objetivo
de se emitir comentarios sobre o desempenho dos 6rgados e das entidades da
Administracdo Publica e o resultado das politicas, programas e projetos publicos,
pautado em critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade, equidade,
etica e protegcdo ao meio ambiente, além dos aspectos de legalidade.

Em que pese cada norma realizar a sua classificacédo, os tipos de auditoria,
podem ser resumidos em trés: financeira (contabil), operacional (administrativa) e de

conformidade (legalidade).

Quadro 8 — Classificagdes quanto aos tipos de auditoria governamental

GUID 5270 -
Diretriz para a
ISSAI 100 — INTOSAI auditoria de Normas de Auditoria Resumo dos Tipos

e CGU prevencgao a Governamental (NAG 1000) de Auditoria
corrupgao

AUEIEITE FMEMEETE Auditoria Financeira
(ou de demonstragdes | Auditoria Financeira Auditoria Contabil Contabil
contabeis) (Camitell)
Auditoria
Auditoria de Auditoria de Contabil Auditoria de
Conformidade _ Regularidade Auditoria de Conformidade
(ou de compliance) cumprimento (Legalidade)
Legal
Auditoria Operacional Aqd.ltorla. . . s ;
P Administrativa Auditoria Operacional Auditoria Operacional
(ou de desempenho) (operacional) (Administrativa)

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.
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Vale ressaltar que as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) podem
realizar auditorias ou outros trabalhos sobre qualquer tema de relevancia para as
responsabilidades de gestores e responsaveis pela governanga e o apropriado uso
de recursos publicos. Esses trabalhos podem incluir relatérios sobre os produtos e
resultados quantitativos das atividades de prestagdo de servicos da entidade,
relatérios de sustentabilidade, necessidades futuras de recursos, aderéncia a
padrées de controle interno, auditorias de projetos em tempo real ou outros
assuntos?*02.

Como ja foi dito, pode-se também realizar auditorias combinadas,

incorporando aspectos financeiros, operacionais e/ou de conformidade*®,

4.5.5 Elementos e tipos de trabalho da auditoria do setor publico

Todas as auditorias do setor publico contam com os mesmos elementos
basicos, que sdo: (a) as trés partes da auditoria (o auditor, uma parte responsavel, e
os usuarios previstos); (b) os critérios para avaliar o objeto; e (c) a informagao
resultante da avaliagdo do objeto*%.

As trés partes da auditoria podem ser descritas como sendo: o auditor, a
parte responsavel e os usuarios. E a relagdo entre elas deve ser vista no contexto

especifico do ordenamento constitucional para cada tipo de auditoria*.

Figura 7 — As trés partes da auditoria

Parte responsavel

Auditor Usuarios

Fonte: Elaborada pela autora, 2023.

402 INTOSAI, 2013, op. cit.
403 [bjid., p. 4.
404 Ibjid., p. 5.
405 [jd., p. 5.
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Na auditoria do setor publico, o papel de auditor é desempenhado pelo
Titular da entidade fiscalizadora e pelas pessoas a quem é delegada a tarefa de
conduzir auditorias. A responsabilidade geral pela auditoria do setor publico € aquela
definida no mandato*°®.

Quanto a parte responsavel, deve-se compreender que as principais
responsabilidades sao determinadas pelo ordenamento constitucional ou legal. As
partes responsaveis podem ser responsaveis pela elaboracido da informagao sobre o
objeto, pela gestdo do objeto ou por atender recomendagbes acerca do objeto, e
podem ser pessoas ou organizagbes?*?’.

Por fim, tem-se os usuarios previstos, que podem ser compreendidos como
as pessoas, organizagdes ou grupos destas para quem o auditor elabora o relatério
de auditoria. Os usuarios previstos também podem ser 6rgaos legislativos ou de
controle, responsaveis pela governanga ou o publico em geral4,

Em relagdo aos critérios para avaliar o objeto, deve-se, primeiramente,
atentar-se que o objeto se refere a informacdo, condigdo ou atividade que é
mensurada ou avaliada de acordo com certos critérios. Ele pode assumir varias
formas e ter diferentes caracteristicas, dependendo do objetivo da auditoria. Ja os
critérios sdo as referéncias usadas para avaliar o objeto. Cada auditoria deve ter
critérios adequados as circunstancias daquela auditoria*®.

Enquanto a informagéao resultante da avaliagdo do objeto, essa refere-se ao
resultado da avaliagcdo ou mensuragao do objeto de acordo com os critérios. Pode
assumir varias formas e ter diferentes caracteristicas, dependendo do objetivo e do
escopo da auditoria*'0.

No que diz respeito aos trabalhos de auditoria no setor publico, esses podem
ser classificados em dois tipos diferentes: (a) trabalhos de certificacao e (b) trabalhos
de relatorio direto*!".

Nos trabalhos de certificagdo, a parte responsavel mensura o objeto de
acordo com os critérios e apresenta a informagao do objeto, sobre a qual o auditor

entdo obtém evidéncia de auditoria suficiente e apropriada para proporcionar uma

406 [jd., p. 5.
407 Ibid., p. 5
408 [pjd., p. 5.
409 [bjd., p. 6.
410 Ipjd.
411 Ibid.
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base razoavel para expressar uma conclusdo. E nos trabalhos de relatério direto € o
auditor quem mensura ou avalia o objeto de acordo com os critérios. O auditor
seleciona o objeto e os critérios, levando em consideragdo risco e materialidade. O
resultado da mensuragdo do objeto de acordo com os critérios € apresentado no
relatério de auditoria na forma de achados, conclusdes, recomendacdes ou de uma
auditoria®'?. Apesar da existéncia de ambos os tipos de trabalho, na pratica, os
relatérios diretos possuem maior ocorréncia.

Apos a devida compreensao acerca dos pontos principais que envolvem e
caracterizam a auditoria interna no ambito do setor publico, buscara-se discorrer a
partir de uma analise critica, a respeito das possiveis contribuicdes dessa atividade
com relagdo aos programas de integridade (compliance). Ou seja, relacionar-se-a o
papel da auditoria interna com a constru¢do e manutencido de uma instituicdo

integra a partir das suas atividades e competéncias.

4.6 SINTESE DO CAPITULO

Como sintese do capitulo, podemos realizar as seguintes reflexbes e

concluir que:

a) a auditoria interna € um processo sistematico, baseado em técnicas
que confrontam critérios pré-definidos com o objetivo de obter
evidéncias de auditoria (desvios, violagdes, entre outros);

b) auditoria governamental trata-se de uma atividade independente e
objetiva de avaliacéo, consultoria e de apuragdo, desempenhadas em
entidades da administragao direta e indireta, em funcdes, subfuncoes,
programas, agdes (projetos, atividades e operacdes especiais), areas,
processos, ciclos operacionais, servigos, sistemas e sobre a guarda e a
aplicagdo de recursos publicos por outros responsaveis, em relagao
aos aspectos contabeis, orgcamentarios, financeiros, econdmicos,
patrimoniais e operacionais, a fim de agregar valor e melhorar as

operagdes da organizacgao;

412 Ibid.
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a atividade da auditoria é regulamentada pelas normas internacionais
(INTOSAI; ISSAI; Orientagdo GUID) e pelas Normas Brasileiras
Aplicadas ao Setor Publico (NBASP);

a auditoria desempenha as seguintes atividades: avaliagdo, consultoria
e apuragdo de atos ou fatos inquinados de ilegais ou irregulares
realizados com a utilizagao de recursos publicos federais;

o servico de avaliagdo € um exame objetivo da evidéncia com o
propdésito de fornecer para a organizagdo uma avaliagdo independente
sobre o0s processos de governanga, gerenciamento de riscos e
controle;

o servico de consultoria é uma atividade de auditoria interna
governamental que consiste em assessoramento, aconselhamento,
orientagdo, treinamento e outros servicos relacionados fornecidos a
alta administragdo com a finalidade de respaldar as operacbes da
unidade. A natureza e escopo sao acordados com o cliente, sem que o
auditor interno assuma qualquer responsabilidade que seja da
administragao;

0 servico de apuracado consiste na execugao de procedimentos para
averiguar atos e fatos inquinados de ilegalidade ou de irregularidade
praticados por agentes publicos ou privados, na utilizagdo de recursos
publicos federais;

os destinatarios dos servicos de avaliagdo e de consultoria prestados
pelas Unidades de Auditoria Interna Governamental — UAIG sao a alta
administragcdo, os gestores das organizagbes e entidades publicas
federais e a sociedade;

quanto aos objetivos de trabalho, a atividade de auditoria interna
governamental deve ser realizada de forma sistematica, disciplinada e
baseada em risco, devendo ser estabelecidos, para cada trabalho,
objetivos que estejam de acordo com o propdsito da atividade de
auditoria interna e contribuam para o alcance dos objetivos
institucionais e estratégias da unidade auditada;

quanto a area de atuacdo, os servicos de auditoria interna sao
estabelecidos dentro dos d&rgdos e instituicdes governamentais,

enquanto os servigos de auditoria externa nao fazem parte da estrutura
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organizacional das instituicdbes a serem auditadas. As entidades
Fiscalizadoras Superiores prestam servigos de auditoria externa;

k) quanto a subordinagdo, os servicos de auditoria interna sao
necessariamente subordinados ao chefe do departamento no qual
foram estabelecidos;

) a principal diferenca entre a avaliagdo e a consultoria consiste na
origem da demanda, onde na avaliagdo surge da propria Unidade de
Auditoria Interna Governamental — UAIG, e na consultoria provém da
alta administragao da unidade;

m) os trabalhos de auditoria no setor publico podem ser classificados em
dois tipos diferentes: (a) trabalhos de certificagdo — em que a parte
responsavel € quem mensura o objeto e (b) trabalhos de relatorio direto
— em que o auditor € quem mensura ou avalia o objeto;

n) em que pese cada norma realizar a sua classificagdo quanto aos tipos
de auditoria, eles podem ser resumidos da seguinte forma: financeira

(contabil), operacional (administrativa) e de conformidade (legalidade).

No proximo capitulo, buscar-se-a responder, por meio de uma analise critica,

a pergunta-problema deste trabalho de pesquisa.
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5 O PAPEL DA AUDITORIA INTERNA NA IMPLEMENTACAO E NO
APRIMORAMENTO DO COMPLIANCE

Apo6s uma breve compreenséo acerca da finalidade e formas de atuacéo da
auditoria interna no contexto da organizagao, tratar-se-a especificamente sobre o
seu papel junto a area de compliance ou fungéo compliance.

Para isso, o presente capitulo tera o desafio de apresentar, de forma critica,
a partir dos capitulos anteriores, quais as possiveis contribuicbes da auditoria interna
no compliance publico, a partir dos seus quatro pilares principais: comprometimento
da alta gestao, instancia responsavel, analise de riscos, e monitoramento continuo.
Além disso, veremos as possiveis contribuicdes do compliance no combate a
corrupgao institucional, a partir dos seguintes atividades: codigos de conduta e de
etica; servicos de apuragado, comunicagao institucional e a cultura de integridade,
gestdo de pessoas, e ouvidoria/apuragao de denuncias, ja que o principal objetivo
dos programas de integridade € assegurar a licitude e integridade dos processos e
das relagbes a fim de combater, entre tantos males, o da corrupgao.

E o objetivo de responder a pergunta-problema: Apds a edi¢gdo do Decreto
Federal n°® 9.203, de 22 de novembro de 2017, quais as contribuicbes da auditoria
interna no processo de implementacdo e manutengcdo do compliance publico
(programas de integridade) nos 6rgdos e entidades da Administragdo Publica direta,

autarquica e fundacional do Poder Executivo Federal?
5.1 A RELACAO COM OS PILARES DO COMPLIANCE PUBLICO
A partir de agora buscar-se-a relacionar cada pilar do compliance publico

com as praticas da auditoria interna governamental no ambito da Administracao

Publica governamental.

5.1.1 Auditoria interna e o comprometimento da alta gestao

O apoio da alta gestdo com as pautas voltadas ao Programa de Integridade
€ ponto fundamental para a sua implementacao e principalmente, manutencéo no

orgao ou entidade. Nesse contexto, pode-se destacar trés pontos importantes da
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relacdo auditoria interna e alta gestdo: (i) a postura modelo dos gestores; (ii) a
existéncia de politicas; e (iii) a disponibilidade de recursos para a area de
compliance.

Sem o apoio do mais alto escaldo néo é possivel nem se falar em Programa
de Integridade. Isso porque a alta gestao é tomada por todos como um modelo, ou
um parametro a ser seguido. Quando os stakeholders de uma organizagao
percebem o envolvimento por parte do alto escaldo, todos os demais passam a se
envolver de forma diferente.

Se em uma organizagao privada a empresa é a “‘cara do dono”, na
Administracdo Publica ndo é diferente, sdo os gestores os responsaveis a dar o
exemplo dos trabalhos e das atividades.

Neste contexto da construcdo e perpetuagdo da cultura organizacional
integra, a ideia vai além entre fazer o certo e o errado, o aceito e 0 ndo aceito,
tem-se o elemento da ética e da moral a serem perseguidos. Assim, o servidor
publico ndo deve somente decidir entre o legal e o ilegal, o injusto e o justo, o
conveniente e o inconveniente, o oportuno e o inoportuno, mas principalmente entre
0 honesto e o desonesto, pois esta proibido de desprezar o elemento ético de sua
conduta (inciso Il do Art. 3° do Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 1994)*13,

O fator da moralidade Administrativa também nao se limita a distingado entre o
bem e o mal, devendo ser acrescida da ideia de que o fim é sempre o bem comum.
O equilibrio entre a finalidade, na conduta do servidor publico, € que podera
consolidar a moralidade do ato administrativo (inciso Il do Art. 3° do Decreto n°
1.171, de 22 de junho de 1994)*'4.

Neste ponto, cabe a auditoria averiguar a obediéncia ao principio da
moralidade por parte dos gestores publicos, seja através de processos disciplinares
abertos, seja por denuncias na ouvidoria da entidade.

Qualquer pessoa investida em cargo publico federal encontra-se sob a
obediéncia da Lei n° 8.112/1990 que institui o Regime Juridico dos Servidores
Publicos Civis da Unido, das autarquias e das fundagdes federais na qual prevé
além de orientagbes e direitos, as responsabilidades (Art. 121 e seguintes); as
penalidades (Art. 127 e seguintes) e o Processo Administrativo Disciplinar ao qual o

413 BRASIL, 1994b, op. cit.
414 Ibid.
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servidor pode estar sujeito. As penalidades vao desde uma adverténcia (art. 127,
inciso 1) a uma demissao (Art.127, inciso lll) ou cassacao de aposentadoria (Art. 127,
inciso [V)*15,

Outra norma importante é a Lei de Improbidade Administrativa — Lei
14.230/20214'6, que busca inibir as praticas de imoralidade no exercicio da fungao
publica. Sdo exemplos de praticas de improbidade administrativas: praticar ato que
enseje enriquecimento ilicito através de qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razdo do exercicio de cargo, de mandato, de fun¢do, de emprego ou
atividade nas entidades publicas; causar lesdo ao erario por qualquer agao ou
omissdao dolosa que enseje efetivamente na perda patrimonial ou desvio,
apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades; e
praticar qualquer ato que atente contra os principios da Administracdo Publica (Arts.
9° ao 11° da Lei n°® 8.112/19904'7).

Um ponto importante trata-se da elaboragao de politicas e documentos que
corroborem com essa postura integra a qual se almeja. Ao contrario das empresas
privadas, nas instituicbes publicas a alta dire¢cdo n&do é perene, sua passagem
muitas vezes € bem mais rapida, se limitando apenas a um exercicio de mandato.
Assim, a implementacdo do compliance e seu fiel comprometimento deve estar
estabelecido em todos os documentos da instituicdo (cédigo de ética, cdédigos de
conduta) a fim de que possam ser utilizados como parametro para os trabalhos de
auditoria.

Assim, ndo basta existirem as politicas e as praticas, é preciso também que
tudo esteja devidamente documentado.

O gestor publico de alto escaldo ainda possui o agravante que em alguns
casos, 0 seu processo de ingresso ocorre por livre nomeagdo, sem a necessidade
de possuir qualquer vinculo com o érgao ou a entidade na qual se vai comandar, e
ao final do seu periodo, se desvincula da organizagcdao passando a missao, aos que
la permanecerao (servidores efetivos), afim de darem continuidade aos trabalhos

iniciados.

415 BRASIL. Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unidao, das autarquias e das fundagbes publicas federais. Diario Oficial da
Uniao, Brasilia, DF, 18 abr. 1991.

416 BRASIL. Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021. Dispde sobre improbidade administrativa.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 25 out. 2021c.

417 BRASIL, 1990, op. cit.
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Logo, a auditoria como 6rgao permanente da entidade deve estar atenta a
existéncia e implementagcdo de um Programa de Integridade efetivo por parte da
gestao, com o intuito de que esse néo esteja associado a gestdo de “A” ou de “B”.

Por fim, tem-se a questdo da disponibilidade de recursos. Nao se faz
compliance sem recursos, incluindo o financeiro. A disponibilidade de recursos trata-
se de um ganho futuro, as vezes nao avaliado, pela entidade.

Ha custos com a implementacao de sistemas de controles, com a realizagao
de capacitacédo para todos os niveis da organizagdo, e nas relagbes dos chamados
“parceiros de negocios™'®, ou stakeholders.

Os parceiros de negécios sao a parte externa com a qual a organizagao tem
ou planeja estabelecer alguma forma de relacionamento de negdcio (como clientes,
provedores terceirizados, contratados, consultores, subcontratados, fornecedores,
vendedores, conselheiros, representantes e intermediarios).#'® Dados demonstram
que o maior numero de fraudes e atos de corrugao dentro da Administragcao Publica
surge frente a essas relagdes envolvendo seus parceiros de negdcios.

Umm importante gato que pode vir a ocorrer € com o processo de due
diligence, mais comum, sem duvidas, na iniciativa privada, mas que cabe
perfeitamente em determinadas situacoes ao setor publico.

Due diligence nada mais € que uma segunda checagem, ou seja, uma forma
de se certificar ou conhecer os riscos as quais a instituicdo esta sujeita, como por
exemplo, aqueles ligados as relagdes de parcerias ou de contratos firmados pelo
poder publico com outras organizagdes.

Muitas vezes, esses riscos podem ser mitigados, em outros casos, nao.
Assim, diante de um risco inevitavel cabe a organizagado apenas duas medidas: a de

encerrar com a raiz do risco — nao contratando ou nao firmando parceria de

418 ABNT, 2017, op. cit.

419 Tem-se como exemplos de “parceiros de negdcios” as Fundagbes de Apoio que prestam servigo
as Universidades Federais (autarquias federais), na qual desenvolvem uma parte das atividades
da instituicdo, geralmente, de extensdo. Nesse tipo de prestacdo de servigo, projetos sao
gerenciados pelas fundagbes afim de que a ciéncia possa se desenvolver com tranquilidade,
sendo subsidiada com recursos das proprias Universidades. Essa parceria, no entanto, merece
bastante atencéao, pois ainda que nao pertencentes a sua estrutura, recebem dinheiro publico para
administrar as atividades e por isso estdo sujeitas as regras de accountability. Outro exemplo sédo
as empresas subsidiarias, que atuam como bragos de algum érgao ou entidade da administracao.
Na verdade, empresas contratadas, fundagdes e subsidiarias mantidas pelo poder publico, todas
elas se ndo monitoradas pelas auditorias internas podem se tornar foco de grandes casos de
corrupgao.
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negocios, a fim de que aquele risco passe a nao mais existir, ou se cercar de meios
para controla-lo. E nesse momento que voltamos a avaliar o apetite ao risco da
instituicdo. Ele servira sempre de balizador das decisdes com relagéo a disposicao
da instituigao.

Desta forma, cabe a auditoria averiguar a disponibilidade de recursos que é
concedida a area de compliance para que ela possa operacionalizar o programa de
forma plena, incluindo as capacitacdes e treinamentos, além de processos de due
diligence — na busca de mitigagao de riscos de integridade.

Por fim, a auditoria pode zelar pela postura integra da alta gestao cobrando
desta uma posicao efetiva e comprometida em relagao as suas agcdes de compliance
em toda a instituicdo, através da edicdo de normas, incentivos e se fazendo exemplo

a seguir.

5.1.2 Auditoria interna e as unidades de compliance ou integridade

Quando se trata de auditoria interna envolvendo integridade, uma coisa
inicialmente precisa ficar clara, € que se tratam de areas distintas. Como visto, o
compliance tém a sua funcao prépria e a auditoria a dela, e ambos conjuntamente
buscam melhorias para a organizacgao.

A auditoria interna atua de forma pontual e sistematica na analise de
processos e atividades com relagdo a suas regularidades e riscos, enquanto a
unidade de integridade atua de forma integrada por toda a instituicdo, conciliando
diversos setores na busca de uma cultura de integridade.

Sendo assim, pode-se resumir que a auditoria interna possui um papel de
fiscalizacao a posteriori da atividade de compliance.

Ha dois pontos importantes nessa relagcao: (i) o livre acesso da area de
compliance a alta gestao; e (ii) a realizagao de auditoria na area de integridade.

Um dos pontos importantes que cabe a auditoria averiguar é a relagao entre
a area de compliance ou integridade e a alta gestdo, ou seja, se ha antes de tudo,
acesso livre da area de integridade junto a alta administracao.

Isso porque, ndo deve haver barreiras que impegam a realizagcdo de
reunides, ou discussOes a respeito de eventuais pautas ligadas a integridade

institucional a qualquer tempo. O numero de reunides formais e informais com essas



176

areas € um indicador de quanto realmente a alta gestdo esta comprometida com
essas acgoes.

A participacdo da area de compliance nas reunides (estratégicas e
operacionais), por exemplo, também visa a colaboragdo no gerenciamento de risco
em tempo real e de forma preventiva, uma vez que, a area de compliance passa a
ter visibilidade das questdes centrais que trazem risco a organizagao. Ao contrario
do que se pensa, o objetivo n&o € participar das tomadas de decisdo, mas manter a
transversalidade das areas.

Como mencionado anteriormente, a area de integridade necessita de acesso
ilimitado e direto com a alta gestdo, que comprometida com a cultura da integridade
preze pelas medidas necessarias e tempestivas que envolvem a area de
integridade.

Assim, uma noticia envolvendo a instituicdo ou 6rgdo em um grande
escandalo de corrupgao nao pode esperar, € preciso averiguar a situagao o quanto
antes, tomar as medias cabiveis e prestar contas a sociedade sobre o ocorrido, com
vistas a evitar um escandalo irreparavel. Muitas vezes acaba-se esquecendo do
valor da imagem (reputacéo). Logo, as unidades de integridade devem estar ligadas
a alta gestao, como uma espécie de apoio a governanca.

Outro ponto, que pouco se comenta, é a possibilidade de a auditoria interna
realizar auditoria na area de integridade (ou compliance) por meio do seu servigo
tipico de avaliagao.

A auditoria no desempenho das suas atribuigdes voltadas a terceira linha do
controle interno é o setor responsavel em auditar a area de compliance, a fim de
verificar o fiel cumprimento das normas bem como avaliar a sua efetividade.

Esse envolvimento entre auditoria interna e area de integridade possui
certos limites, e um deles € a possibilidade de o auditor interno participar de
comissdes ou grupos de trabalhos envolvendo a elaboracdo de politicas ou
realizando outras atividades no ambito da integridade.

Um exemplo pratico € a Portaria n°® 1210/2020/GR de 14 de setembro de
2020, da Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC, que prevé no seu Art. 3°
a participacao da auditoria interna como um dos componentes do Comité de Gestao
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de Integridade (CGI). No entanto, a auditoria em respeito ao principio da integridade
deve estar livre de qualquer impedimento na realizagdo dos seus trabalhos*%°,

O Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do
Poder Executivo Federal (CGU)*?', que foi aprovado por meio da Instrugéo
Normativa n°® 03 de 09 de junho de 2007, prescreve que, em cumprimento ao
requisito ético da objetividade, “Os auditores internos governamentais devem atuar
de forma imparcial e isenta, evitando situagbes de conflito de interesses ou
quaisquer outras que afetem sua objetividade, de fato ou na aparéncia, ou
comprometam seu julgamento profissional” (item 50, as se¢des Il). Os requisitos
eticos representam valores aceitaveis e esperados em relagcdo a conduta dos
auditores internos governamentais e visam promover uma cultura ética e integra em
relacdo a pratica da atividade de auditoria interna*?2,

Nesse sentido, a objetividade pode ser garantida através da forma
preventiva e repressiva.

A forma preventiva significa que os auditores devem se declarar impedidos
de atuar em situacdes que possam vir a afetar o desempenho de suas atribuicdes. E
no caso de duvidas sobre o risco em relagdo a objetividade, devem procurar
orientagdo com o supervisor do trabalho ou a comissdo ética ou instancia similar
existente na organizacéo.

E de forma repressiva, os auditores devem se abster de auditar operacdes
especificas as quais obtiveram envolvimento nos ultimos 24 meses, seja na
condicao de gestor ou em decorréncia de outros vinculos profissionais, comerciais,
pessoais, familiares ou de outra natureza, mesmo que tenha executado a atividade
de forma operacional (item 52 da IN n° 03/2017)4%3.

Vale lembrar, sempre, que qualquer trabalho deve ser recusado caso
existam potenciais prejuizos a autonomia técnica ou a objetividade (item 53 da IN n°
03/2017)*%4,

420 SANTA CATARINA. Portaria n°® 1210/2020/GR, de 14 de setembro de 2020. Universidade Federal
de Santa Catarina, Florianépolis, SC, 14 set. 2020.

421 Estabelece os principios, as diretrizes e os requisitos fundamentais para a pratica profissional da

atividade de auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal.

422 BRASIL, 2017d, op. cit.

423 |bid.

424 |bid.
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5.1.3 Auditoria interna e o gerenciamento de riscos

No que tange a auditoria interna e ao gerenciamento de riscos, dois pontos
merecem atencdo: (i) a elaboragdo de Plano de Auditoria baseada em riscos
institucionais e de integridade; e (ii) a realizagcdo de auditorias nas areas de
gerenciamento de riscos.

Em relagdo ao primeiro ponto, tem-se que a definicdo das atividades e
servicos a serem desempenhados pela auditoria interna governamental sdo pré-
definidos em um documento denominado Plano de Auditoria Interna — PAINT,
elaborados pela prépria administragdo, mais especificamente pela area de auditoria.

Até pouco tempo atras esses planos eram elaborados de forma
individualizada por cada entidade, com base em critérios definidos por elas, mas
com o proposito de agregar valor a gestdo. Com o advento da norma de gestao de
riscos, em que as instituicbes passaram a ter a sua propria matriz de risco, a CGU
vem orientando aquelas entidades que ja possuem a sua matriz a utiliza-las para a
elaboracao do seu PAINT. De forma timida, poucas instituicbes vém utilizando as
suas matrizes de risco na elaboragdo do PAINT. Um exemplo é a Universidade
Federal de Santa Catarina que pela primeira vez, fez uso da matriz para a
construgao do seu plano de auditoria voltadas ao exercicio de 2023.

Durante a elaboracdo do PAINT, uma das etapas € a identificagdo dos
trabalhos a serem realizados prioritariamente pela Unidade de Auditoria Interna
Governamental em um determinado periodo de tempo (item 84 da IN n° 03/2017)425,
Nesta etapa, a Unidade de Auditoria Interna Governamental deve realizar a prévia
identificacdo de todo o universo auditavel (item 85 da IN n° 03/2017)%,
considerando as estratégias, os objetivos, as prioridades, expectativas da alta
administracdo e demais partes interessadas, as metas da unidade auditada, os
riscos e controles internos a que seus processos estdo sujeitos. O resultado € um
plano de auditoria interna baseado em riscos (item 84 da IN n° 03/2017)4%".

No ambito da Administracdo Publica Federal do Poder Executivo, as regras
para a elaboracdo e aprovacao do PAINT estdo na recente Instrugdo Normativa n°

05 de 2021. De acordo com a instrucdo, o plano de Auditoria Interna deve ser

425 Ibid.
426 |pid.
427 Ibid.
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elaborado com a finalidade de definir os trabalhos prioritarios a serem realizados no
periodo objeto do plano, considerando os riscos significativos a que a unidade
auditada esta exposta e os seus processos de governanga, de gerenciamento de
riscos e de controles internos (Art. 3° inciso Il da Instrucdo Normativa n°® 05, de 27
de agosto de 2021)*28.

Assim, o Responsavel pela Unidade de Auditoria Interna Governamental
(UAIG) deve estabelecer um plano baseado em riscos para determinar as
prioridades da auditoria, de forma consistente com objetivos e metas institucionais.
Mas caso, a unidade auditada ainda nao tenha instituido um processo formal de
gerenciamento de riscos, a UAIG deve se comunicar com a alta administragao, de
forma a coletar informacdes sobre suas expectativas e obter entendimento dos
principais processos e dos riscos associados. E com base nessas informagdes, a
unidade elaborara o seu Plano de Auditoria Interna, priorizando os processos ou
unidades organizacionais de maior risco (Alta Administragdo)*2°.

O planejamento da UAIG deve ser flexivel, considerando a possibilidade de
mudangas no contexto organizacional da unidade auditada, a exemplo de alteragbes
no planejamento estratégico, revisdo dos objetivos, alteracbes significativas nas
areas de maior risco ou mesmo alteragdes de condigdes externas*0.

E importante considerar que a avaliacdo de riscos que subsidiou a
elaboracao do Plano de Auditoria Interna da UAIG deva ser discutida com a alta
administracdo e documentada, pelo menos, anualmente (item 89 da IN n°
03/2017)*31,

Vale lembrar que essas matrizes de riscos sao construidas por servidores
capacitados e que por um longo periodo passaram desenvolvendo indicadores para
que ela fosse elaborada, juntamente com os gestores de cada area.

E bem verdade que os auditores internos e os gerentes de risco
compartilham alguns conhecimentos, habilidades e valores. Ambos, por exemplo,

compreendem o0s requerimentos de governanga corporativa; possuem habilidades

428 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido — CGU. Instrugdo Normativa n° 5, de 27 de agosto de 2021.
Dispbe sobre o Plano Anual de Auditoria Interna, sobre o Relatério Anual de Atividades de
Auditoria Interna e sobre o parecer sobre a prestacdo de contas da entidade das unidades de
auditoria interna governamental sujeitas a supervisdo técnica do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal. Diario Oficial da Uniado, Brasilia, DF, 2 set. 2021d. Secéao 1, p. 160.

429 BRASIL, 2017d, op. cit.

430 Jpid.

431 Ibjd.
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em gerenciamento de projetos, analise e facilitagdo e prezam o equilibrio saudavel
de risco, ao invés de se assumir riscos extremos ou de assumir um comportamento
de se evitar riscos. Entretanto, os gerentes de risco, como tal, servem tdo somente a
administracdo da organizagdo e nado tém que prover avaliagdo objetiva e
independente ao comité de auditoria. E tdo pouco os auditores internos devem
subestimar as areas de conhecimento especializadas dos gerentes de riscos (tais
como: transferéncia de risco e técnicas de quantificagdo e modelagem de riscos), as
quais estéo fora do corpo de conhecimento da maioria dos auditores internos*32.

Assim, cada area possui sua competéncia, devendo haver sempre o respeito
mutuo.

O Instituto de Auditores Internos orienta que qualquer auditor interno que
nao possa demonstrar as habilidades e conhecimentos apropriados nao deveria
assumir um trabalho na area de gerenciamento de riscos. Além disso, o lider de
auditoria interna ndo deveria prover servigos de consultoria nesta area se as
habilidades e conhecimentos adequados n&o estejam disponiveis dentro da
atividade de auditoria interna e ndo possam ser obtidos de outra forma*33,

Uma das discussdes na utilizagdo das matrizes de ricos nos planos de
auditoria interna € a forma como as matrizes sdo desenvolvidas. Isso porque, se
considerarmos que geralmente os dois indicadores mais utilizados para definir o
grau de risco sao impacto (grau de impacto que ocasionaria na organizagao caso o
evento viesse a ocorrer) e probabilidade (baseado na quantidade de vezes que um
evento de risco ja ocorreu ou que tem a possibilidade de ocorrer), teriamos o

seguinte quadro:

432 |I1A, 2009, op. cit.
433 Ibid.
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1 2 3 4
Impacto Baixissimo Muito Médio Alto Muito alto
baixo
1 2 3 4
Baixissimo Muito Médio Alto Muito alto
baixo
Impacto
X 1a<5 5a<10 10a<15 15a <20 20a25
Risco
Nivel do Aceitavel Toleravel Razoavel Intoleravel Inaceitavel
Risco

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.

Assim, no caso de uma instituicao ter dois riscos — “Risco X” e “Risco Y”, na

qual o “Risco X” — ligado a area de licitagdes - possuisse grau de impacto igual a 5

(o mais alto) pelo fato de envolver recursos financeiros e probabilidade igual a 1 —

pelo fato de possuir pouquissimos histéricos de falhas (atividade estruturada e

organizada); e o “Risco Y” - ligado a area de gestdo de pessoas, possuisse um grau

de impacto igual a 3, e uma probabilidade igual a 5 — por possuir altissimos

historicos de falhas (atividade mal estruturada e desorganizada), teriamos como

resultado, o Risco X com um nivel de 5 (toleravel) e o Risco Y com um nivel de 15

(intoleravel), conforme a figura a seguir.

Figura 8 — Aplicacdo da matriz de riscoem Xe Y

Férmula: Risco = Probabilidade x Impacto

Risco X = Probabilidade 1 e Impacto 5 (1x5)

Risco X = 5 (toleravel)

Risco Y = Probabilidade 5 e Impacto 3 (5x3)

Risco X = 15 (intoleravel)

Fonte: Elaborada pela autora, 2023.

Desta forma, considerando que o grau de probabilidade e de impacto se

mantivessem, regularmente quando a auditoria se valesse da matriz de risco da
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instituicao, tenderia a chegar sempre ao mesmo resultado, incorrendo no risco de
nao conseguir abordar ou incluir a tematica do risco da licitagdo, pois esse, sempre
constaria como um risco toleravel ou aceitavel pela organizagao.

Isso faz concluir que a gestao de risco que atualmente é aplicada no poder
publico € quase que estatica, na qual se mantém o vicio de reanalisar os mesmos
eventos sob a mesma classificagcdo de probabilidade e impacto a partir de uma
meédia histdrica.

Em que pese, essa situagdo ser frequente nas organizagdes publicas que
utilizam as suas matrizes de risco, o Manual Referencial Técnico, esclarece que a
utilizacao da matriz n&o significa somente e constantemente abordar os riscos mais
graves, mas pelo contrario, menciona que o Plano de Auditoria Interna deve
considerar a necessidade de rodizio de énfase sobre os objetos auditaveis, evitando
0 acumulo dos trabalhos de auditoria sobre um mesmo objeto, de forma a permitir
que objetos considerados de menor risco, também possam ser avaliados
periodicamente (item 88 da IN n° 03/2017)434.

Logo, ainda que muitas vezes os resultados sejam tendenciosos a se
repetirem, cabe ao responsavel pela auditoria interna, realizar uma avaliagao e
proceder com um rodizio entre os objetos, justificando os seus motivos.

Outra pratica importante no gerenciamento de risco no setor publico seria a
criacdo da cultura da avaliagado do risco residual, muito propria do setor privado, em
que a Administracdo avaliaria os riscos a qual encontra-se exposta, apdés a
implementacdo de agdes gerenciais para o tratamento do risco (Art. 2°, XV, IN
Conjunta MP/CGU N° 01/2016).

Ainda na etapa de planejamento e selegdo dos riscos, verifica-se que as
auditorias se utilizam apenas dos riscos organizacionais em geral, esquecendo que
ha riscos de integridades especificos no combate a corrupgdo. Algumas entidades
separam inclusive os setores, de um lado a Gestdo de Riscos responsavel em
administrar os riscos institucionais e de outro a area de compliance ou de
integridade voltada a mapear os riscos de integridade.

Sendo assim, o ideal seria que ambos os riscos pudessem ser contemplados

no planejamento da auditoria interna.

434 BRASIL, 2017d, op. cit.
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Por isso, talvez uma proposta fosse a mescla dessas duas matrizes na
elaboracdo do plano. De forma, que durante a construcdo do PAINT o chefe da
auditoria interna (ou aquele designado a elaboragcdo do PAINT) realizasse uma
divisdo dos riscos, agregando em seu planejamento, por exemplo 20% de riscos de
integridade, 20% da de riscos institucionais toleraveis (rodizio), e os outros 60% com
os riscos institucionais nao toleraveis.

Vale ressaltar que o PAINT, ainda que elaborado pela area de auditoria
interna, requer a aprovagao pelo conselho de administracdo ou instancia equivalente
do 6rgao ou entidade, ou, na auséncia desse, por seu dirigente maximo, antes do
inicio do exercicio a que se refere. (Art. 7°, da Instrugcdo Normativa n° 05, de 27 de
agosto de 2021)*%,

E essa é uma das oportunidades para que a alta administracédo reafirme o
seu compromisso com o Programa de Integridade exigindo, caso ainda n&o esteja, a
selecao dos trabalhos baseados em riscos.

Vale lembrar que, além da selecdo baseada em riscos, a demanda de uma
auditoria pode ser valer de outras situagbes como: obrigagdo normativa; solicitagéo
da alta administracao; solicitacdo de 6rgaos de controle interno ou externo; e, outras
situagdes, com as devidas justificativas para a sua selegao (§1° do art.4°, IN n°
05)436_

O segundo ponto que merece atencao diz respeito a realizagdo de auditoria
na area de gestdo de risco. Da mesma forma como mencionamos na area de
compliance, é a auditoria interna o 6érgao competente em fiscalizar a area de gestao
de riscos, a fim de averiguar a efetividade das suas atividades em toda a
organizagao.

O gerenciamento dos riscos, requer monitoramento continuo, e uma das
grandes preocupacdes da auditoria deve ser exatamente essa, averiguar se 0s
controles desses riscos estdo ocorrendo e se medidas estdo sendo cobradas para a
sua mitigagdo. Isso ndo impede também, que novos riscos comecem a ser
mapeados. Conforme mencionamos em outro momento, pior do que a existéncia de

um risco, é ele existir e ndo termos conhecimento dele.

435 BRASIL, 2021d, op. cit.
436 Ibid.
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Na pratica, o que se tem verificado é que as matrizes ndao condizem muitas
vezes com a realidade do setor ou departamento, quando sao submetidas as
avaliagcbes de auditoria, onde os ricos ali catalogados nao existem, ou deixaram de
existir, ou ndo foram atualizados. Sendo assim, € fundamental que a area de gestéo
de riscos também seja submetida a uma auditoria, como forma de monitorar a
atualizacao dessas informacoes.

Logo, o monitoramento dos riscos, se faz tdo necessario e deve ser sempre
motivo de uma auditoria. Ocorre que essa auditoria ndo pode se dar de qualquer
forma, é preciso estabelecer limites nessa relagao.

Como bem se sabe, todos na organizacdo desempenham um papel para
garantir o sucesso do gerenciamento de riscos corporativo, mas a responsabilidade
principal na identificacdo dos riscos e seu gerenciamento esta depositada na
administragao*?’.

A auditoria interna é uma atividade independente, de avaliagdo e de
consultoria. Seu papel fundamental em relagdo ao GRC é fornecer avaliagao
objetiva ao conselho quanto a eficacia do gerenciamento de riscos.

De fato, pesquisas tém mostrado que o conselho de diretores e auditores
internos concordam que as duas formas mais importantes da auditoria interna prover
valor a organizacdo sao fornecer avaliacdo objetiva de que os maiores riscos do
negocio sao gerenciados adequadamente e fornecer a avaliagdo de que a estrutura
de gerenciamento de riscos e controle interno esta operando eficazmente*3.

Um dos principais requerimentos do conselho (ou seu equivalente), é obter a
avaliacdo de que os processos de gerenciamento de risco estdo funcionando
eficazmente e que os principais riscos estdo sendo gerenciados a um nivel aceitavel.

E provavel que a avaliagdo possa vir de diferentes fontes, além da auditoria
interna, como pela propria administragdo, por auditores externos e revisdes de
especialistas independentes.

No caso da auditoria interna serdo fornecidas avaliagcbes em trés areas:
Processos de gerenciamento de risco, tanto no seu desenho, quanto em qu&o bem

eles estao operando; Gerenciamento daqueles riscos classificados como “principais”

437 11A, 2009, op. cit.
438 Ipid.
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(key), incluindo a eficacia dos controles e outras respostas aos riscos; e Avaliagao
adequada e confiavel dos riscos e reporte da situagao do risco e do controle*®.

A unidade de auditoria interna atuara avaliando questdes como: se 0s riscos
significativos s&o identificados e avaliados; se as respostas aos riscos s&o
estabelecidas de forma compativel com o apetite a risco da unidade auditada e se
as informagdes sobre riscos relevantes sao coletadas e comunicadas de forma
oportuna, permitindo que 0s responsaveis cumpram com as suas obrigagdes.
Ademais, a equipe de auditoria deve buscar identificar potenciais riscos de fraude e
verificar se a organizag&o possui controles para tratamento desses riscos#49,

Em relagdo aos controles internos da gestao, a avaliacdo deve considerar os
seguintes componentes: ambiente de controle, avaliagdo de riscos, atividades de
controle, informagdo e comunicagdo e atividades de monitoramento. Também é
preciso verificar se os controles sdo efetivos e eficazes na mitigagdo dos riscos a
eles associados, considerando como atua a alta administragdo na sua prerrogativa
de responsavel pela implementacdo de controles e posterior supervisdo do seu
funcionamento. A avaliacdo sobre os controles deve contemplar o alcance dos
objetivos estratégicos; a confiabilidade e a integridade das informagdes; a
salvaguarda de ativos e aspectos de conformidade com leis e regulamentos, entre
outros*4!.

A dificuldade nesta relagdo entre a auditoria interna e a gestdo de riscos,
encontra-se nos seus limites de atuacdo. Assim sendo, o 1I1A*2, em um dos seus
pronunciamentos, apresentou a abrangéncia das atividades de GRC e indicou quais
papéis uma atividade profissional eficaz de auditoria interna deveria, e igualmente

importante, ndo deveria assumir.

439 Ibjd.

440 BRASIL, 2017e, op. cit., p. 15.
441 BRASIL, 2017e, op. cit., p. 15.
442 1|1A, 2009, op. cit.
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Figura 9 — O papel da auditoria interna no GRC
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Responsablizar-se pelo

Papéis fundamentais da auditonia interna Papéis legitimos da auditoria intema 5
em relacio ao GRC com salvaguardas N30 devera assumir

Papéis que a auditoria intema

Fonte: 1AA, 2009, p. 4.

As atividades a esquerda da figura sdo todas atividades cujo objetivo é

fornecer uma avaliacdo de gerenciamento de risco. Logo, uma atividade de auditoria

interna em conformidade com as Normas internacionais para a pratica profissional

de auditoria interna pode, e deveria, desempenhar pelo menos algumas destas

atividades.

Ja no centro da figura estdo localizados os papéis de consultoria que a

auditoria interna pode assumir em relagdo ao GRC. Quanto mais a direita a auditoria

interna se propbe a ir, maiores serdo as salvaguardas requeridas para assegurar

que sua independéncia e objetividade sejam mantidas. Alguns dos papéis de

consultoria que a atividade de auditoria interna pode assumir sdo0*43:

= Disponibilizar para a administragdo as ferramentas e técnicas utilizadas
pela auditoria interna para analisar riscos e controles;

= Ser o defensor da implantacdo do GRC na organizacgdo, alavancar sua
especializagcdo no gerenciamento de riscos e controles e seu conhecimento
global da organizacéo:

» Prover aconselhamento, facilitar grupos de discussdo (workshops),
orientar a organizagao sobre risco e controle e promover o desenvolvimento
de uma linguagem, estrutura e entendimento comuns;

= Atuar como um ponto central de coordenagéo, monitoramento e reporte de
riscos; e

» Dar suporte ao trabalho da administragdo na identificagdo da melhor forma
de se mitigar um risco.

443 Ibid., p. 5.
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Um fator importante quanto aos servigos de consultoria € determinar se o
auditor interno estd assumindo qualquer responsabilidade que seja da
administracdo. Pois a auditoria interna pode prestar servicos de consultoria, contanto
que nao tenha nenhum papel de gerenciar os riscos de fato — ja que isto é
responsabilidade da administragdo — e contando que a alta administragao
ativamente endosse e dé suporte ao GRC. O IIA recomenda que, quando uma
atividade de auditoria interna atuar no auxilio a equipe da administracdo na
configuracdo ou aperfeicoamento dos processos de gerenciamento de riscos, seu
planejamento de trabalho deve incluir uma estratégia clara e um cronograma para
migrar a responsabilidade destes servigos para membros da equipe da
administragao®44.

Logo a auditoria interna pode prestar servigos de consultoria que melhorem
0s processos de governanga, gerenciamento de riscos e controle de uma
organizagao, porém com bastante cuidado. A extenséo da consultoria por um auditor
interno no GRC ira depender dos outros recursos, internos e externos, disponiveis
ao conselho e da maturidade de risco da organizagdo e é provavel variar com o
passar do tempo*4°.

A auditoria interna pode estender seu envolvimento no GRC, como mostra
a figura, desde que aplicadas algumas condi¢des (salvaguardas). As condi¢des
sdo: i) de alguma forma deve estar claro que a administragdo € a responsavel pelo
gerenciamento de riscos; (ii) as responsabilidades do auditor interno devem estar
documentadas no estatuto da auditoria e aprovada pelo comité de auditoria; (iii) a
auditoria ndo devera gerenciar nenhum dos riscos em nome da administracao; (iv)
a auditoria deveria prover aconselhamento, provocar e dar suporte ao processo de
tomada de decisdo da administragdo, mas nao sendo ela a tomar as decisdes de
sobre gerenciamento de riscos; (v) a auditoria ndo podera dar avaliagéo objetiva
em em qualquer parte da estrutura de Gerenciamento de Riscos pela qual ela seja
responsavel. Essa avaliagdo deve ser realizada por outras partes devidamente

qualificadas; e (vi) qualquer trabalho deveria ser considerado como trabalho de

444 Ibid.
445 |bid.
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consultoria, com exceg¢ao das atividades de avaliagdo e as normas de implantagao
relativas a tais tipos de trabalho deveriam ser seguidas*46.
Mais importante que saber o que a auditoria interna pode executar € saber

0S papéis que nao deve assumir.

5.1.4 Auditoria interna e as medidas de monitoramento

Como ultimo pilar e muitas vezes, tido como a ultima fase de implementacao
do Programa de Integridade — tem-se o monitoramento.

A area de compliance deve realizar de forma sistematica e periddica o
monitoramento dos seus riscos, mas pode se valer também das auditorias
realizadas pelo controle interno da institui¢ao.

Porém, sabe-se que depois de listados todos os riscos de integridade é
tarefa quase que impossivel monitorar todos eles, assim, as areas tendem a se
concentrar naquelas de maior “prejuizo” institucional, ou de maior risco. E nesse
momento que a auditoria interna colabora, com o trabalho em paralelo, por meio dos
seus relatérios de avaliagdo. Ou seja, a auditoria se torna um braco ao
monitoramento das medidas de compliance.

Em todo relatério de avaliagao, seja qual for o objeto, a auditoria deve incluir
a analise dos riscos a qual a area encontra-se sujeita.

A alta gestdo preocupada e comprometida com a cultura organizacional,
também pode vir a estar solicitando as auditorias internas de cunho extraordinario,
mesmo apos a elaboragao e aprovacgao do plano de auditoria interna (PAINT) em
determinada area a fim de averiguar as condicbes e medidas de controle que
estejam sendo tomadas em relagao a determinado risco.

Isso porque € permissivel a solicitagdo e a inclusédo repentina das chamadas
auditorias “extraordinarias”, ou “demandas extraordinarias’, que constituem
trabalhos, cuja necessidade surge ao longo do periodo de execugao do Plano de
Auditoria Interna. E sendo consideradas importantes pela UAIG e aprovadas pela
instancia responsavel pela aprovagao do Plano, podem vir a ser incorporadas dentre

as demandas ja existentes**’.

446 |bjd.
447 BRASIL, 2017e, op. cit.
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Desta forma, a auditoria pode buscar contribuir em varias medidas na
implementagdo e manutengcdo de um compliance efetivo no ambiente pubico, como
pode, em alguns casos, ser provocada pela alta administragdo, que possui interesse
e deve manifestar o seu mais sincero comprometimento.

A figura a seguir busca sintetizar as rela¢gdes entre a auditoria interna e os

pilares e eixos do Programa de Integridade vistos até aqui.

Figura 10 — Sintese das relagdes entre os eixos e pilares dos programas de

integridade e a auditoria interna governamental

Conduta Moral dos
gestores
Implementacgao formal do
programa de integridade
Disponibilizacao de T Disponibilizagao de
Relatorios a Area de Recursos para a area de
Compliance integridade

Servicos de Consultoria

EIXOS/PILARES
DOS PROGRAMAS
DE INTERGIDADE

Plano de Auditoria
baseada em Riscos

———a Relacionamento com a
alta gestao

Unidade de
Compliance ou

Integridade

Avaliagoes na area de L——e Avaliacdona area
Gerenciamento de Unidade de Compliance

Riscos

Fonte: Elaborada pela autora, 2023.

Na figura, portanto, é possivel verificar as possiveis contribuicbes da
auditoria interna em relagdo aos quatro eixos/pilares dos programas de integridades
das instituicoes publicas federais do poder executivo.

Na sequéncia buscara relacionar ainda os servigos da auditoria interna com
as medidas de combate a corrupgdo que somado aos programas de integridade

coibem as praticas ilegais e imorais na Administragdo Publica.
5.2 A RELACAO COM O COMBATE A CORRUPCAO INSTITUCIONAL
Conforme ja mencionado no Capitulo 3, a implementagdo do programa de

compliance no ambito da Administracdo Publica vai muito além dos seus quatro

pilares. Isso porque, no que se refere ao setor publico, o compliance se
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operacionaliza pelos programas de integridade, cujo objetivo é mitigar riscos ligados
a integridade.

Por isso, a relacdo da auditoria interna ultrapassa os quatro pilares e adentra
ao combate a corrupgdo, por meio de medidas como: a disseminagao dos cédigos
de conduta e de ética; a realizacdo de servigos de apuragdo; a promogao da
comunicagao; o fomento a cultura de Integridade; o acompanhamento nos
processos de gestdo de pessoas (selegcédo e treinamento); o acompanhamento das
recomendacgdes do controle interno e externo; e as analises dos processos de

ouvidoria e apuragao de denuncias da instituigao.

5.2.1 O papel da auditoria interna na disseminacao dos cédigos de conduta e

de ética

Toda instituicdo deve estar equipada com um cédigo de ética, que pode ser
definido como um conjunto de principios convencionais que obriga qualquer pessoa,
do nivel gerencial ao operacional, a comportar adequadamente de acordo com as
expectativas das partes interessadas*42.

O cadigo de ética se constitui como uma orientacdo moral a ser obedecida
por todos os gerentes e funcionarios de uma organizagcdo para manter a
credibilidade*4.

Em todos os érgéos e entidades da Administragdo Publica Federal direta,
indireta autarquica e fundacional, ou em qualquer 6rgdao ou entidade que exercga
atribuicbes delegadas pelo poder publico, é obrigatéria a criagdo de uma Comissao
de Etica, encarregada de orientar e aconselhar sobre a ética profissional do servidor,
no tratamento com as pessoas e com o patrimdnio publico, competindo-lhe conhecer
concretamente de imputacao ou de procedimento susceptivel de censura (inciso XVI
do Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 19944%)

E a Comissdo de Etica a responsavel em fornecer, aos organismos
encarregados da execug¢ao do quadro de carreira dos servidores, 0s registros sobre

sua conduta ética, para o efeito de instruir e fundamentar promocdes e para todos os

448 ORGANIZAGAO INTERNACIONAL DAS ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES -
INTOSAI ISSAI 30 — Cédigo de ética. Vienna: INTOSAI, 2016.

449 |SSAI, 2023b, op. cit.

450 BRASIL, 1994b, op. cit.
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demais procedimentos proprios da carreira do servidor publico (inciso XVIII, do
Decreto n® 1.171, de 22 de junho de 19944%1).

Todas as instituigbes publicas devem divulgar o seu Cédigo de Etica como
parte integrante da prevengdo da corrupgao e a auditoria interna pode colaborar.

O Cédigo de Etica e de Conduta sdo documentos passiveis de sofrerem
avaliagao por parte da auditoria interna, ndo somente quanto ao seu conteudo, mas
sob a sua efetividade. E preciso ter certeza de que os servidores ndo apenas saibam
da sua existéncia, mas o conheca e reconhega como condutas a serem seguidas.

Assim, durante o desempenho de suas atividades de avaliagdo, devem os
auditores questionar o conhecimento desses Codigos pelos servidores.

Como orientacéo, o Guia de Diretrizes para a auditoria interna de prevencao
da corrupgdo — GUID 5270%?, sugere algumas perguntas a serem feitas pelo
auditor, durante o seu trabalho, em relagao ao cédigo de ética, como por exemplo: 1.
A organizacado possui um codigo de ética? 2. O que esta estipulado no cédigo de
ética? 3. O cddigo de ética estabelece valores fundamentais de uma organizacéo,
como integridade, independéncia, objetividade, imparcialidade, confidencialidade e
competéncia? e 4. O cédigo de ética estabelece as obrigacbes da organizagao
geréncia e equipe para atender aos valores fundamentais?

E importante que as perguntas sejam feitas ndo apenas aos gestores, que
tendem a responder de forma positiva a respeito, mas a todos os servidores, a fim
de que o auditor avalie se as normas de conduta sao realmente de conhecimento
geral.

Os trabalhos realizados pela Comissdo de Etica também devem ser
avaliados, pois a efetividade dos codigos é atingida por meio dos seus

procedimentos de atuacao.
5.2.2 Os servigos de apuragao
Através dos servicos de apuracdo a auditoria podera contribuir € muito no

combate a corrupgcdo. A apuracdo consiste na execucdo de procedimentos cuja
finalidade é averiguar atos e fatos inquinados de ilegalidade ou de irregularidade

451 Ibjd.
452 |SSAI, 2023b, op. cit., p. 33.



192

praticados por agentes publicos ou privados, na utilizacdo de recursos publicos
federais.

Contudo, tal responsabilidade pode vir a ser atribuida as Auditorias Internas
(AUDIN) tanto por forga de normativo, como por decisdo da alta administragéo.

Ademais, em que pese o dispositivo legal n&o ter sido explicito quanto as
AUDIN, por definicdo, a atividade de auditoria interna governamental prevé que os
auditores internos governamentais devam: a) estar alertas a situagdes ou transagdes
que possam caracterizar indicios de fraude ou de ilegalidades, ainda que nao
possuam estrutura especifica de apuracao; b) possuir conhecimentos suficientes
sobre os principais riscos de fraudes, bem como a predisposi¢cao para identifica-los
adequadamente, verificando, inclusive, se a organizagao possui controles para o seu
devido tratamento; c) quando houver indicios suficientes, realizar o adequado e
tempestivo encaminhamento das informacdes as instancias competentes.

Considerando que € muito melhor prevenir do que remediar, o combate a
corrupgao por parte das auditorias internas deve ser multifacetado, e por isso elas
devem considerar os seguintes aspectos:(a) incorporar questdes de corrupgao e
irregularidades no trabalho de rotina da auditoria interna; (b) aumentar a
conscientizagdo publica sobre corrupgao e outras irregularidades por meio da
divulgacao oportuna e publica das constatacdes de auditoria; (c) aprimorar métodos
e ferramentas de combate a corrupgéo e outros tipos de irregularidades; (d) fornecer
meios para que os denunciantes denunciem casos de irregularidade e (e) cooperar
com outras instituicdes na luta contra a corrupgao*3,

As unidades de auditoria devem analisar os fenbmenos de corrupgao (sua
ocorréncia, causas, areas e mecanismos) conforme apropriado durante cada
auditoria e, por meio delas, os auditores devem tentar identificar formas de reduzir a
arbitrariedade na aplicagao de regras e regulamentos, simplificar os procedimentos
administrativos e eliminar o acesso desigual a informagao. Por meio da analise diaria
da unidade de auditoria interna das irregularidades identificadas durante as
auditorias e da analise da legislagédo, a unidade de auditoria deve tentar identificar
mecanismos que podem contribuir para a corrupgdo. Por meio do seu trabalho, a
unidade de auditoria deve tentar influenciar as leis e regulamentos para que eles

proprios nao estimulem a corrupcdo. Se a auditoria interna decidir que uma lei ou

453 |SSAI, 2023b, op. cit., p. 16.
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regulamento cria uma situagdo que permite ou encoraja a corrupgao, ela faz
propostas de mudanga*®*.

Vale ressaltar, que quando sao identificadas irregularidades em uma
auditoria, a unidade deve recomendar medidas corretivas, embora a maioria das
unidades de auditoria interna ndao tenha poderes executivos e ndo emita sentencgas
judiciais*%°.

Ao levar a cabo esta estratégia abrangente de combate a corrupgéo e outros
tipos de irregularidades, a unidade de auditoria interna ajuda a fortalecer os sistemas
de gestado financeira das instituicbes publicas, sabendo que a responsabilizagcédo
permanente dentro do governo criara um ambiente preventivo que nao favorece a
corrupgao e outros tipos de irregularidades*®.

Simultaneamente, a unidades de Auditoria devem avaliar os controles
internos (uma importante linha na prevencdo de irregularidades) e fazer
recomendagdes para fortalecer quaisquer deficiéncias identificadas*®’.

Algumas perguntas também podem ser feitas quando a auditoria interna
audita uma atividade vulneravel a corrup¢cado, como por exemplo: Ja houve casos de
corrupgao na area de atuagado? Terceiros tentaram influenciar as decisdes de um
membro da equipe nesta area? A area administra fundos ou recursos
orcamentarios? A area é responsavel por contratos, subsidios, financiamentos? A
integridade pessoal é a unica barreira a corrupgéo na area de atividade? Ou o
Processo de tomada de decisédo prevé o duplo controle prévio envolvendo mais de
um responsavel*58?

Desta forma, a apuracdo se demonstra como um tipo de servico bastante

efetivo no combate a corrupcéo nas instituicées publicas.
5.2.3 A comunicacgao institucional e a cultura de integridade
As unidades de auditoria devem dar grande importadncia ao seu papel

informativo e aumentar a conscientizagdo publica sobre corrupgcdo e outras

irregularidades por meio da divulgagao oportuna e publica de suas constatacdes de

454 [bjd., p. 15.
455 [jd., p. 15.
456 |bjd., p. 15-16.
457 [bid., p. 16.
458 [jd., p. 27.
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auditoria. O aumento da conscientizagdo publica sobre a corrupgdo ajuda a
promover a responsabilizagao*s°.

Por isso, a publicacéo dos relatérios deve ser acessivel e a sua escrita clara e
suscinta. E preciso que toda a sociedade, em especial os leigos, possam
acompanhar as medidas de combate a corrupgao.

Geralmente, as unidades de auditoria divulgam seus relatérios em seus sitios
eletrbnicos, mas esses ndo acabam gerando grande curiosidade por parte da
populacdo. Uma possibilidade mais efetiva, para isso talvez fosse investir em
divulgacbes com artes, a fim de resumir o conteudo do relatério em desenhos ou
graficos, com destaque aos principais pontos do objeto auditado.

A auditoria também poderia se habilitar a dar cursos, palestra; a realizar
publicagbes de manuais e orientagbes em geral; e promover campanhas
institucionais.

Ainda em relagdo a comunicacao, a auditoria interna tem a fungao de realizar
a comunicagdo entre o controle externo e a organizagdo a qual se encontra
vinculada. Assim, quando uma auditoria é realizada por parte do controle externo, o
primeiro contato é feito por meio da auditoria interna que busca a partir de entéo,
atender as recomendacgoes repassadas pelo controle externo a entidade ou 6rgao
auditado.

Cabe a ela também, monitorar as recomendagdes oriundas da proépria
unidade de auditoria interna. Pois logo que se finaliza um trabalho, geralmente, séo
geradas recomendagdes (ou seja, os achados demonstram que os critérios
estabelecidos previamente na auditora ndo estdao sendo respeitados), que deverao
ser monitorados por ela, a fim de que sejam atendidas o mais breve possivel.

As recomendacdes emitidas nos trabalhos de auditoria devem ser
acompanhadas de forma dindmica e independente do instrumento de comunicacao
que as originou, podendo ser alteradas ou canceladas durante a fase de
monitoramento em decorréncia de alteracbes no objeto da recomendagédo ou no
contexto da unidade auditada. No caso de recomendagdes provenientes de
trabalhos de consultoria, deve ser considerada a forma de monitoramento definida
com a unidade auditada no planejamento dos trabalhos*€°.

459 [jd., p. 16.
460 BRASIL, 2017d, op. cit.
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Muitas vezes essas recomendagdes estdo relacionadas a questbes de
integridade, como por exemplo: a criagdo de um canal de denuncias ou até mesmo a
criacdo de um processo célere de apuragao de denuncias.

Assim, cabe a auditoria interna acompanhar a implementacido das
recomendacoes e das determinacdes oriundas de instancias do controle externo e
do seu proprio controle interno.

Durante as auditorias devem ocorrer também o fortalecimento dos
meétodos/operagdes e sistemas de controle e da cultura de integridade.

O objetivo precipuo da auditoria como ja vimos é agregar valor, ou seja,
colaborar com a governanga da instituicdo ou organizagdo. Cabe a auditoria (por
meio de amostras) verificar os controles que estdo sendo realizados no processo de
utilizacdo dos recursos (pessoal, matéria, financeiro) por meio de atividades
(macroprocessos) até que esses gerem produtos, resultados que impactem a
sociedade, de acordo com a finalidade da instituicdo, ou seja, alinhado ao seu
propdsito, objetivo — compativeis com o seu planejamento estratégico.

Uma instituicdo que tem seu planejamento bem tragcado, conduz os demais
setores\departamento a fim de que o alvo seja o0 mesmo. Para isso, também néo
basta apenas ter o plano, mas dissemina-lo.

E muitas vezes a auditoria, através do seu trabalho continuo de
monitoramento € quem faz com que setores, departamentos, unidades e sessdes se
lembrem da sua finalidade. A auditoria, portanto, ao longo das suas atividades
colabora com a propagacéao da cultura de integridade.

Um exemplo € quando uma equipe de auditoria em determinada instituigao
de ensino, tendo como escopo a analise de processo seletivo de curso de
pos-graduagdo, busca demonstrar a area auditada a necessidade da
inafastabilidade de um processo transparente, sem favoritismo (através de critérios
bem definidos eliminado possiveis subjetividades), e sem conflitos de interesse

(parentesco ou amizade). Afinal, ndo basta ser tem que parecer integro.
5.2.4 Gestao de pessoas
A gestao de recursos humanos baseada no mérito € um elemento chave no

combate a corrupgado. Para evitar a influéncia indevida dos processos de gestédo de

recursos humanos do setor publico, os critérios e procedimentos de selecdo e
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promogao precisam ser justos, predefinidos e claramente documentados, de modo
que a margem de discricionariedade e arbitragem seja limitada. Estruturas e
mecanismos de apelagdo também precisam estar em vigor para garantir uma
remediagdo eficaz. A gestdo eficaz de recursos humanos pode reduzir os riscos
potenciais e controlar as fraquezas através da nomeacgao de pessoal competente
para implementar procedimentos e controles. Isso inclui também o pagamento de
uma remuneragao adequada e justa a todos os funcionarios publicos para que nao
se envolvam em corrupgéao*6t.

Em 2018 o TCU, érgao externo de fiscalizagdo do Poder Executivo Federal,
realizou auditoria operacional em instituicbes do Poder Executivo Federal para
avaliar a exposigao desses 0rgdos ao risco de fraude e corrupgéo?°2.

O trabalho que foi realizado ao longo de 2018 buscou averiguar se o0s
controles de prevencao e deteccao relacionadas a fraude e corrupgdo dessas
instituicdes estdo compativeis com seus poderes econdmico e de regulagdo, bem
como propor melhorias em praticas especificas, com o intuito de eliminar\mitigar
causas sistémicas, que favorecem a ocorréncia de atos lesivos em organizacdes
publicas?*63.

De acordo com o TCU, o trabalho permitiu verificar que as instituicdes da
amostra possuem diversas limitagdes nos seus mecanismos de controle. Com
destaque que nas 38 unidades com alto poder econémico, foram constatadas
fragilidades alta ou muito alta nos seus sistemas de controle preventivo e detectivo
de fraude e corrupgao®64,

E foram constatados os seguintes achados: (i) a auséncia de critérios
objetivos para ocupacgédo de cargos/fungdes comissionados aumenta a exposi¢cao
das instituicbes federais ao risco de fraude e corrupcdo, uma vez que essa
modalidade de acesso nao prevé exigéncias especificas de padrbes éticos e de
integridade aos ocupantes das vagas, como forma de prevenir a ocorréncia de atos

lesivos; e (ii) as instituicbes detentoras dos maiores poderes econémicos e de

461 |SSAI, 2023b, op. cit., p. 34.

462 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido — TCU. Auditoria operacional: exposi¢cdo da Administragcdo
Pliblica federal a fraude e corrupgdo. Brasilia: TCU, [2023f]. Disponivel em:<
https://portal.tcu.gov.br/data/files/D6/55/61/40/5D0476101270AF66E18818A8/Ficha%20-
%Z20Exposicao%20fraude%20e%20corrupcao-3_WEB.PDF>. Acesso em 26 de nov. 2022.
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regulacdo declararam que as gestdes da Etica e do Programa de Integridade s&o
incipientes e, além disso, ndo ha adocéao sistematica de gestao de riscos relacionada
a prevencao de casos de fraude e corrupcdo, tampouco de controles especificos
para conter esses mesmos males*.

O ideal € que os servidores destinados as areas mais vulneraveis a
corrupgao devam ser recrutados com especial diligéncia. Para cargos executivos ou
de gestdo, a necessidade de concluir treinamentos anticorrupgdo deve ser um pré-
requisito para nomeagdo, promogao e sucess&o*.

Em seus esforgcos para combater a corrupgdo a auditoria interna deve
encorajar as organizagdes publicas a implementar procedimentos eficazes de
triagem pré-contratacdo. Tais procedimentos devem verificar as qualificagbes,
idoneidade e experiéncia dos potenciais candidatos a emprego. Técnicas
especificas que devem ser usadas incluem a confirmagdao de qualificagdes
educacionais e profissionais, verificacdo de antecedentes de emprego, pesquisas de
antecedentes criminais e verificacbes de crédito. Essas técnicas de triagem
pré-contratacdo devem, no entanto, ser realizadas de acordo com as leis e
regulamentos apropriados. A triagem de candidatos pode reduzir a probabilidade de
individuos com histérico de comportamento desonesto ou fraudulento receberem
uma funcao dentro da organizacao e, portanto, € um importante procedimento de
prevengdo a corrupgao?t’.

No setor publico tais procedimentos de investigacdo sofrem algumas
limitacbes, como é caso, da investigacdo de antecedentes criminais, em que o
candidato esteja respondendo a um inquérito policial ou agcao penal.

Nesse sentido, tem-se a decisdo do Tribunal Superior, que por maioria, fixou
a seguinte tese de repercussdo geral no recurso extraordinario 560.900, proced.:

Distrito Federal, relator: min. Roberto Barroso:

Sem previsdo constitucionalmente adequada e instituida por lei, ndo é
legitima a clausula de edital de concurso publico que restrinja a participagao
de candidato pelo simples fato de responder a inquérito ou agédo penal46s.

485 |bid.

466 |SSAI, 2023b, op. cit., p. 34.
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468 EXISTENCIA de inquérito ou agdo penal ndo implica eliminagdo em concurso. Consultor
Juridico, 27 jul. 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-jul-27/existencia-inquerito-
ou-acao-penal-nao-implica-eliminacao-concurso. Acesso em: 14 mar. 2023.
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Uma outra pratica muito utilizada no setor privado, mas que aqui encontra
grandes limitacbes € a possibilidade de se realizar o mecanismo de rotacdo de
trabalho. Isso porque a rotacdo de cargos € uma técnica de design de cargos que
atribui sistematicamente funcionarios a diferentes experiéncias e maior variedade de
habilidades para aumentar a satisfagcdo no trabalho e treina-los. Além de ser um
mecanismo de aprendizado, o rodizio de cargos também pode ser usado como
ferramenta para prevenir a corrupgao*®®. O que na Administragido Publica somente
ocorreria em momentos de substituicdo de chefias, mas que ainda sim, néao
configuraria uma rotacao de trabalho, exatamente.

Quanto ao Treinamento e Capacitagao dos servidores, cada instituicao deve
organizar um programa de treinamento para aumentar a conscientizagdo dos
funcionarios sobre o perigo da corrupgao. O programa de treinamento € necessario
para acelerar a compreensdo do perigo da corrupgdo, aumentando assim o0s
esforcos de prevencdo da corrupgdo. O treinamento deve ser repetido
periodicamente e deve abranger a necessidade e a classificagdo do cargo
especifico. Os funcionarios recém-contratados passarao por treinamento especifico
anticorrupcao a ser documentado no arquivo pessoal. Esforcos devem ser feitos
pela organizagdo para garantir que uma compreensao clara do codigo e seus
principios seja alcangada pela equipe apds o treinamento*°.

Nesse sentido, cabe a auditoria interna, sempre realizar suas auditorias, ndo
apenas checando a existéncia de cursos de capacitagcédo, por meio de apresentagao
de fichas de frequéncia e fotos do curso, mas averiguando evidéncias de que as
pessoas realmente estejam capacitadas, através de entrevistas a diversos setores,
contendo perguntas simples como: Vocé conhece a politica anticorrupgdo da
organizacao? Vocé sabe quando e de que forma realizar uma denuncia? O que vocé
faria se um fornecedor te entregasse algum brinde ou presente?

Ainda em relacdo aos treinamentos, a auditoria pode ser uma importante
aliada do setor de gestdo de pessoas, enquanto formadora e instrutora sob regras
de conduta e ética, além de poder compartilhar com os demais setores, a respeito
dos riscos aos quais esta acostumada a lidar dentro da organizacao e quais medidas

469 Ibjd.
470 |SSAI, 2023b, op. cit., p. 35.
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ou recomendacoes sao aconselhadas em determinados casos. Sem duvida, tende a

ser uma troca positiva para a organizagao.

5.2.5 Ouvidoria e apuragao de denuncias

A relacado entre as auditorias internas e as ouvidorias ja inicia na propria
elaboracdo do planejamento do Plano de Auditoria Interna (PAINT).

Durante a elaboragdo do Plano de Auditoria Interna (PAINT) as Unidades de
Auditoria Interna Governamental devem estabelecer um canal permanente de
comunicagao com as areas responsaveis pelo recebimento de denuncias da unidade
auditada e de outras instancias publicas que detenham essa atribuigao, de forma a
subsidiar a elaboragéo do planejamento e a realizagdo dos trabalhos de auditoria
interna (item 90 da IN n°® 03/2017)*"".

No ambito da Administracdo publica Federal, € o Decreto 9.492, de 05 de
setembro de 2018, responsavel por regulamentar os procedimentos para a
participacao, a protecao e a defesa dos direitos do usuario de servicos publicos da
Administracdo Publica federal, direta e indireta, de que trata a Lei n°® 13.460, de 26
de junho de 2017, e institui o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo federal (Art.
10)472,

Integram o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo Federal, como 6rgéo
central, a Ouvidoria Geral da Unido (Ministério da Transparéncia e a Controladoria
Geral da Unidao) e como unidades setoriais, as ouvidorias dos 6rgaos e das
entidades da Administragao Publica federal (Art. 6°)*73,

E competéncia dessas unidades setoriais do Sistema de Ouvidoria do Poder
Executivo: | - executar as atividades de ouvidoria previstas no art. 13 da Lei n°
13.460, de 2017; Il - propor agdes e sugerir prioridades nas atividades de ouvidoria

de sua area de atuacao; Il - informar ao 6rgao central do Sistema de Ouvidoria do

471 BRASIL, 2017d, op. cit.
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Poder Executivo federal a respeito do acompanhamento e da avaliagdo dos
programas e dos projetos de atividades de ouvidoria; IV - organizar e divulgar
informacdes sobre atividades de ouvidoria e procedimentos operacionais; V -
processar as informagdes obtidas por meio das manifestacdes recebidas e das
pesquisas de satisfagdo realizadas com a finalidade de avaliar os servigos publicos
prestados, em especial sobre o cumprimento dos compromissos e dos padroes de
qualidade de atendimento da Carta de Servicos ao Usuario, de que trata o art. 7° da
Lei n° 13.460, de 2017; e VI - produzir e analisar dados e informacgdes sobre as
atividades de ouvidoria, para subsidiar recomendagdes e propostas de medidas para
aprimorar a prestagéo de servigos publicos e para corrigir falhas (art.10)*74.

Quanto a apuracdo de denuncias, atualmente, sdo poucas as instituicdes
que possuem um processo de apuracao definido e efetivo.

As instituigdes ainda sofrem com a elaboragao, implementagao de processos
de apuracao e aplicagdo de sangdes administrativas. A sangdo é um dos principais
meios de se evitar a perpetuacdo de praticas ilicitas abusivas no ambito da
Administracédo Publica.

Portanto, para que o canal seja um meio eficaz de se obter respostas aos
ilicitos e erros no ambito da administracdo, sua apuracdo de forma adequada e
célere é de extrema importancia.

A realizacdo e os tramites relacionados ao processo administrativo de
apuragao de denuncia devem ser gratuitos, vedada a cobranga de importancias aos
usuarios de servigos publicos (Art. 13)*7°.

Em nenhuma hipotese podera se recusado o recebimento de manifestacoes
formuladas, sob pena de responsabilidade do agente publico (Art. 12)*7®. Sendo
vedada as exigéncias relativas aos motivos que determinaram a apresentagéo de
manifestacbes perante a unidade setorial do Sistema de Ouvidoria do Poder
Executivo Federal (Art. 14)477,

A grande dificuldade na utilizagdo dos canais de denuncias, é a identificagcao

do acusador. No entanto, a certificacdo da identidade do usuario de servicos

474 Ibid.
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publicos somente sera exigida quando a resposta a manifestacdo implicar o acesso
a informacgéo pessoal propria ou de terceiros (Art. 15)*78.

O direito ao anonimato é algo que merece ser visto com cuidado, uma vez
que possiveis retaliagdes (perseguicdes) podem vir a ocorrer, entre chefias e
subordinados, entre professores e alunos, gestores e assessores. Os grandes
problemas encontram-se quando o denunciado € um membro do conselho de uma
universidade ou até mesmo o reitor. Quem vai julgar o mais alto escaldo da
entidade? Como ter certeza de que o processo correra até o seu tramite final livre de
intervencoes?

Para garantir o cumprimento desses direitos (gratuidade, anonimato e
outros) a auditoria, através de avaliagdes, deve realizar auditorias nas areas de
recebimentos de denuncias para acompanhar o processo de instrugao, incentivo e
encaminhamento das denuncias oferecidas pelos usuarios.

As instituicbes publicas na busca de disseminar a cultura da denuncia
responsavel, deve esclarecer todo o processo de como se fazer, bem como, as

possiveis consequéncias.

5.3 SINTESE DO CAPITULO

Apos a analise da participagao, envolvimento e funcdo da auditoria interna
na implementacdo e manutencdo do compliance no setor publico, bem como a sua
participacdo no combate a corrupgdo, desenvolveu-se dois quadros resumos
contendo as relagdes descritas nos subitens 5.1 e 5.2 com o objetivo de auxiliar os
gestores com relagéo as suas possiveis contribuicbes da auditoria interna.

Os quadros foram elaborados de forma clara e didatica contendo as
possiveis contribuicbes que a auditoria interna pode vir a oferecer em relagdo a
implementagdo e manutengcdo do compliance publico, por meio dos programas de
integridade, utilizando-se dos seus servigos tipicos de auditoria (avaliagao,
consultoria e apuracao), planejamento, e disponibilizagao de informagdes.

O primeiro quadro (6) é composto de quatro colunas, sendo a primeira os
eixos do compliance publico, que foram definidos com base no Decreto n°

9.203/2017 (Art. 19); na segunda coluna tem-se as contribuigbes, que sdo o

478 Ibid.
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resultado das analises realizadas no capitulo Ill; na terceira coluna, os tipos de
atividades, que sao os fornecidos pelas normas de auditoria interna (apresentadas
no capitulo Il), e por fim, a ultima e quarta coluna, denominada de nivel, onde foi
classificado o grau de interferéncia da contribuicdo da auditoria interna em cada

eixo. Desta forma, obteve-se o quadro a seguir.

Quadro 10 — Resumo: contribuicdes da auditoria interna nos pilares do compliance

publico

Pilares (eixos)
do compliance
pubico

Contribuicao da auditoria
interna

Tipo de atividade

Nivel

Comprometimento
da alta gestao

Realizar auditoria de
avaliagao para averiguar a
conduta moral dos gestores

Avaliacao

Médio

Realizar auditoria de
avaliagdo em relacédo a
implementacao de um

Programa de Integridade
na forma documentada

Avaliagao

Médio

Realizar auditoria de
avaliagao para averiguar a
disponibilidade de recursos

a area de compliance

(financeiro, humano,

material e efc)

Avaliagao

Médio

Prestar servicos de
Consultoria

Consultoria

Médio

Unidade de
Compliance

Realizar auditoria interna
de avaliagdo para analisar
relagdo entre a unidade de

compliance com a alta
gestéo

Avaliacéo

Médio

Realizar auditoria de
avaliagdo na area de
compliance (integridade)

Avaliagao

Médio

Gerenciamento de
riscos

Elaborar o Plano de
Auditoria Anual baseada
em riscos institucionais e

de integridade

Planejamento interno

Baixo

Realizar auditoria de
avaliagédo na area de
gerenciamento de riscos.

Avaliagao

Médio

Medidas de
monitoramento

Disponibilizar relatérios de
avaliagdo a area de
compliance em relagéo
objetos que envolvam
temas de seus interesses

Disponibilizagdo de
informagéao

Baixo

Por consistirem em atividades tipicas da auditoria interna, os servigcos de

avaliacdo e de consultoria, uma vez documentados por meio de relatdrios

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.
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encaminhados a alta gestdo e aos 6rgaos de controle externo, foram avaliados
possuindo um nivel de interferéncia médio. Ja o planejamento interno e a
disponibilizacédo de informagao foram avaliados com um baixo nivel.

O segundo quadro € bem similar ao anterior. Composto pelas mesmas trés
colunas, diferencia-se apenas a primeira, que, ao invés de mencionar os pilares, traz

as medidas que auxiliam no combate a corrupgao.

Quadro 11 — Resumo: contribui¢ées da auditoria interna no combate a corrupgao no

ambito da Administragao Publica

Realizar auditoria de
Cédigos de ética e avaliagao nos codigos

de Conduta de ética e de conduta da Avaliagdo Médio
instituicao
S:rwgos~de Realizar servigos de Apuracao Médio
puragao apuragao
Comunicacao Publicacado de Disponibilizagédo de Bai
h . . z aixo
Relatérios de auditoria informacao
Cultura de Realizar auditorias de
Integridade avaliagéo para analisar
os controles no uso dos
recursos publicos Avaliagao Médio

(aperfeicoamento das
operagoes e dos
controles internos)

Gestao de pessoas Realizar auditorias de
avaliagao para analisar
os controles de selecao
de servidores e
investimentos na area N Médio
o Avaliacao
de capacitagdo e
treinamento voltados a
conscientizagao sobre a
corrupgao.

Elaborar o Plano de
Auditoria Interna Anual
com base nas
denuncias realizadas

Ouvidoria e através do canal de
apuracao de denuncias da instituigcdo
denuncias Realizar auditorias de
avaliagéo nas areas

responsaveis pelo Avaliacao Médio
recebimento de
dendncias (ouvidorias)

Planejamento interno Baixo

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.
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Nota-se que na sua maioria o nivel de interferéncia € médio ou baixo. Isso
porque a auditoria interna é um 6rgéo opinativo, cujo suas avaliagdes e consultorias
serdo analisadas pelo gestor, cabendo somente a ele, aderir ou ndo as
recomendacgdes da auditoria. E no caso das apuragdes, o nivel tende a ser médio,
pois quando sao identificadas as irregularidades em uma auditoria, a unidade de
auditoria deve apenas recomendar medidas corretivas, uma vez que nao possui
poderes executivos (aplicacdo de sangao) e nem judiciais.

Logo, a auditoria interna possui seu grau de interferéncia limitado, ndo se
caracterizando como uma participagao essencial neste processo, porém importante.

Vale lembrar que, aqui, trata-se da interferéncia da auditoria interna por meio
de sua funcéo tipica, o que nao se confunde com a realizagdo de auditoria por parte
do departamento responsavel pelos programas de integridade.

Sem duvidas, esses resultados representam apenas o inicio de futuros
debates entre juristas e pesquisadores da area de gestdo publica, em relacéo a
implementagédo e manutengao dos programas de integridade no setor publico.

Como ja mencionado, ha poucas pesquisas envolvendo o compliance no
ambiente da Administracdo Publica, ainda mais com énfase nas atividades das
auditorias internas e, por isso, este trabalho se apresenta como o inicio para futuras

pesquisas, criticas e debates.
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6 CONCLUSAO

Tratar de compliance publico no ambito da Administracdo Publica, de certa
forma, parece redundante, isso porque, na esséncia, estar em compliance é estar
sob as regras e normas que regulamentam aquela atividade a qual a organizagao
esta sujeita, sob o prisma dos objetivos e metas por ela tragados, e a Administragao
Publica pelo regime que a norteia, ja segue o principio da legalidade, cujo limite de
atuacao sao as normas e regulamentos que a regem. Logo, tratar de compliance na
Administracao Publica ndo seria “chover no molhado”?

Pois bem, talvez esse seja o pensamento de muitos, e confesso que
inclusive 0 meu, ao dar inicio as pesquisas, até compreender rapidamente que
restringir compliance a simples instrumentos de condugéo as regras seria cercea-lo
e priva-lo de uma série de outras potencialidades que ele possui.

O fato é que o préprio surgimento no compliance publico na Administragao
Publica brasileira nos ajuda a compreender melhor o seu alcance.

Os Programas de Integridade (instrumento de implementagdo do compliance
publico) no ambito da Administragdo Publica gerencial possuem um enfoque
preventivo com vistas a diminuir os riscos de corrupgao na organizagao.

Apesar de compreender-se que a corrupgao de hoje passara sempre a
existir, pois se trata de um desvio humano, e ndo simplesmente de uma conduta a
ser exterminada a forca, ela traz, nas praticas culturais enraizadas do passado —
como o coronelismo, o clientelismo e o patrimonialismo — verdadeira influéncia.

Mas se hoje vivemos ainda os resquicios desse passado de influéncias de
relagdes de poder, vale dizer que a Administragdo Publica nunca esteve de bragos
cruzados a espera do tempo; ela, por meio de diversas agdes politicas conduzidas
por governos brasileiros no comando do pais, buscou implementar novos sistemas,
como a burocracia (baseada na teoria de Max Weber), que acabou ao longo da sua
implementacgao se distorcendo e constituindo uma série de desvios como a lentidao
dos processos e o autorreferenciamento, até a busca de uma administragao
gerencial, com foco em resultado (eficiéncia e efetividade) e mais voltada ao
cidadao.

E foi em meio a construcdo de uma Administracédo Publica gerencial que o
compliance surgiu, ainda de forma timida, como um instrumento importante de

governanga no combate as praticas de corrupgao.
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Ocorre que nessa luta contra as praticas corruptas no ambito das instituicbes
publicas, tem-se o controle interno, operacionalizado de forma mais efetiva pela
auditoria interna, que é uma grande parceira nesse embate.

Foi a partir disso, que este trabalho se propds a compreender e descrever
quais seriam essas possiveis contribui¢gdes, ou seja, responder a seguinte questao:
qual o papel da auditoria interna na implementagdo e no aprimoramento do
compliance publico?

Para isso, foi necessario primeiramente compreender, ou melhor, delinear o
compliance publico no ambito da Administracdo Publica brasileira, formando o seu
conceito, desenhando seus eixos, compreendendo suas polémicas e seu processo
de implementacgéo.

Tem-se, assim, que o compliance publico adentra o setor publico, pela
primeira vez, através do Paragrafo 4° do Art. 9° da Lei n° 13.303/2016 por meio dos
programas de integridade, apesar do seu conceito (compliance) ja ter sido
mencionado na Lei n® 12.846/2013, cujo objetivo era reduzir a corrupgao entre as
instituicbes privadas e o setor publico, garantindo, assim, que os recursos publicos
fossem aplicados em sua finalidade, evitando possiveis desvios e fraudes.

Podendo ser definido como um programa normativo de integridade ou
conformidade elaborado pelos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica, o
compliance publico é destinado a promover uma gestdo de risco e o fortalecimento
da comunicagao interna, além da interagédo entre os 6rgaos. Diferentemente do meio
privado, que pretende tutelar a reputacdo empresarial e a prevencdo de sancgdes
administrativas e civeis decorrentes da pratica de ilicitos contra a Administragao
Publica, a Administragdo Publica objetiva a sua prépria tutela, buscando proteger-se
contra atos lesivos praticados por administradores ou servidores publicos.

Considerado com um tipo de programa de compliance, o Programa de
Integridade é aquele voltado especificamente a prevencgao, deteccdo e remediagao
dos atos lesivos previstos na Lei n°® 12.846/2013 e tem como foco verificar, além da
ocorréncia de suborno, fraudes nos processos de licitagdes e execugcao de contratos
com o setor publico. De acordo com o Decreto n° 9.203/2017 ele se encontra
estruturado em quatro eixos: comprometimento da alta gestdo; existéncia de
unidade responsavel pela implementacao; andlise, avaliagdo e gestdo dos riscos
associados ao tema da integridade; e monitoramento continuo dos atributos do

Programa de Integridade. Sendo responsabilidade de cada unidade setorial a
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analise periddica dos seus programas, se valendo dos parametros estabelecidos no
Decreto.

Na sequéncia, concluiu-se que a Auditoria Governamental trata-se de uma
atividade independente e objetiva de avaliagdo, consultoria e de apuracgao,
desempenhadas em entidades da administragao direta e indireta, cujos destinatarios
finais sdo os gestores das organizagdes publicas e a sociedade, a fim de agregar
valor e melhorar as operagdes da organizagdo, cuja regulamentagdo provém das
normas internacionais (INTOSAI; ISSAI; Orientacdo GUID) e das Normas Brasileiras
Aplicadas ao Setor Publico (NBASP). Em que pese cada norma realizar a sua
classificagdo quanto aos tipos de auditoria, eles podem ser resumidos em trés:
financeira (contabil), operacional (administrativa) e de conformidade (legalidade).

S6 assim, foi possivel compreender de que forma a auditoria interna, mais
precisamente, as atividades da auditoria interna governamental, poderiam e
deveriam contribuir na implementacado e no aprimoramento do compliance publico, a
partir dos eixos de um Programa de Integridade e de algumas medidas que também
auxiliam o combate a corrupgéao, ja que essa € uma grande e importante finalidade
do seu surgimento.

Apo6s uma analise critica sobre o assunto, obteve-se como resultado que a
colaboracdo da auditoria interna na implementagdo do compliance no ambito da
Administracdo Publica Federal Autarquica e Fundacional é de extrema importancia e
ocorre por meio de uma série de agdes ligadas diretamente aos seus quatro eixos.

Ligadas ao primeiro eixo, “Comprometimento da alta gestdo”, ha trés
importantes agoes: i) a postura modelo dos gestores; (ii) a existéncia de politicas; e
(iii) a disponibilidade de recursos para a area de compliance.

A alta gestédo € tomada por todos como um modelo, ou como um parametro
a ser seguido. Neste contexto da construcdo e perpetuagcdo da cultura
organizacional integra, a ideia vai além entre fazer o certo e o errado, o aceito € o
ndo aceito; ha os elementos da ética e da moral a serem perseguidos.

O servidor publico esta proibido de desprezar o elemento ético de sua
conduta e o fator da moralidade néo se limita a distingdo entre o bem e o mal,
devendo ser acrescida da ideia de que o fim € sempre o bem comum.

Neste ponto, cabe a auditoria averiguar a obediéncia ao principio da
moralidade por parte dos gestores publicos, sejam através de processos

disciplinares abertos, ou por denuncias na ouvidoria da entidade.
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Quanto a existéncia de politicas, a auditoria como érgdo permanente da
entidade deve estar atenta a existéncia e a implementacdo de um Programa de
Integridade efetivo por parte da gestédo, a fim de que esse néo esteja associado a
gestao de “A” ou de “B”. Nao basta existirem as politicas e as praticas; é preciso
também que tudo esteja devidamente documentado.

Nao se faz compliance sem recursos, incluindo o financeiro. E o ganho
futuro muitas vezes nao é avaliado pela entidade. Cabe, portanto, a auditoria
averiguar a disponibilidade de recursos que é concedida a area de compliance para
que ela possa operacionalizar o programa de forma plena, incluindo as capacitagdes
e treinamentos, além de processos de due diligence — na busca de mitigacdo de
riscos de integridade.

Ligadas ao segundo eixo, “Unidades de compliance ou integridade”, ha duas
importantes acgdes: (i) o livre acesso da area de compliance a alta gestao; e (ii) a
realizagao de auditoria na area de integridade.

Quanto ao livre acesso da area de compliance a alta gestdo, cabera a
auditoria averiguar essa relacdo, pois ndo deve haver barreiras que impegam a
realizacao de reunides, ou discussdes a respeito de eventuais pautas ligadas a
integridade institucional a qualquer tempo. O numero de reunides formais e informais
com essas areas € um indicador de quanto realmente a alta gestdo esta
comprometida com essas agdes. A area de integridade necessita de acesso ilimitado
e direto com a alta gestdo, que comprometida com a cultura da integridade preze
pelas medidas necessarias e tempestivas que envolvem a area de integridade.

Quanto a realizagdo de auditoria na area de integridade, tem-se a
possibilidade de a auditoria interna realizar um trabalho de avaliagéo na unidade.

No entanto, deve-se estar atento, pois o envolvimento entre auditoria interna
e area de integridade possui certos limites, e um deles € a possibilidade de o auditor
interno participar de comissdes ou grupos de trabalhos envolvendo a elaboracao de
politicas ou realizando outras atividades no ambito da integridade. Isso porque, no
desempenho de suas atividades, os auditores devem obediéncia ao requisito ético
da objetividade, no qual eles devem atuar de forma imparcial e isenta, evitando
situagdes de conflito de interesses ou quaisquer outras que afetem sua objetividade,
de fato ou na aparéncia, ou comprometam seu julgamento profissional.

O cumprimento da objetividade pode ocorrer de duas formas. Na forma

preventiva, na qual os auditores devem se declarar impedidos de atuar em situagdes
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que possam vir a afetar o desempenho de suas atribuigdes; e na forma repressiva,
em que os auditores devem se abster de auditar operag¢des especificas com as
quais tiveram envolvimento nos ultimos 24 meses, seja na condi¢do de gestor ou em
decorréncia de outros vinculos profissionais, comerciais, pessoais, familiares ou de
outra natureza, mesmo que tenham executado a atividade de forma operacional.

Ligadas ao terceiro eixo, “Gerenciamento de riscos”, ha duas importantes
acgdes: i) a elaboracdo de plano de auditoria baseada em riscos institucionais e de
integridade; e (ii) a realizac&do de auditorias nas areas de gerenciamento de riscos.

Quanto a elaboragéo do plano de auditoria baseada em riscos institucionais
e de integridade, tem-se que o responsavel pelas Unidades de Auditoria Interna
Governamental (UAIG) deve estabelecer um plano baseado em riscos para
determinar as prioridades da auditoria, de forma consistente com objetivos e metas
institucionais. Mas caso a unidade auditada ainda n&o tenha instituido um processo
formal de gerenciamento de riscos, as UAIG devem se comunicar com a alta
administracdo, de forma a coletar informacdes sobre suas expectativas e obter
entendimento dos principais processos e dos riscos associados.

Quanto a realizagdo de auditorias nas areas de gerenciamento de riscos
(GRC), cabera a auditoria interna fiscalizar a area de gestdo de riscos, a fim de
averiguar a efetividade das suas atividades em toda a organizagcdo. O
monitoramento dos riscos se faz tdo necessario e deve ser sempre motivo de uma
auditoria. Ocorre que essa auditoria ndo pode se dar de qualquer forma; € preciso
estabelecer limites nessa relagao.

A auditoria interna é uma atividade independente, de avaliagdo e de
consultoria, sendo seu papel fundamental, em relacdo ao GRC, o de fornecer
avaliagao objetiva ao conselho quanto a eficacia do gerenciamento de riscos.

A auditoria interna fornecera avaliagcbes em trés areas: processos de
gerenciamento de risco (tanto no seu desenho, quanto em quéo bem eles estao
operando); gerenciamento daqueles riscos classificados como “principais” (key),
incluindo a eficacia dos controles e outras respostas aos riscos; e avaliacado
adequada e confiavel dos riscos e reporte da situacdo do risco e do controle. E
atuara avaliando questdes como: se o0s riscos significativos séo identificados e
avaliados; se as respostas aos riscos sao estabelecidas de forma compativel com o
apetite a risco da unidade auditada; e se as informacgdes sobre riscos relevantes sao

coletadas e comunicadas de forma oportuna, permitindo que o0s responsaveis
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cumpram com as suas obrigacdes. Ademais, a equipe de auditoria deve buscar
identificar potenciais riscos de fraude e verificar se a organizagdo possui controles
para tratamento desses riscos.

No caso dos servicos de consultoria, o auditor interno deve evitar assumir
qualquer responsabilidade que seja da administragdo, pois a auditoria interna pode
prestar servigos de consultoria, contanto que nao tenha nenhum papel de gerenciar
os riscos de fato — ja que isto é responsabilidade da administragao.

Por fim, tem-se o quarto e ultimo eixo, as “Medidas de monitoramento”.
Neste eixo, aponta-se uma importante acédo: a disponibilizacdo de relatorios de
auditoria.

Essa acao se torna importante, uma vez que, depois de listados todos os
riscos de integridade, € tarefa quase impossivel monitorar todos eles, assim, as
areas tendem a se concentrar naquelas de maior “prejuizo” institucional, ou de maior
risco. E nesse momento que a auditoria interna colabora, com o trabalho em
paralelo, por meio dos seus relatérios de avaliagdo. Ou seja, a auditoria se torna um
braco ao monitoramento das medidas de compliance. Em todo relatério de
avaliacao, seja qual for o objeto de auditoria, a unidade deve incluir a analise dos
risCos aos quais a area encontra-se sujeita.

Como anteriormente mencionado, os programas de integridade néo
constituem o universo do sistema de compliance de uma organizagdo. Logo, outras
medidas também colaboram para o combate a corrupgdo no ambito das instituicdes
publicas. Sendo assim, a relagdo da auditoria interna com essas outras medidas
possui um potencial contributivo.

Dentre elas estdo os Cédigos de Conduta e de Etica, que sdo passiveis de
sofrer avaliacdo por parte da auditoria interna, ndo somente quanto ao seu
conteudo, mas também sobre a sua efetividade. Assim, durante o desempenho de
suas atividades de avaliagdo, devem os auditores questionar o nivel de
conhecimento desses codigos pelos servidores em geral.

Outra medida é o servico de apuracdo, que consiste na execucado de
procedimentos cuja finalidade é averiguar atos e fatos inquinados de ilegalidade ou
de irregularidade praticados por agentes publicos ou privados, na utilizagédo de
recursos publicos federais. Essa atividade pode ser atribuida as Auditorias Internas

(AUDIN) tanto por forga de normativo, como por decisdo da alta administracéo.
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De modo geral, as unidades de auditoria devem analisar os fenbmenos de
corrupgao (sua ocorréncia, causas, areas € mecanismos) durante cada auditoria e,
por meio delas, devem tentar identificar formas de reduzir a arbitrariedade na
aplicagcéo de regras e regulamentos, simplificar os procedimentos administrativos e
eliminar acesso desigual a informacéo.

E quando sao identificadas irregularidades em uma auditoria, a unidade
deve recomendar medidas corretivas, embora a maioria das unidades de auditoria
interna n&o tenha poderes executivos e ndo emita sentengas judiciais.

Ao contribuir com a estratégia de combate a corrupgédo e outros tipos de
irregularidades, a unidade de auditoria interna contribui no fortalecimento dos
sistemas de gestdo financeira das instituicbes publicas, criando um ambiente
preventivo que n&o favorega a corrupgao e outros tipos de irregularidades.

A comunicagdo e a cultura de integridade sao outras medidas
importantissimas. Por isso, as unidades de auditoria devem dar grande importancia
ao seu papel informativo e aumentar a conscientizagdo publica sobre corrupgao e
outras irregularidades por meio da divulgagdo oportuna e publica de suas
constatagdes de auditoria. O aumento da conscientizagcao publica sobre a corrupgao
ajuda a promover a responsabilizacdo (accountability). Por isso, a publicagdo dos
relatérios deve ser acessivel e a sua escrita deve ser clara e sucinta. E preciso que
toda a sociedade, em especial os leigos, possam acompanhar as medidas de
combate a corrupgao que sao efetivadas.

Durante as auditorias deve ocorrer também o fortalecimento dos
métodos/operagdes e dos sistemas de controle da cultura de integridade. Muitas
vezes, a auditoria, através do seu trabalho continuo de monitoramento, é quem faz
com que setores, departamentos, unidades e sessdes se lembrem da sua finalidade.
A auditoria, portanto, ao longo das suas atividades, colabora com a propagacao da
cultura de integridade. Um exemplo € quando uma equipe de auditoria, em
determinada instituicdo de ensino, tendo como escopo a analise de processo
seletivo de curso de péds-graduagdo, procura demonstrar a area auditada a
necessidade da inafastabilidade de um processo transparente, sem favoritismo
(através de critérios bem definidos, eliminando possiveis subjetividades), e sem
conflitos de interesse (parentesco ou amizade). Afinal, ndo basta parecer, deve-se

ser integro.
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Outra medida bastante importante € a que envolve a unidade de gestao de
pessoas. A gestao de recursos humanos baseada no mérito € um elemento-chave
no combate a corrupgdo. Para evitar a influéncia indevida dos processos de gestao
de recursos humanos do setor publico, os critérios e procedimentos de selegao e
promogao precisam ser justos, predefinidos e claramente documentados, de modo
que a margem de discricionariedade e arbitragem seja limitada.

Por isso, o ideal € que os servidores destinados as areas mais vulneraveis a
corrupgao sejam recrutados com especial diligéncia. E para cargos executivos ou de
gestdo, a necessidade de concluir treinamentos anticorrupgcdo deve ser um
pré-requisito para nomeagao, promogao € sucessao.

Ocorre que na Administracdo Publica o processo de investigagdo no
momento da selegcdo encontra-se restrito aos ditames legais. Logo, a solugéo é
investir em treinamentos e capacitagcbes de servidores de forma periddica e
abrangendo a necessidade e a classificacdo de cada cargo (analise do nivel de risco
de integridade ao qual se esta sujeito).

Assim, cabe a auditoria interna sempre realizar suas auditorias, ndo apenas
checando a existéncia de cursos de capacitagcdo, por meio de apresentacdo de
fichas de frequéncia e fotos do curso, mas averiguando evidéncias de que os
servidores realmente estejam capacitados.

Por fim, tem-se um dos pontos-chave com relacdo as medidas de combate a
corrupgao em um sistema de compliance: os canais de denuncias, que no caso da
Administracdo Publica sao operacionalizados pelas ouvidorias.

A relagdo entre as auditorias internas e as ouvidorias ja deve iniciar na
prépria elaboragéo do planejamento do Plano de Auditoria Interna (PAINT).

Durante a elaboracdo do PAINT, as unidades de auditoria interna
governamental devem estabelecer um canal permanente de comunicagdo com as
areas responsaveis pelo recebimento de denuncias da unidade auditada e de outras
instancias publicas que detenham essa atribuigao, de forma a subsidiar a elaboracao
do planejamento e a realizag&o dos trabalhos de auditoria interna.

Quanto a apuracdo de denuncias, atualmente, sdo poucas as instituicoes
que possuem um processo de apuragao bem definido e efetivo.

Por se compreender que a sang¢ao € um dos principais meios de se evitar a
perpetuacdo de praticas ilicitas abusivas no ambito da Administragao Publica, a

apuracao de forma adequada e célere é de extrema importancia.
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Direitos como o anonimato e a gratuidade do processo merecem ser vistos
com cuidado, uma vez que possiveis retaliagcdes (persegui¢cdes) podem vir a ocorrer
entre chefias e subordinados. Assim, cabe a auditoria interna, através de avaliacoes,
realizar auditorias nas areas de recebimentos de denuncias para acompanhar o
processo de instrugéo, incentivo e encaminhamento das denuncias oferecidas pelos
usuarios.

Apesar de a maioria das contribuicdes possuir um nivel de interferéncia
meédio ou baixo, a auditoria interna se constitui como um brago importante na luta a
favor do compliance publico e consequentemente contra a corrupgao.

Nao se valer dos seus servigos seria nao somente uma ignorancia do gestor
publico, mas uma grande perda para a sociedade que utiliza e é beneficiada pela
sua atuacao.

Outras atividades como as desempenhadas pelas corregedorias e pelas
ouvidorias também sao de grande valia ao compliance, e, por isso, analisar as suas
contribuigdes, bem como realizar um estudo de caso analisado a efetividade de
alguns programas de integridade, sdo boas sugestdes para futuras pesquisas.

Apesar de o compliance seguir se estruturando no ambito da Administragao
Publica, espera-se em breve poder contabilizar, através de bons e importantes

indicadores, os seus resultados e impactos na sociedade.
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