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RESUMO

Identificar em que medida os mecanismos da integridade publica implementados no Brasil sdo indicativos
de que o pais esta trilhando o caminho para uma boa governanga publica é o foco deste artigo. Considerado
0 cendrio brasileiro em que os escandalos envolvendo corrupcdo tém sido frequentes, num contexto de
sociedade multipla e de escassez de recursos, 0o que demanda uma boa governanga publica, o objetivo
principal deste artigo € identificar se 0s mecanismos implementados no Brasil, visando a integridade publica,
sdo sugestivos de que o pais esta trilhando esse caminho. Utilizou-se a metodologia da pesquisa bibliografica
e empirica documental, exploratéria e explicativa, de natureza predominantemente qualitativa. As
consideragdes finais refletem que o Brasil tem avangado em termos de estruturagdo normativa sobre a
integridade publica, o que tende a leva-lo a uma boa governancga publica. Contudo, verifica-se a caréncia de
uma maior articulacdo entre as organizacOes e as institui¢ces, na busca por uma efetivacdo pratica das
normas e no trato de questdes sensiveis como € o controle das a¢fes dos grupos de interesse.
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ABSTRACT

Identifying to what extent the mechanisms of public integrity implemented in Brazil are indicative that the
country is following the path of good public governance is the focus of this article. Considering the Brazilian
scenario in which scandals involving corruption have been frequent, in a context of multiple society and
scarcity of resources, which demands good public governance, the main objective of this article is to identify
whether the mechanisms implemented in Brazil, aiming at the integrity public, are suggestive that the
country is following this path. The methodology of documentary, exploratory and explanatory bibliographic
and empirical research was used, of a predominantly qualitative nature. The final considerations reflect that
Brazil has advanced in terms of normative structuring on public integrity, which tends to lead to good public
governance. However, there is a lack of greater articulation between organizations and institutions, in the
search for a practical implementation of the norms and in the treatment of sensitive issues such as the control
of the actions of interest groups.
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1 INTRODUCAO

No ambiente publico brasileiro, estd em construcdo o entendimento sobre a necessidade de
uma boa governanca publica, a qual envolve questdes como, combate a corrupcao, transparéncia e
participacdo social, dentre outras. O Brasil tem sido exposto a diversos escandalos relacionados a
corrupgéo, podendo ser apontados, a titulo de exemplos: a Opera¢do Lava Jato, a qual iniciou em
2014, e cuja estimativa do desvio é de R$ 42,8 bilhdes; a Operagéo Zelotes, iniciada em 2015, com
prejuizo aos cofres publicos estimado em R$ 19,0 bilhdes; e o caso Banestado, sobre o qual a
Comissdo Parlamentar de Inquérito, instaurada em 2003, estimou que o prejuizo, a época, acumulou
em R$ 30 bilhdes (DIARIO DO ESTADO, 2021). Como consequéncia disso, uma visdo preliminar
que se impde € a de que a integridade publica pode ser um caminho com vista a atingir uma boa
governanca publica.

Assim, em face da narrativa em curso sobre a implantacéo de planos de integridade pelas
instituicGes publicas federais, surge a problematica: que mecanismos e procedimentos inerentes a
integridade publica o pais tem adotado e em quais tém apresentado avangos?

Buscar-se-a apontar os fatores componentes de uma boa governanca no Brasil € no cenério
internacional, bem como o modo pelo qual a integridade publica se insere nesse contexto. Tomou-
se como referéncia inicial o conceito de boa governanca visando ao desenvolvimento, em especial
do Banco Mundial.

A pesquisa compde-se em duas secOes principais. A segunda secdo que aborda breve
entendimento sobre boa governanca publica, sob a 6tica do Banco Mundial e da norma brasileira;
e a terceira secdo, com um breve panorama relativo a integridade publica, consideradas as mais
relevantes convencdes internacionais em desfavor da corrupcdo, de forma a demonstrar como é
fomentada no Brasil por meio de estruturagcdo normativa. Por ultimo, aborda-se, na terceira secéo,
a implementacéo pratica nas instituicdes federais brasileiras, especialmente quanto ao mapeamento
dos riscos e ao desempenho do sistema correicional brasileiro, enquanto exemplo de instancia de
integridade publica.

As consideragdes finais apresentam que o Brasil tem avangado de maneira satisfatoria nesse
caminho, particularmente no quesito normatizacdo, sendo exemplos disso, a criacdo das leis:
anticorrupcdo, do compliance publico, dos usuarios dos servigos publicos, do acesso a informacéo

e do conflito de interesses, dentre outras.
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Dentre as contribuicOes trazidas por este estudo, destaca-se o reconhecimento de que o pais
precisa avancar para a concretizacdo das leis e das outras normas. Verifica-se uma caréncia de
maior interacdo entre as organizagOes e as instituicdes, na busca por uma efetivacdo pratica das

normas e no trato de questdes sensiveis como é o controle das a¢des dos grupos de interesse.

2 BOA GOVERNANCA PUBLICA NO ENTENDIMENTO DO BANCO MUNDIAL E NA
NORMA BRASILEIRA

O termo governanca esteve tradicionalmente associado ao conceito de Governo
(government), em alusdo ao exercicio de poder pelos lideres politicos, mas o conceito ganhou novo
significado no decorrer da década de 1980. Mais ampliado que seu contexto tradicional e
ultrapassando os limites dos processos, atores e instituices estatais, 0 termo passou a atuar como
um verdadeiro “poder simbolico” sobre o imaginario dos individuos (MOZZATO; CARRION;
MORETTO, 2014).

O Banco Mundial, no documento Governance and Development de 1992, aponta como
defini¢do geral para governanga o modo como o poder € exercido para administrar 0s recursos
socioecondmicos de um pais direcionados a desenvolvé-lo, incorrendo, também, na capacidade dos
governantes para planejar, formular e adotar politicas. A expressdo “governance” surgiu a partir de
reflexGes desse Banco, ao buscar identificar as condi¢des necessarias para a eficiéncia do Estado
(GONGALVES, 2005).

Salamon (2011), com base na observacdo do Relatério do Desenvolvimento Mundial,
edicdo de 1997, do Banco Mundial, destacou que esse banco, embora tradicionalmente conhecido
por politicas econdmicas de orientacdo para 0 mercado e para o endosso das privatizacGes,
recentemente, teve que reconhecer que "as instituicdes importam" e que sem elas é impossivel o
desenvolvimento sustentavel, tanto nas dimens6es econémica quanto na social. J& foi reconhecido
que até mesmo o proprio processo de privatizacdo exige "um forte compromisso politico e uma
gestdo publica eficaz".

Nessa linha, o Worldwide Governance Indicators (2022) aponta a definicdo de governanca,
como a maneira pela qual a autoridade de um pais é exercida, sendo considerados 0s costumes e as
instituicdes, incluidos o processo de escolha dos governos, suas substituicbes e os respectivos

monitoramentos. Abrange a capacidade governamental de formular e executar, de forma efetiva,
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politicas consistentes e com instituicdes que tém o respeito dos cidaddos, havendo interacGes
socioecondmicas entre todos.

Em termos de Administracdo Publica brasileira, destaca-se o conceito de governanca
publica inserido no Decreto Federal n® 9.203/2017 (BRASIL, 2017), o qual a define como:
“conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controles postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a prestagdo de
servicos de interesse da sociedade”. O mesmo decreto estabelece como principios dessa governanga
publica: i) capacidade de resposta; ii) integridade; iii) confiabilidade; iv) melhoria regulatéria; v)
prestacdo de contas e responsabilidade; e vi) transparéncia.

Uma boa governanca publica considera, ndo s6 os problemas do desenvolvimento, mas,
relacionados a eficiéncia, a capacidade, a responsividade e a legitimidade e a necessidade de
combinar um melhor desempenho com maior conformidade com o teor das leis e dos principios
éticos, incorporando, também, principios de participacdo (BARRETO; VIEIRA, 2021).

O atingimento de uma governanca efetiva na esfera publica exige passos fundamentais que
se manifestam em duas vertentes: lideranca, integridade e compromisso, para o estabelecimento
das qualidades pessoais dos agentes da instituicéo e, responsabilidade, integragéo e transparéncia,
como forma de encaminhar os resultados das estratégias, os sistemas, as politicas e 0s processos
dentro de uma entidade publica (BENEDICTO et al.,2013).

Dessa forma, pensar em boa governanca publica implica em considerar a integridade
publica como uma ferramenta indispensavel, pois além de ser um principio da governanga publica,
é imprescindivel para a transparéncia e para responsabilizar todos que facam parte dos processos

decisorios.

3 A INTEGRIDADE PUBLICA COMO FERRAMENTA PARA UMA BOA
GOVERNANCA PUBLICA E A CONJUNTURA NO BRASIL

O momento atual brasileiro exige que a concepg¢éo de boa governanca seja tratada como
um legitimo direito fundamental, e ndo apenas como uma recomendagdo ao administrador, uma
vez que 0 mau governo, seja como decorréncia de escolhas indevidas pelos administradores ou
decorrentes de atos de corrup¢do ou suborno, termina por comprometer direitos assegurados
constitucionalmente, implicando em caminho na diregdo contraria & evolugdo constitucional
(COELHO; NEPOMUCENO, 2019).




Silva (2021)

Verifica-se, em sentido contréario, que um bom governo deve fazer escolhas licitas, que
ndo sejam resultantes de atos de corrup¢do ou suborno e que ndo comprometam os direitos
constitucionais dos individuos, dentre outras caracteristicas.

Cabe a integridade publica, conforme entendem Maesschalck e Bertok (2009), a
aplicacdo de valores e normas publicos com boa aceitabilidade no dia a dia de instituicdes
publicas, sendo a determinacdo e definicdo dessas normas e valores a primeira das quatro
principais fungbes de uma estrutura de gerenciamento de integridade, que incluem, ainda:
orientar para a integridade; monitorar a integridade; e impor a integridade.

A integridade é umas das trés finalidades da Convencdo das Nacdes Unidas Contra a
Corrupcao, subscrita pelo Brasil em 2003 (BRASIL, 2006). Aliados a isso, estdo a promogéo da
honestidade e responsabilidade dos funcionarios publicos, aimplementacdo de cddigos de condutas
e normas para o correto e honroso cumprimento das funcbes publicas e o estabelecimento de
transparéncia e prevencdo de conflitos de interesse (BRASIL, UNODC, 2022).

A Convencdo Interamericana Contra a Corrupcdo (BRASIL, 2002) define, a titulo de
medidas preventivas da corrupgdo, dentre outras, as normas relativas ao correto desempenho e
adequacdo das funcdes publicas, as quais devem visar a prevencdo de conflitos de interesses,
garantir a protecdo e uso adequado dos recursos sob a guarda dos funcionarios publicos na atuacédo
de suas funcbes e determinar medidas e sistemas, quanto a exigéncia de que sejam informadas as
autoridades competentes, os atos de corrupgéo, dos quais tomem conhecimento. Os sistemas de
protecdo de funcionarios publicos e de outros cidaddos que, mediante boa-fé, denunciem atos de
corrupcdo, dispondo de protecdo da identidade, exemplificam mecanismos de implementacdo da
norma (OAS, 2022).

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) define integridade como o conjunto de arranjos
institucionais, os quais tém por finalidade evitar os desvios da Administracdo Publica de seu
objetivo principal que é “entregar os resultados esperados pela populacdo de forma adequada,
imparcial e eficiente”. Um dos exemplos de fatores que atrapalham o atingimento desses resultados
é a corrupcdo, a qual, em ultima al¢cada, reduz a confianca nos 6rgéos e entidades publicos
(BRASIL, CGU, 2015).

Por outro lado, os programas de integridade tendem a moldar uma estrutura de incentivos
para direcionar o0 comportamento dos agentes rumo a um alinhamento com o interesse publico.

Agregam um conjunto de mecanismos com vistas a prevenir, identificar e adotar providéncias
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relativas a episodios de fraude e corrupcdo nas instituicdes enquanto sistemas (BARRETO;
VIEIRA, 2021).

A estruturacdo normativa de orientacdo para que a Administracdo Publica Federal brasileira
implemente programas de integridade vem sendo adotada. Contudo ha ressalvas, as quais serao

analisadas nos itens seguintes.

3.1 FOMENTO A INTEGRIDADE PUBLICA NO BRASIL A PARTIR DA ESTRUTURACAO
NORMATIVA

O inicio da construcdo formal da integridade publica no Brasil ocorreu mediante o Decreto
Federal n° 9.203/2017, mas essa constru¢do vem ocorrendo ha mais tempo, por meio de normas
esparsas, sendo destaque a Lei n° 12.846/2013 (BRASIL, 2013), mais conhecida como lei
anticorrupcdo, com o seu respectivo regulamento, o Decreto n°® 8.420/2015 (BRASIL, 2015), e a
Lei n° 13.303/2016 (BRASIL, 2016), denominada lei do Compliance Publico, por prever, dentre
outras coisas, que a empresa publica e a sociedade de economia mista efetivardo regras
estruturantes e praticas inerentes a gestao de riscos e controle interno, com determinacéo para criar
e divulgar Cddigo de Conduta e Integridade.

O Decreto n®9.203/2017, em relacdo aos programas de integridade a serem instituidos pela
Administracdo Publica Federal, estabelece que deverdo ser estruturados nos seguintes eixos: i)
apoio e empenho da alta administracéo; ii) existéncia de unidade responsavel pela efetivacdo, em
cada 6rgdo e entidade; iii) analise, avaliacdo e gestdo dos riscos relativos a integridade; e iv)
monitoramento constante dos programas de integridade (BRASIL, 2017).

Tendo esse decreto designado a CGU para o estabelecimento de procedimentos destinados
a estruturacdo, a execucdo e ao monitoramento dos programas de integridade das instituicdes
publicas federais, a CGU emitiu a Portaria CGU n° 1.089/2018 (BRASIL, CGU, 2018), substituida
pela Portaria CGU n° 57/2019 (BRASIL, CGU, 2019). Esta portaria determina que sejam atribuidas
as competéncias relacionadas aos processos e funcdes, definindo as normas minimas a serem
cumpridas pelas instancias de integridade, quais sejam: i) destinadas a promover a ética e as regras
de conduta para observéancia pelos servidores publicos; ii) para promover a transparéncia ativa e o
acesso a informagdo; iii) relacionadas ao tratamento de conflitos de interesses e ao nepotismo, iv)
necessarias para tratamento de dendncias; v) relacionadas aos controles internos e a observancia de

recomendac0es de auditoria; e vi) efetivagcdo de procedimentos de responsabilizagéo.
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Né&o obstante o Decreto n° 9.203/2017 e a Portaria CGU n° 57/2019, normativos de destaque
para a formacdo dos programas de integridade das instituicbes publicas federais, tenham tido
publicacdo recente, as normas minimas a serem observadas, sdo, em sua maioria, normas
publicadas em periodos anteriores, sendo vejamos:

a) Destinadas a promover a ética e as regras de conduta para observancia pelos servidores
publicos - Decreto n° 1.171/1994, Cédigo de Etica Profissional do Servidor Pblico Civil do Poder
Executivo Federal; Decreto n® 6.029/2007, o qual prevé a instituicdo de um sistema de gestdo da
ética no ambito do Executivo Federal e Resolugdo n° 10/2008, da Comisséo de Etica Pablica (CEP),
a qual aprova as normas que descrevem a conducao e o rito processual destinado as comiss@es de
ética;

b) Promocao da transparéncia ativa e do acesso a informacao - Lei n°® 12.527/2011, lei de
acesso a informacdo; Decreto n° 7.724/2012, regulamento da lei de acesso a informacdo; Resolucédo
n° 11/2017, da CEP, que regulamenta a publicidade da agenda dos compromissos publicos dos
agentes publicos que integram o alto escaldo de governo;

c) Relacionadas ao tratamento de conflitos de interesses e ao nepotismo - Lei n°
12.813/2013, relativo ao conflito de interesse no exercicio de cargo ou emprego na esfera publica
federal e nos impedimentos posteriores ao respectivo exercicio, atribuindo a CEP nos casos de
ministro de Estado; de natureza especial ou equivalente; de presidente, vice-presidente e diretor,
ou equivalentes, de autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas ou sociedades de economia
mista; e do grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores (DAS), niveis seis e cinco ou equivalentes;
e & CGU nos demais cargos e empregos; Decreto n° 7.203/2010, o qual trata sobre a vedacdo do
nepotismo na Administracdo Publica Federal; e a Portaria Interministerial n°® 333/2013, do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido, que contém orientacdes relativas a consulta para verificagdo da
existéncia de conflito de interesses e & solicitagdo de autorizagdo para exercer atividade privada
pelo servidor ou empregado publico do Poder Executivo Federal, nos casos atribuidos a CGU;

d) Tratamento de denuincias - Lei n° 13.460/ 2017, denominada lei dos usuarios dos servicos
publicos federais, traca regras sobre a participacdo, a protecdo e a defesa desses usuarios, e seu
regulamento, Decreto n® 9.492/2018; Instru¢gdo Normativa Conjunta n® 1/2014, da Corregedoria-
Geral da Unido e Ouvidoria-Geral da Unido, que orienta o recebimento e tratamento de denuncias

andnimas, além de diretrizes para protecdo da identidade de quem denuncia; Instru¢cdo Normativa
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n° 1/2014, da Ouvidoria-Geral da Unido, que define as normas para cumprimento pelas ouvidorias
publicas do Poder Executivo Federal;

e) Verificagdo dos controles internos e da observancia de recomendagdes de auditoria -
Instrucdo Normativa CGU n° 03/2017, que aprova o referencial técnico da atividade de auditoria
interna governamental no &mbito federal; e Instrucdo Normativa CGU n° 08/2017, que aprova o
Manual de Orientac6es Técnicas da atividade de auditoria interna governamental no &mbito federal.

f) Implementacéo de procedimentos de responsabiliza¢éo - Decreto n° 5.480/2005, o qual
aborda o Sistema de Correicdo no ambito do Executivo Federal; Portaria CGU n° 335/2006 que
regulamenta esse sistema de correi¢do; Portaria CGU n° 1.043/2007, que regulamenta a utilizacao
do Sistema de Gestdo de Processos Disciplinares (CGU-PAD) na gestdo de informacoes
disciplinares no ambito do Executivo Federal; e a Portaria CGU n° 1.196/2017, a qual traz as regras
para uso do Sistema de Gestdo de Procedimentos de Responsabilizacdo de Entes Privados (CGU-
PJ) na esfera do Poder Executivo Federal.

O Quadro 1 relaciona, em ordem cronoldgica, normas brasileiras que se destacam pela
orientacdo a Integridade Publica.

Quadro 1 — Normas brasileiras de orientacdo para a Integridade Publica

Norma Tema
Decreto n®1.171/1994 Sobre 0 Cadigo de Etica Profissional do servidor pablico civil do Poder
Executivo Federal.
Decreto n° 5.480/2005 Dispde sobre o Sistema de Correicdo no dmbito do Executivo Federal.
Portaria CGU n° 335/2006 Regulamenta o Sistema de Correi¢do no &mbito do Executivo Federal.
Portaria CGU n° 1.043/2007 Regulamenta o uso do Sistema de Gestdo de Processos Disciplinares

(CGU-PAD) para o gerenciamento das informagdes disciplinares no
admbito do Executivo Federal.

Decreto n° 6.029/2007 Prevé a instituicdo de um sistema de gestdo da ética do Poder Executivo
Federal.

Resolugdo n° 10/ 2008, da Comissdo de | Aprova as normas de funcionamento e do rito processual no ambito das

Etica Publica (CEP). comissdes de ética.

Decreto n° 7.203/2010 DispBe sobre a vedacdo do nepotismo no ambito da Administracéo
Publica Federal

Lei n®12.527/2011 Lei de acesso a informacéo.

Decreto n° 7.724/2012 Regulamento da Lei de acesso a informacao.

Lei n®12.846/2013 Lei anticorrupgdo do Brasil - responsabilizacdo administrativa e civil de
pessoas juridicas.

Lein®12.813/2013 Sobre o conflito de interesse no exercicio de cargo ou emprego na esfera

publica federal e nos impedimentos posteriores ao respectivo exercicio.
Portaria Interministerial n°® 333/2013, | Orienta a consulta sobre a existéncia de conflito de interesses e o pedido
do Ministério do Planejamento, | de autorizacdo para o exercicio de atividade privada por servidor ou
Desenvolvimento e Gestdo e do | empregado publico do Poder Executivo Federal, nos casos pertinentes a
Ministério da  Transparéncia e | CGU.

Controladoria-Geral da Unido.
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Instrugdo Normativa Conjunta n° | Orienta o recebimento e tratamento de denincias andnimas, além de
1/2014, da Corregedoria-Geral da | diretrizes para protecdo da identidade do denunciante.

Unido e Ouvidoria-Geral da Unido.
Instrucdo Normativa n° 1/2014, da | Estabelece normas a serem observadas pelas Ouvidorias Publicas do

Ouvidoria-Geral da Unido. Poder Executivo Federal

Decreto n° 8.420/2015 Regulamento da lei anticorrupcéo do Brasil.

Lei n. 13.303/2016 Lei do Compliance Publico — voltada a empresa publica e a sociedade
de economia mista.

Decreto n° 9.203/2017 Sobre o0s programas de integridade a serem instituidos pela
Administracdo Pablica Federal.

Portaria CGU n° 1.196/2017 Regulamenta o uso do Sistema de Gestdo de Procedimentos de

Responsabilizacdo de Entes Privados (CGU-PJ) no ambito do Poder
Executivo Federal.

Instrucdo Normativa CGU n°03/2017 | Aprova o referencial técnico da atividade de Auditoria Interna
Governamental da esfera federal.

Instrucdo Normativa CGU n° 08/2017 | Aprova o Manual de Orienta¢Bes Técnicas da atividade de auditoria
interna governamental no &mbito federal.

Resolugdo n° 11/2017, da Comissdo de | Regulamenta a divulgacdo da agenda de compromissos publicos dos

Etica Publica (CEP) agentes publicos do alto escalo.

Lein®13.460/ 2017 Lei dos usuarios dos servicos publicos federais. Aborda a participacéo,
a protecdo e a defesa desses Usuarios.

Decreto n° 9.492/2018 Regulamento da Lei dos usuarios dos servicos publicos federais.

Portaria CGU n° 1.089/2018 Estabelece as normas minimas a serem observadas pelas instancias de

integridade para a estruturacdo, a execugdo e o monitoramento dos
respectivos programas de integridade.

Portaria CGU n° 57/2019 Normativos de estruturagdo dos programas de integridade dos 6rgéos e
entidades da Administracdo Pdblica Federal.

Fonte: Elaboracdo prépria, com base na revisao de literatura efetuada.

As datas de publicacdes das normas desse acervo (Quadro 3.1.1) demonstram que 0
processo de orientacdo para a integridade no &mbito da Administracdo Publica Federal vem sendo
estruturado no decorrer dos Ultimos anos. Particularmente, a partir de 2013, mediante a publicidade
da Lei anticorrupcdo do Brasil. Mas, também, sinalizam que é preciso maior empenho e
perseveranca no sentido de evitar que sejam meros procedimentos formais sem possibilidade de
resultados concretos, conforme o caso da Portaria CGU n° 1.089/2018, a qual previu como primeira
fase da instituicdo dos programas de integridade que os 6rgdos e entidades deveriam criar uma
unidade de gestdo da integridade e, novamente, a Portaria CGU n° 57/2019 ter feito a mesma
previsdo como primeira fase, demonstrando que ndo houve avancgo entre as datas de publicacdes de
uma e da outra portaria.

Nesse sentido, destaca-se a critica, feita em 2011 pela Organisation for Economic Co-
Operation and Development - OECD, quanto a recomendacéo de que seja garantida a capacidade
das instituicdes publicas no fomento a integridade e que sejam capazes de assegurar 0 desempenho
de suas fungdes conforme os seus objetivos. E, ainda, de que a Administracdo Publica brasileira

criou um elevado nimero de Unidades de Integridade, aumentou o nimero de Ouvidorias e
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Corregedorias, além de dispor de autoridades centrais de integridade, como a Controladoria-Geral
da Unido, a Comissdo de Etica Publica, o Departamento de Policia Federal e o Ministério Publico
Federal, mas na maioria das situac@es, ndo buscou verificar a eficacia das atividades desenvolvidas
(OECD, 2011).

A criacdo das unidades, em muitos exemplos, implicou na obrigacdo de observar as leis e
estatutos vigentes, néo significando que estas tenham se integrado ao funcionamento operacional
do respectivo drgéo publico. As avaliages que o governo federal realizou constataram que 0s
orgéos publicos adotaram os requisitos minimos visando ao cumprimento das obrigacdes legais e
normativas, mas ndo buscaram analisar a conducdo satisfatdria das unidades de integridade ou a
verificagdo da eficacia de suas atividades (OECD, 2011).

A CGU deu publicidade, em 2017, a um Manual para Implementagédo de Programa de
Integridade, voltado ao setor publico, o qual menciona, dentre os principais aspectos relativos a
discussdo sobre integridade numa organizacao, as interlocu¢cdes com a sociedade em geral, uma
vez que a integridade se trata de requisito relevante para aumentar a confianga da sociedade no
Estado e nas respectivas instituicdes (BRASIL, CGU, 2017). Contudo, ndo se constatam, no citado
manual, procedimentos que orientem essa participagdo de uma forma mais direta.

N&o obstante a publicacdo de normas relevantes como, a lei de acesso a informacéo, a lei
dos usuarios dos servicos publicos federais e de instrucdes destinadas a orientar o recebimento e
tratamento de denuncias andnimas, sejam instrumentos que possibilitam algum de tipo de
participacdo da sociedade, ha necessidade de uma maior clareza quanto as contribuicdes que
possam decorrer dessa participacdo para a construcdo e aperfeicoamento da integridade na
Administracdo Puablica. Assim, verifica-se a necessidade de uma melhor definicdo quanto a
participacdo da sociedade nos processos de construcdo da integridade publica.

Um exemplo pratico, relacionado ao funcionamento adequado das unidades de integridade
ou a eficécia das atividades que executam, é a auséncia de avango no quesito mapeamento dos

riscos pelos 6rgdos e entidades publicos federais, abordado no item seguinte.

3.2 MAPEAMENTO DOS RISCOS COMO ACAO PREVIA NECESSARIA

No Poder Executivo Federal, os procedimentos relativos a gestdo de riscos tiveram as
primeiras iniciativas com o Banco Central do Brasil (Bacen) em 1997. Anos depois, 0 Ministério

do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPDG) teve sua primeira iniciativa com a
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publicacdo do Guia de Orientacdo para o Gerenciamento de Riscos do Programa Gespublica,
sendo aprovada, em 2016, a politica destinada a gerir integridade, riscos e controles internos
(VIEIRA; BARRETO, 2019).

O Ministério do Planejamento, aliado a CGU, publicou a Instru¢cdo Normativa Conjunta
MP/CGU n° 1, de 2016, sobre os controles internos, a gestdo de riscos e a governanca na esfera
executiva federal (BRASIL, MP/CGU, 2016). Essa norma instituiu, pela primeira vez, obrigacoes
relativas a esses temas para a Administragdo Publica Federal e visa fortalecer a gestéo, aperfeicoar
0s processos e induzir que sejam alcancados 0s objetivos, mediante a criacdo e o aperfeicoamento
dos controles internos relativos a gestao, a governanca e a sistematizacao da gestdo de riscos.

A CGU elaborou um “Guia Pratico de Gestao de Riscos para a Integridade” no ambito da
esfera federal (BRASIL, CGU, 2018), o qual contempla como Politica de Gestdo de Riscos o teor
do art. 2°, inciso XII da Instru¢cdo Normativa Conjunta MP/CGU n° 1, de 2016, no sentido de ser a
manifestacdo do compromisso e diretrizes gerais de um 6rgdo ou entidade direcionados a gestdo de
riscos. Contudo, ndo se verifica avango do plano conceitual para o plano pratico relativo ao
levantamento de riscos pelos Orgdos e entidades, individualmente, condicdo que pode ser
identificada pelos registros da propria CGU, em relacédo a esfera federal.

O Painel de Integridade Publica da CGU (BRASIL, CGU, 2022) aponta um total de 187
6rgdos com preenchimento obrigatorio de dados, dos quais 167, equivalente a 89%, atenderam ao
quesito “realizacdo de levantamento de riscos para a integridade”. Quando se detalha essa
informacdo, em relacdo as agéncias reguladoras, é possivel constatar que abrange dados relativos a
11 agéncias que tiveram aprovados os respectivos planos de integridadel. Tomadas a titulo de
exemplos seis delas (ANA, ANM, Aneel, ANP, Anvisa e Antt), constata-se que os levantamentos
de riscos dos respectivos Planos de Integridade, em sua grande maioria, ndo contemplam riscos

especificos da respectiva agéncia como era de se esperar, conforme se demonstra no Quadro 2.

1 Agéncia Nacional de Aguas (ANA); Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac); Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM), Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS) e Agéncia
Nacional de TelecomunicacBes (Anatel); Agéncia Nacional do Petr6leo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP);
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa); Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (Antt); Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq); e Agéncia Nacional do Cinema (Ancine).
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Quadro 2 — Registros sobre riscos nos Planos de Integridade — ANA, ANM, Aneel, ANP,

Anvisa e Antt

Orgéo/ Mencdo ao Levantamento dos Riscos
Entidade
ANA Consta um item denominado “3.1.2 - Dos possiveis riscos” no qual constam oito riscos relacionados,

conforme dois exemplos: vulnerabilidade das regras para contratacdo de terceirizados e estagiarios;
informacdes cadastrais relativas a forca de trabalho da ANA néo concentradas na area de gestdo de
pessoas. Em seguida verifica-se o item “3.1.3 - Das medidas propostas”, o qual traz propostas de
medidas a serem adotadas.

ANM O termo “levantamento de riscos” ndo consta do respectivo Plano de Integridade. Embora a palavra
“riscos” conste 65 vezes nesse Plano, em todas as situagdes aparece sob a forma conceitual, denotando
gue ndo ha registro dos riscos especificos da Agéncia.

Aneel Consta o registro de que a Aneel mapeou 16 riscos estratégicos, sendo que oito deles sdo considerados
criticos e, portanto, foram priorizados pois requerem acdo imediata. Além disto, foram identificados
24 fatores de risco [...].

E, ainda, que no momento de finalizagdo do Plano de Integridade estdo sendo avaliados e detalhados
os “Planos de Contingéncia” elaborados para os riscos estratégicos |[...]

ANP O termo “levantamento de riscos” consta duas vezes no plano de integridade. Na primeira, seguida
pela informagao de que estdo “em preparagdo para o inicio das atividades de levantamento de riscos”.
Na segunda, como medida de integridade denominada “levantamento de riscos estratégicos”, com
previsao de conclusdo para dez. 2022 e com a situagdo “a iniciar”

Anvisa O termo “levantamento de riscos” ndo consta do respectivo plano de integridade, o qual se limita a
referir que a Portaria n° 854, de 2017 traz a defini¢do dos riscos que podem afetar o alcance dos
objetivos da agéncia. Néo se verifica ao longo do plano registro de qualquer risco concreto, todas as
vezes em gue a palavra risco aparece esta sob a forma conceitual.

Antt Consta previsdao de “levantamento dos riscos de integridade dos processos criticos mapeados pelo
EPO” com previsdo para dez. 2023.

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de: ANA, 2019 (Gltimo disponivel); ANM, 2021; Aneel, 2021; ANP, 2021; Anvisa,

2021; e Antt, 2022.

Conforme demonstra o Quadro 3.2.1, embora se trate de agéncias com missdes bem
distintas, ndo ha registro de qualquer risco especifico, ndo obstante os dados sejam extraidos dos
respectivos planos de integridade. No caso da ANA, embora tenha registrado oito riscos, nenhum
deles tem relacdo com seus objetivos especificos, conforme demonstram os dois exemplos citados.
Em relacdo a Aneel, faz mengdo ao mapeamento de 16 riscos, mas ndo refere quais sdo, assim como
menciona que ainda esta em construcéo os planos de contingéncias. No tocante as demais agéncias,
0 termo “levantamento de riscos” ou nao consta do respectivo plano de integridade ou estéo
registrados sob a forma conceitual.

Em nivel nacional, também, ndo se identifica mapeamento de riscos a corrupg¢ao. Contudo,
poderia ser tomado como exemplo de boa pratica em relacdo a isso 0 mapeamento feito por
Portugal, que por meio da Lei n° 54/2008, criou o Conselho de Prevengdo da Corrupgédo (CPC)
junto ao Tribunal de Contas daquele pais, conforme aponta Leal (2020). Esse Conselho identificou

sete areas prioritarias de mapeamento de riscos e perigos de corrupcao, sendo elas: i) contratacéo
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publica; ii) administracdo publica eletrénica; iii) ordenamento do territorio, urbanismo e ambiente;
iv) desportos e apostas; v) salde e farmacéutica; vi) forcas de fiscalizacdo e de policia, seguranca
e defesa; e vii) sistemas politico e judicial.

Verifica-se assim, que um dos mais relevantes itens dos planos de integridade que € o
“levantamento de riscos para a integridade” e as respectivas medidas para tratamento, no ambito
das agéncias reguladoras, permanece sem avango concreto.

Tao relevante quanto o mapeamento de riscos é a adocao de politicas para o enfrentamento

das dificuldades que representa, para a integridade publica, a acdo dos grupos de interesse.

3.3. O CONTROLE DOS GRUPOS DE INTERESSE COMO UM OBSTACULO A SER
SUPERADO

Dentre os papéis exercidos pela Administracdo Publica esta a de mediadora de conflitos de
interesses, mediante constantes negociacfes visando a definicdo de prioridades, em termos de
politicas pablicas, num cenario de recursos escassos. Esse processo abre possibilidades para que
decisOes sejam tomadas sem que prevaleca o interesse coletivo e uma das razdes decorre da atuagédo
de grupos que detém maior poder de pressdo. Melo (2020), ao abordar a teoria econdmica da
escolha publica, refere que o processo de decisdo, visando a regulacdo, é um produto que requer
troca de vantagens politicas entre politicos eleitos, grupos de interesse e agéncias reguladoras, onde
os politicos "vendem" politicas publicas que agradem a esses grupos em troca de vantagens, como
votos e financiamento de eleicdes.

Ha necessidade de serem inseridos mecanismos de controle desses grupos de interesse, pois
as pessoas integrantes de um grupo ndo agirdo em funcdo de um objetivo comum, hd menos que
existam mecanismos para incentiva-las e puni¢des por descumprimento, de modo a induzi-las a
contribuir para a geragdo dos bens coletivos (OLSON; FERNANDEZ, 1999).

Inclui-se, a titulo de exemplo, o controle dos lobbies. Tem-se alinhamento com Cafiardo
(2018), cujo posicionamento é de que o controle dos lobbies e a possibilidade de aplicar san¢oes
fazem parte de qualquer sistema que alega integridade. Faz-se necessaria uma supervisao adequada
e com regulacdo que tenha eficacia nas operacdes de lobby, além de um sistema que imponha

sancoes eficientes, quando ocorrer violagdes das respectivas disposigoes.
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Ressalta-se, por pertinente, que no Brasil esse tipo de regulamentac¢do € um campo em que
0 pais ainda precisa avancar. Embora a matéria tramite no Congresso Nacional desde 1990, pela
via do Projeto de Lei n°6.132/1990, por exemplo, verifica-se que o tltimo movimento nesse projeto
ocorreu, em 13 de marco de 2013 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2022). Por outro lado, ndo ha
como acreditar que a integridade publica possa funcionar em ambiente onde inexistam regras claras
para o controle dos grupos de interesse.

Mesmo com as dificuldades destacadas, Coelho e Nepomuceno (2019) entendem que,
apesar dos EUA terem trilhado o caminho anticorrupcao ainda na década de 1970 e ja contarem
com uma estrutura mais sedimentada, o Brasil, ainda que tenha comecado recentemente, esta
trilhando um caminho sem volta na Era da Integridade. A estrutura juridica e doutrinaria brasileira
ja est4d caminhando para se consolidar, criando possibilidades de que sejam alcangados niveis de
exceléncia, inclusive em face da possibilidade de mesclar o que h& de melhor em cada pais fazendo
as devidas adaptacdes.

Alinhando-se com essa visdo otimista, apresenta-se, como exemplo de avanco, o Sistema
de Correicdo do Poder Executivo Federal, o qual mesmo desenvolvido hd pouco mais de 15 anos,

tem demonstrado alguns resultados significativos em termos numéricos.

3.4. O SISTEMA DE CORREICAO DO PODER EXECUTIVO FEDERAL, COMO EXEMPLO
DE INSTANCIA DE INTEGRIDADE PUBLICA

Conforme abordado anteriormente, o Sistema de Correi¢do do Poder Executivo federal foi
criado em 2005, tendo sido regulamentado somente em 2006. Contudo, quando se verifica 0s
numeros resultantes da respectiva atuacdo, constata-se que tem tido efetividade.

Ha& quem entenda, como é o caso de Fortini e Shermam (2017), que condenar entidades
privadas, na forma prevista na Lei Anticorrupg¢do, é um passo com longo caminho a ser percorrido,
cujo destino final s6 sera alcangado quando ocorrer a convergéncia de trajetdrias, mediante o
compartilhamento de compromisso entre o setor publico e as empresas privadas, com o objetivo de
serem evitadas atitudes eticamente questionaveis.

No ambito da implementacdo de procedimentos de responsabilizacdo, a CGU (BRASIL,
CGU, 2022) criou o “Painel Correicdo em Dados”, o qual apresenta informacdes sobre as

penalidades aplicadas a servidores publicos do Poder Executivo Federal e as empresas e entidades,
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durante o periodo de 01/01/2017 a 29/07/2022, o qual se encontra disponivel para qualquer pessoa
que acesse a internet.
A Figura 1 traz uma sintese quantitativa das informacGes referentes a correicdo no Poder

Executivo Federal.

Figura 1 - Painel Correigdo em Dados

fre
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Fonte: BRASIL, CGU, 2022.

Os dados constantes da Figura 3.4.1 demonstram que o0 pais ja contabiliza 2.952 penalidades
de expulsdes de servidores, dentre outras penalidades. Por outro lado, embora a opinido sobre a
satisfatoriedade da aplicabilidade de R$ 338 milhdes a titulo de multas a entes privados, com base
na lei anticorrupgéo, requeira um aprofundamento das pesquisas nesse tema, 0 que ndo € objeto
deste estudo, o conjunto, em si, dessa penalidade com as demais, demonstra a efetividade do
Sistema de Correicdo, haja vista tratar-se de resultado pertinente a um intervalo temporal de seis

anos incompletos.
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Ainda que apropriadas as ponderacdes de Fortini e Shermam (2017), e o Brasil precise
demonstrar avan¢os quanto ao compartilhamento de compromisso entre o setor publico e as
empresas privadas com vistas a serem evitadas atitudes eticamente questionaveis, o sistema de
correicdo em andlise trata-se de um exemplo concreto de instancia de integridade que tem previsao
em norma e tem demonstrado efetividade, tendo, ainda, 0 mérito de estarem disponiveis os dados

e informacdes sobre as penalidades, o que possibilita um maior controle social.

4 METODO DE PESQUISA

A metodologia aplicada consiste, num primeiro momento, em pesquisa bibliografica em artigos
nacionais e internacionais a fim de identificar a visdo da doutrina sobre governanca e integridade publica.

Num segundo momento, foi realizada pesquisa empirica documental, com foco na esfera federal da
Administracdo Publica, mediante levantamento de informagdes relacionadas a integridade publica,
disponivel no sitio eletrénico da Controladoria-Geral da Unido, por ser o 6rgdo federal considerado Agéncia
Anticorrupcéo Brasileira.

A partir da andlise dos registros contidos no Painel de Integridade Publica da CGU (BRASIL, CGU,
2022) entendeu-se pertinente uma analise especifica de alguns planos de integridade, sendo selecionados
seis de um total de 11 agéncias reguladoras constantes do painel: ANA, ANM, Aneel, ANP, Anvisa e Antt.

Foram realizadas pesquisas, também, junto aos sitios eletronicos das agéncias selecionadas,
buscando constatar se havia plano de integridade mais atual. Em prol de uma visao da pratica adotada, foram
examinados os programas de integridade, com foco no “levantamento de riscos para a integridade”.

Em face da constatacdo, a partir dos normativos nacionais sobre integridade, que o sistema de
correicdo é uma das instancias de integridade publica e, ainda, com o fim de obter uma visdo da pratica
implementada, efetuaram-se pesquisas no sitio eletrénico da CGU relativas ao Sistema de Correi¢do do
Poder Executivo Federal, tendo sido encontrado o “Painel de Correi¢do em Dados”.

A pesquisa tem cunho exploratorio e explicativo, sendo de natureza predominantemente qualitativa.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo buscou identificar se os mecanismos e procedimentos ligados a integridade publica sdo
significativos para propiciar a efetivacdo de uma boa governanca publica e, ainda, quais mecanismos e

procedimentos inerentes a integridade publica o pais tem adotado e em quais tém apresentado avangos.
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A visdo brasileira de boa governanga publica tem alinhamento parcial com as orientacdes
internacionais sobre o tema, especialmente, as principais convengdes contra a corrup¢do — Convencéo da
ONU, assinada em 2003; Convencao Interamericana, em vigor no pais a partir de 2002; e Convencéo da
OCDE, internalizada em 2000 — mas, pode se dizer que a propria Constituicdo Federal ja trazia essas ideias
ao incluir no rol dos principios norteadores da Administracdo Publica, a moralidade, a publicidade e a
eficiéncia.

A estrutura¢do normativa sobre integridade pablica no Brasil demonstra que o pais tem caminhado
nesse quesito, o que podera impulsionad-lo a uma boa governanga publica. Sdo exemplos disso, o fato de
terem sido criadas leis como: da anticorrup¢do, do compliance publico, dos usuarios dos servicos publicos,
do acesso a informagdo e do conflito de interesses.

Contudo, embora exista uma narrativa no Brasil de que estd sendo implementada a integridade na
Administracdo Pablica Federal, ndo se verificam avancos concretos significativos. A titulo de exemplo, o
mapeamento dos riscos de cada 6rgdo, o qual deveria ser uma acdo prévia ao estabelecimento de um
programa de integridade, ndo tem sido executado, conforme apontam os exemplos informados neste estudo.
Verifica-se, portanto, que permanece a responsabilidade e necessidade de serem tornados efetivos 0s
comandos contidos nas normas, para 0 mapeamento de riscos pelos érgaos e entidades publicos.

Noutra vertente, relativa aos mecanismos de controle dos grupos de interesse, em especial dos
lobistas, também é um obstaculo que precisa ser gerenciado, de modo a impedir que possam prevalecer 0s
interesses de grupos com maior poder de pressdo, em detrimento do interesse coletivo. Enquanto mecanismo
que favorece os programas de integridade, entende-se relevante que o lobby seja regulamentado e tenha
suporte supervisional por meio de um sistema de sangdes, que se mostre eficiente, quando das viola¢Ges de
suas disposicdes, sendo esse um campo em que o Brasil precisa avancar.

Assim, verifica-se que o Brasil tem caminhado de modo razoavel em direcéo a integridade publica,
no tocante & normatizagdo, o que contribuird para direciond-lo a uma boa governanga publica. Contudo, ha
necessidade de maior articulacdo entre organizacdes e instituicdes, na busca por uma efetivacao préatica das

normas e no trato de questdes sensiveis como € o controle da atua¢do dos grupos de interesse.
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