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RESUMO

A presente pesquisa tem por tema a possibilidade de aplicar a gestéo de riscos na Administracdo
Publica como um instrumento de combater a corrupgdo. O problema, o qual esta pesquisa
propds-se a resolver, ficou assim definido: é possivel a utilizacdo de um instrumento pensado
para o setor privado para prevenir casos de corrupcdo no setor publico? A hipotese base € no
sentido de que o gerenciamento da coisa publica estd suscetivel ao risco a integridade e é
possivel minimizar a sua incidéncia com a gestdo de riscos. Para isso, direciona-se 0 estudo
para a compreensdo e delimitacdo do que é Administracdao Pablica, bem como qual o papel da
governanca publica no atingimento de seus objetivos. Mais adiante sdo trazidos conceitos e
exemplificacdes de riscos que ameagam as metas da Administracdo Publica, para, entdo, versar
a gestdo de riscos - dando enfoque ao modelo COSO ERM. No segundo capitulo, aborda-se o
risco a integridade e o capitulo é dedicado a entender o fenbmeno da corrupcédo, estudando
algumas de suas causas, efeitos e eventos destacados que impactaram a histéria do Brasil. No
ultimo capitulo sdo analisados 0s mecanismos de controle internos e externos a disposicdo da
Administracdo Publica brasileira para a mitigacdo da corrupcao. Para atender ao recorte deste
estudo, a autora debruca-se sobre a insercdo da gestdo de riscos no controle interno como meio
de aprimorar a eficiéncia no combate a corrupcéo.

Palavras-chave: Gestao de Riscos. Corrup¢do. Administracao Pablica. Governanca.



ABSTRACT

The purpose of this research is to analyze the possibility of applying risk management as an
instrument to combat corruption in Public Administration. The problem, which this researchis
set out to solve, was defined as: is it possible to use a mechanism designed for the private sector
to prevent cases of corruption in the public sector? The hypothesis adopted is that the Public
Administration is susceptible to integrity risks and it is possible to minimize its incidence with
risk management. To verify this hypothesis, this study starts towards the understanding and
delimitation of what is Public Administration, as well as what is the role of governance in
achieving its goals. Further ahead, concepts and examples of risks that threaten the goals of the
Public Administration are brought up. Then, this paper probes the structure of risk management
- focusing on the COSO ERM model. In the second chapter, the integrity risk is addressed and
the chapter is dedicated to understanding the phenomenon of corruption, studying some of its
causes, effects and presenting some outstanding events involving corruption that impacted the
brazilian history. In the last chapter, the internal and external control mechanisms available to
Brazilian Public Administration to mitigate corruption are analyzed. In order to meet the scope
of this study, the author focuses on the insertion of risk management in internal control as a
way of improving efficiency in the battle against corruption.

Keywords: Risk Management. Corruption. Public Administration. Governance.
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1 INTRODUCAO

Em uma carta escrita por Benjamin Franklin a Jean-Baptiste Leroy originou-se a
iconica frase “In this world nothing is certain but death and taxes”, que traduzida livremente
teria como equivalente “as tinicas certezas do mundo sido a morte e os impostos”. E inegéavel
que este proverbio carrega verdades, uma vez que Sdo pouquissimas as atividades que tém o
luxo de serem desprovidas de incerteza. O risco € intrinseco a todas as a¢cGes humanas.

Seja no mundo corporativo, no dia a dia das pessoas, na economia ou na politica, ha
sempre a possibilidade de um evento futuro e incerto influenciar o rumo dos objetivos e das
decisbes determinadas. A Administracdo Publica ndo é excecdo, uma vez que, por mais que
sejam muito bem delimitadas as finalidades e os deveres a serem executados, ela esta sujeita a
interferéncia de fatores internos e externos. Estes fatores s&o chamados de riscos.

Entre a Administragdo e a sua finalidade - o bem comum de seus administrados -
existem diversos riscos que podem vir a prejudicar os servicos prestados pelo Estado, o bom
uso de verbas publicas e a atuacdo dos servidores pablicos. O presente trabalho possui como
objetivo geral analisar o risco a integridade, também chamado de corrupgdo, no Poder
Executivo Federal e, ainda, como o0 emprego da gestdo de riscos — estratégia de controle interno
preventivo — pode cooperar na sua mitigacao.

Apesar da corrupcao ndo ser um problema moderno e nem exclusivo ao Brasil, este
fendmeno é fortemente atrelado a politica brasileira desde a formacéo do Pais. A corrup¢do ndo
se limita a uma forma e pode ser identificada em diversas a¢es, como extorsoes, fraudes,
peculato, lavagem de dinheiro, suborno, cobranca de propinas e desvio de verbas publicas com
superfaturamentos. Por ser tdo versatil, € um problema dificil de ser contido e que tem causado
estragos irreparaveis a nagéo.

Quantificando em numeros, o estudo do Instituto Brasileiro de Planejamento
Tributario (IBPT) revelou que a corrupgdo consome 8% de tudo que € arrecadado no pais, 0
que acarretaria, em tese, no brasileiro trabalhar 29 dias por ano apenas pagar o custo da
corrupgdo. Ainda, em 2019, em um ranking produzido pela ONG Transparéncia Internacional
que mede o grau de corrupcdo no setor publico mundial, o Brasil caiu para a 106° posi¢do no

ranking de 180 paises estudados.



Com os recorrentes escandalos de corrupgcdo no Estado brasileiro que tomam os
noticiarios — até mesmo internacionais - parece ser crescente o clamor por uma gestdo publica
eficiente e proba. Nesse contexto, instrumentos e acdes voltadas a um maior controle e lisura
dos atos da Administracdo Publica mostram-se fundamentais.

Déa-se 0 nome de Governanga Publica ao conjunto de instrumentos que auxiliam os
gestores a avaliar, direcionar e gerenciar a administracdo da coisa publica de forma alinhada
aos objetivos organizacionais. Todavia, introduzir solugdes genéricas ndo é o suficiente para
sanar os problemas especificos de cada parcela da Administracdo Publica. Por isso, o foco de
estudo deste trabalho — a gestdo de riscos — mostra-se um forte aliado para reconhecer as
necessidades e fraquezas das politicas publicas vigentes e, assim, proporcionar estratégias
adequadas para cada situacao.

A relevancia deste tema reside, ndo apenas na sua atualidade, mas também na
deficiéncia que os métodos tradicionais voltados ao enfrentamento tdo-somente combativo da
ja instalada corrupcdo tém apresentado. Nessa linha de raciocinio, o0 mapeamento e 0
gerenciamento de riscos despontam como ferramentas essenciais deslocando o eixo das
politicas de integridade para uma perspectiva preventiva.

Deste modo, o primeiro capitulo se compromete a estudar aspectos da governanca
publica e do uso da gestdo de riscos dentro do &mbito governamental, explorando-se conceitos
da Administracdo Publica em convergéncia com a governanga. Ainda, debruca-se sobre a nogéo
de riscos e suas classifica¢bes dentro do setor publico, para, enfim, explorar o gerenciamento e
riscos como ferramenta de contencdo a esses eventos futuros e incertos.

Apos, no segundo capitulo, busca-se o aprofundamento acerca da corrup¢do enquanto
risco a ser combatido na Administracdo Publica. Aqui serdo estudadas conceituacbes e
configuracBes deste fenémeno; as principais causas e consequéncias; aspectos destacados da
corrupcao brasileira e; ainda que de maneira preliminar, a legislacdo brasileira de combate a
corrupg¢éo no Brasil.

A partir disso, é possivel, no terceiro capitulo, analisar as formas de controle
disponiveis ao Poder Executivo Federal e suas modula¢@es, com enfoque no controle exercido
de modo externo e interno aos 6rgaos; e 0 momento em que o controle é utilizado - antes ou
depois do risco se concretizar. Ao final, o capitulo caminha no sentido de evidenciar a
relevancia da atuagé@o preventiva e interna dos controles na Administracdo Publica.

Para a discussdo da problemaética, adota-se como estratégia metodoldgica a busca, em

primeiro momento, por conceitos fundamentais a partir da leitura de autores e 6rgdo com



conhecimento na &rea, para que se possa desenvolver uma analise aprofundada do tema.
Portanto, escolhe-se como o método de abordagem o hipotético-dedutivo. Para alcancar os
objetivos gerais deste estudo, foi escolhida a pesquisa bibliogréfica, valendo-se de artigos,
manuais, textos legais e obras sobre o assunto.

Assim, o presente trabalho tem como hipotese basica a demonstragdo de que a gestdo
de riscos é um instrumento valioso para combater a corrup¢do no &mbito da Administracdo
Publica, pois identifica possiveis eventos que comprometam a integridade publica e

proporciona o uso proveitoso e apropriado de outros mecanismos como respostas.



2 GOVERNANCA E GESTAO DE RISCOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

O presente capitulo tem a finalidade de apresentar aspectos gerais sobre governanca e
gestdo de riscos na Administracdo Publica, sob a perspectiva de um modelo de controle interno
efetivo e baseado na prépria gestdo de riscos. Para isso serd necessario realcar nocoes
conceituais acerca da Administracdo Publica e sua evolucao no Estado brasileiro, possibilitando
a compreensdo de Governanca Publica. Apos identificacdo destes conceitos, destaca-se as
categorias dos riscos que ameacam a Governanca Publica e explora-se o gerenciamento de
riscos como instrumento disponivel aos gestores publicos para conter possiveis eventos que

possam comprometer as metas da Administracdo Pablica.

2.1. CONCEITO DE ADMINISTRACAO PUBLICA E MODELOS DE
GESTAO

N&o ha consenso sobre, afinal, qual deva ser o conceito de Administracdo Publica.
Mello (2003) separa o conceito de Administragdo Publica em sentido objetivo, referindo-se a
geréncia dos interesses publicos por parte do Estado, e em sentido subjetivo, o qual versa sobre
0 sujeito que exerce a funcdo administrativa.

Para Matias-Pereira (2010) a Administracdo Publica é uma atividade direta e concreta
que o Estado realiza visando garantir os interesses coletivos, com o apoio de 6rgaos e de pessoas
juridicas que exercem funcdo administrativa do Estado, funcdo essa atribuida por lei.

Justen Filho (2005) discorre que a Administracdo Publica abarca todos os entes e
agentes que exercem funcBes administrativas, ainda que de forma secundaria. A fim de melhor
compreender a exposicao do autor, convém destacar que dentro das atividades estatais hd uma
sistematizacdo das manifestacbes do poder publico. Deste modo, a Constituicdo Federal de
1988 atribui uma func&o tipica a cada um dos Poderes da Unido — legislar, executar e julgar —
entes especificos que formam o Legislativo, Executivo e Judiciario de maneira harmonica e
independente. (BRASIL, 1988).

Cada um dos Poderes exerce fungdes tipicas e atipicas, de modo que, apesar do Poder
Legislativo ter a funcdo tipica de legislar, essa prerrogativa ndo esta limitada a ele, uma vez que

0 Chefe do Executivo pode editar Medidas Provisorias e o Judiciario elaborar regimentos



internos dos Tribunais. Assim, as funcbes de julgar, legislar e de administrar podem ser
encontradas em todos os Poderes e, por tal motivo, a Administracdo Publica, na visdo de Justen
Filho (2005), ndo é limitada ao sinbnimo de Poder Executivo, uma vez que todos os poderes
envolvem atividades administrativas.

Para Bobbio (1998), a Administracdo Publica tem uma variedade de atos que se
conectam com a coletividade estatal, abrangendo as atividades de Governo referentes aos
Poderes de decisdo e de comando, também aos esforcos voltados para alcancar os objetivos
publicos - estes definidos por leis e por atos de Governo.

Para além de conceituar Administracdo Publica, importa compreender sua dimenséo e
relacdo para com os individuos, em aspectos que ora entrega servicos e direitos, ora limita-os,
podendo, inclusive, usar da forca necessaria para fazer cumprir sua vontade. A relacdo entre a
Administracdo Publica e a sociedade é firmada, no entendimento de Mello (2003), através das
atividades exercidas pela Administracdo. Essas funcdes sdo classificadas pelo autor em: a)
servicos publicos; b) intervencdo do estado no dominio econdémico e social; c) limitacGes
administrativas a liberdade e a propriedade (poder de policia), d) a imposicdo das sancdes
previstas para as infragdes administrativas; e) as limitacdes administrativas e, f) a gestdo dos
bens publicos.

Nos termos do Decreto-Lei 200, a Administracdo Publica brasileira é dividida em
direta e indireta, sendo a primeira também chamada de administracdo centralizada, composta
por 6rgédos publicos diretamente relacionados ao governo federal, estadual e municipal. Ja a
segunda refere-se a administracdo descentralizada, sendo composta por entes com
personalidade juridica propria, criados para realizar atividades de Governo, a exemplo de
Autarquias, Fundacdes, Sociedades de Economia Mista e Empresas Publicas.

O art. 37 da CRFB/88 estabeleceu que os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade devem orientar todo o proceder da Administracdo Publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Em 04 de junho de 1998, por meio da Emenda Constitucional n. 19, o Principio da Eficiéncia
foi incorporado ao caput do art. 37 da Carta Magna.

Gabardo e Hachem (2010) entendem que o principio da eficiéncia foi elevado ao
mesmo grau de hierarquia normativa que os demais principios da Constitui¢do, ndo havendo
que se falar em hierarquia de principios, nem mesmo em relacdo ou em aparente e pseudo-

conflito com o principio da legalidade.



E praticamente pressuposto para se falar em governanca e gest&o de riscos a existéncia
de praticidade do principio da eficiéncia. E pelo principio da eficiéncia que se torna exigida a
superacdo do modelo legalista e burocratico para um modelo efetivamente gerencial, eficiente,
e capaz de implementar um sistema de controle que Ihe seja por resposta aos riscos identificados
com potenciais para obstar o atingimento dos objetivos organizacionais.

Para efeitos deste trabalho, sem pretender esgotar toda a dimensdo de nogdes que a
Administracdo Publica adquire, opta-se por entender a Administracdo Publica na circunscricdo
ou limitada ao Poder Executivo Federal. 1sso possibilita a reunido de legislacdes e diretrizes
aplicaveis conforme os particulares deste Poder.

Ainda que se delimite o campo de incidéncia desta pesquisa ao Poder Executivo
Federal, importa registrar que a forma de operacionalizacdo da gestdo da Administracao Publica
passou por diversas transformacdes. Veja-se, por exemplo, que a compreensdao de que a
eficiéncia deve ser concebida sob 0 mesmo estamento da legalidade é uma visao recente. Em
tempo ndo muito distante era impensavel e insustentavel requerer “igualdade de principios”
entre a legalidade e a eficiéncia ou qualquer outro, notadamente em razdo de se estar inserido
em uma cultura que sacraliza a legalidade.

Nessas perspectivas de aprimoramentos e alterndncia nos modelos de gestdo na
Administracdo Publica, podem ser citados pelo menos trés modelos administrativos ja
utilizados: patrimonialista, burocratico e gerencial.

A Administracdo Publica patrimonialista foi aplicada no Brasil, especialmente até o
ano de 1889 e é caracterizada pelo favoritismo, clientelismo e o prevalecimento dos interesses
privados acima dos publicos, o que tornava o solo fértil para casos de corrupgao e nepotismo
(KLERING, PORSSE, GUADAGNIN, 2010). Esta forma de gerir a coisa publica pode ser
facilmente visualizada nas monarquias absolutistas, onde o patriménio do rei ndo se
diferenciava do patriménio estatal.

Durante a segunda metade do Século XIX, iniciaram-se reformas nos sistemas de
diversos paises - a reforma burocratica - que buscavam promover uma maior separacao entre o
governo (o gestor responsavel pela tomada de decisdo) e a administracao (o técnico responsavel
pela execugdo da decisdo). Na Teoria da Burocracia weberiana, “0 modelo burocrético é
fundamentalmente legal (formal, impessoal e meritocratico) e hierarquico (processual,
previsivel e de autoridade formal), orientado para a conformidade legal, restrita ao
procedimento formal.” (VIEIRA; BARRETO, 2019, p. 29).



O Brasil da inicio ao seu processo de burocratiza¢do nos anos 30, durante o governo
de Getdlio Vargas, paralelamente ao quadro de aceleramento do processo da industrializacéo
brasileira. Para se adaptar a realidade do Pais, foram trazidas outras tentativas de reformas
administrativas, a exemplo da criagdo da Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos no
governo de Juscelino Kubitschek (KLERING, PORSSE, GUADAGNIN, 2010). Mas foi
somente durante a gestdo militar que ocorre a primeira tentativa de descentralizacdo de um
Estado gigantesco, com o Decreto-Lei 200/1967.

Ao longo do corpo do Decreto-Lei supracitado, sdo transferidas as atividades estatais
para entes de personalidade juridica prépria com o intuito de descongestionar a Administracdo
Publica e cultivar um dinamismo em sua atuacdo. Estas intencGes ficam visiveis, especialmente,
no art. 6° do Decreto-Lei, onde sdo estipulados os seguintes principios: | - Planejamento; 11 -
Coordenacdo; Il - Descentralizacdo; IV - Delegacdo de Competéncia; V -
Controle. (BRASIL, 1967).

Todavia, tem-se 0 entendimento de que essa norma legal propiciou um direcionamento
do procedimento em desenvolvimento, mas ndo gerou, efetivamente, uma reforma na pratica.
Na perspectiva de Marcelino, as reformas promovidas até a sua pesquisa concluida em 1989 se

mostraram inadequadas, pois apresentavam:

1. elaboracdo segundo modelos ou concepgdes de racionalidade ndo-ajustaveis a
realidade brasileira;

2. atuacdo preferencial sobre os meios, ndo estando direcionadas para o objetivo de
instrumentac&o das politicas do setor publico;

3. falta de uma concepcdo de estratégia que permitisse a viabilidade RSP de projetos
de acordo com politicas de superacdo de resisténcias, acomodacdo de conflitos,
adequacgdo aos recursos disponiveis e de determinacdo de finalidade no tempo.
(MARCELINO, 1987, p. 111-112).

Em um contexto pés-globalizagdo repleto de crises fiscais, politicas e econémicas, a
estrutura de sustentacdo do Estado de Bem-Estar Social se via abalada e demandava mudancas.
Deste modo, a eficiéncia, a transparéncia, a boa geréncia das contas publicas e a
responsabilizagcdo dos gestores deixavam de ser opcdo e viraram pilares da Administracdo
Publica, por meio de instrumentos inicialmente pensados para a iniciativa privada. Este novo
modelo gerencial receberia a denominagdo de New Public Management (NPM) ou Nova
Administragédo Pablica (NAP). (FARIA, 2009).

2.2 NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA - NAP



Em 1980, na Gré Bretanha, surge uma segunda onda reformista trazendo um modelo
interessado em metodologias voltadas a transformacéo do burocrata em gestor publico, dando
preferéncia a um servidor capacitado e regrado que entregaria bons desempenhos profissionais.
(BRESSER-PEREIRA, 2004).

Ainda, a NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA pretendia alcancar a satisfacdo do
receptor do servico publico mediante o fomento de um sistema de controle competitivo (tipico
do setor privado), combinado com uma maior flexibilidade para o gestor. A logica do
desempenho da NAP ¢é o fortalecimento de redes de cooperacdo formadas por diversos atores
independentes, contribuindo, assim, com mais informagdes para tomada de decisdes e uma
pluralidade de bens e servicos voltados ao interesse publico. (VIEIRA; BARRETO, 2019).

A busca por economia, eficiéncia, transparéncia e uma maior responsabilizacao
(accountability) dos agentes envolvidos levou os gestores a reverem os moldes dos servigos
ofertados a sociedade. As entidades governamentais que realizam fungdes proprias do Estado
passaram por um processo de “agencification”, de modo que 0s Servigos sdo prestados por
agéncias com finalidades especificas e delimitados por cartas de servi¢o ou contratos de gestéo.
(BRESSER-PEREIRA; PACHECO, 2005).

Quanto aos servicos ndo exclusivos do Estado, a publicizacdo foi o caminho escolhido
pelas reformas gerenciais. Assim, a Administracdo financia o contrato e a execu¢do dos servigos
fica sob a responsabilidade de organizacfes mais préximas dos usuarios. (BRESSER-
PEREIRA; PACHECO, 2005).

No Brasil, em 1995, as ideias da NAP ganharam espaco durante o primeiro mandato
de Fernando Henrique Cardoso e seu entdo Ministro da Administragdo, Luiz Carlos Bresser
Pereira, por meio do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). O cenério da
época prenunciava diferentes estratégias para formalizar a Nova Administracdo Publica, e
Klering, Porsse, Guadagnin, no artigo “Novos Caminhos da Administragdo Publica Brasileira”,

identificaram:

a instituicdo de mecanismos de privatizagdo, visando a reduzir o tamanho do
aparelhamento administrativo do Estado, bem como a dinamizar e flexibilizar sua
atuacdo; a quebra de monopdlios, para tornar competitivas as atividades exercidas
com exclusividade pelo poder publico; o recurso a autorizagdes, permissdes e
concessdes de servicos publicos, delegando-se estes servigos ao Terceiro Setor e a
iniciativa privada; o estabelecimento de parcerias com entidades publicas ou privadas
para a gestdo associada de servicos publicos, ou servigos de utilidade publica, por
meio de convénios, consorcios e contratos de gestdo; a terceirizagdo como forma de



se buscar o suporte de entidades privadas ao desempenho de atividades-meio da
administragdo pablica. (KLERING, PORSSE, GUADAGNIN, 2010).

Desta feita, a proposta de reforma gerencial almejava a interacdo de varios agentes,
através da atuacdo de quatro setores organizados em nucleo estratégico, composto pelo
executivo, legislativo, judiciério e cupula ministerial; atividades exclusivas, formada por 6rgaos
responsaveis pelo fomento, regulacdo, controle, seguridade social e seguranca publica;
atividades ndo exclusivas, de propriedade publica ndo estatal, exercida por universidades,
centros de pesquisa, institutos e museus controlados por entidades civis sem fins lucrativos
e; producdo para o mercado, de propriedade privada e administracdo gerencial, prestada por
empresas que até entdo eram estatais e passaram pelo processo de privatizacdo (VIEIRA,;
BARRETO, 2019, p. 57).

Todavia, os resultados do PDRAE foram limitados, uma vez que o proprio projeto de
avaliacdo estrutural ndo chegou a ser concluido, assim como o projeto piloto de
“agencification” dos entes publicos por meio de contratos de gestdo ndo foram finalizados.
Como consequéncia disso, 0 programa de privatizacdes teve inicio por meio das Emendas
Constitucionais n° 8/1995 e 9/1995 - referentes as telecomunicacbes e fornecimento dos
derivados de petréleo, respectivamente - e da Lei no 9.491/1997, que trata do Plano Nacional
de Desestatizacdo ainda antes da criacdo de agéncias reguladoras, revelando desconformidades
no plano de reforma.

Em 1998, a Emenda Constitucional n. 19/1998 ¢ aprovada, formalizando a inclusdo do
Principio da Eficiéncia e outras novidades, como o teto remuneratério a Constituicdo Federal
de 1988. No ano 2000, a transparéncia no controle de gastos, estipulada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), passa a demandar um planejamento
governamental sobre os gastos pablicos e impor limites e normas na prestacdo de contas.

A partir de 2005, o Programa de Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacéo,
também conhecido como GesPublica, é sancionado por meio do Decreto n. 5.378/05 para ser
uma referéncia no sistema de gestao nas organizacdes publicas e melhorar as técnicas de gestéo
do servico publico prestado a comunidade. O projeto durou 12 anos, sendo finalizado em 2017.

Diversas legislacdes ao longo desse periodo indicaram para a ado¢do de uma gestdo
publica transparente, integra, eficiente e preocupada com a boa governanca. Em 2005, Lei Geral
dos Consorcios Pablicos (Lei n°® 11.107/2005) foi criada para disciplinar a contratacdo dos
consorcios, aléem de regulamentar a contratagdo de servicos compartilhados entre a Unio,

estados e municipios. Com a chegada da Lei de Acesso a Informacdo (LAI) — Lei no



12.527/2011, em 2011, o Brasil passa a incentivar a cultura de transparéncia ao regular o direito
de acesso as informacGes publicas. J& em 2013, com um crescente movimento de clamor pela
integridade, sdo passadas a Lei Anticorrupcao (LAC), Lei n® 12.846/2013 e a Lei de Conflito
de Interesses (Lei n® 12.813/2013). A primeira trata da responsabilizacdo objetiva, tanto civil
quanto administrativa, de empresas que praticarem atos contra a administracdo publica,
nacional ou estrangeira. A Lei de Conflito de Interesses regra casos que envolvem conflito de
interesses que o servidor pablico possa vir a ter durante e ap0s assumir o cargo, para evitar o
comprometimento e o desempenho da fungéo publica.

A partir do ano 2016, mediante a Lei das Estatais (Lei n° 13.303/2016) e do Decreto
da Governanga (Decreto n° 9.203/2017), a governanca publica ganha um novo status na
Administracdo Publica e é levada ao centro das instituicdes publicas. Este Decreto dispde sobre
a politica de governanca da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional ao
recomendar a elaboragdo de planos de longo prazo para fortalecer a governanca nas
organizacBes publicas de todas as esferas e, para isso, o decreto estabelece diretrizes,
instrumentos e principios para guiar os gestores. Em seu art. 2°, a governanca publica é definida
como “conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e a
prestacao de servicos de interesse da sociedade” (BRASIL, 2017).

Em seu art. 4°, o Decreto da Governanca define como diretrizes da governanca

publica:

| — Direcionar a¢0es para a busca de resultados para a sociedade, encontrando soluc¢des
tempestivas e inovadoras para lidar com a limitacdo de recursos e com as mudangas
de prioridades.
Il — Promover a simplificacdo administrativa, a modernizacéo da gestdo publica e a
integracdo dos servicos publicos, especialmente aqueles prestados por meio
eletronico.

111 — Monitorar o desempenho e avaliar a concepcédo, a implementacéo e os resultados
das politicas e das acOes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam
observadas.

IV — Articular instituicBes e coordenar processos para melhorar a integracéo entre o0s
diferentes niveis e esferas do setor pablico, com vistas a gerar, preservar e entregar
valor publico.
V — Fazer incorporar padrfes elevados de conduta pela alta administracdo para
orientar o comportamento dos agentes publicos, em consonancia com as fungdes e as
atribuicGes de seus orgaos e de suas entidades.
VI — Implementar controles internos fundamentados na gestdo de risco, que
privilegiara acdes estratégicas de prevencdo antes de processos sancionadores.
VIl — Avaliar as propostas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas
publicas e de concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos
e beneficios.
V111 — Manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal,
pela qualidade regulatdria, pela desburocratizacdo e pelo apoio a participagdo da



sociedade.
IX — Editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatérias e
pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando

consultas publicas sempre que conveniente.
X — Definir formalmente as fungdes, as competéncias e as responsabilidades das
estruturas e dos arranjos institucionais.

XI — Promover a comunicagéo aberta, voluntaria e transparente das atividades e dos
resultados da organizacdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a informagcéo.

(BRASIL, 2017).

Ap0s tantas transformacdes e reformas administrativas ao longo da historia brasileira,
percebe-se que meros rearranjos legais ndo foram o suficiente para programar efetivamente
novas medidas, de forma que é necessario um alinhamento normativo, cultural e pratico. As
solucdes institucionais ndo se resumem a treinamentos técnicos e regulamentos, mas demandam
um ajuste nas crencas e valores dos agentes que os cumprem (VIEIRA; BARRETO, 2019, p.
78).

Ainda assim, a Nova Administracdo Publica € o vetor que, até entdo, mais impulsionou
e aproximou a Administracdo Publica a ideia de governanga publica, que sera tratada no topico

seguinte.
2.3 GOVERNANCA PUBLICA

A governanca no &mbito publico constitui-se por um conjunto de instrumentos de
estratégia, lideranca e controle que servem para avaliar, direcionar e monitorar a geréncia das
politicas governamentais e a prestacdo de servicos a sociedade (TCU, 2014). Matias-Pereira
preleciona a governanga publica:

O sistema que determina o equilibrio de poder entre todos os envolvidos numa
organizacdo — governantes, gestores, servidores, cidaddos — com vista a permitir que

0 bem comum prevaleca sobre os interesses de pessoas ou grupos. A organizagéo, ao
se desenvolver e atingir um melhor desempenho alcanga seus objetivos, que resultam

em satisfagdo para todos os atores envolvidos. (MATIAS-PEREIRA, 2010, p.
113)

Ainda, o autor traz sob a otica de “boa governanca” a esséncia de um Estado com
desempenho eficiente e eficaz ao entregar os seus servicos, além de obedecer ao rigor
orgcamentario e a descentralizagdo administrativa (MATIAS-PEREIRA, 2010).

No documento “Referencial Basico de Governanga Aplicavel a Orgios e Entidades da
Administragado Publica”, preparado pelo TCU (2014), s&o listadas como fungdes da governanga:

a) definir o direcionamento estratégico; b) supervisionar a gestdo; c) envolver as partes



interessadas; d) gerenciar riscos estratégicos; e) gerenciar conflitos internos; f) auditar e avaliar
0 sistema de gestéo e controle; e g) promover a accountability e a transparéncia.

Igualmente, a governanca se preocupa com a exceléncia durante a tomada de decisdes.
Como este trabalho vai tratar mais a frente, o reconhecimento, por parte do gestor publico, de
oportunidades e riscos que cercam uma tomada de deciséo pode ser crucial para conter prejuizos
e potencializar os beneficios para a populacéo.

Faz-se necessaria a distincdo dos dois tipos de sujeitos envolvidos na governanca
publica: o principal e o agente. Entende-se que o principal € o cidaddo, que exerce o poder
social de forma conjunta e ordenada por meio de estruturas criadas para representa-lo
(DALLARI, 2005), ao passo que 0 agente é o Estado e aqueles (autoridades, dirigentes, gerentes
e colaboradores do setor publico) a quem foi delegada autoridade para administrar os ativos e
0s recursos publicos (TCU, 2014).

No que se refere a efetividade da governanca publica, é necessario dispor de um Estado
de Direito; de uma sociedade civil democréatica e participativa; de uma burocracia combinada
com ética; de politicas planejadas de forma previsivel, aberta e transparente; e de um braco
executivo que se responsabilize por suas agdes (WORLD BANK, 2007).

Matias-Pereira (2010) destaca que alguns aspectos sdo levantados com frequéncia na
bibliografia sobre governanca aplicada ao setor publico, como a descentralizacdo do poder e de
funcBes que se relacionam a governar, processos de negociacéo entre os atores envolvidos e a
divisdo de poder entre os governados e o governo (ARAUJO, 2019). Essas particularidades
levantadas pelo autor se comunicam com o entendimento de Meza, Moratta e Groschupf, de
que o Estado relaciona a governanca a processos democraticos de gestdo, com enfoque no
“democraticos”, ao pensar na participagdo do ator principal (cidaddo) nas decisdes e
formulacdes de politicas publicas (MEZA; MORATTA; GROSCHUPF, 2016).

Tendo essas premissas em mente, conclui-se que a criacdo de uma politica de
governanca publica € um meio de reconhecer as necessidades da sociedade e proporcionar
estratégias para atingir as metas estipuladas, seguindo os objetivos institucionais. Diante desta
analise, infere-se que os principais modelos de boa governanca sao regidos por principios bem
estabelecidos, a exemplo do rol elencado no Decreto n. 9.203/2017 em seu art. 3°: | - capacidade
de resposta; Il - integridade; 111 - confiabilidade; IV - melhoria regulatéria; V - prestacdo de

contas e responsabilidade; e VI - transparéncia (BRASIL, 2017).



Estas diretrizes foram estipuladas a partir de recomendacdes atualizadas e respaldadas
por entidades internacionais, como a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico - OCDE, que determina que uma politica de integridade eficiente deve se
fundamentar em condutas que saibam considerar o contexto, 0 comportamento e 0s riscos. Esta
instituicdo defende em sua cartilha, Recomendacdo do Conselho da OCDE sobre Integridade
Publica, que “abordagens tradicionais baseadas na criacao de mais regras, conformidade mais
rigorosa e cumprimento mais rigido tém eficacia limitada. Uma resposta estratégica e
sustentavel a corrupcéo € a integridade publica.” (OCDE, 2017, p.2).

Ainda tratando de principios que caminham com a boa governanga, 0 documento
produzido pelo TCU (2014), lista a legitimidade, a equidade, a responsabilidade, a eficiéncia, a
probidade, a transparéncia e a accountability como fundamentos medulares a boa gestéo
publica.

Para Bobbio (1998), legitimidade no sentido genérico se aproxima do espirito de
justica ou racionalidade, enquanto sua definicdo estrita consiste em um grau de consenso na
maioria da populacdo capaz de garantir a obediéncia sem o uso da forca. J& Vieira e Barreto
(2019) entendem que a legitimidade é o “dever de observar que ndo basta verificar se a lei foi
cumprida (legalidade), mas se o interesse publico foi efetivamente alcancado” (VIEIRA,
BARRETO, 2019, p. 80).

A equidade seria a forma de assegurar que todos os cidadaos tenham meios de exercer
seus direitos. A responsabilidade é respeito e o zelo que os agentes publicos devem ter pela
sustentabilidade das organizacdes e da sociedade, sempre levando em conta a ordem social e
ambiental na definicdo de suas operacdes. A eficiéncia é fazer o que é preciso ser feito com
qualidade adequada ao menor custo possivel. A probidade é o dever dos servidores publicos em
agir com retiddo, honrando a confianca inerente ao cargo e atuando com zelo, economia e
observancia aos procedimentos ao administrar bens publicos (VIEIRA; BARRETO, 2019). A
transparéncia é caracterizada pelo acesso as informacdes relacionadas as organizagdes publicas
como meio de controle do Estado pelos cidaddos (TCU, 2014).

A accountability é vista por alguns autores como prestagdo de contas. (MEZA,;
MORATTA; GROSCHUPF, 2016). Vieira e Barreto (2019) a descrevem como obrigacéo de
assumir as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica que aqueles que
gerenciam 0s recursos publicos tém. Além disso, a accountability engloba a responsabilidade
gue os gestores tém com seus subordinados ao avocar para si integralmente as consequéncias
de seus atos e omissdes (VIEIRA; BARRETO, 2019).



Na medida em que os principios serdo norteadores para estabelecer as praticas e
processos que fomentam a governanga publica de cada ente governamental, as estruturas de
governanca aplicadas ndo devem ser simplesmente copiadas, mas adaptadas, visto que cada
agéncia deve buscar o que melhor se adequa ao seu contexto e propoésito. Ademais, para
contribuir com a avaliacdo, 0 monitoramento e o direcionamento das politicas de governanca
adotadas, o Tribunal de Contas da Unio ainda frisa a importancia dos seguintes mecanismos:
a lideranca, a estratégia e o controle (TCU, 2014).

A lideranca refere-se as praticas que propiciam o exercicio da boa governanga ao
assegurar que seus agentes sejam integros, habilitados, conscientes e motivados quando
apossarem-se de cargos publicos. Esses lideres serdo os condutores do que estabelecerdo a
estratégia fundamental a boa governanca, envolvendo aspectos como: escuta ativa de
demandas, necessidades e expectativas das partes interessadas. (TCU, 2014). Entretanto, para
que esses processos sejam executados, existem riscos que precisam ser avaliados antes de
qualquer tomada de decisé@o do lider. Por esse motivo, mecanismos de controle, como a gestdo

de riscos - objeto de estudo deste trabalho -, sdo de extrema relevancia.

O quadro abaixo ilustra o funcionamento destes mecanismos, bem como da exemplos

de possiveis elementos de cada grupo:



Figura 1. Elementos da Governanca Publica
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Fonte - TCU, 2014

Conforme sustentado, a governanca é entendida como conjunto de boas praticas que
0s componentes da Administracdo Publica devem aderir para que 0s seus objetivos tracados
sejam alcancados com a melhor relagéo de custo e beneficio. Como tal, o caso em andlise diz
respeito a uma entrega social, relacionada a dignidade da pessoa humana e aos direitos
fundamentais. Para o atingimento desses objetivos ou entregas é necessario percorrer uma série
de caminhos e, nesse percurso, eventos futuros e incertos podem se apresentar, 0s quais
precisam ser identificados, analisados e tratados. N&o se pode, portanto, falar em governanca

publica de forma dissociada da gestédo de riscos.
2.4 GESTAO DE RISCOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Conforme indicado na “Figura 17, apresentada acima, e na visao apresentada pelo TCU
(2014), a governanga na Administragdo Publica se vale de trés mecanismos: lideranca,
estratégia e controle. Cada um desses mecanismos sao integrados por diversos componentes.

Aqui, em especifico, “C1” representa a gestdo de riscos e controle interno. Assim, embora



existam outros elementos para a consolidagao da governanca, para uma leitura mais direcionada
do tema abordado por este trabalho, dé-se enfoque ao componente “C1 - GESTAO DE RISCOS
E CONTROLE INTERNO™.

2.4.1 Risco: conceito e classificacao

Antes de explorar o gerenciamento de riscos, parece ser fundamental determinar o
que é seu 0 objeto de interesse: o risco. Diante de qualquer acdo, meta, desejo ou trabalho, ha
sempre a possibilidade de que um evento incerto afete positivamente ou negativamente o
alcance desses objetivos. Em um contexto pequeno, os planos de ir a praia no final de semana
podem ser surpreendidos por uma chuva inesperada ou por um problema subito no meio de
transporte. Assim, uma vez que todos 0s cenarios podem envolver riscos, a Administracdo

Publica e os atos de seus gestores ndo estdo imunes as oscilacdes e incertezas.
2.4.1.1 Conceito de risco aplicavel a Administracao Publica

No documento COSO - Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura
Integrada, estabelece que “O risco é representado pela possibilidade de que um evento
ocorrerd e afetara negativamente a realiza¢do dos objetivos.” (COSO, 2007). AABNT NBR
ISO 31000:2018 - Gestdo de Riscos - Diretrizes ja ndo implica a existéncia de consequéncias
negativas ao determina-lo como “efeito da incerteza nos objetivos”. (ABNT, 2009 p. 9).

Avila (2014) relata em seu artigo “Gestdo de Riscos no Setor Publico” que, apesar
da ideia de risco ser atrelada a algo negativo, muitas vezes € um elemento necessario para
obter resultados e crescimento. A autora cita o trabalho de Peter L Bernstein (1997, p.1, apud
Avila, 2014) ao tratar do conceito, uma vez que o economista explora na obra “Desafio aos
Deuses, a fascinante histéria do risco” uma concepcao que nao se limita a perigo, mas €
“simplesmente ndo saber o que o futuro reserva”.

Araujo (2019) cita a conclusdo de Vaughan e Vaughan (2008) ao perceberem a
indeterminacdo e a perda como elementos comuns as diversas definigdes trazidas por ele.
Logo, e possivel concluir que se algo é certo de acontecer, ndo pode mais ser considerado

€COmo um risco.

2.4.1.2 Classificacdo de riscos



Reconhece-se que ndo ha um consenso estabelecido na literatura sobre a
categorizacdo de riscos, pois cabe a cada organizagéo o desenvolvimento de suas categorias
conforme seus objetivos e atividades. (ARAUJO, 2019). A fim de orientar a leitura do tema
discutido por este trabalho, serdo apresentadas algumas categorizacdes de risco no contexto
da Administracdo Publica.

Para Brasiliano (2018), os riscos podem ser categorizados conforme a sua natureza
e origem, sendo divididos em estratégicos, que derivam de tomadas de decisdes da alta
administracdo; operacionais, associados a resultados de deficiéncias e falhas nos processos
internos, como problemas de sistema ou pessoal, ou ainda eventos externos como catastrofes
naturais e fraudes; legais, relacionados a alteracGes legislativas ou descumprimento
contratual; financeiros, referente a ineficacia de gestao financeira da propria organizacéo ou
de agentes externos.

Na perspectiva do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo (2017)
0s riscos inerentes aquela organizacdo sdo tipificados como: a) estratégicos, sdo 0s riscos
caracterizados por eventos que possam impactar nos objetivos estratégicos do 6rgdo; b)
operacionais, que se assemelha a leitura de Brasiliano (2018), ao tratar de eventos associados
a falhas ou inadequagOes de processos internos e lesam processos organizacionais; c)
orcamentarios, relativos a riscos sobre o recebimento e a execucdo orcamentaria do
Ministério; d) de reputacdo, eventos que ferem convic¢do da sociedade em na capacidade
do 6rgdo entregar as suas metas; e) de integridade, que podem deteriorar a probidade da
gestdo por desvios éticos e desonestidade; f) fiscais, afetando as contas publicas; e Q)
conformidade, determinado por episoédios que podem influenciar o cumprimento das
legislagdes aplicaveis.

J& o “Manual de Gerenciamento de Riscos e Controles Internos”, produzido pelo
Ministério da Justica em 2018, em conformidade com a IN Conjunta MP/CGU N° 01/2016,
parece adotar uma combinagéo de categorias ja apresentadas, entregando como espécies de

riscos:

a) Riscos operacionais: eventos que podem comprometer as atividades do 6rgdo ou da
entidade, normalmente associados a falhas, deficiéncia ou inadequacdo de processos
internos, pessoas, infraestrutura e sistemas;
b) Riscos de imagem/reputacdo do érgdo: eventos que podem comprometer a
confianga da sociedade (ou de parceiros, de clientes ou de fornecedores) em relagéo a
capacidade do ¢rgdo ou da entidade em cumprir sua missdo institucional;
c) Riscos legais: eventos derivados de alteracGes legislativas ou normativas que
podem comprometer as atividades do 6rgdo ou da entidade;
d) Riscos financeiros/orcamentarios: eventos que podem comprometer a capacidade



do drgdo ou da entidade de contar com 0s recursos orcamentarios e financeiros
necessarios a realizagdo de suas atividades, ou, ainda, eventos que possam
comprometer a propria execucdo orgamentéria, como atrasos no cronograma de
licitacOes; e
e) Riscos para a integridade: riscos que configurem acGes ou omissdes que possam
favorecer a ocorréncia de fraudes ou atos de corrupgéo. (BRASIL, 2018, pp. 29-
30)

Apesar de existirem inimeras propostas de classificagdes de riscos - pois variam de
acordo com o ambiente - estabelecer a definicao de risco e compreender o contexto do ambiente
em que ele se encontra sdo processos essenciais para realizar uma boa anélise, identificacdo e
tratamento de riscos. Ainda, além do mapeamento dos principais fatores internos e externos que
influenciam os eventos futuros, o alinhamento dos objetivos organizacionais com o nivel limite
de exposicdo a risco do 6rgdo também é um passo importante a ser determinado. Todos esses

pontos serdo explorados no topico a seguir.
2.4.2 Perspectivas da Gestao de Riscos na Administragdo Publica

Segundo o Tribunal de Contas da Unido (2018) a gestdo de riscos € um conjunto de
atividades voltadas a identificacdo, avaliacdo, tratamento e monitoramento de riscos com o
intuito de aumentar as chances de uma organizacgdo alcancar os objetivos tragcados. Vieira e
Barreto (2019) defendem que a gestdo de riscos € um método que considera os efeitos de
incertezas na criacdo, manutencdo e destruicdo de valores em instituicdes. A sua implementacéao
de maneira adequada na Administracdo Publica impacta diretamente a sociedade.

A presenca de eventos incertos que possam afetar os objetivos de uma organizacgdo é
inerente a qualquer atividade, de modo que ndo existe risco zero, e na Administracdo publica
nao ¢ diferente. Em “Gestdo de risco no setor publico: Percepcao do gerenciamento de riscos
nas universidades federais”, Araujo (2009) afirma que ndo seria diferente no setor publico, onde
a prestacdo de servicos, como educacdo, saude, seguranca e protecdo ao meio ambiente, em
qualquer esfera de poder — municipal, estadual ou federal -, esta sujeita a riscos e o ente publico
dispde de recursos limitados para conter possiveis adversidades.

Para o gestor publico, reconhecer as oportunidades e riscos que cercam uma tomada
de decisd@o pode ser crucial para conter prejuizos e potencializar o bom uso da coisa publica.
Por isso, com a correta implementacdo de um gerenciamento de riscos € possivel gerar
beneficios que impactam as partes interessadas ao oportunizar o uso apropriado de verbas
publicas e o aumento do grau de eficacia no processo de criagcdo, protecdo e entrega de valor
publico (VIEIRA; BARRETO, 2019).



No Brasil, pode-se dizer que o0 nascimento da gestdo de riscos acontece com a Emenda
Constitucional n. 19, quando a eficiéncia é elevada ao status de Principio Constitucional e passa
a reger toda a Administracdo Publica. A partir disso, mecanismos que impactam diretamente
nas acdes da Administracdo ganham palco e a gestdo de riscos passa a ser a ser destaque. Em
2016, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, em conjunto com a
Controladoria-Geral da Unido e o Ministério da Transparéncia instituem a IN Conjunta n. 01,
dispondo sobre a gestdo de riscos e a governanga no Poder Executivo. No ano de 2017, o ja
referido Decreto n. 9.203 também regulamenta politicas de governanca na Administracao
Publica Federal.

Bernini (2015) faz uma andlise relevante quanto a inclusdo de “Gestao de Riscos e
Controle” nos mecanismos indicados no modelo de governanga arquitetado pelo TCU.

O tema “Gerenciamento de Riscos” ainda ¢ confrontado pela cultura do “jeitinho” que
valoriza a improvisacéo, flexibilidade, criatividade, e mesmo intui¢do, diante de
situagdes inesperadas, dificeis ou complexas, contrariamente a procedimentos, regras
ou técnicas (“Gerenciamento de Riscos” significa um conjunto de técnicas
mitigadoras de incertezas ou que potencializam oportunidades). Longe de ser uma

caracteristica social dos individuos, é algo que permeia e influencia a cultura
organizacional de pequenas, médias e grandes organizagdes, inclusive o Estado.

(BERNINI, 2015, p.38)

Quanto ao modelo de gestdo a ser seguido, frisa-se que alguns passos costumam ser
padronizados para que 0s riscos sejam controlados e avaliados de maneira eficiente.
Primeiramente, compreender o contexto em que 0 risco esta inserido é importante para
estabelecer critérios e mensurar 0 qudo apta a organizacao estd para correr 0S riscos - 0 que
mais adiante sera explicado como apetite de risco.

Em seguida, deve-se identificar os riscos relacionados a uma atividade, listando e
descrevendo cada um deles. Para essa atividade, é interessante envolver diversas pessoas que
lidam com o processo e/ou objetivo analisado para uma coleta ampla e variada. Depois de
identificados, os riscos devem ser analisados para aferir 0 seu real impacto na meta
organizacional. Nessas ocasides, matrizes que estimam a probabilidade do risco ocorrer e a
repercussao causada conseguem quantificar e escalonar tais ameacgas com proporcdes que vao
de numeros (como 1 a 5) até adjetivos (como muito, pouco, baixo e alto).

A analise de riscos supracitada permite comparar a avaliacdo do limite de exposicao a
riscos que a entidade tolera e os valores obtidos, além de identificar suas fontes e possiveis
causas e consequéncias. Com base nesses dados, e determinando que o custo e beneficio do

risco valem a pena, inicia-se o tratamento dos riscos sondados para mitigar, evitar ou transferi-



los. Posteriormente a elaboracdo de um plano de implementagdo de medidas de tratamento, 0s
gestores publicos devem monitorar os resultados obtidos, acompanhar as mudancas de contexto
e fiscalizar a efetividade do programa de gestao de riscos periodicamente.

Ainda que exista uma grande producdo de documentos sobre a aplicabilidade da gestdo
de riscos, é destaque a ABNT NBR ISO 31000, desenvolvida pela Comissdo de Estudo

Especial de Gestdo de Riscos (CEE- 63), que indica principios e diretrizes genéricas.

2.4.3 Modelo COSO Enterprise Risk Management

No ambito da governanca aplicada ao setor publico, destaca-se o “framework de
gerenciamento de riscos corporativos”, publicado em 2004, mediante 0 modelo Enterprise Risk
Management — Integrated, também conhecida como COSO ERM ou COSO II, publicado pelo
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO).

Como é evidenciado na Figura 2, 0 COSO ERM apresenta uma postura semelhante
aos pontos essenciais ao bom funcionamento de gestéo de riscos, mas ainda assim 0s apresenta

de manera diferenciada na previsdo e prevencdo dos riscos inerentes aos processos de uma

organizacao.

FIGURA 2 - COSO
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O cubo é composto pelas seguintes faces: a) a face superior, que retrata os objetivos
que devem ser objeto do gerenciamento de risco; b) a face frontal, que representa os
componentes do gerenciamento de riscos e; c¢) a face lateral, que exprime os niveis da
organizacdo objetos da gestdo de riscos. O resultado da integracdo desses elementos é
justamente o contexto de direcionamento de ac¢Oes para gerenciar riscos. (TCU, 2009). Para
avancar no tema, a discussdo acerca dos componentes do gerenciamento de riscos mostra-se

crucial ao presente trabalho académico.

O ambiente de controle é de onde o gestor deve partir pois se trata de um componente
definidor. Ele determina a atmosfera de trabalho e como os colaboradores realizam suas
atividades, pois é a partir do ambiente de controle que sdo estabelecidos os valores éticos, 0
apetite de risco, a filosofia diretriz da instituicdo e toda a base para a execucdo de um
gerenciamento de riscos. (COSO, 2004). O ambiente determina o contexto da organizacéo e, a
partir dele, € possivel construir um diagndstico sobre a organizagdo. A analise do ambiente deve
ser capaz de caracterizar aspectos sobre a hierarquia interna, a delegacéo de tarefas, as politicas
de recursos humanos e os sistemas de informacdes utilizados. Ap6s o reconhecimento do
elemento analisado, a identificacdo das condicdes reais - sejam o0s pontos fracos a serem

melhorados ou 0s pontos fortes a serem potencializados - se tornam mais tangiveis.

De relevo ressaltar, dentro do contexto da gestdo de riscos, que, segundo o COSO
(2004), o apetite de risco é o termdmetro que mede o nivel de risco que uma organizacao esta
disponivel a assumir na busca de seus objetivos. A abordagem utilizada para mensurar o apetite
de risco pode ser voltada a uma andlise quantitativa ao avaliar as metas e os retornos do risco,
ou ainda uma forma qualitativa, classificando os riscos em graus como baixo, moderado e

elevado.

O préximo passo consiste na fixacdo de objetivos e baseia-se na identificacdo das
metas institucionais. Esta etapa € crucial, pois 0s riscos sdo constatados a partir dos objetivos
da organizacdo e das acGes empregadas para alcanca-los. Segundo a Escola Nacional de
Administracdo Publica - ENAP (2018), a divulgacdo dos objetivos para todos os agentes da
organizacao é essencial para o alinhamento e a identificacdo da missdo. A fixacdo de objetivos
é uma precondicdo a identificacao de evento, a avaliacéo de riscos e as respostas aos riscos.
(COSO, 2004, p. 37).



Em seguida, inicia-se a identificacdo dos eventos de riscos como uma continuagao da
fase anterior. Deve-se fazer o levantamento de quais eventos podem impactar diretamente as
metas instituidas e buscar ocorréncias que podem atrasar, prejudicar, impedir ou impossibilitar
tais metas. Para 0 ENAP, os eventos sdo situacdes que ainda vao ocorrer e que podem impactar

as metas estabelecidas.

Sdo componentes do Evento de Risco: a causa, o0 risco e a consequéncia. Alguns
cuidados devem ser tomados durante o processo de identificacdo, pois a generalizacdo quanto
aos riscos existentes em um processo pode comprometer uma identificacdo eficiente. Ainda,
especificar a raiz da causa do risco € uma maneira de estabelecer estratégias eficazes
(DOMOKOS, et al, 2015).

Os gestores publicos podem valer-se de técnicas e instrumentos variados para
identificar o maior nimero de riscos possiveis: reunides setoriais, entrevistas individuais de

servidores, questionérios e diagramas de causa e efeito, como o bow-tie (Figura 2)

Figura 2 - Diagrama da Técnica Bow Tie
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Posteriormente, inicia-se a avaliacdo de risco, que deve proporcionar a coleta de

informacdes necessarias, relevantes e confidveis para as possiveis ameacas identificadas serem

! Specifying the root causes of risks (risk sources) can help in identifying risks. (DOMOKOQOS, et al, 2015, p.
14).



mensuradas e categorizadas. Nesse caso, a analise de risco visa mapear as areas e processos de
maior risco e analisar 0s riscos presentes nas organizacdes que podem ser auditadas
(DOMOKOS, et al, 2015).2 A avaliagdo de riscos pode ser aplicada através da estimativa quanto
a sua condicao de inerente, aquele sem qualquer método de reducéo de impacto; e residuais, 0s
riscos que sobram apos a aplicacio de acbes gerenciais de controle (ENAP, 2018). E neste

momento, também, que o gestor pode separar e classificar os riscos conforme a area acometida.

Uma vez identificados e avaliados 0s riscos, cabe ao gestor apresentar respostas aos
riscos conforme o apetite de risco da organizacao. A resposta ao risco significa escolher entre
“aceitar”, “reduzir” ou “evitar” as consequéncias derivadas de uma atividade. “Aceitar” indica
que o risco esta dentro da tolerancia do apetite de risco da organizacdo. “Reduzir” implica em
modificar o risco inerente ao ponto dos riscos residuais serem toleraveis, através de ferramentas
de controle. E “Evitar” um risco consiste no entendimento de que as implicagdes estao além do

nivel aceitavel e o custo-beneficio derivado da atividade ndo compensaria 0s possiveis impactos
negativos (AVILA, 2014).

A Administracao Publica, geralmente, busca um grau minimo de exposi¢éo aos riscos
e, assim, escolhas que envolvem riscos gerenciaveis e aceitaveis sdo prioridades. Em um
cenario ideal, as atividades da Administracdo Publica seriam imunes a qualquer exposi¢do e
todos os riscos poderiam ser evitados. Todavia, se, na pratica, 0s gestores evitassem
completamente riscos indesejados, sem ao menos cogitar trata-los e diminui-los, a missao da
Administracdo jamais seria cumprida, pois correr riscos - saudaveis - € necessario para
desenvolver e aprimorar o0 bem comum.

Para que as respostas aos riscos sejam aplicadas de forma eficiente a gestdo publica
recorre a procedimentos e politicas denominadas de atividades de controle. Essas atividades
podem colaborar com o alcance de metas organizacionais e sdo alguns exemplos de atividades:
revisdo da alta direcdo, comparando o desempenho obtido com resultados prévios e estimativas;
indicadores de desempenho, cruzando informacdes e dados de diversos setores e; segregacéo
de funcdes, dividindo as obrigacdes entre pessoas que exercem finalidades diferentes a fim de

2 In the course of risk analysis, necessary, relevant and reliable information must be collected, possible threats
identified and analyzed (impact, probability), then evaluated. In that case, risk analysis is directed at mapping
the areas and processes that bear the greatest risk, and at identifying and assessing risks present in
organisations that can be audited. (DOMOKOS, et al, 2015, p. 11).



evitar fraudes e erros. (COSO, 2004). Mais a frente serdo estudados controles disponiveis a
Administracdo Publica para conter o risco a integridade - recorte que orienta este trabalho.

O COSO ERM determina que a gestdo de riscos depende do uso adequado de
informacOes para asseverar a captura e disseminacdo de dados relevantes relacionados aos
riscos identificados e aos controles empregados (COSO, 2004). A quantidade de informagdes
trocadas é tdo relevante quanto a verificacdo da qualidade, atualidade e exatiddo do contetido
utilizado, pois os materiais coletados precisam estar alinhados com prazos e com a demanda
das atividades organizacionais.

O oitavo e Ultimo componente, 0 monitoramento, tem a fungao de avaliar os resultados
entregues pela gestdo de riscos ao longo do tempo, uma vez que 0 monitoramento tem a
atribuicdo de sondar possiveis deficiéncias e modificar os mecanismos aplicados (COSO,
2004). Sabe-se que os fatores que influenciam uma atividade (e, consequentemente, 0s riscos a
ela atrelados) estdo em constantes mudancas e, por esse motivo, deve-se prestar atencao se as
Respostas aos Riscos empregadas acompanham tais transformacoes.

Conclui-se, portanto, que o gerenciamento de riscos € um método abrangente e flexivel
com alta capacidade de adaptacdo as atividades e aos riscos identificados, de acordo com o
contexto. Na Administracdo Publica, a classificacdo de riscos abrange inimeros eventos
internos e externos a organizacdo. Deste modo, para este trabalho, tem-se o risco a integridade,
mais especificamente, a corrupgdo, como objeto de estudo. Para tanto, a presente monografia
se dedica a pesquisa da historia da corrupcdo no Brasil e seus efeitos (Capitulo 2), e
posteriormente a utilizacdo de gestdo de riscos para combater a corrupcdo na Administracao
Publica (Capitulo 3).

3 A CORRUPCAO ENQUANTO RISCO A SER COMBATIDO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

3.1 0 FENOMENO DA CORRUPCAO

Percebe-se, ao analisar a literatura sobre o tema, que ha divergéncia entre os autores
guanto a um conceito fixo de corrup¢édo. Diversas sdo as concepces e as referéncias utilizadas
como ponto de partida para estudar este fenémeno.

Brei (1996) demonstra a dificuldade em encontrar um consenso ao compilar algumas

definiges e seus centros gravitacionais. A corrupgdo centrada no mercado seria uma forma dos



sujeitos econdmicos maximizarem seus ganhos e 0s atos corruptos seriam baseados em
principios de mercado, como incentivos e oportunidades. Todavia, a autora critica essa leitura
por ignorar aspectos de lealdade, responsabilidade e outros valores politico-sociais que guiam
0 comportamento da administracdo publica.

Hé& também a definigdo de corrupcédo alinhada ao interesse publico, fundamentada em
bases ético-morais, de forma que um comportamento é corrupto na medida em que se afasta
das normas predominantes de um contexto especifico. Porém, este conceito esbarra na
dificuldade de definir o que € o interesse publico em si, uma vez que o interesse publico seria
um caleidoscépio de interesses privados colidentes e substituiveis, sendo estabelecidos por
aqueles com um maior grau de recurso e habilidade (JOHNSTON, 1982 apud BREI, 1996).

Para Bobbio, Matteucci e Pasquino (1991, p. 292-293), na obra “Dicionario de
Politica”, corrupgao € o resultado de comportamentos ilegais daqueles que séo parte da estrutura
da Administracdo Publica, de modo que aquele que corrompe exerce influéncia na tomada de
decisdes do corrompido. Bobbio ainda faz uma classificacdo de tipos de corrupcao: a pratica de
peita; 0 nepotismo e peculato.

Nos estudos de Gabardo e Castella (2015), a corrupcdo ndo se limita a defini¢éo
supracitada e abrange outras praticas, tornando dificil a criacdo de um conceito Unico que
descreva o fendmeno. Hayashi (2014, apud GABARDO e CASTELLA, 2015) entende que a
lei € quem define o que é a corrupcao, e a lei € o fruto da realidade de uma sociedade - costumes,
valores e aspectos culturais - em um dado momento da histéria.

Sob o prisma legislativo penal, a corrupcao é tratada no Capitulo 1l do Codigo Penal
Brasileiro, em Crimes contra a Administracdo Publica, e se divide em corrupgdo ativa (art. 333
do Cddigo Penal) e corrupcdo passiva (art. 317 do Cddigo Penal), sendo diferenciadas pelo
autor do crime: na primeira modalidade o autor é uma pessoa alheia ao servi¢o publico,
enquanto a segunda forma de corrupcdo € praticada pelo servidor publico.

Paraoart. 317, a corrupcao passiva e solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta
ou indiretamente, mesmo que fora da funcdo, ou antes de assumi-la - mas em razéo dela -
vantagem indevida. Ou, ainda, aceitar promessa de tal vantagem retardar ou deixar de praticar
qualquer ato de oficio ou o pratica infringindo dever funcional. O art. 333 define corrupcéo
ativa como ato de oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico, para
determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio. (BRASIL, 1940)

O ordenamento juridico brasileiro também conceitua a corrupcao na Lei n. 8.429/1992

— Lei de Improbidade Administrativa como “atos de improbidade administrativa” (BRASIL,



1992). J& na Lei n. 12.846/2013 — Lei Anticorrupcdo, que serd abordada mais a frente, trata de
“atos lesivos a Administracdo Publica” (BRASIL, 2013)

Todo caso de corrupgao, sob a 6tica de Aguiar de Oliveira (2019) em ‘Economia da
Corrupgéo’, envolve pelo menos trés partes: o principal (a sociedade), o agente (o corruptor

passivo) e o cliente (o corruptor ativo).

3.1.1 Formas de corrupcao

Apesar de ndo haver uma defini¢do universal quanto a corrupcao, é de acordo comum
que algumas préaticas podem ser apontadas como corruptas e podem ser classificadas.

O Regional Cooperation Council (2020), conselho regional do Sudeste europeu, lista
algumas formas de corrupcdo encontradas no meio politico-social, destacando-se o suborno,
pagamentos informais — exigidos ou oferecidos — a agentes publicos por servigos que estes tém
0 dever de providenciar; a extorsdo, ameagas ou uso de meios de intimidagdo para obter
vantagens descabidas; a apropriacao indevida da coisa publica, utilizacdo de equipamentos e
fundos publicos para atender os interesses particulares; a ‘auto-negociacao’, contratacdo de
empresas vinculadas a agentes publicos e seus parentes; o clientelismo, ofertar e aceitar
propinas em troca de cargo publico; o trafico de influéncia, influenciar decisbes de gestores
publicos para beneficiar terceiro; oferta de presentes excessivos; e aparelhamento em licitacoes,
guando os licitantes acordam previamente sobre precos no processo de licitacdo, de modo a
fraudar a competicdo e aumentar os precos dos produtos comprados pela Administracdo
Publica.

Rose-Ackerman e Palifka (2016) adicionam alguns elementos a lista exemplificativa
de comportamentos desviantes como a fraude judicial, o nepotismo e a cleptocracia, do grego,
“governo dos ladrdes”.

O Ministério Publico Federal elenca um rol de condutas especificas como “Tipos de
Corrupgio™® que implicam em infragBes civis, penais e administrativas que agridem a
integridade dos sistemas brasileiros:

Condescendéncia Criminosa
Crimes da Lei de Licitacdes
Trafico de Influéncia
Corrupcéo Passiva
Corrupcéao Ativa

3 http://combateacorrupcao.mpf.mp.br/tipos-de-corrupcao



Corrupcéao Ativa em Transagdo Comercial Internacional
Modificagdo ou Alteracdo Nao Autorizada do Sistema de Informacéo
Prevaricacao

Peculato

Concussao

Advocacia Administrativa

Corrupcao Eleitoral

Emprego Irregular de Verbas ou Rendas Publicas
Improbidade Administrativa

Crimes de Responsabilidade de Prefeitos e Vereadores
Violacéo de Sigilo Funcional

Insercdo de Dados Falsos em Sistemas de Informacéo
Facilitacdo de Descaminho ou Contrabando

Fica claro que o termo “corrup¢do” abrange muitos significados, variando, inclusive,
de acordo com o contexto analisado e com as leis vigentes de cada pais. Para limitar o escopo
e direcionar o presente trabalho, que aborda o fendmeno da corrupgdo no Brasil e a gestdo de
risco aplicada na Administracdo Publica brasileira, compreende-se como corrupgao “a conduta
de pessoa natural ou juridica, em conexao a qualquer ente pablico, destinada a obter, para si ou
para outrem, vantagem ilicita de qualquer natureza” (PETRELLUZI; RIZEK JUNIOR, 2014,
p.21).

32 A CORRUPCAO ENQUANTO EVENTO DE RISCOS E SUAS CONSEQUENCIAS

H& de se ter em mente que a corrup¢do ndo € um problema que surgiu com a
modernidade, mas acompanha a humanidade em todo o seu desenvolvimento politico. Neste
momento, serdo analisadas possiveis causas e efeitos da corrupcdo para compreender a sua

extensao.

3.2.1 Principais causas

DiscussOes acerca do que causa a corrupcdo tendem a abordar combinagfes de
situacOes e condicdes que facilitam esse fendbmeno, tratando, assim, do como e do por que, mas
ndo de causas determinantes.

Robert Klitgaard (1998) formulou a seguinte equacdo para demonstrar a Composi¢ao

da corrupcdo: C= M + D — A, que colocando em palavras, temos que Corrupgdo é um



Monopdlio no servigo publico, mais o poder Discricionario inerente ao servidor publico, menos
a Accountability (ou responsabilizacéo).

Cordeiro (2017) defende que, ao analisar condutas desonestas, deve-se levar em conta
que a insercdo do ser humano em instituicbes politicas € automatica e isso influencia na
manutencdo de seus costumes. Ainda, é essencial, para o autor, entender que este fendmeno
“nao é exclusivamente politico, tendo suas raizes nas praticas sociais” (CORDEIRO, 2017, p.
76). Em seus estudos, o autor compila algumas causas gerais corrup¢do, como a desigualdade
social-econémica; a heranca cultural derivada de uma construcdo histérica da identidade
daquela sociedade; o nivel de escolaridade; a natureza humana; a fragilidade das instituicoes e;
a légica acumulativa do sistema capitalista, na qual a riqueza € sinbnimo de sucesso.

Johnston (1982, apud BREI, 1996b) entende que a corrupc¢éo pode ser explicada por:
a) explanacgdes personalisticas, que acolhem a interpretacdo de uma fragilidade social e focam
na ganancia humana; b) explanagdes institucionais, sendo a corrup¢do uma consequéncia de
problemas administrativos, como estimulo de lideres corruptos e leis que enrijecem demais 0s
processos burocraticos; ha também as c¢) explanacdes sistémicas, que resultam da interacédo e
influéncia entre a sociedade e o governo.

O estudo de Brei (1996b) concluiu que a academia aborda o problema de trés formas,
sendo a primeira pela viséo funcionalista, mais atenta aos efeitos do que as causas da corrupgéo.
A segunda trata de aspectos positivos e negativos do fenémeno. Ja a terceira analise se preocupa
mais com causas e destaca os efeitos negativos da corrupcéo.

A autora destaca que autores que participavam da primeira corrente entendiam que a
corrupcao poderia ser positiva ao desenvolvimento econdmico de um pais, como um
“subproduto da modernizacao” (BREI, 1996b, p.107) ao aproximar grupos marginalizados da
participacdo do sistema. Da-se o exemplo de sociedades em fases transicionais que acabam
tendo seu desenvolvimento beneficiado por casos de nepotismo e suborno.

A segunda abordagem trazida por Brei (1996b) coloca a corrupgdo como algo positivo
por promover competicdo e melhorias nos servicos ofertados pelos agentes publico, cabendo a
sociedade ponderar o custo-beneficio. Por fim, a Ultima abordagem é dividida em autores que
analisam a corrupgdo em nivel individual e social, e aqueles que acreditam ser fruto do sistema.

Este primeiro subgrupo reconhece que algumas crencas vao guiar as pessoas quanto a
corruptibilidade do meio politico e administrativo, refletindo em sua prépria atuacdo. Ou seja,
se sentem que estdo em um meio corrupto, se sentem mais a vontade para praticarem atos

corruptos. Ademais, entendem que a corrupgdo é mera consequéncia da descrencga no Estado.



Hope (1987) é citado por Brei (1996b) como um dos participantes deste subgrupo, levantando
algumas hipdteses causadoras de corrupgdo, a exemplo da desigualdade social, um Estado
altamente burocratico com um forte poder discricionario de seus funcionarios e uma opiniao
publica enfraquecida.

J& 0 segundo subgrupo desaprova andlises restritas & natureza humana e cré que 0s
desvios sistémicos tém um impacto maior, de modo que, em sociedades acostumadas a
corrupcdo, a transgressado se torna normalizada e os violadores sdo protegidos. (BREI, 1996b)

Em uma andlise mais pratica e aproximada desta pesquisa, os fatores de risco da
corrupgdo, introduzidos pelo Regional Cooperation Council (2020), seriam circunstancias que
causariam ou permitiriam o acontecimento de condutas corruptas e antiéticas. Estes fatores
estariam divididos em a) fatores de riscos externos e sistémicos; b) fatores de riscos internos e
institucionais; c) fatores de riscos individuais e; d) fatores de risco de processos do trabalho.

Sob essa perspectiva, é possivel sondar um maior nimero de gatilhos e ndo limitar a

analise de acOes desviantes a leituras simplistas.

Tabela 1 - Tipos de Fatores de Risco

Tipos de Fatores de Risco Exemplos de Fatores de Risco
Fatores de riscos externos e sistémicos — sdo fatores que e Legislacdo confusa e inconsistente para
estdo fora do controle da organizacdo, mas que podem regular setores publicos;
estar sob a sua atenc&o. e Auséncia de bases legais necessarias para

combater a corrupcdo e fortalecer a
integridade do setor;

e Divisdo incerta de competéncias dos agentes
publicos e autoridades;

e Cumprimento ineficiente das leis vigentes;

e Processos ndo transparentes de finangas
publicas;

e Atuacio  ineficiente  de  autoridades
supervisoras e fiscalizadoras;

Fatores de riscos internos e institucionais — séo fatores e Estratégias e politicas com procedimentos
que estdo sob o controle da organizacdo, sendo inapropriados;
resultado de suas a¢Bes e omissdes. e Regulamentos internos pobres e

inconsistentes;

e Medidas gerenciais e administrativas
enfraquecidas e insuficientes;

e Meios de supervisdo e revisdo inadequados,
como auditorias e controles internos;




e [Escassez de sistemas de treinamento e
educacdo aos servidores;

Fatores de riscos individuais — sdo fatores que e Ignorancia;
motivam, pessoalmente e individualmente, o servidor e Imoralidade;
pablico a ter condutas antiéticas. e Inexperiéncia;
e Relacionamento inapropriado com clientes;
e Auséncia de supervisdo;
e  Pressdo no ambiente de trabalho;
e Percepcdo de injustica e insatisfagdo no
ambiente de trabalho;
Fatores de risco de processos do trabalho — sdo fatores e Auséncia de transparéncia em tomadas de
que surgem por meio dos procedimentos utilizados pela decisdes;
instituicéo. e Ma4 organizagdo em processos de trabalho;

e Auséncia de controles horizontais e verticais
nos processos de trabalho;

e Processos de trabalhos com lacunas e
desconexos, resultando em pouco senso de
responsabilidade;

Fonte: REGIONAL COOPERATION COUNCIL, 2020, pp. 19-20.

Deste modo, a origem de uma conduta como o suborno pode ser analisada sob
diferentes possibilidades, como pela existéncia de altos niveis de tolerancia a corrupcao em um
pais ou setor (fatores de riscos externos e sistémicos), uma cultura organizacional desleixada
em algum setor publico (fatores de riscos internos e institucionais) ou pela auséncia de
integridade por parte do agente publico (fatores de riscos individuais). (REGIONAL
COOPERATION COUNCIL, 2020).

3.2.2 Consequéncias notaveis

As mazelas da corrupcdo afetam ndo apenas a reputacdo dos dirigentes, mas todo o
sistema econdmico e social de um Estado ao inibir investimentos, atrasar o desenvolvimento
social, concentrar renda, comprometer a credibilidade da populacdo em seus lideres e arruinar
o0 crescimento econdmico do pais. (VIEIRA e BARRETO, 2019).

Por vezes, cria-se um debate acerca da real origem das chagas que atormentam a
Administracdo Publica: a corrupgdo gera os problemas ou os problemas geram a corrupgdo? A
segunda opcéo e reforcada por analises que demonstram que a alocacdo inadequada de verbas
e sistemas tributarios injustos podem aprofundar a corrupcdo, intensificando a pobreza e a
desigualdade social de um pais. (GUPTA, DAVOODI; ALONSO-TERME, 2002).



O estudo liderado por Vito Tanzi e Hamid Davoodi (1997) evidencia a relagéo entre
altos niveis de corrupgdo e uma menor qualidade da infraestrutura oferecida & sociedade. Os
pesquisadores concluiram que a deturpacao da integridade publica afeta diretamente os gastos
publicos e, consequentemente, a receita governamental. Se a receita disponivel é limitada,
cortes e restri¢Oes serdo aplicados em outras &reas que dependem de verbas, desfalcando ainda
mais o desenvolvimento social. No Brasil, a salde e a educagdo sdo as areas mais afetadas pela
corrupcao e os reflexos sdo visiveis, pois, apesar de ser a maior economia da Ameérica Latina,
0 Pais ocupa a 792 colocacdo no ranking mundial de desenvolvimento humano do Programa de
Desenvolvimento das Nagdes Unidas - PNUD.*

Préticas corruptas também agravam a desigualdade de renda, uma vez que 0s recursos
que deveriam ser destinados para aqueles de baixa renda sdo desviados pelos gestores publicos,
h& um deslocamento de renda dos mais pobres aos mais abastados. Este efeito é bem ilustrado
através do ranking divulgado em 2019, também pelo PNUD, no qual o Brasil esta entre os
paises de maior nivel de desigualdade de renda do mundo, ocupando o 7° lugar, atrds de paises
do continente africano.

Lambsdorff (2006) constata que além da desigualdade de renda, da inflacdo e do PIB
pouco desenvolvido, também estdo atrelados a corrupcdo o aumento da criminalidade e
distor¢des politicas. Ademais, o autor aponta, em sua pesquisa “Consequences and causes of
corruption: What do we know from a cross-section of countries?”, fortes indicios de que a
corrupc¢do culmina na diminuicdo da atratividade para aportes e investimentos estrangeiros e
domésticos®. No ano de 2010, a Federagdo das Industrias do Estado de S&o Paulo (Fiesp)
elaborou um relatério que chegou a conclusdo que o custo da corrupcao no pais fica entre 1,3%
e 2,3% do PIB nacional, o que equivaleria a um valor entre 41 e 69 bilhdes de reais.

Talvez um dos produtos mais preocupantes seja justamente a tolerancia a corrupgao

decorrente de inimeros escandalos e da sensacdo de impunidade, o que leva a sociedade a

4 Relatério do Desenvolvimento Humano 2019 desenvolvido pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_2019 pt.pdf>

® It can be concluded that corruption clearly goes along with a low GDP, inequality of income, inflation,
increased crime, policy distortions and lack of competition. The direction of causality for these indicators,
however, is controversial. Corruption may cause these variables but is at the same time likely to be their
consequence as well. This suggests that countries can be trapped in a vicious circle where corruption lowers
income, increases inequality, inflation, crime, policy distortions and helps monopolies at the expense of
competition. There is strong evidence that corruption lowers a country's attractiveness to international and
domestic investors. This reduces capital accumulation and lowers capital inflows. (LAMBSDORFF, 2006, p.
28).



habituar-se com os episodios e até normalizar as infrac@es, criando um ciclo vicioso. Ainda,
corre-se 0 risco de exportar o comportamento corrupto para outras instituicdes, além de afetar
0 desempenho e a produtividade de funcionarios probos. (BREI, 1996b).

3.3 ASPECTOS DESTACADOS DA CORRUPGCAO NO BRASIL

Apesar de ndo ser exclusividade do Brasil, a corrup¢do encontra-se arraigada na
sociedade e politica brasileira. Pequenas fraudes, como a “cola” durante provas escolares,
compras de materiais pirateados, a sonegacdo tributéria e outras praticas semelhantes ilustram
comportamentos desonestos naturalizados e, por vezes, justificados pela extensa burocratizagao
do funcionamento estatal.

Um exemplo disso € a vagarosa emissdo de documentos - frequentemente redundantes,
custosos e com prazos de validade reduzidos - imposta pela legislagcdo ou ainda a exigéncia
pleonéastica de manifestacdes para alcancar um resultado. Friede (2019) cita a requisi¢do do RG
(registro geral), documento possuidor dos mesmos dados do CPF e da certiddo de nascimento
e “desconfiado de si mesmo, uma vez que considera insuficiente um documento por ele
expedido, o ente estatal exige redundantemente que se lhe apresente também a certiddo
de nascimento (pré-requisito legal para a expedicdo do RG).” (FRIEDE, 2019, p. 19).

Dessa forma, ¢ socialmente aceito que “engrenagens travadas” demandam um
lubrificante para movimentar e agilizar os processos. O “jeitinho brasileiro” ¢ a expressao
utilizada para caracterizar a maneira que o povo brasileiro tem de improvisar e driblar situacées
complicadas, podendo ter acepcBes positivas relacionadas a criatividade e flexibilidade para a
solugdo de problemas e uma conotacdo negativa, relacionando-se com a corrupgdo e a
malandragem.

Analisando a corrupgdo politica na histéria do Brasil, é possivel verificar sua
ocorréncia desde o periodo colonial a exemplo de funcionarios responsaveis pela guarda e
armazenamento do pau-brasil que tiravam proveitos individuais durante negocia¢bes com
nacOes vizinhas. No periodo Imperial o cenério ndo era diferente, com casos que iam desde
furtos de joias da coroa, protecdes politicas até o pagamento de propinas. (AIRES e MELO,
2015).

No inicio do Brasil Republicano, as promessas de ordem, progresso e participacao
popular foram obstruidas pelo “voto de cabresto” e pelo “sistema de degolas”. Nos Governos

Vargas e Juscelino Kubitschek sobraram acusacdes de corrupcdo até para os chefes do



Executivo Federal, refletindo na marchinha de campanha ‘“Varre-varre vassourinha” do
proximo presidente, Janio Quadros. Logo quando Jodo Goulart assumiu o poder, seus
adversarios o acusaram de “conivéncia com atos ilicitos para proteger aliados” (AVRITZER,
et all, 2008, p. 246, apud AIRES e MELO, 2015) ao cancelar inquéritos abertos por seu
antecessor. (AIRES e MELO, 2015).

A corrupgéo na ditadura militar foi um desdobramento quase “natural” do modelo
de Estado autoritario e sem participacdo popular que estava vigente. Além de casos como 0
projeto Jari; a construcdo da Transamazonica e a Operacdo Capemi, as violacdes aos direitos
humanos e prética de tortura como instrumentos de atuacdo politica tornaram o ambiente
propicio para difundir a corrupgéo. (AIRES e MELO, 2015).

Apdbs o processo de redemocratizacdo, o Pais recebe também seus efeitos: uma
imprensa mais livre, 6rgaos de fiscalizacdo mais vigorosos e uma populacdo participativa,
resultando em uma maior transparéncia da Administracdo Publica e, consequentemente, um
clamor por gestfes integras. Os resultados disso todos ja conhecem: dois impeachments, uma
operacdo com alcance internacional, inUmeros representantes investigados - e condenados - e
abundantes episodios que ilustram a severidade da degeneracdo politica brasileira.

Para Biason (2019), o comportamento corrupto na administracdo brasileira
apresentou variacdes e isso pode ser visto através da histéria. A corrupgdo no Brasil colonial
relaciona-se com aspectos politicos, culturais e administrativos préprios do periodo, ndo se
limitando a uma heranca da colonizacdo — como muitos gostam de afirmar. J& a corrupgéo
eleitoral, marcada pelo voto de cabresto e o sistema de degolas exprimiam a auséncia de um
poder centralizado, o que facilitava as fraudes para garantir o poder aos chefes locais.

Os desvios de conduta no Brasil Republicano — e talvez até hoje — eram entendidos
como estigmas de um individuo, de modo que, através da eliminacdo desses homens desonestos,
a integridade politica voltaria a reger o Pais. Muito semelhante foi a visdo da corrupgdo no
regime militar brasileiro, com a promulgacdo de uma imagem integra e proba dos militares,
tornando-os melhores que os homens comuns e também mais capazes de corrigir governos civis
antecessores (BIASON, 2019). Para mais, sdo superadas distin¢des de conceitos politicos de
direita ou esquerda, de modo que a corrupgdo no Brasil é vista como transideoldgica (FRIEDE,
2019).

3.4 COMBATE A CORRUPCAO NO BRASIL



Diante de eventos e cenérios que evidenciam a corrup¢do no Brasil, em especial no
momento pds-Lava Jato, questiona-se o que é efetivamente feito para combaté-la. Apesar de
haver a impressdo no imaginario popular de que pouco é feito para enfrentar o problema, é
evidente que o Pais conta com diversos mecanismos, tanto em vias judiciais quanto
administrativas.

O jé& citado Cddigo Penal brasileiro prevé as penas de multa e prisdo que variam entre
1 a 12 anos para os crimes de corrupcao ativa, corrupcao ativa em transacdo comercial
internacional, trafico de influéncia, corrupgédo passiva e associagdo criminosa.

A Lei n. 4.717/1965, conhecida como Lei de Agdo Popular, por mais que ndo tenha
previsto sancGes ao servidor publico que cause lesdes o erario, trouxe inovacdes para o cidaddo
brasileiro ao permitir que atos lesivos ao patrimdnio publico da Administracdo Direta e Indireta
possam ser anulados, aproximando a sociedade dos meios de moderacdo dos atos
administrativos. (PETRELLUZI; RIZEK JUNIOR, 2014).

Com o advento da Constituicdo de 1988 e da Lei de Acéo Civil Pudblica, Lei n.
7.34/985, os membros do Ministério Publico se veem mais livres e amparados para defenderem
ativamente o Estado Democratico de Direito e exigirem o pagamento de indenizacéo por danos
coletivos causados a sociedade, incluindo em casos envolvendo desvios de verbas. Cunha
(2017) destaca que:

No entanto, as mudangas de maior impacto no plano de combate & corrup¢do tiveram
inicio com a proclamagdo da Constituicdo Federal de 1988, a qual foi criada com o
intuito de afastar o pais de um passado autoritario e garantir o efetivo cumprimento
de direitos e garantias fundamentais, com vistas a reforgar o Estado Democrético de
Direito. (CUNHA, 2017, p. 42).

Em 1992, a Lei n. 8.492/1992, Lei de Improbidade Administrativa, € promulgada e
busca reprimir o enriquecimento ilicito de agente publicos e de empresas contratadas pela
Administracédo. Para os envolvidos em improbidades administrativa ha a previsdo devolugéo do
montante e multa até trés vezes o valor do dano ao erario. Enquanto, para as empresas, fica
expressa a proibicao de contratagdo com o poder publico por até cinco anos e a impossibilidade
de receber incentivos fiscais e financeiros durante.

Com sanc¢@es que vao de proibicdo as pessoas juridicas de prestarem servicos a entes
publicos, até seis anos de prisdo aos individuos fraudulentos, a Lei n. © 8.666/1993, a famosa
Lei das Licitagdes, coibe fraudes em contratacfes pela Administracdo Publica.



A Lei N° 9.613/1998, Lei da Lavagem de Dinheiro, reprimia a tentativa de
encobrimento de dinheiro ilegal, prevendo prisdo de 3 a 10 anos, além de multa contra essa
conduta. Ja em 2013, Lei das Organizagdes Criminosas - Lei n°® 12.850/2013 - rechacava a
atuacdo de grupos caracterizados por uma quantidade minima de 4 integrantes hierarquizados
e voltados para a obtencdo de vantagem.

Em um contexto de manifestacfes populares e insatisfacdo generalizada com o cenério
politico, o Congresso Nacional d& como resposta a inovadora Lei 12.846/2013, que estabelece
institutos como a “responsabiliza¢do administrativa e civil das pessoas juridicas pela pratica de
atos contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira” (BRASIL, 2013), além de
mecanismos administrativos e civis para recuperacdo de verbas e responsabilizacdo dos
sujeitos. Cabe lembrar que até a sua criacao, ndo havia previsdo de sancGes a pessoas juridicas
envolvidas em suborno estrangeiro, uma das premissas da Convencao da OCDE sobre combate
a corrupcao de funcionérios pablicos estrangeiros em transacdes comerciais internacionais.
(GABARDO, 2015).

Por mais que suas san¢des tenham nuances principioldgicas penais, a Lei
Anticorrupcdo ndo implica em responsabilizacdo penal, afastando-se do ambito do Direito
Penal e voltando-se para a busca pela conformidade com compromissos internacionais firmados
pelo Brasil.

Essas foram algumas das leis que trouxeram inovacdes e, principalmente, algum nivel
de responsabilizacdo para pessoas fisicas e juridicas envolvidas em fraudes, desvios, subornos
e outros eventos relativos a corrup¢do. As legislacdes citadas demonstram a preocupacdo da
Administracdo Publica de rechacar comportamentos corruptos, tanto pelo cultivo e
fortalecimento da integridade de seus servidores, quanto pela aplicacdo de sangdes e
penalidades aos que sucumbirem. Mais adiante, serdo estudados outros meios empregados pela

Administracdo Publica para impedir a difusdo da corrupc¢do no Estado brasileiro.

4 GERENCIAMENTO DE RISCOS COMO INSTRUMENTO DE COMBATE A
CORRUPCAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Neste capitulo serdo abordados mecanismos de controle utilizados para acompanhar e
auxiliar a Administracdo Publica na coibicdo da corrupcdo. Importa ressaltar que o recorte
epistemoldgico é o Poder Executivo Federal. Ainda, busca-se apresentar a gestdo de risco

associada a efetivos de controles, em resposta aos riscos identificados, como eficaz instrumento


https://docs.google.com/document/d/12jq54k0DiUQ6qbhsUgUJUcWb00VrzmOZ/edit#heading=h.tyjcwt
https://docs.google.com/document/d/12jq54k0DiUQ6qbhsUgUJUcWb00VrzmOZ/edit#heading=h.tyjcwt

preventivo de refreio de possiveis lesdes a integridade publica, notadamente ao risco aqui posto
em luz: a corrupcao.

Para Di Pietro (2004), o controle da Administracdo baseia-se nos poderes que 0s
orgdos do Judiciario, Legislativo e Executivo possuem para fiscalizar e corrigir a prépria
Administracdo Pablica, buscando a conformidade com os principios legais a ela impostos.

O Instituto Serzedello Corréa (2015), conhecido como Escola Superior do Tribunal de
Contas da Unido, entende que para classificar as espécies de controle deve-se definir,
primeiramente, qual a sua modalidade de acordo com:

a) 0 Orgdo que realiza o controle: controle judicial, controle administrativo e
controle legislativo;

b) o momento em que se efetua o controle: controle preventivo, controle
concomitante e controle sucessivo;

c) o ambiente de controle: controle interno e controle externo, e;

d) a natureza de controle: controle de legalidade e controle de mérito.

Todos estes elementos possuem em comum a finalidade de garantir que a
Administracdo Puablica concilie as suas atividades com os principios constitucionais. (DI
PIETRO, 2014).

4.1 MODALIDADES DE CONTROLE

Nos termos da Constituicdo, os Poderes exercem em alguma medida controles uns
sobre os outros, bem como possuem sistemas de controle interno. No caso do Executivo, ha
controle por parte do Poder Judiciario nos controles dos atos administrativos, por exemplo. H&
o0 controle realizado pelo Poder Legislativo (como nos casos em que conta com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido). No ambito do sistema de controle interno ao préprio Poder
Executivo cite-se o papel exercido pela Controladoria-Geral da Unido. Além disso, as proprias
instituigdes possuem mecanismos de controle interno; nas IFES, em geral, é o caso de auditoria
interna e corregedoria. Ha ainda o Ministério Publico Federal e a propria Policia Federal.
(GARCIA; CADEMARTORI; BARBOSA, 2020).

Sobre a classificacdo quanto ao 6rgédo responsavel pela execucdo do controle, existe a
separacdo de controle administrativo, exercido pela Administracdo Publica sobre ela mesma
para fiscalizar e corrigir seus atos, podendo ser iniciado mediante provocagao ou por iniciativa

propria; o controle legislativo, que trata da influéncia financeira e politica sobre as decisfes da



Administracdo Publica, através de 6rgaos de fiscalizagdo e; o controle judicial, que avalia e
valida (ou n&o) os atos administrativos (ISC, 2015).

Ao avaliar o momento em que o controle ¢ realizado, ha a possibilidade de exercer o
controle prévio, que visa prevenir atos ilegais e improbos. O controle concomitante acompanha
o0 tramite das decisdes para assegurar sua correta execucdo e o controle posterior tem carater
revisor sobre atos ja praticados. O exame sobre a natureza do controle culmina na catalogagdo
do controle de legalidade exercido pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario para
verificar a conformidade com as normas legais vigentes; enquanto o exame do controle de
mérito € efetuado pela propria Administracdo Publica para apreciar as oportunidades dos atos
administrativos. (ISC, 2015).

A verificacdo sobre o ambiente do controle vai indicar se este decorre de 6rgdo da
prépria estrutura, chamado de controle interno, a exemplo de auditorias internas; ou se €
exercido por 6rgdo estranho a estrutura do ente que esta sendo analisado, o controle externo
(ISC, 2015). Ha ainda a atuacdo do controle social, que € a participacdo do cidaddo na gestdo
da coisa publica.

Este trabalho opta pela categorizacdo do ambiente no qual o controle é exercido -
externo e interno - e posteriormente se aprofunda no momento em que o mecanismo de controle

é aplicado.

4.1.1 Controle Externo

Conforme o documento ‘Controles na Administragdo Publica’, produzido pelo
Instituto Serzedello Corréa para o0 TCU, o controle externo pode ser percebido como a atuagédo
de 6rgéos alheios ao ente controlado com o objetivo de promover uma maior eficiéncia no papel
desempenhado e, assim, garantir que os interesses da sociedade sejam prioridade em toda a
atuacdo da Administragdo Publica.

Conforme a Constituicdo Federal, o Congresso Nacional é o titular do controle externo
sobre a Administracdo Puablica. O art. 70 da CF/88 exprime que o Congresso tem a

responsabilidade de exercer a

fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder. (BRASIL, 1988).



No artigo seguinte, art. 71 da Constituicdo, estabelece-se o Tribunal de Contas da
Unido como auxiliar do Congresso Nacional como controlador externo na Administragéo

Publica.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do  Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:
| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;
Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacGes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
publico;

I11 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Plblico, excetuadas as nomeac6es para cargo de provimento em
comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il;
V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a
Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;
VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;
VII - prestar as informag6es solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecdes realizadas;
VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes,
multa proporcional ao dano causado ao erério;
IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;
X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Céamara dos Deputados e ao Senado Federal;
XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
(BRASIL, 1988).

O Tribunal de Contas da Unido é composto por nove Ministros e exerce multiplas
funcGes para auxiliar no controle externo da Administragdo Publica. Enquanto 6rgéo
fiscalizador, além de averiguar contratos, 0 TCU é responsavel por inspecdes, auditorias e
monitoramentos nos 6rgaos publicos da Administracdo direta e indireta. Ainda é encarregado
de apreciar a legalidade de atos que conferem a admissdo, pensdo e a aposentadoria aos
servidores publicos federais. Ao elaborar pareceres técnicos quanto a prestacao de contas anual
fornecida pelo Presidente da Republica, 0 TCU desempenha a funcéo consultiva. Esta fungéo



também pode ser reconhecida em sua atuagdo através de pareceres respondendo consultas de
outros 6rgaos quanto as matérias de competéncia do Tribunal. (ISC, 2015).

Quando o Congresso Nacional, uma das Casas ou comissfes trazem questionamentos
e 0 TCU presta informacdes sobre a fiscalizacdo exercida pelo Tribunal, pode-se dizer ha a
funcdo informativa. A funcdo judicante estd presente no julgamento, por parte do TCU, sobre
as contas prestadas por administradores e gestores de verbas publicas e também nas contas
daqueles que geraram prejuizo ao erario por meio de irregularidades. Neste tltimo caso, quando
sdo sondadas ilegalidades e irregularidades em contas, entra a funcdo sancionadora do Tribunal
de Contas da Uniéo, pela aplicacédo de sancdes previstas na Lei n° 8.443/92. (ISC, 2015).

Na eventualidade de alguma irregularidade, o Tribunal atua na fungéo corretiva, ao
estabelecer um prazo para o ente analisado alinhar-se a legislacédo vigente. Se a ilegalidade recai
sobre ato administrativo, o0 TCU determina a sua suspensdo; quando o objeto de anéalise € um
contrato, cabe ao Congresso Nacional susta-lo e, isso ndo ocorrendo em 90 dias, o Tribunal de
Contas da Unido toma providéncias. (1ISC, 2015).

A partir de sua Lei Organica, o0 TCU pode regulamentar e expedir atos normativos
acerca de matérias de sua competéncia e de seu processo organizacional, operando na funcéo
de regulamentar. Diante da possibilidade de receber e atender a dentncias, o TCU funciona
como ouvidoria para qualquer cidaddo, associacdo, ente, gestor publico ou partido politico,
associacdo. Essa atribuicéo fortifica a cidadania e a relacéo entre a sociedade e a Administragdo
Publica. Por fim, o TCU produz materiais e cartilhas, além de seminarios, palestras e outras
praticas pedagodgicas, visando reforcar a adocdo de boas praticas na atuacdo dos 6rgdos
publicos. (ISC, 2015)

Hé ainda o controle exercido externamente pelo Poder Judiciario. Apds a promulgacdo
da Constituicdo Federal de 1988, a moralidade eleva-se a casta de principio e, seguindo o
mesmo movimento, a Lei 8.429/92 (Lei de Improbidade) passa a afrontar diretamente atos de
improbidade identificados na Administracdo Publica. Assim, o Judiciario passa a ter uma
atuacdo mais intensa e proxima no combate a corrupgéo. Além disso, busca-se, por meio deste
Poder, validar a legalidade e a finalidade de atos exarados pela Administracdo Publica, levando
em conta se houve o cumprimento do dever do administrador. Esse meio de controle externo
ndo se limita a aspectos de formalidade dos atos

Finalmente, o controle social pode ser definido como um meio de controle externo.
Também chamado de exercicio da cidadania, o este modelo é exercido pela sociedade, seja

individualmente ou por meio de grupos organizados, atraves da participagdo democratica. A



Constituicdo Federal atribui ao cidaddo o compromisso de denunciar possiveis ilegalidades,

tornando-o responsavel pela coisa publica.

4.1.2 Controle Interno

Como jéa foi brevemente explicado, o controle interno é aquele realizado por parte da
propria estrutura organizacional. Na Administracdo Publica, a Instru¢cdo Normativa n. 01/2001,
da Secretaria Federal de Controle Interno/Controladoria-Geral da Unido, considera o controle

interno como

0 conjunto de atividades, planos, rotinas, métodos e procedimentos interligados,
estabelecidos com vistas a assegurar que os objetivos das unidades e entidades da
administracéo publica sejam alcangados de forma confidvel e concreta, evidenciando
eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecucdo dos objetivos fixados pelo
Poder Publico (BRASIL, 2001).

A Constituicdo Federal dispde em seu artigo 74 a integracao dos Trés Poderes para a
manutencdo do sistema de controle interno ao delegar funcbes de carater preventivo ao

Legislativo, Executivo e Judiciério.

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:
| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;
Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da administracdo
federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;
I11 — exercer o controle das opera¢des de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;
— apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
8§ 1o Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria.
8§ 20 Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para,
na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido. (BRASIL, 1988).

Para nortear a organizacao e a aplicacdo de mecanismos de controle interno, Instrugao
Normativa n. 01/2001 elenca diretrizes como a relacdo de custo-beneficio que o controle deve
proporcionar; a qualificacdo e o treinamento adequados para formar profissionais competentes
e integros; a delegacdo de poderes e definicdo de responsabilidades para garantir a tomada de
decisbes de forma rapida e objetiva; a segregacdo de fungdes; a formalizacdo de instrucoes
claras e especificas; o controle sobre transagdes e; a aderéncia a diretrizes e normas legais pelas
entidades envolvidas. (BRASIL, 2001).



No contexto do Poder Executivo federal, mediante auditorias e fiscalizagdes, a
Corregedoria-Geral da Unido é o 6rgdo de controle interno que detém o papel de investigar as
irregularidades cometidas por servidores publicos federais. O principal objetivo da CGU,
conforme seu website®, ¢ “a defesa do patrimonio publico e ao incremento da transparéncia da
gestdo, por meio de a¢Ges de auditoria publica, correicdo, prevengdo e combate a corrupgao e
ouvidoria.”. Composto por segmentos internos com fungdes bem definidas, a CGU é constituida
pela Corregedoria Geral da Unido (CGR), a Secretaria-Executiva, a Secretaria de Controle
Interno, a Secretaria de Transparéncia e Prevencdo a Corrupc¢éo e a Ouvidoria Geral da Unido.

A Corregedoria Geral da Unido (CGR) organiza e coordena os processos disciplinares
administrativos instaurados para apurar a responsabilidade dos servidores publicos em atos
possivelmente improbos. A Secretaria Federal de Controle Interno opera nos programas
governamentais na esfera do Executivo federal, ao fiscalizar e avaliar a sua eficiéncia e
efetividade. A Ouvidoria Geral da Unido recebe, averigua e encaminha as informacdes,
dendncias, solicitagdes e sugestdes referentes ao Poder Executivo federal. A Secretaria de
Transparéncia e Prevencdo da Corrupcdo trabalha com a fomentacdo de acdes e condutas
aspirando prevenir a corrupc¢do na esfera da administracao. (ISC, 2015)

Ainda, cada 6rgdo integrante da cadeia de atuacdo da Administracdo Direta e Indireta
possui instancias préprias que trabalham internamente para fiscalizar, auditar e responsabilizar
suas respectivas acfes. Nas Universidades Federais, por exemplo, este papel é exercido pela

Controladoria.
4.2 COMBATE REPRESSIVO A CORRUPCAO

4.2.1 O Combate Repressivo

Considera-se combate repressivo a corrupcdo aquele que ocorre apos a consumacgao
do evento. Esse tipo de acdo pode ser capitaneada tanto pelo érgdo auxiliar do Congresso
Nacional, no caso o TCU, quanto pelo Judiciario, bem como um combate repressivo resultado
de uma atuacédo de seu proprio controle interno. Veja-se, por exemplo, as operacdes especiais
que contaram com a participacdo da CGU. Por meio de parcerias entre 6rgdos de defesa, como

a Policia Federal e o Ministério Publico, sdo deflagradas agdes investigativas para apurar

6 https://www.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/institucional



desvios de verbas publicas federais e outros casos de corrupc¢do. Apenas em 2020, mais de 60
operagOes foram iniciadas em todo o Pais.

A atuacdo repressiva pode se dar também a partir da responsabilizacdo administrativa
de seus servidores publicos. Nos exatos termos do artigo 143 da Lei n. 8.112/90 “A autoridade
que tiver ciéncia de irregularidade no servico publico é obrigada a promover a sua apuracao
imediata, mediante sindicancia ou processo administrativo disciplinar, assegurada ao acusado
ampla defesa. (BRASIL)

E de se registrar, ainda, e isso a partir do desenho constitucional que estabeleceu uma
diversidade de controles sobre as a¢des do Estado, o Ministério Publico e as Policias com poder
investigativo. Essas instituicdes gozam de autonomia de tal ordem que as inserem como
protagonistas quando o assunto é o combate repressivo a corrupcao, com acdes destacadas.

Obviamente o presente trabalho nao pretende trazer qualquer elemento desqualificador
em relagdo a importancia e necessidade do combate ostensivo e repressivo a corrup¢do. Trata-
se de a¢Oes, mecanismos e instituicdes essenciais ao bom uso e aplicacao dos recursos publicos
e, sobretudo, exercem destacado papel corretivo e de certo modo, com isso, uma influéncia
pedagdgica a fim de evitar que novos desvios de conduta sejam uma constante.

Diferentemente disso, o que aqui se lanca tem por objetivo destacar a importancia da
utilizagio do controle interno como instrumento efetivo no combate preventivo a corrupcio. E
de se dizer que a atuacdo dos 6rgaos repressivos € em verdade demonstracdo de falhas ou
indicativo de necessidade de aprimoramentos no controle interno.

A Administracdo Publica contemporanea pressupde o alinhamento dos mais
sofisticados processos de governanca e boa gestdo, em atengdo ao principio constitucional da
eficiéncia. Se a governanga esta diretamente vinculada ao atingimento de objetivos
organizacionais previamente estabelecidos, e considerando a ocorréncia de riscos que podem
obstar o0 atingimento de tais objetivos, a implementagéo de efetivos controles sao as respostas
requeridas e exigidas em tal contexto.

Sendo a corrupgdo um evento futuro e incerto, o qual tem aptiddo para frustrar e
mesmo impedir o atingimento dos objetivos da organizagao, resta inequivoco o apontamento
de controles especificos para combater esse risco, 0 qual 0s prejuizos institucionais e sociais
sdo conhecidos e anteriormente, ainda que de forma sucinta, destacados neste trabalho. Fato é
que a utilizacdo dos controles internos como instrumento auxiliar de governanga é consequéncia
direta do mandamento constitucional da eficiéncia e da projecdo de uma nova e eficiente

Administracdo Publica.



O controle interno no combate a corrupcao e seu papel preventivo

Os componentes que constituem o controle preventivo dirigido ao enfrentamento da
corrupcao sdo substanciais para dar seguimento a governanca publica e certificar a protegdo da
moralidade administrativa. A corrup¢do ndo mais se restringe a procedimentos burocraticos ou
a acOes escrachadas do esteredtipo de dinheiro na cueca, pois tornou-se sofisticada e ardilosa.
Siqueira ¢ Rosolen (2017) frisam que “a corrup¢do nao representa apenas uma ilegalidade
com alta reprovagdo juridica e moral, mas também consiste num fator de injustica social, de
discriminacéo, de desigualdade, de pobreza e de exclusdo de pessoas menos favorecidas da
sociedade”.

Com as transformacdes das varias camadas que compdem a atuacao da Administracdo
Publica e 0 aumento da complexidade do risco a integridade, surge a necessidade dos 6rgaos de
controle inovarem na execuc¢do de suas atividades, de modo que metodologias geralmente
empregadas no setor privado comegcam a ganhar espaco e aplicacdo no setor publico. Um
exemplo disso é a utilizacdo de recursos como 0 mapeamento e a gestdo de riscos dos entes
publicos para a reducdo de incertezas na tomada de acdes e decisBes por parte dos gestores.

A gestdo de riscos é um procedimento essencial para a boa governanca publica e
destaca-se como um método dindmico, atual e assiduo para reconhecer e prevenir riscos.
Conforme foi apresentado, a gestdo de riscos ndo € o tratamento em si, mas 0 meio de detectar
e descrever o problema para, entdo, usar corretamente as inimeras formas de controle existentes
na Administracdo Publica no combate a corrupcéo.

Em uma metéfora simples, quando o paciente desconfia de alguma doenca, este
procura 0 médico para diagnostica-lo. O médico pode realizar uma anamnese breve, dar uma
diagnose superficial e receitar um tratamento genérico, sem se preocupar em acompanhar o
paciente de forma aprofundada. Ou o medico pode fazer um levantamento intensivo de
informacdes sobre os sintomas, sobre o contexto de vida do paciente e analisar exames para
apresentar o tratamento adequado. A gestdo de riscos se aproxima dessa segunda opgao.

O objeto de estudo deste trabalho, gestdo de riscos como instrumento de combate a
corrupgéo, € a solucédo ideal para sanar o emprego cego e inconsistente de um instrumento
qualquer, o que implicaria em altos custos e baixo rendimento - uma grave lesdo a

economicidade dos recursos publicos. Ademais, se 0 gestor ndo é capaz de identificar os pontos



fracos de sua organizacdo e remedié-los pontualmente, o esforco serd maior do que 0 necessario,
0 que, automaticamente, feriria o principio constitucional da eficiéncia.

Além do mau uso dos sistemas de controle, é necessario enfatizar as disfuncbes
geradas pelo seu uso excessivo, afinal, a diferenca entre o remédio e 0 veneno esta na dose. A
restricdo excessiva e a repressdo limitam a atuagdo do gestor publico, de modo que este passa
a temer qualquer movimento, uma vez que pode acabar enquadrado na Lei de Improbidade
Administrativa. Por isso, sugere-se a ponderacdo para atingir uma atividade administrativa
funcional e, a0 mesmo tempo, integra e proba.

Ademais, as etapas que compdem a gestdo de riscos permitem incluir na analise
questBes econbmicas, sociais, politicas e ambientais que também repercutem nos objetivos
finais da Administracdo Publica.

Mediante o exposto, a presente monografia defende que o controle preventivo
auxiliado pela gestéo de riscos possibilita 0 uso inteligente de recursos no combate a corrupgéo.
N&o ha pretensdo de diminuir ou extinguir os resultados obtidos com o controle externo e
repressivo, pois compreende-se que essas atividades se complementam e sdo essenciais para
proteger a Administracdo Publica. Todavia, vislumbra o estudo pela necessidade da pratica e
uso consciente dos meios de controle sobre os 6rgaos publicos, pois 0 administrador ndo deve
temer a execucdo de seu dever, mas se sentir amparado ao tomar decisdes e buscar o bem

comum.



5 CONCLUSAO

O presente estudo teve como objetivo principal analisar a gestdo de riscos como
estratégia de combate a corrupcdo na Administracdo Publica brasileira. Para isso, este trabalho
teve como sujeito a Administracdo Publica, enquanto Poder Executivo Federal, que é a
responsavel pela gestdo dos bens e dos interesses da sociedade, e que esté suscetivel a eventos
futuros e incertos que podem prejudicar o alcance de seus objetivos. A delimitacdo realizada
teve por base a corrupgdo como um risco a ser tratado, uma vez que ela cerca as acgoes e
atividades dos gestores publicos, bem como prejudica a satisfacdo das necessidades dos
cidad&os.

O inicio do presente trabalho procurou contextualizar as evolugbes sofridas nos
modelos administrativos do Estado brasileiro, passando por uma administracdo patrimonialista,
burocratica até chegar a Nova Administragdo Publica — NAP. Durante o desenvolvimento deste
ultimo modelo, é possivel perceber uma réapida convergéncia da NAP para a Governanca
Publica, pois a primeira buscava transparéncia, eficacia e flexibilidade, o que naturalmente
abriu caminho para o conjunto de boas praticas que a segunda recomenda.

Com necessidade dos gestores tomarem decisdes cada vez mais complexas, sejam
sobre o uso de verbas publicas ou outras responsabilidades frente aos administrados, foram
adotadas estratégias que propiciem escolhas responsaveis e eficientes. Frisou-se, ao decorrer do
trabalho, que, por vezes, apesar dos riscos estarem presentes em toda e qualquer operagao, 0s
gestores ndo podem evitar completamente 0s riscos, pois isso incidiria na ndo execucao do fim
maior da Administracdo Publica: satisfazer as necessidades de seus administrados. Logo, 0s
servidores publicos devem compreender que se deve correr riscos, se estes riscos forem
inteligentes.

No desenvolvimento do primeiro capitulo, a autora define o que é a gestdo de riscos,
verificando as etapas bésicas de sua aplicacdo, as suas diretrizes e principios norteadores e
apresenta 0 modelo COSO ERM, amplamente utilizado no setor publico.

Antes de aprofundar na gestdo de riscos, foi necessario conceituar e classificar o que
é o risco. Determinou-se que sdo eventos futuros e incertos que podem impactar os objetivos
da organizacao e que a classificacdo de um risco varia de acordo com o contexto analisado. A
Administracdo Publica enfrenta diversos riscos, a exemplo de ameacas operacionais ou que
afetem a reputacdo dos 6rgaos. Um desses riscos, que € o recorte epistemologico da presente

pesquisa, é a corrupcdo — ou risco a integridade.



Em um segundo momento, para mensurar e conhecer de forma mais aprofundada as
repercussdes da corrupcéo, dedica-se um capitulo para tratar de suas possiveis origens, impactos
e, também, alguns aspectos destacados da corrupg¢éo no desenvolvimento do Pais ao longo dos
anos.

Por fim, no ultimo capitulo, sdo explorados controles disponiveis a Administracéo
Publica, passando por modelos de controles internos e externos, bem como controles de
esséncia preventiva e reativa. Neste documento também buscou-se evidenciar que ndo €
necessario impor mais controle na Administragdo Publica, mas saber usar o controle de forma
habilidosa e eficiente.

Os controles externos e reativos ganharam destaque ao apurar escandalos de corrupgéo
nos Gltimos anos na politica brasileira. Necessita-se, porém, de uma mudanca de paradigma, no
sentido de sair de uma viséo salvadora embasada na repressdo, e buscar na prevengdo e na
conformidade os pardmetros para a conformidade e combate a corrupcao.

Ao final do trabalho, conclui-se que quando h4 um ambiente de boa governanca com
adequada gestdo de risco, o gestor publico consegue programar meios de controle corretos e
efetivos que reagem aos riscos sondados. Os controles internos, portanto, podem e devem ser
utilizados no combate a corrupcdo, sendo esta uma atuacdo preventiva, ou antecedente ao
evento. Todavia, esse controle deve obedecer a parametros e limites capazes de inseri-los no
modelo de boa governanca e ndo como processos intrinsecos ou com valor em si mesmo.

Em suma, o trabalho conclui que sim, a gestdo de riscos € um instrumento viavel no
combate a corrupcao dentro da Administracdo Publica brasileira, quando acompanhada de uma
mudanca de cultura organizacional, de comprometimento da alta administracdo, da ades&o aos

programas de integridade e compliance, para efetivamente tratar os riscos identificados.
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