FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA DE ADMINISTRACAO DE EMPRESAS DE SAO PAULO

MARCOS AUGUSTO CARBONI

PROGRAMA DE INTEGRIDADE E BOAS PRATICAS NA ADMINISTRACAO
PUBLICA. UM REFERENCIAL DE MATURIDADE A PARTIR DA
IMPLEMENTACAO DA POLITICA DE INTEGRIDADE NA CONTROLADORIA-
GERAL DO MUNICIPIO DE SAO PAULO.

SAO PAULO
2023



MARCOS AUGUSTO CARBONI

PROGRAMA DE INTEGRIDADE E BOAS PRATICAS NA ADMINISTRACAO
PUBLICA. UM REFERENCIAL DE MATURIDADE A PARTIR DA
IMPLEMENTACAO DA POLITICA DE INTEGRIDADE NA CONTROLADORIA-
GERAL DO MUNICIPIO DE SAO PAULO.

Trabalho de Conclusao apresentado a Escola
de Administracdo de Empresas de Sao Paulo
da Fundacao Getualio Vargas, como requisito
para obteng¢ao do titulo de Mestre em Gestao
e Politicas Publicas.

Orientador: Prof. Dr. Mario Vinicius
Claussen Spinelli

SAO PAULO

2023



Carboni, Marcos Augusto.

Programa de integridade e boas praticas na administragdo publica. Um referencial de
maturidade a partir da implementacdo da politica de integridade na Controladoria-Geral do
Municipio de Sdo Paulo / Marcos Augusto Carboni. - 2023.

101 f.

Orientador: Mario Vinicius Claussen Spinelli.

Dissertagdo (mestrado profissional MPGPP) — Fundag¢do Getulio Vargas, Escola de
Administra¢ao de Empresas de Sao Paulo.

1. Programas de compliance. 2. Integridade. 3. Etica empresarial. 4. Controladoria. 5.
Governanga publica. I. Spinelli, Mario Vinicius Claussen. II. Dissertagao (mestrado profissional
MPGPP) - Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo. III. Fundacdo Getulio Vargas.
IV. Titulo.

CDU 35

Ficha Catalografica elaborada por: Isabele Oliveira dos Santos Garcia CRB SP-010191/0
Biblioteca Karl A. Boedecker da Fundagido Getulio Vargas - SP




MARCOS AUGUSTO CARBONI

PROGRAMA DE INTEGRIDADE E BOAS PRATICAS NA ADMINISTRACAO
PUBLICA. UM REFERENCIAL DE MATURIDADE A PARTIR DA
IMPLEMENTACAO DA POLITICA DE INTEGRIDADE NA CONTROLADORIA-
GERAL DO MUNICIPIO DE SAO PAULO.

Trabalho de Conclusao apresentado a Escola de
Administracdo de Empresas de Sao Paulo da
Fundagao Gettlio Vargas, como requisito para
obtengdo do titulo de Mestre em Gestdo ¢
Politicas Publicas

Data da Aprovagao: 09/10/2023

Banca Examinadora:

Prof. Dr. Mério Vinicius Claussen Spinelli
(Orientador) - FGV-EAESP

Prof. Dr. Marco Antdnio Carvalho Teixeira -
FGV-EAESP

Prof. Dr. Robson Zuccolotto - UFES

Prof. Dr. Daniel Gustavo Falcdo Pimentel dos
Reis - IDP



AGRADECIMENTO

A minha mie, Maria Augusta, cujos ensinamentos e exemplos moldaram a pessoa que
sou. Minhas conquistas s3o um reflexo da inspira¢do que vocé sempre me proporcionou.

Ao meu marido, José, meu companheiro e cimplice nessa jornada, cujo apoio e
paciéncia foram pilares fundamentais. Sem vocé, eu nao teria tido a forca e a dedicagdo para me
entregar a esta pesquisa de coracgdo aberto.

Ao Bobby e a Chica, meus amores de quatro patas, vocés sdo fontes inesgotaveis de
conforto e companheirismo, sempre presentes em todos os momentos, agrade¢o por todo o amor
incondicional que vocés oferecem e pela felicidade que trazem.

Ao meu orientador, sou imensamente grato por sua sabia e dedicada orienta¢do ao
longo deste percurso. Sua expertise e paciéncia foram fundamentais para moldar a qualidade e a
profundidade deste trabalho. Sua capacidade de estimular minha criatividade e de me guiar através
dos momentos mais complexos foi inestimavel. Agradeco por compartilhar ndo apenas seu
conhecimento, mas também seu entusiasmo pela area de estudo, inspirando-me a dar o meu melhor.

A Controladoria-Geral do Municipio de Sdo Paulo, na pessoa do atual controlador-
geral Daniel Falcao expresso minha gratidao pela oportunidade de realizar este projeto e contribuir
com o meu desenvolvimento profissional, com a esperanga de retribuir com os conhecimentos
adquiridos. Destaco aqui a equipe da Coordenadoria de Promoc¢do da Integridade (COPI),
especialmente aos novos amigos José Mauricio Linhares Barreto Neto e Jardel Soares Fernandes,
a quem agradego pelas informagdes fornecidas, apoio e participacdo nas entrevistas desta pesquisa,
bem como pela dedicagdo a nobre missao que desempenham, que foram cruciais para a realizacao
deste trabalho e para o meu crescimento como estudante e pesquisador, pois reconheco que esta
disserta¢do ndo € apenas o resultado do meu esforco individual, mas sim uma manifestacao tangivel

do apoio e cooperacao de todos voces.



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 - Diretrizes de integridade da OCDE...........ccooiiiiiniiiieiee e 32
Quadro 2 - Diretrizes de integridade da CGU ..........ccociiiiiiiienieiienieriesece e 38
Quadro 3 - Evolugao do indice de integridade da PMSP .........ccccooiiiiiiiiieiieeeee 41
Quadro 4 - Notas de avaliagdo do PIBP da CGM .........ccccoooiiiiiiciieciieeeeeee e 42
Quadro 5 - Variaveis da transparéncia ativa da CGM.........c.cooviiiiiiiiiiiiieecee e 43
Quadro 6 - Notas do PIBP da CGM - OUVIAOTIAS ........cccuveieiiiiiiiiiiee ettt et 43
Quadro 7 - Notas do PIBP da CGM - AUAItOTIAS .........cevvieeruireiieeeiiieeeeeeieeeieeeervee e eaeeeeveeeneeas 46
Quadro 8 - Notas do PIBP da CGM - Controle INterno .............cccoveieeiiiiieiciieecciiee e 46
Quadro 9 - Notas do PIBP da CGM - Contratos AdminiStrativos.............cceeeeeeeiveeeecnveeeesveeeennen. 47
Quadro 10 - Notas do PIBP - Cargos ComisSionados ...........ceeeereereerienienienieeiesreeieeeeeieeeees 48
Quadro 11 - Notas do PIBP da CGM - PregOes ....ccccuveiiieeriieiieeieeeiieeieeeee e 49
Quadro 12 - Probabilidade da 0corréncia do TiSCO .......cccvveeeuireiieeeiiieeeieee et 52
Quadro 13 - IMPACLO dO TISCO ..ecurieiiiieiieeiie ettt etee et e e e reeebe e e beeeteeeaae e saeessseesaseeenseaas 53
QuAadro 14 - Mapa de CAlOT .......ccvieiiieeiie ettt et e e e sae e e e eaeesnneeenneenn 53
Quadro 15 - Critérios para avaliacdo de controles eXiStentes..........cceevvveerueieueeeriieeeeeerreeeveeenneenn 54
Quadro 16 - Formas de respostas aos riSCOS T€SIAUAIS. ......eeruereruieerieeeriienieeeieeesieeesreenaeeseeeeeeeens 55
Quadro 17 - Notas de avaliagdo: comprometimento formal...........ccceeceverviiniiieiieeniieneeee e, 56
Quadro 18 - Notas de avaliagdo: procedimentos para implementacao..........ccceceveeervrerreerveeennnn. 57
Quadro 19 - Notas de avaliagdo: comunicag@o € tranSPAr€NCIa .........eevveeerureerreeesveeniueeniueessreeenneens 57
Quadro 20 - Anélise, avaliagao de gestao de TISCOS ....ovieriiriirrieeiieie ettt 58
QuAadro 21 - MONILOTAMENLO .......couvieeirieeiieeieeeiteeeteeeeteesteeetteeeeteeeseeeesaeesasaessaeeseeessseessseessseennseas 59
Quadro 22 - Programa de Inte@ridade ............occueeeiieeiiiiiieeieeeeeeee e 72
Quadro 23 — Avaliacdo do PIBP da CGM .........cccuiiiiiiiiiiecee ettt et 77
LISTA DE FIGURAS
FIGUIA Lottt ettt et e e eab e et e e e st e enaae e estee et e e s nbeeensaeeanaeennneennns 42

FIGUIA 2 1ottt ettt et ettt e st e eab e e e et e e bt e e ne e bt et be et seteenbeeteenseenne 76



Nenhuma entrada de indice de ilustragdes foi encontrada.

LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

AUDI
CAF
CDAs
CGM
CGU
CMMI

Coordenadoria de Auditoria Interna
Coordenadoria de Administrag¢do ¢ Finangas
Cargos de Direcao e Assessoramento
Controladoria-Geral do Municipio
Controladoria-Geral da Unido

Capability Maturity Model Integration

CODUSP Coordenadoria de Defesa do Usuario do Servigo Publico Municipal

COPI
CORR
DOM
FCPA
FSGO
IAR
ICCOM
ICR
IPIBP
LAI
MPS
OCDE
OEA
OoGM
ONU
PdM
PIBP
PMSP
PROFIP
SEC
SEGES

Coordenadoria de Promocao da Integridade

Corregedoria Geral do Municipio

Diéario Oficial do Municipio

Foreign Corrupt Practices Act

Federal Sentencing Guidelines for Organizations

Indice de atendimento Recomendagdes

Indicador de Cargos Comissionados de cada Orgdo Municipal
Indice Ponderado de Concordancia com Recomendacdes
Indicador Programa de Integridade e Boas Praticas

Lei de Acesso a Informagao

Melhoria de Processo do Software

Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
Organizagao dos Estados Americanos

Ouvidoria Geral do Municipio

Organizagdo das Nagdes Unidas

Plano de Desenvolvimento Municipal

Programa de Integridade e Boas Praticas

Prefeitura Municipal de Sao Paulo

Programa de Fomento a Integridade Publica

Security Exchange Comission

Secretaria Municial de Gestao



SEI!
SEI
SIPEF
SVMA
USSC

Sistema Eletronico de Informagoes

Software Engineering Institute

Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo Federal
Secretaria Municipal do Verde e Meio Ambiente

United States Sentencing Commission



RESUMO

Objetivo: O objetivo desta pesquisa € estabelecer um referencial de maturidade para o programa
de integridade instituido pelo Municipio de Sao Paulo, a partir da compreensao do seu processo de
implementacdo, da identificagdo do conteudo das intervengdes e da investigagdo dos desafios, das
solugdes e dos resultados percebidos pelos agentes de implementagdo nas diversas unidades da
prefeitura, tendo como fundamento referenciais tedricos e praticos que tratam do assunto.
Metodologia: primeiramente foi realizada pesquisa tedrica a respeito do tema em diversos artigos
cientificos conforme referéncia bibliografica. Apds, passou-se para pesquisa e coleta de registros e
dados relacionados aos programas de integridade adotados pela Unido e pelo Municipio de Sao
Paulo, utilizando-se dos portais de transparéncia e dados abertos. Foram realizados, ainda,
encontros semanais com agentes da Controladoria-Geral do Municipio de Sao Paulo (CGM) e
participacdes em reunides de monitoramento de alguns 6rgaos publicos no primeiro semestre de
2023, ocasido em que foram debatidos e estudados casos praticos.

Resultados: a Controladoria-Geral do Municipio de Sao Paulo desenvolveu mecanismos de
coordenagdo e monitoramento do programa de integridade da Administragdo Direta Municipal, na
constru¢do de capacidades em gestdo de riscos e em atividades de prevencao de atos de corrupcao,
além de refor¢o da atuacao preventiva das comissdes de ética. Ha, contudo, obstaculos cognitivos
e praticos para a gestdo de riscos e proposicdo de medidas de tratamento por parte dos demais
orgaos da Prefeitura, com certas limitagdes para se alcangar o publico interno e externo. Lacunas
de implementagao podem estar relacionadas a insuficiéncia de recursos humanos e orcamentarios,
as dificuldades para gerar engajamento e a reduzida mobilizagdo de liderangas. Fatores
institucionais relacionados a dinamica de contexto (reorganizacdes administrativas) emergem entre
os principais desafios. A partir das dificuldades encontradas foi possivel fazer um diagndstico do
programa de integridade atualmente existente e identificar alguns pontos de falha que podem ser
ajustados mediante o atendimento dos requisitos que integram o referencial de maturidade
proposto.

Contribuigdes: a pesquisa buscou esclarecer os elementos que favorecem e dificultam o esforgo de
implementacdo e monitoramento do programa de integridade, indicando um referencial de
maturidade com o potencial de fatores que podem ser mobilizados para aprimorar o processo.
Originalidade: essa ¢ a primeira aplicacdo de que se tem noticia acerca de um estudo para a criagdo
de um referencial de maturidade destinado ao programa de integridade adotado pela Prefeitura de
Sao Paulo, com a finalidade de descrever, entender e avangar nos resultados praticos da
implementagdo e monitoramento do seu programa de integridade. O estudo ilustra a teoria que
enfatiza os significados ligados as formas como as praticas e os mecanismos de integracao sao
utilizados para avaliar a efetividade do programa.

Palavras-chave: Controladoria. Etica. Integridade. Boas préticas. Compliance. Implementagao.

Gestao de Riscos. Controles. Governanga Publica.



ABSTRACT

Objective: The objective of this research is to establish a maturity framework for the integrity
program implemented by the Municipality of Sdo Paulo, based on an understanding of its
implementation process, the identification of intervention content, and an investigation into the
challenges, solutions, and results perceived by implementation agents in various municipal units.
This is grounded in theoretical and practical references related to the subject.

Methodology: Firstly, a theoretical research was conducted on the topic by reviewing various
scientific articles as per the bibliographic references. Subsequently, research and data collection
related to integrity programs adopted by both the Federal Government and the Municipality of Sao
Paulo were carried out, utilizing transparency portals and open data sources. Additionally, weekly
meetings were held with agents from the Office of the Comptroller-General of the Municipality of
Sao Paulo (CGM), and participation in monitoring meetings of some public agencies in the first
half of 2023 took place. During these occasions, practical cases were discussed and studied.
Results: The Office of the Comptroller-General of the Municipality of Sdo Paulo has developed
coordination and monitoring mechanisms for the integrity program of the Municipal Direct
Administration. These mechanisms involve building risk management capacities and activities for
preventing corrupt practices, as well as reinforcing the preventive role of ethics committees.
However, there are cognitive and practical obstacles to risk management and the proposal of
treatment measures by other municipal departments, with certain limitations in reaching both
internal and external audiences. Implementation gaps may be related to insufficient human and
budgetary resources, difficulties in generating engagement, and limited mobilization of leadership.
Institutional factors related to contextual dynamics (administrative reorganizations) emerge as key
challenges. Based on the difficulties encountered, it was possible to diagnose the existing integrity
program and identify some failure points that can be adjusted by meeting the requirements outlined
in the proposed maturity framework.

Contributions: This research sought to clarify the elements that facilitate and hinder the
implementation and monitoring efforts of the integrity program, indicating a maturity framework
with the potential to enhance the process.

Originality: This is the first known application of a study aimed at creating a maturity framework
for the integrity program adopted by the Municipality of Sdo Paulo, with the purpose of describing,
understanding, and advancing the practical results of its implementation and monitoring. The study
illustrates the theory that emphasizes the meanings associated with how integration practices and
mechanisms are used to assess the effectiveness of the program.

Keywords: Controllership. Ethic. Integrity. Good habits. Compliance. Implementation. Risk
management. Controls. Public Governance.
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INTRODUCAO

A Administracdo Publica desempenha um papel crucial para a garantia dos direitos
fundamentais do cidaddo mediante a prestagdo de servigos essenciais estabelecidos pela
Constitui¢ao Federal. No entanto, casos de corrupgao e comportamento antiético nas instituigoes
publicas tém levantado sérias e fundadas preocupagdes sobre a integridade no setor publico. De
acordo com os pesquisadores do tema, pouca atencao foi dada aos processos, elementos criticos e
as condigdes de institucionalizagdo da gestdo da integridade em organizacdes do setor publico
(HOEKSTRA e KAPTEIN, 2013).

No Brasil, a configuragdo da politica de governanca e compliance no setor publico é
recente, tendo sido adotados principios de gestdo provenientes do setor privado, com uma
abordagem prescritiva e formal, bem como foi fortemente influenciada pelos 6rgaos de controle
interno e externo da Administragdo. A atuacdo dessas instancias de controle no contexto brasileiro
teve como resultado uma redugdo substancial da margem de manobra dos gestores publicos em
seus processos de tomada de decisdo e na implementagdo de politicas. Isso ocorre porque, ao
interpretar e criar regulamentos, esses o0rgaos ampliam as exigéncias impostas as burocracias
encarregadas de executar politicas publicas (FILGUEIRAS, 2018).

E possivel afirmar, ainda, que esse movimento de governanga e integridade no Brasil
foi impulsionado por escandalos de corrup¢dao e pela aprovagdo da Lei Anticorrupgio, que
reconheceu a necessidade de medidas preventivas para fortalecer a conformidade ética e legal.
(ARMSTRONG, 2005, p. 2; VIEIRA; BARRETO, 2019, p.163-174)

Referida norma brasileira estd fundamentada nos principios internacionais de combate
a corrupgao, tendo sido responsavel pela alteragdo do paradigma até entdo existente ao reconhecer
que as medidas punitivas convencionais sdo ineficientes quando aplicadas isoladamente, fazendo-
se necessario associd-las a mecanismos preventivos que reforcem a conformidade com os
principios éticos, as melhores praticas de gestao e as leis vigentes (MANACORDA, 2014).

O proposito deste estudo €, a partir de referenciais teoricos e de uma abordagem de
investigacao que envolve a coleta de dados a partir dos portais da transparéncia, sitios eletronicos
e da observagdo direta mediante participagdo em reunides de monitoramento na Controladoria-
Geral do Municipio de Sdo Paulo, bem como a experimentagdo a partir de entrevistas, propor a

adocdo de um referencial de maturidade para o programa de integridade instituido pelos 6rgaos da
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Prefeitura de Sao Paulo cuja coordenacdo e monitoramento sdo de responsabilidade da
Controladoria-Geral do Municipio — CGM. Isso serd alcangado a partir do entendimento do
processo de implementagdo, da identificacdo das intervencdes realizadas e da investigacdo dos
desafios, das solugdes encontradas e dos resultados percebidos pelos responsaveis pela
implementacdo em varias unidades municipais. Nesse contexto, busca-se investigar o que ¢
necessario para que os 6rgados publicos nao se percam em valores abstratos e consigam implementar
intervengdes efetivas para o combate a corrupgao e aos desvios éticos, de maneira consistente com
a melhoria da capacidade de resposta as demandas sociais.

A integridade e a sua institucionalizacdo podem ser estudadas nos aspectos micro
(pessoal), macro (nacional) e em nivel meso - intraorganizacional (DE RUYER ET AL., 1999).
Em nivel micro o ponto focal ¢ o comportamento ético do individuo enquanto funcionario e sua
capacidade de resolver dilemas éticos, evitar riscos a integridade e resistir as tentagdes oriundas do
seu cotidiano, ou seja, atuar de maneira moralmente responsavel. No nivel macro, a integridade
envolve o desenvolvimento de sistemas de integridade em nivel nacional ou internacional, onde o
foco esta nas funcdes, tarefas e poderes de instituigdes especificamente voltadas ao combate a
corrupg¢do, tais como o Conselho da Europa, as Nagdes Unidas, o Banco Mundial, o Fundo
Monetéario Internacional, a OCDE e ONGs internacionais a exemplo da Transparéncia
Internacional (HUBERTS ET AL., 2008b).

Nesta pesquisa, a integridade no nivel intraorganizacional (meso) ocupa o centro do
palco, cujo foco recai sobre as estruturas e processos de formalizacdo desenhados dentro de uma
organizacao, qual seja, a Controladoria-Geral do Municipio de Sao Paulo, para apoiar iniciativas
de integridade e os principais atores envolvidos.

O estudo encontra-se dividido nas seguintes partes: num primeiro momento, busca-se
a compreensdo acerca dos programas de integridade, trazendo conceitos, defini¢des, desafios e os
beneficios a eles associados. Seguidamente, explana-se sobre a evolugdo e os principais marcos
internacionais e brasileiros acerca das politicas de compliance que envolve tanto o setor publico
quanto o privado. Uma vez identificados os conceitos e origens passamos a analise das
recomendagdes da OCDE sobre integridade publica, bem como sobre as diretrizes adotadas pelo
programa de integridade do governo federal. Uma vez discorridas as experiéncias internacionais €
nacionais de ambito federal, discorre-se sobre o programa de integridade adotado pela

Administracao Direta do Municipio de Sao Paulo, dando enfoque na sua estruturacao e nos desafios
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a serem enfrentados. As principais conclusdes sobre os estudos serdo, portanto, discutidas e, ao
final, apos a propositura da ado¢do de um referencial de maturidade, ¢ realizado o diagndstico
encerrando-se a discussdo com as sugestdes e consideragdes finais com vistas ao aprimoramento
do programa de integridade e boas praticas instituido pelo governo municipal de Sdo Paulo e
implementado pelos diversos o6rgaos da administracao direta.

Sugere-se, por oportuno, que a criagdo de infraestruturas de integridade e a avaliagao
dessas infraestruturas continuem compondo a agenda de pesquisa sobre o assunto (MENZEL,

2015, p. 364).
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1. REFRENCIAL TEORICO

O referencial tedrico adotado neste estudo tem como objetivo fazer um registro
historico descritivo da evolu¢do da questdo da integridade na administragdo publica brasileira, a
qual tem ocorrido por meio de um processo incremental de aprimoramento da legislacdo e das
instituigdes politicas.

Outro ponto de interesse sob o aspecto tedrico € trazer os conceitos, objetivos e
beneficios retratados nos processos de implantagdo dos programas de integridade no ambito do
poder publico, os quais exercem um papel fundamental na indugdo de boas praticas, prevencao da

corrupgao e accountability nos governos.

1.1 Compreendendo os Programas de Integridade: definicio, componentes,

objetivos e beneficios

Primeiramente ¢ importante esclarecer o que se entende por integridade. Afinal, o que
caracteriza a integridade de uma pessoa, funcionario ou organizacao?

Na literatura sobre ética e integridade, € possivel distinguir pelo menos oito
perspectivas usando palavras-chave como totalidade e coeréncia; responsabilidade profissional;
reflexdo moral; valores como incorruptibilidade, leis e regras; valores e normas morais; e
comportamento exemplar (HUBERTS, 2014, pp. 39-44).

Os programas de integridade se inserem no conceito da nova governanga publica, que
se caracteriza como um modelo que visa aperfeicoar a legitimidade e o desempenho do governo,
incorporando novos atores no processo de formulacdo e implementagdo das politicas publicas
(OSBORNE, 2006).

Esse modelo analisa principalmente a coordenacdo governamental do Estado e as
relagdes entre o governo e os setores privado e social (PECI, PIERANTI & RODRIGUES, 2008;
POLLIT & BOUCKAERT, 2011).

De acordo com Prats I Catala (2006), governanga refere-se ao reconhecimento da
importancia da interagcdo entre governo, sociedade civil e setor privado. Esse modelo estabelece

uma orientagdo para o cidaddo fundada em cinco principios bascios: responsividade, exceléncia,
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transparéncia, participagdo e conformidade (KAUFMANN, KRAAY & ZOIDO-LOBATON,
2000; VAN DOEVEREN, 2011).

A governanca publica foca na colaboragdo entre agentes publicos e privados na
producao de servicos, politicas e bens publicos com o objetivo de gerar valor publico, garantir o
desempenho e promover a conformidade (MARTINS; MARINI, 2014).

Esse modelo reforca a importancia da participacao da sociedade civil e das redes de
atores publicos, privados e sociais no controle e na busca por processos mais eficientes de geragao
de valor publico, estabelecendo uma ligacao entre alto desempenho e o respeito aos principios de
conformidade (ALCANTARA, 1998).

Shleifer e Vishny (1997) destacam que a governanga se concentra nos processos de
direcdo e controle das organizagdes, abordando a distribuicao de direitos e responsabilidades entre
seus membros, as regras e os procedimentos de tomada de decisdo, bem como na definicdo de
meios para alcangar os objetivos e instrumentos para controlar o desempenho.vPor sua vez,
Fukuyama (2013) acrescenta que a boa governanga incorpora uma dimensao normativa fundada
em principios no debate sobre a qualidade da governanga publica, enfatizando a necessidade de
estabelecer cadeias claras de responsabilidade (accountability), respeitar o pluralismo politico e os
direitos humanos, promover a transparéncia e a participagao e, por fim, garantir o funcionamento
do Estado de Direito.

Assim, quando falamos em integridade publica € possivel identificar um valor
intrinseco, relacionado com a confianga dos cidaddos nas instituigdes, a legitimidade de suas agdes
e ao cumprimento dos propositos publicos e, de outra parte, um valor instrumental na medida em
que instituicdes que atuam com integridade sdo mais propensas a alcangar seus objetivos e cumprir
suas responsabilidades de maneira consistente e confiavel, podendo resultar em maior eficiéncia,
eficacia e confianga publicas. Seja como for, uma violacdo de integridade diz respeito aos
comportamentos que violam os valores morais e as normas relevantes. (HUBERTS, 2018)

Concepgoes andlogas a integridade dos individuos e ndo propositivas de integridade
publica acabam dominando tanto a literatura académica quanto a pratica. Nesse sentido, Rose e
Heywood definem integridade publica como fazer a coisa certa da maneira certa, onde fazer a coisa
certa ¢ simplesmente entendido como agir de acordo com principios publicamente aceitaveis

(ROSE AND HEYWOOD, 2015).
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A Organizacao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico - OCDE atualmente
define integridade publica como a aplicagdo de valores e normas publicamente aceitos na pratica
diaria das organizag¢des do setor publico (OCDE, 2017).

Nesse contexto, os programas de integridade estabelecem uma estrutura de incentivos
que orienta o comportamento dos agentes para alinhd-lo com o interesse publico, sendo certo que
esses incentivos visam garantir a conformidade dos agentes com principios éticos, melhores
praticas de gestdo e o cumprimento de leis e normas aplicaveis. Embora a terminologia adotada
pela legislacdo brasileira (Lei Anticorrup¢do, Decreto da Governanga e Lei das Estatais) use o
termo "programas de integridade" de forma genérica, ambos se referem a conformidade (ISO,
2014).

No servico publico a promog¢do da integridade envolve a adocdo de politicas e
mecanismos que promovam a transparéncia, a imparcialidade, a prestacao de contas e a ética, de
modo que os funciondrios publicos sejam orientados a agir de acordo com os principios €éticos € os
valores institucionais, buscando sempre o interesse publico e evitando conflitos de interesse. Isso
inclui a implementagdo de codigos de conduta, a realizacdo de treinamentos sobre ética e
anticorrupgao, a criacao de canais de dentincia seguros e confidenciais, e a aplicacdo de medidas
disciplinares quando necessario.

Assim um programa de integridade pode ser entendido, de modo geral, como um
conjunto de medidas e acdes adotadas por uma organizagdo com o objetivo de: 1) prevenir praticas
corruptas, fraudes e outros comportamentos antiéticos; ii) fortalecer a transparéncia e a
conformidade com a legislagao e regulamentos aplicaveis; iii) proteger a reputacdo e a imagem da
organizacdo; iv) promover um ambiente de trabalho saudavel, ético e motivador; v) melhorar a
governanca e a eficiéncia organizacional e; vi) atrair investimentos e parcerias comerciais baseadas
na confianga.

Os componentes de um programa de integridade podem variar, mas geralmente
incluem: i) o comprometimento da alta dire¢do, na medida em que o engajamento e o apoio dos
lideres sdo fundamentais para o sucesso do programa, estabelecendo uma postura de tolerancia zero
em relagdo a corrupcao e demonstrando um exemplo ético; ii) a elaboracao de codigo de conduta
e de politicas internas que sao documentos que estabelecem os principios €ticos e as diretrizes de
comportamento esperadas dos colaboradores, fornecedores e parceiros comerciais; iii) a realizacao

de treinamentos e capacitacdo com vistas a conscientizagdo sobre €tica, anticorrupcao, conflitos de
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interesse e demais temas relevantes, visando disseminar o conhecimento e fortalecer a cultura de
integridade; iv) a existéncia de canais de denuncia e investigagdes internas como mecanismos
seguros e confidenciais para relatar violagdes éticas ou suspeitas de irregularidades, seguidos de
procedimentos de investigacdo adequados; v) a implantagao de controles internos e gestao de riscos
com objetivo de implementagdo de medidas e procedimentos para identificar, avaliar e mitigar os
riscos de corrupgdo e outras praticas inadequadas e; vi) a adogdo de praticas de gestdo
transparentes, como a divulgacdo de informagdes sobre processos de contratagdo, orcamento
publico e tomada de decisdes. A participacdo da sociedade civil e a fiscalizacdo independente
também sdo fundamentais para garantir a transparéncia € o controle social sobre as acdes do
governo.

Ao promover a integridade no servigo publico, fortalece-se a confianga dos cidadaos
nas instituicdes governamentais, aumenta-se a eficiéncia na prestagdo de servigos publicos e
reduzem-se os riscos de desvios e praticas corruptas. A integridade ¢ um pilar fundamental para a
constru¢do de um servigo publico eficaz, responsavel e comprometido com o bem-estar da
sociedade como um todo.

Da implementa¢do de um programa de integridade podem decorrer diversos beneficios
como a reducao do risco de sancdes legais e administrativas, a minimizagdo de perdas financeiras
decorrentes de praticas inadequadas, o aumento da confianga dos stakeholders, incluindo
colaboradores, clientes, fornecedores e investidores, a melhoria da imagem institucional perante a

sociedade, melhorias na qualidade dos servigos prestados e na efici€éncia operacional, dentre outros.

1.2 Marcos internacionais da politica de compliance

O termo "compliance" emergiu no contexto internacional ap6s o colapso da bolsa de
valores de Wall Street em Nova York em 1929, o que culminou na criacdo da agéncia reguladora
americana denominada Security Exchange Commission (SEC). Na década de 1960, a SEC
reconheceu a necessidade de gerenciar os riscos relacionados ao mercado de capitais € nomeou
profissionais para garantir o cumprimento das regras voltadas a protecdo dos investidores
(ARAUJO, 2017).

A implementacao de sistemas de compliance, de acordo com Barreto (2019), originou-

se do marco regulatorio anglo-saxao, especialmente do ambiente norte-americano.
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A partir da década de 1970, casos emblematicos de corrupgao, como o escandalo de
Watergate nos Estados Unidos da América (EUA), revelaram que a corrup¢do era uma pratica
disseminada tanto na politica quanto na economia, comprometendo o suposto funcionamento
eficiente dos mercados e afetando a legitimidade dos governos e a reputagcdo das empresas norte-
americanas no exterior. Dessa forma, para enfrentar os desafios e atender as exigéncias do mercado,
foram criadas normas que serviram como referéncias internacionais de compliance em todo o
mundo (BARRETO, 2019).

Como resultado do movimento anticorrup¢ao que surgiu em resposta a divulgagdo do
escandalo Watergate, foram criadas medidas para combater a corrup¢do e desencorajar o
envolvimento de empresas e corporagdes norte-americanas em esquemas de corrupgao
estrangeiros, ocasido em que o Congresso norte-americano aprovou, em 1977, o Foreign Corrupt
Practices Act — FCPA.

Essa iniciativa trouxe duas inovacdes significativas: a primeira diz respeito a
preocupacdo em estabelecer san¢des para o corruptor, ou seja, aquele que promove a corrupgao; a
segunda refere-se a extensdo de sua aplicagdo extraterritorial, abrangendo ndo apenas empresas
norte-americanas, mas também estrangeiras que estivessem listadas na bolsa de valores dos EUA
ou que conduzissem negdcios no mercado de balcao do pais, tornando-se aplicavel em um contexto
internacional (BARRETO, 2019).

A criagao do FCPA marcou uma nova fase, na qual empresas envolvidas em esquemas
de corrupc¢do tiveram a oportunidade de se auto reportar, obtendo anistia do governo americano
desde que se comprometessem a implementar procedimentos internos de compliance anticorrupgao
(SALLES, 2019).

Em 1988, a legislacdo passou por uma revisao, incluindo-se duas possibilidades de
defesa: a defesa da legislagdo local e a defesa de boa-fé. Nesse periodo, o Congresso norte-
americano buscou negociar um tratado internacional com a Organizagdao para Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), com vistas a proibir subornos em transagdes internacionais
por parte dos paises-membros, uma vez que a OCDE representava, como ainda representa, uma
importante organizagdo que congrega as principais nagdes exportadoras e de investimentos. Apos
intensas negociagoes e esforcos para harmonizar diferentes sistemas juridicos dos paises parceiros,
a Convengdo sobre Combate a Corrupcao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacoes

Comerciais Internacionais foi assinada em 1997. Isso possibilitou ndo apenas o combate ao crime
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de corrupgdo, mas também a responsabilizacdo civil, administrativa e penal de pessoas juridicas
por atos de corrupgao.

Em 1991, a United States Sentencing Commission (USSC) - agéncia independente e
bipartidaria localizada no ramo judicial do governo americano e criada pelo Congresso em 1984
com o proposito de reduzir as disparidades, bem como promover a transparéncia e assegurar a
proporcionalidade nas sentengas penais - promulgou a Federal Sentencing Guidelines for
Organizations (FSGO), cujas diretrizes estabeleceram os elementos essenciais de um programa de
compliance que deveriam ser razoavelmente eficazes e efetivos na prevencao e deteccdo de
condutas criminosas. Além disso, as FSGO forneceram orientagdes para os juizes norte-americanos
no momento da aplicag¢do das penas (XAVIER, 2015).

A USSC apresentou uma lista de sete etapas (seven-step standards) para um programa
de compliance efetivo, que sdo as seguintes: 1) implementacdo de um cddigo de conduta, politicas
e procedimentos; ii) especificagdo das responsabilidades; iii) ndo delegagdo de poderes a individuos
propensos a se envolverem em atividades criminosas; iv) comunicacdo € treinamento; V)
monitoramento e auditoria, incluindo o estabelecimento de um canal para dentincias; vi) adogdo de
uma atitude adequada e consistente processo disciplinar; vii) revisdo e agdes corretivas, incluindo
uma avaliagdo periodica do programa de compliance (XAVIER, 2015, p. 53-54).

Isto posto, o FCPA estabeleceu um marco incontestavel para a criagdo de outras
importantes convengdes internacionais no combate a corrup¢do. Um exemplo notavel é a
Convencao Interamericana contra a Corrupg¢ao, promulgada em 1996 pela Organizacao dos Estados
Americanos (OEA), e a Convengao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao, adotada em 2003 pela
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU). Essas convengdes seguiram o exemplo do FCPA e
contribuiram significativamente para fortalecer a luta global contra a corrupcdo (OLIVEIRA,
2017).

Em resposta as demandas internacionais, especialmente dos Estados Unidos, o Reino
Unido aprovou em 2010 o The Bribery Act., considerada uma das mais rigorosas legislacdes sobre
o combate a corrup¢do dentro do territorio britdnico. Essa norma abrange todas as empresas que
realizam negocios no Reino Unido e estabelece seis principios orientadores para combater crimes
e atos de corrupgdo, bem como procedimentos para a preven¢dao do suborno. Esses principios

incluem: procedimentos proporcionais ao risco; comprometimento da alta administragao; avaliagao
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de risco; due diligence; comunicagdo e treinamento; monitoramento e avaliagdo (NIETO
MARTIN, 2013).

Outro aspecto relevante ¢ a possibilidade de aplicacdo extraterritorial dessa lei, o que
significa que empresas situadas fora do territério nacional do Reino Unido poderiam ser
condenadas pelas infragdes estabelecidas no The Bribery Act. Essa abordagem facilitou a aplicagdo
da legislacdo, pois ndo seria necessario depender da cooperacdo internacional, o que geralmente
ocorre quando a aplicagdo da norma depende da jurisdi¢ao do pais em que a empresa esta sediada
(GOEDERT, 216).

Por ultimo, € relevante ressaltar que em 2017, a OCDE publicou as Recomendagdes do
Conselho sobre Integridade Publica (Recommendation of Council on Public Integrity),
apresentando, pela primeira vez, recomendagdes e diretrizes para programas de compliance no
ambito das instituicdes do setor publico. Essas orientagcdes serdo detalhadas em um capitulo

especifico posteriormente.

1.3 Marco legal no Brasil

No Brasil, acompanhando o contexto global, a politica de compliance teve sua origem
no setor privado, tendo se desenvolvido como resposta ao cendrio impulsionado pelos esforcos de
organizacdes internacionais no combate a corrupcdo, cujos efeitos foram significativos e
ultrapassaram fronteiras. Diante desse cenario, diversas empresas brasileiras comegaram a adotar
as recomendacdes e diretrizes estabelecidas globalmente, visando alinhar-se as normas
internacionais para realizar negdcios no ambito internacional (PRADO, 2018).

Desde a ratificagao, pelo Brasil, da Convengao das Nag¢des Unidas contra a Corrupgao
e da Convencgao Interamericana contra a Corrupgao essa questao da responsabilizacdo das pessoas
juridicas por atos ilicitos, especialmente atos de corrupgdo, era ausente no sistema juridico
brasileiro.

A politica de compliance ganhou destaque com a promulgacao da Lei n°® 12.846, de 1°
de agosto de 2013, que dispde sobre a responsabilizacao administrativa e civil de pessoas juridicas
pela pratica de atos contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira, denominada de Lei
Anticorrupg¢do, por meio da qual incorporou-se ao ordenamento juridico brasileiro uma série de
mecanismos para responsabilizar as pessoas juridicas privadas por atos ilicitos relacionados a

administragdo publica. No combate a corrupcdo, o legislador nacional inovou ao adotar uma
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abordagem repressiva impondo a responsabilizacio objetiva as pessoas juridicas,
independentemente da culpa subjetiva da pessoa fisica envolvida no ato ilicito. Além disso, sob a
perspectiva preventiva, a lei estabeleceu explicitamente a exigéncia de programas de integridade,
determinando que a organizag¢do deve demonstrar ndo apenas a existéncia desses programas, mas
também sua efetiva implementagao na pratica (PRADO, 2018).

Antes da promulgagdo da Lei n.° 12.846/13, o direito penal era o principal meio de
combate as praticas de corrupg¢ao, porém, tradicionalmente, as sangdes eram aplicadas a individuos
(pessoas naturais) e ndo a entidades juridicas. A promulgac¢ao da Lein® 12.846/2013 veio, portanto,
preencher essa lacuna ao estabelecer a responsabilidade civil e administrativa das pessoas juridicas
por atos lesivos praticados contra a Administragdo Publica, tanto nacional como estrangeira.
Ademais, determinou que sejam considerados os mecanismos internos de integridade, auditoria e
incentivo a denuncia de irregularidades, bem como a aplicagao efetiva de codigos de ética e conduta
no ambito das pessoas juridicas. O texto aprovado reflete a mobilizacdo e a participacdo de
diferentes setores da sociedade, que lograram estabelecer um consenso possivel.

A lei anticorrupg¢ao foi marcada muito mais por uma reagcdo do que uma construgdao
propriamente dita. Sua trajetoria teve inicio em 2004 no Conselho Nacional de Transparéncia
Publica e Combate a Corrupgao, realizado sob a Presidéncia da Republica. Em 2006, como resposta
as dentincias envolvendo empresas que participavam do que ficou conhecido como o escandalo do
"mensaldo", diversas organizagdes estabeleceram o Pacto Empresarial pela Integridade e contra a
Corrupgao. Este pacto representava um compromisso voluntario assumido pelas signatarias para
aprofundar a ética e a transparéncia em suas relagdes entre si, com o mercado e com o setor publico.
Organizagdes como o Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC), o Pacto
Global, a Patri Politicas Publicas, o Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
e o Forum Econdmico Mundial auxiliaram na articulagdo desse pacto junto com o Instituto Ethos.
Em 2007, essas mesmas entidades criaram o Grupo de Trabalho (GT) de Empresas pela
Integridade, com o propdsito de apoiar as signatarias em suas acdes de combate a corrupgao e
propor politicas publicas para promover a integridade e a transparéncia. No inicio de 2010, a CGU
e o Ministério da Justica, com a colabora¢do da Advocacia-Geral da Unido (AGU) e da Casa Civil
da Presidéncia da Republica, encaminharam ao Legislativo o projeto de lei (PL n°® 6826) sobre a
criminalizagdo de pessoas juridicas por atos contra a Administragdo Publica. No ano de 2011, as

empresas signatarias do Pacto Empresarial pela Integridade e contra a Corrupcao langaram um
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manifesto publico em favor da aprovacao imediata do PL 6826. Em 2012, uma comitiva composta
por representantes de entidades envolvidas na luta contra a corrupgao entregou o manifesto publico
ao entdo presidente da Camara Federal, Marco Maia. Em abril de 2013, o projeto de lei foi aprovado
por unanimidade na Camara; em junho, sob a pressdo das manifestagdes populares daquele ano,
também foi aprovado no Senado, tendo sido sancionada em 2 de agosto do mesmo ano
(INSTITUTO ETHOS, 2013).

A Operagao Lava Jato, iniciada em 2014 envolvendo a maior empresa estatal brasileira,
a PETROBRAS, incentivou o governo brasileiro a adotar uma abordagem mais abrangente na
gestdo da ética e integridade, também no setor publico, com foco inicial nas empresas estatais.
Nesse contexto, a Lei n® 13.303, de 30 de junho de 2016, que dispde sobre o estatuto juridico da
empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, representou um avancgo significativo ao estabelecer
regras de governanga e integridade para empresas publicas, sociedades de economia mista e suas
subsidiarias, criando um ambiente empresarial que promova o direcionamento estratégico € o
controle interno para impulsionar o desenvolvimento econdmico e social do pais (PETIAN, 2018).

De acordo com a consultoria DELOITTE (2022), a implementacao dessas duas leis,
juntamente com o impacto das investigacdes conduzidas pela Operagdo Lava Jato, resultou em um
aumento significativo na adog¢do de praticas de conformidade nas médias e grandes empresas. No
entanto, a promoc¢ao de medidas anticorrupgao no setor privado e nas empresas estatais nao foi
acompanhada imediatamente pela mesma preocupacao nos o6rgaos da administragdo publica direta.
A criacdo do Programa de Fomento a Integridade Publica (PROFIP) pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU) em 2016 marcou a primeira iniciativa para promover boas praticas nesse sentido
(OLIVEIRA; MENDES, 2018).

O PROFIP foi concebido como um programa de adesao voluntaria, com o objetivo de
orientar os 6rgaos da administracdo direta na implementagao de programas de integridade, visando
estabelecer um processo de gestdo que identificasse e corrigisse desvios, fraudes e irregularidades,
além de combater a corrupcao de forma incisiva (BLOK, 2018).

Apo6s as iniciativas de organizagdo apresentadas pelo PROFIP, que contou com a
adesao de aproximadamente 30 6rgaos da Administragdo Direta, o Decreto Federal n® 9.203, de 22
de novembro de 2017, estabeleceu a politica de governanca da Administracdo Publica Federal

Direta, Autarquica e Fundacional, determinando a obrigatoriedade da ado¢do de programas de
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integridade por todas essas organizacdes publicas, cabendo a Controladoria-Geral de Unido
elaborar procedimentos, treinamentos, bem como fornecer suporte material ¢ monitorar esses
programas. Assim, ¢ possivel afirmar que, no Brasil, o enquadramento legal e regulatério dos
programas de integridade estd respaldado pela Lei n° 12.846/2013 (Lei Anticorrupg¢ao),
regulamentada atualmente pelo Decreto Federal n® 11.129, de 11 de julho de 2022, na medida em
que estabeleceu a responsabilidade objetiva das pessoas juridicas por atos de corrupgao e previu a
possibilidade de aplicagcdo de sangdes administrativas, como multas ¢ até mesmo a dissolucao
judicial da empresa, bem como estabeleceu as diretrizes para a implementagdo dos programas de
integridade nas organizagdes.

Nesse contexto, recentes diretrizes normativas, regulamentos e orientagoes de 6rgaos
de controle evidenciam essa tendéncia de atengdo do poder publico para a integridade publica. O
Decreto Federal n® 9.203/2017, por exemplo, que dispde sobre a politica de governanga da
administragdo publica federal direta, autdrquica e fundacional, estabelece a responsabilidade da
alta administracdo de organizacdes da administragdo direta, autdrquica e fundacional na
implementa¢do e manuten¢do de mecanismos, instancias e praticas de governanga, incluindo a
criacdo de programas de integridade. Por sua vez, a Portaria CGU n° 57/2019 estabelece prazos
para a estruturagdo, execu¢do e monitoramento desses programas. Seguindo esses avancos, em
julho de 2021, foi instituido pelo Decreto n® 10.756/2021 o Sistema de Integridade Publica do
Poder Executivo Federal (SIPEF). O SIPEF tem como objetivo coordenar e articular iniciativas,
além de estabelecer padrdes para praticas e medidas de integridade. A Secretaria de Transparéncia
e Prevencdo da Corrupgao da Controladoria-Geral da Unido atua como 6rgao central do sistema,
enquanto as unidades setoriais nos 6rgaos da administragdo sdo responsaveis pela implementagao
e gestdo dos programas de integridade.

A defini¢do e os componentes do programa, seus objetivos e beneficios, juntamente
com o enquadramento legal e regulatério no Brasil, fornecem uma base so6lida para o
desenvolvimento e fortalecimento da integridade em todas as esferas da sociedade, sendo for¢oso
reconhecer que, ao investir em programas de integridade, as instituicdes publicas estdo
demonstrando seu compromisso com a ética, a transparéncia e a responsabilidade, contribuindo

para um ambiente de negocios mais justo, confiavel e sustentavel.
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1.4 Nogoes sobre a implementa¢io de um programa de integridade

A implementacdo de um programa de integridade na administragdo publica requer uma
abordagem abrangente e sistematica. Nao ¢ objeto deste estudo compreender o processo de
implementacdo de um programa de integridade publico, mas ¢ importante consignar que essa
abordagem implica tomarmos os diversos atores e 0s instrumentos que organizam as suas relagoes
e que definem a forma particular como eles se articulam (PIRES E GOMIDE, 2018).

O modelo juridico-institucional predominante destaca as formas de controle para
prevenir desvios bem como a subordinac¢do a lei e ao projeto politico democraticamente legitimado.
No entanto, esse modelo por si s6 ndo ¢ suficiente para promover uma €tica administrativa, sendo
necessario complementa-lo com um modelo de acdo que busque ativamente a razoabilidade, o
aumento de capacidades, a eficacia e o uso eficiente de recursos para fins autorizados, destacando-
se a importancia de fundamentar bem as decisdes e reconhecer o interesse publico em situagdes
concretas. Além disso, ¢ essencial adotar um modelo de responsabilidade que reconheca que a
capacidade de cumprir expectativas legais e profissionais ¢ influenciada pela reflexdo, pelas
pressdes do ambiente e pela adogdo de valores. Os agentes publicos, inevitavelmente, movem-se e
precisam lidar com tensdes entre esses dominios (DOBEL, 1990, p. 354-361; THOMPSON, 1985).

A partir das limitagdes desse modelo, houve uma mudanga na abordagem de combate
aos desvios em organizacdes publicas, com o surgimento dos chamados sistemas de integridade
que se constituem em uma combinagdo de controles e conformidade normativa com autocontrole
ético baseado em valores (COOPER, 2012, p. 163; OSRECKI, 2015, p. 341).

Dito isso, ¢ importante destacar a distingdo entre as abordagens de compliance e
integridade publica estabelecida hd mais de duas décadas por autores como Paine (1994, p. 109-
113). Segundo esses pesquisadores, os programas de compliance se baseiam na prevencao de
condutas antiéticas por meio de monitoramento, deteccdo de violagdes, estabelecimento de
controles e aplicacdao de penalidades, promovendo uma postura de evitar punigdes em vez de auto
governanga. Ja os programas de integridade estdo focados em definir aspiracdes éticas, promover
um senso de responsabilidade e motivar os membros da organizagdo a agir de acordo com valores
compartilhados, resultando em um ambiente onde se busca fazer o que ¢ certo. Em sintese,
enquanto a primeira abordagem utiliza os chamados “controles duros", impostos de cima para

baixo, como aprovagdes, verificagcdes e segregacao de fungdes, a segunda enfatiza os denominados
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"controles suaves", que sao medidas menos tangiveis e diretas, mas que influenciam a motivagao,
convicgoes e atitudes (PAINE, 1994, p. 113; THE IIA, 2018, p. 7).

A integridade dos agentes publicos estd diretamente relacionada a formacdo de suas
personalidades burocraticas, que ¢ influenciada tanto por motivagdes e padrdes de comportamento
antes de ingressarem na Administracdo, quanto pela socializagdo dentro das organizagdes. Ao
compreender essas motivagdes, ¢ possivel influenciar comportamentos por meio de medidas
preventivas, incentivos e disseminagao de valores nas organiza¢des (LAMBSDORFF, 2009).

Enquanto o primeiro fator destaca a importancia de critérios e procedimentos de
selecdo e promogdo, o segundo direciona o foco para a comunicagao, treinamentos, identificagao
de subculturas e dindmicas intraorganizacionais que afetam a forma como esses agentes atuam,
pensam sobre questdes publicas, se relacionam com os demais e se percebem (OBERFIELD,
2014).

Conforme Hoekstra (2015), existem duas abordagens para incorporar medidas e agdes
de integridade nas organizagdes. A primeira ¢ a abordagem informal e implicita, que ¢ menos
visivel e tangivel a organizacdo e se concentra em aspectos que, embora afetem o ambiente ético,
nao tém a ética como foco principal. Exemplos disso incluem a remuneragdo justa, sistemas de
incentivos baseados em bons comportamentos, entre outros. A segunda abordagem ¢ a formal e
explicita, que ¢ direcionada de forma clara e visivel para promover o comportamento ético dentro
das organizagoes. Isso envolve o estabelecimento de estruturas e sistemas que apoiam ativamente
a conduta ética. Embora a ado¢ao de uma abordagem equilibrada, combinando ambos os tipos, seja
recomendada, a abordagem formal tem maior destaque. Isso se deve a importancia de fornecer
visibilidade e clareza tanto para os funciondarios internos da organizagdo quanto para o publico
externo (HOEKSTRA, 2015).

De outra banda, de acordo com Hinna, Hombert e Ceschel (2018, p. 2), a compreensao
da corrup¢ao como um problema complexo, sistémico e de agao coletiva levou a conclusdo de que
iniciativas isoladas, que ndo abordassem as raizes do problema, nao seriam efetivas. Dessa maneira,
o combate a corrupg¢do requer o envolvimento simultaneo de multiplos atores, incluindo cidadaos,
governos, empresas e organizagdes da sociedade civil.

A partir da problematica acima exposta, ao aborda-la a partir do foco em um nivel
analitico intermediario, relativo aos esfor¢os interinstitucionais de implementacao dos programas

de integridade na Administra¢ao Publica, identificamos diversos desafios que podem dificultar seu



28

sucesso e efetividade, quais sejam: 1) a resisténcia a mudanca por parte dos funcionarios e gestores,
j& que a introducdo de um programa de integridade muitas vezes requer mudangas significativas na
cultura organizacional e nos processos internos, especialmente quando hda uma falta de
compreensao sobre a importancia e beneficios do programa; ii) a falta de recursos financeiros,
tecnologicos e humanos capacitados e especializados em integridade; iii) os fatores culturais e
comportamentais enquanto valores e praticas arraigados, tais como 0 nepotismo, clientelismo e
falta de transparéncia; iv) a interferéncia politica e pressdes externas como a influéncia de
interesses particulares e a busca por beneficios pessoais em detrimento do interesse publico.

Nessa perspectiva, primeiramente, ¢ necessario que haja um compromisso politico
claro e uma lideranga comprometida com a ética e a transparéncia. E fundamental que os gestores
publicos estejam dispostos a promover mudangas e a investir recursos na implementacao e
manutengdo desses programas.

Sob o aspecto formal, um dos principais pilares de um programa de integridade ¢ a
definicdo de um codigo de €tica e conduta, que estabelega os principios e valores que devem nortear
a atuagdo dos servidores publicos. Esse codigo deve ser amplamente divulgado e conhecido por
todos, de forma a criar uma cultura organizacional baseada na ética e na integridade.

Além disso, a capacitagdo e o treinamento dos servidores publicos sao fundamentais
para o sucesso da implementacdo do programa de integridade. Os gestores devem oferecer
programas de capacitacdo que abordem temas como ética, transparéncia, prevengao a corrupgao e
gestdo de conflitos de interesse. Essas agdes contribuem para aumentar a conscientizacdo dos
servidores sobre a importancia da integridade e capacita-los para lidar com situacdes éticas
complexas.

Outro aspecto relevante, que estd relacionado com a transparéncia, ¢ a criacdo de
mecanismos de controle e monitoramento que permitam identificar possiveis desvios éticos e
irregularidades. Esses mecanismos podem incluir a implementagdo de canais de dentncia,
auditorias internas e acdes de fiscalizacdo. E fundamental que haja garantias de protecdo aos
denunciantes e que os processos de apuragdo sejam conduzidos de forma imparcial e transparente.

A parceria com a sociedade civil e a participacdo ativa dos cidaddos também sdo
essenciais na implementacao de programas de integridade na administracao publica. A sociedade
civil pode atuar como uma importante fonte de monitoramento e fiscalizagao, contribuindo para a

detecgdo de irregularidades e o fortalecimento dos mecanismos de controle, sendo imprescindivel
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a efetiva transparéncia dos atos publicos. “A luz do sol ¢ o melhor desinfetante” (citacao atribuida
ao advogado norte-americano Louis Dembitz Brandeis, feita em 1913, mas hd indicios que ja estava

em circulagdo antes desse periodo).

1.5  Metodologia de Pesquisa

O presente estudo reflete uma abordagem qualitativa, que ¢ adotada quando o objetivo
¢ compreender um fendmeno a partir da perspectiva dos participantes envolvidos, sejam eles
individuos ou pequenos grupos de pessoas que serdo investigados, buscando aprofundar-se nas
experiéncias, pontos de vista, opinides e significados atribuidos pelos participantes. (SAMPIERI;
COLLADO; LUCIO, 2013)

Com o objetivo de estabelecer um referencial de maturidade para o programa de
integridade instituido pelo Municipio de Sao Paulo, partiu-se da compreensao do seu processo de
implementacao, da identificacdo do contetido das intervengdes e da investigacao dos desafios, das
solucdes e dos resultados imediatos percebidos pelos agentes de implementagao.

Essa andlise foi realizada considerando a Recomendacdo da OCDE sobre Integridade
Publica (OCDE, 2017), o modelo de Programa adotado pela Controladoria-Geral da Unido e os
documentos constantes em manuais, guias, planos, politicas de governanca e gestao de riscos,
planos de integridade, codigos de ética e conduta, portarias de nomeagdo e resolugdes que
disciplinem a matéria no ambito do Municipio de Sao Paulo, notadamente na Controladoria-Geral
do Municipio. Para atingir esse objetivo, a pesquisa adotou procedimentos metodologicos que
envolvem a analise documental, participacdo em reunides de monitoramento dos 6rgaos publicos
municipais e entrevistas para coleta de dados. Além disso, foram exploradas as caracteristicas do
ambiente organizacional da referida instituigdo, bem como as visdes dos atores envolvidos em
relacdo ao tema da integridade.

A pesquisa também se caracterizou por ser exploratoria e transversal, na medida em
que coleta dados de varios grupos ou subgrupos de pessoas em um s6 momento, em um tempo
unico, com o propodsito de descrever varidveis e analisar sua incidéncia e inter-relagdo em um
momento determinado (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO 2013).

Por fim, importante mencionar que, ap6s a analise de alguns processos e procedimentos

relacionados aos eixos tematicos constantes do indicador “Programa de Integridade e Boas
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Praticas” integrante do Indice de Integridade da Controladoria Geral do Municipio, a partir da
identifica¢do das necessidades, da metodologia utilizada e dentro do espaco de tempo disponivel,
foram realizadas entrevistas com o coordenador da promocao da integridade da CGM, bem como
audiéncias com alguns orgdos da Administragdo Municipal Direta para tratar da evolugdo dos
respectivos planos de integridade, em sua maioria, com o objetivo de levantar riscos ja
considerados pelos mesmos e/ou de fomentar a identificagdo de risco naqueles casos em que nao
havia uma identificagdo prévia, sempre a partir das informagdes prestadas e da exposicao dos

procedimentos realizados.
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2. RECOMENDACOES DO CONSELHO DA ORGANIZACAO PARA A
COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OCDE) SOBRE
INTEGRIDADE PUBLICA.

A OCDE, por meio do Conselho de Integridade Publica desenvolveu um manual com
recomendagdes com vistas a auxiliar os formuladores de politicas e os governos de todos os niveis
a conceber e implementar politicas estratégicas e inovadoras para fortalecer a governanga publica,
responder eficazmente a desafios economicos, sociais e ambientais diversos e turbulentos e cumprir
os compromissos do governo com os cidaddos, com foco na integridade, como uma resposta
estratégica e sustentavel a corrup¢ao.A Recomendac¢do da OCDE sobre integridade publica oferece
aos responsaveis pela formulacao de politicas uma perspectiva para uma estratégia de integridade
publica. Ela direciona o enfoque das politicas de integridade improvisadas para uma abordagem
contextual, comportamental e baseada em riscos, com énfase na promo¢ao de uma cultura de
integridade em toda a sociedade (OCDE, 2017).

De acordo com o recomendado ¢ essencial adotar-se um sistema de integridade
coerente e abrangente que envolva o compromisso da alta gestdo, a delimitagdo das
responsabilidades das organizacgdes do setor publico, uma abordagem estratégica que se baseie em
evidéncias e vise atenuar os riscos, bem como a definicdo de altos padrdes de conduta para os
funcionarios publicos. Assim, o sistema de integridade deve abranger: i) compromisso; ii)
responsabilidade; iii) estratégia e iv) padrdoes (OCDE, 2017). De outra parte, recomenda-se seja
cultivada uma cultura de integridade publica para toda a sociedade, em parceria com o setor
privado, com a sociedade civil e com os individuos, investindo-se em lideranga de integridade no
perfil dos agentes em todos os niveis da organizagdo e promovendo um setor publico profissional,
baseado em mérito, dedicado aos valores do servigo publico e a boa governanga. Para tanto
necessario fornecer informagdes suficientes, treinamento, orientagao e conselhos em tempo habil
para que os funcionarios publicos apliquem padrdes de integridade publica no local de trabalho,
bem como encorajar uma cultura aberta onde os dilemas éticos, as preocupagdes de integridade
publica e os erros possam ser discutidos livremente (OCDE, 2017).

Por fim, o referido Conselho recomenda a existéncia de prestagdo de contas que abranja
a aplicagdo de um quadro de gestdo de riscos e controle interno, sendo imprescindivel certificar
que os mecanismos de cumprimento estdo proporcionando respostas adequadas a todas as violagdes

aos padroes de integridade publica. Para tanto sugere-se, ainda, reforcar o papel da fiscalizagdo e



32

controle externo no sistema de integridade publica, bem como incentivar a transparéncia € o

envolvimento das partes interessadas em todas as etapas do processo politico e do ciclo politico

para promover a prestagao de contas ¢ o interesse publico (OCDE, 2017).

Vejamos um quadro resumo dessas recomendagoes:

Quadro 1 - Diretrizes de integridade da OCDE

INTEGRIDADE PUBLICA

SISTEMA

CULTURA

PRESTACAO DE CONTAS

Compromisso:

a) garantir que o sistema de
integridade publica defina,
apoie, controle e aplique a
integridade publica e seja
integrado ao quadro geral de
gestdo e governanga publica;

b) garantir que os quadros
legislativo e  institucional
adequados estejam em vigor
para  permitir que  as
organiza¢des do setor publico
assumam a responsabilidade
de gerenciar efetivamente a
integridade de suas atividades,
bem como a dos funcionarios
publicos que realizam essas
atividades;

c) estabelecer expectativas
claras para os mais altos niveis
politicos e de gestdo que irdo
apoiar o sistema de
integridade publica através de
um comportamento pessoal
exemplar, incluindo a
demonstragdo de um alto
padrdo de propriedade na
execucdo de fungdes oficiais.

Toda a Sociedade:

a) reconhecer no sistema de
integridade publica o papel do setor
privado, da sociedade civil e dos
individuos em respeitar os valores de
integridade  publica em  suas
interagdes com o setor publico, em
particular encorajando o setor
privado, a sociedade civil e os

individuos a defender esses valores
como uma responsabilidade
compartilhada;

b) envolver partes interessadas
relevantes no desenvolvimento,
atualiza¢do regular e implementagao
do sistema de integridade publica;

c) aumentar a conscientizagdo na
sociedade dos  beneficios da
integridade publica e reduzir a
tolerancia das violagdes dos padrdes
de integridade publica e realizar,
quando apropriado,campanhas para
promover a educagdo civica sobre a
integridade  publica, entre os
individuos e particularmente nas
escolas;

d) envolver o setor privado e a
sociedade civil sobre os beneficios
complementares para a integridade
publica que decorrem da
manuten¢do da integridade nos
negocios e nas atividades sem fins
lucrativos,  compartilhamento e
desenvolvimento, licdes aprendidas
com as boas praticas.

Gestao de riscos:

a) garantir um ambiente de
controle com objetivos claros que
demonstrem o compromisso dos
gerentes com integridade ptiblica e
0s valores do
servigo publico, e que fornega um
nivel razoavel de garantia de
eficiéncia, desempenho e
conformidade de uma organizagio
em leis e praticas;

b) garantir uma abordagem
estratégica para a gestdo de riscos
que inclua a avaliagdo dos riscos
para a integridade publica,
abordando as deficiéncias de
controle (incluindo a construgao de
sinais de alerta em processos
criticos), bem como a criagdo de
um mecanismo eficiente de
monitoramento e garantia de
qualidade para o sistema de gestdo
de riscos;

) garantir que os mecanismos de
controle sejam coerentes e que
incluam procedimentos claros para
responder a possiveis suspeitas de
violagdes de leis e regulamentos e
facilitando o envio de relatorios as
autoridades competentes, sem
receio de represalias.




Responsabilidades:

a) estabelecer
responsabilidades claras nos
niveis relevantes
(organizacionais, subnacionais
ou nacionais) para projetar,

liderar e implementar os
elementos do sistema de
integridade para o setor
publico;

b) assegurar que todos os
funcionarios publicos,
unidades ou o6rgédos (incluindo

autdnomos e/ou
independentes) com
responsabilidade central pelo
desenvolvimento,

implementagdo, cumprimento
e/ou monitoramento de
elementos do sistema de
integridade publica dentro de
sua jurisdigdo tenham o
mandato e a capacidade
apropriados para cumprir suas
responsabilidades;

¢) promover mecanismos de

cooperagdo  horizontal e
vertical entre esses
funcionarios publicos,

unidades ou 6rgdos e, sempre
que possivel, com e entre os
niveis de governo
subnacionais, através de meios
formais ou informais para
apoiar a  coeréncia e
evitar sobreposi¢des e lacunas
e compartilhar e desenvolver
licdes aprendidas com as boas
praticas.

Lideranca:

a) incluir a lideranga de integridade
no perfil para gerentes em todos os
niveis de uma organizagdo, bem
como um requisito para selegdo,
nomeacgdo oOu promog¢do para um
cargo de geréncia e avaliacdo do
desempenho dos gerentes em relacdo
ao sistema de integridade publica em
todos os niveis da organizagao;

b) apoiar os gerentes em seu papel
como lideres éticos, estabelecendo
mandatos claros, fornecendo apoio
organizacional (como  controle
interno, instrumentos de recursos
humanos ¢ assessoria juridica) e
fornecendo treinamento e orientacdo
periddicos  para  aumentar a
conscientizagdo e  desenvolver
habilidades sobre o exercicio do
julgamento apropriado em assuntos
em que questdes de integridade
publica possam estar envolvidas;

c¢) desenvolver estruturas de gestdo
que promovam responsabilidades
gerenciais para identificar e mitigar
riscos de integridade publica.

Cumprimento:

a) aplicacdo de  justica,
objetividade e pontualidade no
cumprimento de padrdes de
integridade publica (incluindo
deteccdo, investigacdo, sangdo e
recurso) através do processo
disciplinar, administrativo, civil
e/ou criminal;

b) promover mecanismos de
cooperagdo e intercambio de
informagdes entre os Orgdos,
unidades e funcionarios relevantes
(a nivel organizacional,
subnacional ou nacional) para
evitar sobreposi¢des e lacunas e
para aumentar a pontualidade ¢ a
proporcionalidade dos
mecanismos de cumprimento;

¢) incentivar a transparéncia nas
organizagdes do setor publico e ao
publico sobre a eficacia dos
mecanismos de cumprimento e os
resultados dos casos, em particular
através do desenvolvimento de
dados estatisticos relevantes sobre
oS casos, respeitando a
confidencialidade e outras
disposicdes legais relevantes.
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Estratégia:

a)  estabelecer  objetivos
estratégicos e  prioridades
para o sistema de integridade
publica com base em uma
abordagem baseada em risco
para violar
os padrdes de integridade
publica e que considere os
fatores que contribuem para
politicas efetivas de
integridade publica;

b) desenvolver benchmarks e

indicadores e reunir dados
convincentes e relevantes
sobre o nivel de

implementagao, desempenho e
eficacia geral do sistema de
integridade publica.

Baseado em Mérito:

a) assegurar gestdo de recursos
humanos que aplique
consistentemente principios basicos,
como mérito e transparéncia, para
apoiar o profissionalismo do
servigo publico, evitar o favoritismo
e o0 nepotismo, proteger contra
interferéncias politicas indevidas e
mitigar riscos de abuso de posicédo e
falta de conduta;

b) assegurar um sistema justo e
aberto para recrutamento, selecdo e
promogdo, com base em critérios
objetivos ¢ em um procedimento
formalizado, € um sistema de
avaliac@o que suporte a prestacdo de
contas e um espirito de servico
publico.

Fiscalizacio:

a) facilitar a aprendizagem
organizacional e demonstrar a
prestacdo de contas das
organizagdes do setor publico,
fornecendo respostas adequadas
(incluindo  recursos,  quando
relevante) as sancdes, decisoes e
aconselhamento formal por 6rgaos
de fiscalizagdo (como institui¢des
de auditoria supremas, provedores
de justica ou comissdes de
informag&o), agéncias de
cumprimento regulatorio e
tribunais administrativos;

b) garantir que os Orgdos de
fiscalizagdo, as agéncias de
cumprimento e os tribunais
administrativos que reforcem a
integridade publica respondam as
informagdes sobre suspeitas de
irregularidades ou falta de conduta
recebidas de terceiros (como
queixas ou alegacdes apresentadas
por empresas, funcionarios e
outros individuos);

c) assegurar o0 cumprimento
imparcial das leis e regulamentos
(que podem ser aplicados a
organizagdes publicas e privadas e
individuos) por orgdos de
fiscalizagdo regulatoria.

Padrdoes:

a) ir além dos requisitos
minimos,  priorizando o
interesse publico, a adesdo aos
valores do servigo publico,
uma cultura aberta que facilite
e recomende a aprendizagem
organizacional e encoraje a boa
governanga;

b) incluir  padroes de
integridade no sistema legal e
politicas organizacionais
(como codigos de conduta ou
codigos de ética) para
esclarecer as expectativas e
servir de base para a

Capacitacio:

a) fornecer funcionarios publicos ao
longo de suas carreiras com
informagOes claras e atualizadas
sobre as politicas, regras e
procedimentos administrativos da

organizacdo relevantes para a
manuten¢do de altos padrdes de
integridade publica;

b) oferecer induc¢ao e treinamento de
integridade no  trabalho para
funcionarios publicos ao longo de
suas carreiras, a fim de aumentar a
conscientizagdo e  desenvolver
habilidades essenciais para a analise
de dilemas éticos e tornar os padrdes

Participacio:

a) promover a transparéncia e um
governo aberto, incluindo garantir
o acesso a informacdo e dados
abertos, juntamente com respostas
oportunas aos pedidos de

informagao;

b) conceder a todas as partes
interessadas - incluindo o setor
privado, a sociedade civil e os
individuos - acesso no
desenvolvimento e implementagao
de politicas publicas;

c) evitar a captura de politicas
publicas por grupos de interesse
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investigagao e sangoes
disciplinares, administrativas,
civis e/ou criminais, conforme
apropriado;

c) estabelecer procedimentos
claros e proporcionais
para ajudar a prevenir
violagbes dos padroes de
integridade publica e para gerir
conflitos de interesse reais ou
potenciais;

d) comunicar valores e padrdes
do setor publico internamente
em organizagdes do setor
publico e externamente para o
setor privado, sociedade civil e
individuos e pedir a esses
parceiros que respeitem esses
valores e padrdes em suas
interacbes com funcionarios
publicos

de integridade publica aplicaveis e
significativos em seus proprios
contextos pessoais;

c) fornecer mecanismos de
orientagdo e consulta formais e
informais facilmente acessiveis para
ajudar os funcionarios publicos a
aplicar padroes de integridade
publica em seu trabalho diario, bem
como gerir situagdes de conflito de
interesses.

particulares através da gestdo de
situagdes de conflito de interesses
e promover a transparéncia nas
atividades de lobby e no
financiamento de partidos
politicos e campanhas eleitorais;

d) incentivar uma sociedade que
inclua organizagdes de
supervisores, grupos de cidadaos,
sindicatos e meios de comunicagao
independentes.
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Abertura:

a) encorajar uma cultura aberta onde
os dilemas éticos, as preocupagdes
de integridade publica e os erros
podem ser discutidos livremente e,
quando  apropriado, com  os
representantes dos funcionarios e
onde a lideranga é responsiva e
comprometida em fornecer
conselhos oportunos e resolver
problemas relevantes;

b) fornecer regras e procedimentos
claros para denunciar suspeitas de
violagdo dos padrdes de integridade
e assegurar, de acordo com os
principios fundamentais do direito
interno, protecao em direito e pratica
contra todos os tipos de tratamentos
injustificados como resultado de
dentncia de boa fé e por motivos
razoaveis;

c¢) fornecer canais alternativos para
denunciar violagdes suspeitas de
padrdes de integridade, incluindo,
quando apropriado, a possibilidade
de informar confidencialmente a um
orgao com permissdo e capacidade
para realizar uma investigacdo
independente.

Fonte: elaborado pelo autor, baseado em dados da OCDE, 2017.
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3. ESTUDOS DE CASO E MELHORES PRATICAS

3.1 O Programa de Integridade da Controladoria-Geral da Unido

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) ¢ o o6rgdo de controle interno do Governo
Federal responsavel por realizar atividades relacionadas a defesa do patrimdnio publico e ao
incremento da transparéncia da gestdo, por meio de agdes de auditoria publica, correigdo,
ouvidoria, prevengdo e combate a corrupcdo. Também deve exercer, como Orgdo central, a
supervisdo técnica dos orgdos que compdem o Sistema de Controle Interno e o Sistema de
Correi¢ao, bem como das unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal, prestando a
orientagcdo normativa necessaria (CGU).

O Programa de Integridade da Controladoria-Geral da Unido € uma iniciativa que busca
promover a cultura de integridade e fortalecer as praticas de ética e transparéncia no ambito do
servico publico, objetivando prevenir, detectar e remediar desvios éticos e condutas inadequadas,
visando aprimorar a gestao publica e combater a corrupcao (CGU).

As diretrizes para elaboragdao de sentengas criminais (United States Sentencing
Commission Guidelines Manual), decorrentes da jurisprudéncia relacionada a aplicacao do FCPA,
também conhecida como Lei Anticorrup¢do Americana, foram levadas em considerado na
formulacdo dessa politica no ambito da CGU. Elas estabelecem que programas de integridade sao
considerados eficazes quando aderem plenamente as seguintes diretrizes: comprometimento da alta
direcado, gestao de riscos, codigo de conduta, controles internos, treinamento € comunicagao, canais
de denuincia, investigagdo interna, due diligence e monitoramento (BARRETO & VIEIRA, 2021)).

Desse modo, em conformidade com o padrio internacional, essas diretrizes foram
formalmente estabelecidas, inicialmente, no Decreto Federal n® 9.203/2017 e, atualmente estdo
dispostas no Decreto Federal n® 11.129/2022, que regulamenta a Lei Anticorrupgao brasileira (Lei
n°® 12.846/2013) e detalha as condicdes para a avaliacdo de programas efetivos de integridade no
contexto publico e privado no Brasil. Seguem no quadro abaixo as principais diretrizes da politica

de integridade formulada pela CGU, vejamos:



Quadro 2 - Diretrizes de integridade da CGU

Diretrizes Descricao
Suporte  da  alta | A lideranga organizacional deve dar aval explicito e apoio incondicional, além de
administracdo exercitar cotidianamente os principios do programa de integridade, ndo s6 como

exemplo a ser seguido, mas também para dar o primeiro passo, de fato, na

transformagao da cultura da organizacdo, favorecendo um ambiente ético e integro.

Gestdo de riscos de

integridade

As organizagdes devem diagnosticar seus riscos e definir os controles necessarios

para fortalecer a integridade

Codigo de conduta

O cddigo de conduta estabelece as medidas de prevencao a serem observadas e serd
considerado na avaliacdo da efetividade do programa por organismos de controle ou
por auditores, estabelecendo, entre outros topicos, direitos e obrigagdes de diretores

da organizagdo, gerentes, empregados, agentes terceirizados e parceiros comerciais.

Controles internos

Os controles internos devem minimizar os riscos operacionais e de integridade de

acordo com os objetivos, as atividades e a apetite de riscos da organizagao.

Comunicacao e

treinamento

As partes interessadas (dirigentes, funcionarios, clientes, fornecedores etc.) devem
ser comunicadas e treinadas sobre politicas, diretrizes, controles ¢ atividades da

organizag¢do, de forma a cumprir seu papel no programa.

Canais de dentncia

(ouvidorias)

Canais de dentincia andnimos e confidenciais devem ser criados para permitir que as
partes interessadas reportem ou busquem orientagdes sobre condutas que violem as

orientagdes do programa.

Investigagdes internas

InvestigacGes internas independentes devem ser realizadas para detectar violagdes,

investigar e remediar irregularidades e sancionar os envolvidos.

Due diligence Verifica¢Ges prévias (due diligence) devem ser realizadas junto aos colaboradores
(internos e externos) para prevenir danos operacionais e reputacionais a organizagio
Monitoramento As atividades devem ser permanentemente monitoradas e aprimoradas, por meio de

um sistema que permita o aprendizado e a adaptacdo de instrumentos, processos e

estruturas em face dos objetivos da organizagao.

Fonte: (BARRETO & VIEIRA, 2021)
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3.2 O Programa de Integridade da Administracido Direta do Municipio de Sao

Paulo

Neste topico sera abordada uma analise do processo de implementagdo da politica de

integridade da Administragdo Direta do Municipio de Sdo Paulo, orientada supervisionada pela

Controladoria-Geral do Municipio de Sao Paulo - CGM, bem como apresentar como vem
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ocorrendo a institucionalizagdo e a inser¢ao da gestdao de integridade no ambito da administra¢ao
publica direta municipal para a prevengdo e o combate a corrupgao.

A Controladoria-Geral do Municipio de Sao Paulo (CGM) ¢ o 6rgao responsavel pelo
controle interno, auditoria, transparéncia ¢ combate a corrup¢do no ambito da administragao
publica municipal de Sao Paulo, desempenhando um papel central no sistema de controle interno
da gestdo publica municipal. Sua histéria remonta ao longo do tempo e envolve uma série de
evolugdes e reformas no governo municipal. Criada em maio de 2013, por meio da Lei n°
15.764/2013, a historia da CGM estd intrinsecamente ligada a evolu¢do da administragdo publica
e da governancga na cidade de Sao Paulo. Ao longo dos anos, o 6rgao tem se adaptado as mudancas
no cenario politico e administrativo, buscando constantemente aprimorar suas atividades para
melhor servir a populagdo e promover a integridade e a transparéncia no governo municipal. No
entanto, dentro desse contexto de mudancgas, um ponto que merece destaque foi a retirada do status
de secretaria do 6rgdo na gestao do prefeito Jodo Doria com a subordinagdo a Secretaria de Justica,
enfraquecendo, em certa medida, a autonomia do 6rgdo. No entanto, na gestdo Bruno Covas,
retomou-se a autonomia técnica, fiscal e orgamentaria com a regulamentagao do Decreto Municipal
59.496/2020, de 08 de junho de 2020, e mais recentemente com a publicacao do Decreto Municipal
62.809, de 3 de outubro de 2023, que dispde sobre a reorganizacdo da Controladoria Geral do
Municipio.

O Programa de Integridade e Boas Praticas — PIBP ¢ recente na Administragao Direta
do Municipio de Sao Paulo. Em 26 de outubro de 2017, foi publicado no Didrio Oficial do
Municipio (DOM) um chamamento interno para o PIBP no ambito da Administracao Direta
Municipal, com o propoésito de convidar as Secretarias Municipais e Subprefeituras interessadas no
PIBP para a assinarem o Termo de Adesdo, garantindo-se as condigdes necessarias para a
implementacdo e o desenvolvimento do Programa. A titulo de exemplo, no primeiro semestre de
2017, a Controladoria Geral do Municipio (CGM) elaborou o primeiro Programa de Integridade e
Boas Praticas (PIBP) na Secretaria Municipal do Verde e Meio Ambiente (SVMA). Esse programa
foi concluido com o envio de 100 recomendacdes provenientes das equipes de trabalho das quatro
areas do orgdo, quais sejam: Coordenadoria de Auditoria Geral, Coordenadoria de Promoc¢do da
Integridade, Corregedoria Geral do Municipio e Ouvidoria Geral do Municipio (CGM, 2017).

No entanto, a implementacao do PIBP teve inicio, efetivamente, em 2019, ocasido em

que foram realizadas analises dos processos e procedimentos, bem como uma avaliagdo dos riscos



40

envolvidos. A partir dai, com base nos resultados obtidos, foi elaborado um Plano de Acao
contendo atividades especificas a serem executadas pelas respectivas areas, com supervisao e
coordenagdo da implementacdo a cargo do responsavel pelo controle interno da CGM. Ato
continuo, em 2019 foi langado um edital de chamamento interno (Edital n® 1/2019/CGM) para os
6rgaos da Administragdo Direta aderirem de modo voluntario, tendo sido efetivadas 27 adesdes
voluntérias de Secretarias e Subprefeituras, um nimero que representa 48% de participagdo entre
todos os 56 orgaos da Administragdo Direta da Prefeitura de Sao Paulo (CGM, 2023).

A implementagdo do Programa ficou a cargo de cada 6rgdo, sob a supervisdo e apoio
da CGM. Aponte-se, por oportuno, que em relagdo ao apoio na criagdo e implementagdo do
PIBP/2019 ja havia sido editado o Decreto n® 56.130, de 26 de maio de 2015, que instituiu o Cédigo
de Conduta Funcional dos Agentes Publicos e da Alta Administragdo Municipal, bem como a
Portaria CGM n° 120/2016, que regulamentou o referido cédigo em relagdo a situacdes envolvendo
conflitos de interesses. Essas normas de conduta funcional e promocao da integridade foram
estabelecidas como complemento a outras regulamentagdes, como o Estatuto do Servidor instituido
pela Lei Municipal n® 8.989, de 29 de outubro de 1979 (CGM, 2021).

Em atendimento ao disposto no art. 69-A, § 3°, da Lei Organica do Municipio de Sao
Paulo, a CGM deve avaliar, semestralmente, o desempenho dos 6rgaos da Administracao Publica
Direta Municipal em termos de gestdo, integridade, ouvidoria e transparéncia, promovendo a
atualizacdo do indice de integridade. Relevante destacar a estrutura atual da Controladoria Geral
do Municipio que esta dividida em sete areas especificas de atuacdo: Coordenadoria de Auditoria
Geral (AUDI), Coordenadoria de Promog¢do da Integridade (COPI), Corregedoria Geral do
Municipio (CORR), Ouvidoria Geral do Municipio (OGM), Coordenadoria de Administracao e
Financas (CAF), Coordenadoria de Defesa do Usuario do Servigo Publico Municipal (CODUSP),
Coordenadoria de Protecdo de Dados Pessoais (CPD), além da chefia de gabinete e assessorias
técnica, juridica, de comunicagdo e de produgdo de informacdes e inteligéncia (CGM, 2023).

No intuito de aprimorar e aperfeigoar os trabalhos relacionados a CGM, o Programa de
Metas 2017-2020 incumbiu ao 6rgdo 2 (duas) metas, quais sejam: Meta 49 — Garantir que 100%
dos dados publicados pela Prefeitura estejam disponiveis em formato aberto, integrando
ferramentas basicas de acessibilidades; ¢ Meta 50 — Aumentar em 50% (2,65) o Indice de

Integridade da Prefeitura de Sao Paulo. (CGM, 2017)
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No Programa de Metas 2021-2024, a meta firmada para o Indice de Integridade é
alcangar 7,37 pontos até 2024. A meta projetada na ocasido da edi¢do do referido indice, em 2017,
foi aumentar para 6,25 o Indice de Integridade da Prefeitura de Sao Paulo até¢ 2020 (PMSP, 2021).

Em agosto de 2023, a CGM realizou a medi¢ao do Indice de Integridade, resultando
em uma média de 8,88 para a Prefeitura de Sao Paulo. Esse marco representa o melhor resultado
desde a criacdo do mecanismo em 2017. Comparado com a medigao de dezembro de 2022, onde a
Prefeitura obteve uma média de 7,94, esse progresso de quase um ponto em apenas 6 meses €
notavel e especialmente atribuido as iniciativas de sensibilizacdo da CGM direcionadas a Alta
Administracdo e aos agentes publicos encarregados das atividades de controle interno em suas
organizacgoes.

Vejamos o quadro evolutivo do Indice de Integridade da Prefeitura de Sdo Paulo:

Quadro 3 - Evolucao do indice de integridade da PMSP

indice de integridade

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
1° 2° 1° 2° 1° 2° 1° 2° 1° 2° 1° 2° 1°
5,9% 1572 | 594 | 6,03 | 6,14 | 6,29 | 6,54 | 6,91 | 7,05 | 7,10 | 7,43 | 7.94 8,88

*Valor Base. Fonte: (CGM, 2023)

Conforme mencionado anteriormente, a Controladoria Geral do Municipio de Sdo
Paulo realiza avaliagcdes semestrais do desempenho dos 6rgaos da Administragdo Publica Direta
Municipal, considerando gestdo, integridade, ouvidoria e transparéncia. Essa avaliagcdo ¢ conduzida
por meio do Indice de Integridade, que é uma meta estabelecida no Programa de Metas da PMSP
2021-2024. Bem por isso, com vistas a medir os esfor¢os realizados por cada orgido da
Administracdo Publica Direta do Municipio de Sao Paulo no sentido de promover a integridade
publica, a CGM desenvolveu o “Indice de Integridade”, que é composto por nove indicadores, que
expressam importantes aspectos acerca da gestao, transparéncia, ouvidoria e integridade dos 6rgaos

municipais, a saber: (CGM, 2021)
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Figura 1
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1. Programa de Integridade e Boas Praticas: avalia a existéncia ¢ a maturidade dos

programas de integridade em todos os 6rgaos da Administragdao Direta. Aqui sdo avaliadas todas

as etapas do PIBP, quais sejam: "Compromisso", "Plano de Integridade", "Comunicacdo e

Transparéncia", "Gestao de Riscos" e "Monitoramento", cuja analise ¢ feita a partir de um sistema

de notas que variam de 0 a 10, conforme a tabela abaixo:

Quadro 4 - Notas de avaliacdo do PIBP da CGM

Nota Descricao
0 Nao possui programa e ndo manifestou interesse em participar
2,5 Nao possui programa, mas manifestou interesse
5 Programa em fase de implementagao
7,5 Programa estd implementado, porém ndo monitorado pela CGM
10 Programa esta implementado e monitorado pela CGM

Fonte: (CGM, 2021).

2. Transparéncia Ativa: avalia o grau de transparéncia dos portais institucionais dos

6rgaos da Administragdo Publica Municipal. O conceito de transparéncia utilizado neste contexto

refere-se a divulgacdo publica de dados, informagdes e documentos produzidos ou sob a

responsabilidade dos o6rgdos municipais, que devem ser disponibilizados em seus respectivos

portais institucionais. A estrutura para mensuracgao desse indice para cada 6érgao publico municipal

¢ baseada na avalia¢do de 02 (duas) variaveis e 03 (trés) dimensdes, a saber:



Quadro 5 - Variaveis da transparéncia ativa da CGM

VARIAVEL 1 VARIAVEL 2 DIMENSAO 1 DIMENSAO 2 DIMENSAO 3
Presenca do botdo | Presenga do botdo | Adequagdo ao | Disponibilidade de | Disponibilidade de
“Acesso a | “Participagdo template padrdo | dados, informacdes | dados, informagdes
Informagdo”  no | Social” no portal | desenvolvido pela | e documentos | e documentos
portal do 6rgao. do orgdo. Secretaria de | previstos no botdo | previstos no botdo
Comunicagao “Acesso a | “Participagdo
(SECOM). Informagao”. Social”.

Fonte: (CGM, 2021)
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3. Transparéncia Passiva: avalia o desempenho dos 6rgios da Administragdo Direta

no atendimento aos pedidos de acesso a informagdo registrados no municipio de Sdo Paulo,

conforme a Lei de Acesso a Informagao - LAI (Lei Federal 12.527/2011). Os trés critérios de

analise de qualidade da resposta sdo: 1) agilidade no atendimento dos pedidos de informacao; i1)

aspectos formais basicos que devem estar presentes nas respostas; e iii) atendimento do pedido,

observando o nivel de compreensao da resposta dada e em que medida atende a solicitagdo.

4. Atendimento_as reclamacdes protocoladas na Ouvidoria: avalia o prazo de

resposta dos 6rgdos da Administracdo Direta as reclamagdes e solicitagdes registradas pelos

municipes na Ouvidoria Geral do Municipio. A avaliagdo ¢ feita a partir de um sistema de notas

que variam de 0 a 10, conforme a tabela abaixo:

Quadro 6 - Notas do PIBP da CGM - Ouvidorias

Nota Descri¢ao
0 Reclamagodes atendidas com mais de trinta dias de atraso
2,5 Reclamacdes atendidas com até 30 dias de atraso
5 Reclamagdes atendidas com até 20 dias de atraso
7,5 Reclamacdes atendidas com até 10 dias de atraso
10 Reclamagdes atendidas dentro do prazo

5. Atendimento as recomendacoes

Fonte: (CGM, 2021).

de auditorias realizadas:

o Indicador de

Recomendagdes tem como proposito medir o grau de concordancia das unidades em relacdo as
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recomendagdes de auditoria. Esse indicador reflete o comprometimento das unidades com a
implementacdo das recomendagdes, bem como o grau de efetiva implementacdo dessas
recomendagdes, que demonstra melhorias nos processos € nos controles internos da unidade.

A CGM conduz auditorias internas nos Orgdos e entidades municipais através da sua
Coordenadoria de Auditoria Interna (AUDI). A atividade de auditoria interna ¢ uma abordagem
independente e objetiva destinada a avaliagcdo e consultoria, com o propoésito de agregar valor e
aprimorar as operacdes de uma organizagdo. Essa pratica auxilia a organizagdo a alcangar seus
objetivos ao empregar uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia
dos processos de gerenciamento de riscos, controle e governanga.

As avaliacdes conduzidas podem levar a recomendagdes que, se aceitas pela unidade
auditada, sdo incorporadas ao Plano de A¢do da Unidade. Esse plano € posteriormente monitorado
pela AUDI.

Esse indicador ¢ obtido pela pontuagcdo média dos 6rgaos participantes que leva em conta o
Indice de Atendimento Recomendagdes (IAR) e o Indice Ponderado de Concordancia com
Recomendagdes (ICR) mensurados a partir dos dados obtidos nos trabalhos de monitoramento de
recomendagdes e trabalhos de auditoria, realizados nos quatro anos anteriores a mensuragao do
Indicador.

Destaca-se que o critério para compor a medi¢ao do indicador ¢ a data de ciéncia da Unidade
da emissdo do Relatorio de Auditoria ou da Nota de Monitoramento. Sendo assim, serdo
considerados os relatérios de auditoria emitidos nos quatro anos anteriores a mensuragao do
Indicador e, adicionalmente para fins de IAR, as recomendagdes atendidas em Notas de
Monitoramento emitidas nos quatro anos anteriores a mensuracao do Indicador.

O Indicador de recomendagdes pode ser obtido a partir das seguintes equacdes:

Y Pontos das Unidades
n?de Unidades

Indicador de Recomendagdes =

Pontos da Unidade = Aplicagdo da média entre IAR e ICR

AR atendimentos concomitantes + recomendacdes atendidas

respostas concomitantes + recomendagdes monitoradas



45

ICR recomendagodes acatadas + 0,5 x recomendagdes modificadas

Recomendacgdes emitidas

Descricdo das variaveis:

Indice de Atendimento de Recomendacées (IAR): referente aos dados de implementagdo de

recomendagdo levantados a partir dos trabalhos de monitoramento de recomendagdes.

Indice ponderado de Concordincia com Recomendacées (ICR): referente a aceitaco

inicial das recomenda¢des emitidas em trabalhos de auditoria realizados em cada Unidade
Auditada.

Atendimentos concomitantes: nimero de agdes implementadas pelas Unidades durante a

etapa de realizagao de auditorias finalizadas nos ultimos 4 anos.

Respostas concomitantes: nimero de agdes implementadas e recomendagdes nao acatadas
pelas Unidades durante a etapa de realizacao de auditorias finalizadas nos tltimos 4 anos.

Recomendacoes atendidas: nimero de recomendagdes atendidas, verificadas por meio de

procedimentos de monitoramento de recomendacdes finalizados nos ultimos 4 anos.

Recomendacoes monitoradas: nimero de recomendacgdes verificadas por meio de

procedimentos de monitoramento de recomendag¢des nos ultimos 4 anos, excluidas as
recomendagdes canceladas ou prejudicadas por fatores alheios ao campo de atuacdo da Unidade
Auditada e recomendacoes ndo atendidas oriundas de trabalhos de auditoria concluidos ha mais de
4 anos.

Recomendacoes acatadas: recomendagdes emitidas nos ultimos 4 anos com manifestagao

de concordancia por parte da Unidade auditada.

Recomendacoes modificadas: recomendagdes emitidas apds sugestdo de alteracao

manifestada pela Unidade Auditada no processo de elaboracdo do Relatorio de Auditoria
concluidas nos ltimos 4 anos.

Recomendacoes emitidas: recomendagdes encaminhadas a Unidade Auditada, para

manifestacao, em trabalhos de Auditoria concluidos nos ultimos 4 anos (CGM, 2023).
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Quadro 7 - Notas do PIBP da CGM - Auditorias

Critério Descricao

Nao se aplica em razdo de ndo haver recomendacdes emitidas para a Unidade e por ndo ter
ocorrido ainda o seu monitoramento.

0 Nao atendeu ou pretende atender nenhuma recomendagdo emitida pela CGM
Percentual médio entre indice de atendimento de recomendacgdes ¢ indice de concordéancia de
2,5 recomendacdes maior que 0 e menor ou igual a 25% (0 <X <25%)

Percentual médio entre indice de atendimento de recomendacgdes e indice de concordancia de

> recomendacdes maior que 25% e menor ou igual a 50% (25 <X <50%)

75 Percentual médio entre indice de atendimento de recomendacgdes ¢ indice de concordéancia de
’ recomendacdes maior que 50% e menor ou igual a 75% (50 <X < 75%)

10 Percentual médio entre indice de atendimento de recomendacgdes e indice de concordancia de

recomendacgdes maior que 75% e menor ou igual a 100% (75 < X <100%)
Fonte: Relatorios de Auditoria e Notas de Monitoramento (Portaria n°® 27/CGM/2020 e; Portaria n°12/CGM/2023)

6. Existéncia de responsavel pelo controle interno: avalia a designacdo e atuacao do

responsavel pelo controle interno em cada orgdo. O sistema de notas varia de 0 a 10, conforme a

tabela abaixo:

Quadro 8 - Notas do PIBP da CGM - Controle Interno

Nota Descri¢ao

- Nao se aplica

0 Nao possui controle interno
5 Possui previsdo de Controle Interno em normativo proprio
10 Possui Coordenadoria de Controle Interno ou Controle Interno estabelecido no &mbito dos

Gabinetes ou Assessorias Técnicas e ha comunica¢dopermanente com a CGM.

Fonte: (CGM, 2021).

7. Proporcao de contratos emergenciais em relacao ao total de contratos: evidencia

a proporcao de contratacdes realizadas com dispensa de licitagdo em cardter emergencial em
relacdo ao total de contratagdes realizadas. Isso porque, devido as varias vulnerabilidades
identificadas na utilizagdo da hipdtese de dispensa com contratagao emergencial, especialmente em
relacdo a falta de planejamento e transparéncia na selecdo do fornecedor, existe um potencial de
prejuizo na utilizacdo desse tipo de contratacdo emergencial. Essa avaliacao se da a partir de um

sistema de notas que varia de 0 a 10, conforme a tabela abaixo:
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Quadro 9 - Notas do PIBP da CGM - Contratos Administrativos

Nota Proporc¢ao Deltas Percentuais

(Contratos Emergenciais/Total Contratos)

- Nao avaliado em razdo de a Unidade ndo haver efetuado

nenhuma contratacdo no periodo avaliado

0 Superior a 10%
2,5 Até 10% A4% = (10%-6%)
5 Até 06% A3% = (6%-3%)
7,5 Até 03% A2% = (3%-1%)
10 Abaixo de 01% A1% = (1%-0%)

Fonte: (CGM, 2021).

8. Proporcio de cargos comissionados em relacio ao total de cargos: o objetivo do

indicador de cargos comissionados € monitorar e incentivar a ocupacao de posi¢des de lideranca
por parte de servidores publicos efetivos, de acordo com as necessidades individuais de cada 6rgao
na Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo. Dado o carater temporario dos cargos comissionados
puros, a designagdo de nao efetivos para esses cargos pode acarretar riscos associados a perda de
conhecimento e a interrup¢ao de atividades, programas e servigos.

A lei municipal n° 17.708, de 3 de novembro de 2021, estabeleceu uma percentagem
minima de servidores efetivos para ocupacao de cargos comissionados na Prefeitura de Sao Paulo,
enfatizando essa necessidade. No entanto, dada a singularidade de cada 6rgdo municipal, a
Secretaria Municipal de Gestao (SEGES) estabeleceu diretrizes especificas para cada Secretaria e
Subprefeitura, delineando a quantidade minima de servidores efetivos que deve ocupar posicoes
comissionadas em cada nivel de responsabilidade. Essas diretrizes tém como intuito assegurar
tratamento igualitdrio a todos os 6rgdos e garantir a conformidade com a lei em toda a Prefeitura
de Sao Paulo.

Consequentemente, o indicador de cargos comissionados tem o propdsito de avaliar a
aderéncia dos orgaos as diretrizes estabelecidas pela SEGES, com a finalidade de garantir o
reconhecimento dos servidores efetivos e a continuidade das operagdes, programas € servigos
prestados pela Prefeitura de Sao Paulo.

O Indicador de Cargos Comissionados de cada Orgio Municipal (ICCOM) é obtido
através da média dos Indicadores de Cargos de Direcao e Assessoramento (CDAs) daquele 6rgao.

O Indicador de CDA ¢ obtido através do calculo da propor¢ao entre a quantidade do numero de
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CDA ocupados por servidores efetivos, sobre o niumero total de cargos de CDA ocupados na
Unidade para cada nivel de CDA, divido pela diretriz de SEGES. Deste modo, o indicador ¢ obtido
a partir da seguinte equagao:

1* etapa: € calculado o Indicador de CDA (X)) para cadanivel (1 a 6), a partir da seguinte
formula:

2% etapa: a partir dessa comparagdo, ¢ atribuido um valor (V) para cada nivel de CDA
conforme a tabela abaixo:

Quadro 10 - Notas do PIBP - Cargos Comissionados

Vel Descriciao

- Nao se aplica

0 Proporgdo da porcentagem de atendimento da Diretriz de
SEGES o igual a 0 ou menor que 10% (0 = X <10%)

1 Proporgdo da porcentagem de atendimento da Diretriz de
SEGES igual ou maior que 10% e menor que 20% (10 <X <
20%)

2 Proporgdo da porcentagem de atendimento da Diretriz de
SEGES igual ou maior que 20% e menor que 30% (20 <X <
30%)

3 Proporcao da porcentagem de atendimento da Diretriz de
SEGES igual ou maior que 30% e menor que 40% (30 <X <
40%)

4 Proporgdo da porcentagem de atendimento da Diretriz de
SEGES igual ou maior que 40% e menor que 50% (40 <X <
50%)

5 Proporcao da porcentagem de atendimento da Diretriz de
SEGES igual ou maior que 50% e menor que 60% (50 <X <
60%)

6 Propor¢ao da porcentagem de atendimento da Diretriz de
SEGES igual ou maior que 60% e menor que 70% (60 <X <
70%)

7 Proporgdo da porcentagem de atendimento da Diretriz de
SEGES igual ou maior que 70% e menor que 80% (70 <X <
80%)

8 Propor¢ao da porcentagem de atendimento da Diretriz de
SEGES igual ou maior que 80% e menor que 90% (80 <X <
90%)

9 Proporgdo da porcentagem de atendimento da Diretriz de
SEGES igual ou maior que 90% e menor que 100% (90 < X <
100%)

10 Cargos preenchidos de acordo com os parametros legais e as
Diretrizes de SEGES. Igual a 100%.
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Fonte: (CGM, 2023).
3% etapa:
E calculada a média dos valores atribuidos para cada nivel de CDA.

-

) P 4
ICCOM = ==—

n

*n = quantidades de niveis de CDA para os quais ha diretriz estabelecidas por SEGES.
Nao sdo considerados para composicao da média, os niveis de CDA para os quais a
Secretaria de Gestao ndo indicou diretriz (Nao Indicado — NI) ou para o qual a diretriz ¢ 0.
Nao Aplicavel: nao serdo consideradas no calculo de Indicador de Comissionados as
Unidades da PMSP para as quais a média das diretrizes de Gestao por nivel de CDA forem

inferiores a 20%. Ou seja, se:

Y-, Diretrizes de SEGES

n

20% <

O valor do indicador geral, por sua vez, ¢ obtido através da média aritmética das notas

obtidas por todos os 6rgaos da Administragdo Direta:

Yy ICCO

Icc N

*N = quantidade de Orgaos Municipais para os quais fora atribuido valor de ICC.

9. Proporcao de pregoes eletronicos em relaciao ao total de pregées: evidencia a

proporg¢ao de pregoes realizados de forma eletronica em relagdo ao total de pregdes realizados. Isso
porque, durante auditorias conduzidas pela Controladoria Geral do Municipio de Sao Paulo, foram
identificadas varias vulnerabilidades na utilizagdo do Pregdo Presencial, especialmente no que diz
respeito a restricdo da competitividade e a maior propensao para a formacao de conluios entre os
participantes devido a encontros prévios. Essa avaliagdo ¢ feita considerando os seguintes

parametros:

Quadro 11 - Notas do PIBP da CGM - Pregoes

Nota Proporcao (Eletrénico/Total) Deltas Percentuais

- Nio avaliado (N&o possui pregdes) *

0 Inferior a 90%. *




2,5 94% a 90% A4% = (94% - 90%)
5 97% a 94% A3% = (97% - 94%)

7,5 99% a 97% A2% = (99% - 97%)
10 100% a 99% A1% = (100% - 99%)

Fonte: (CGM, 2021).

50

Esses indicadores visam promover a melhoria continua da integridade publica e

fornecem referéncias claras para que cada 6rgao da Administragdo Direta possa tragar um caminho

para alcangar maior maturidade no campo da integridade.

A escala do Indice de Integridade varia de 0 a 10, e seu resultado é obtido a partir da

média das notas finais obtidas em cada um dos nove indicadores. Seu calculo ¢ expresso pela

seguinte formula: (CGM, 2021)

indice de Integridade = (X dos 9 indicadores)

9

3.2.1 Estruturacio do Programa de Integridade da Administracio Direta do

Municipio de Sao Paulo

De inicio, ¢ importante destacar que objeto deste estudo teve como foco principal

observar e avaliar o indicador denominado “Programa de Integridade e Boas Praticas” que compde

o “Indice de Integridade” da CGM.

Nos termos do Decreto Municipal n® 59.496/2020, o Programa de Integridade e Boas

Praticas — PIBP esta estruturado nos eixos fundamentais abaixo nominados:

I - comprometimento e apoio da alta administracao;

I - existéncia de unidade responsavel no 6rgdo ou na entidade;

III - andlise, avaliagdo e gestdo dos riscos associados ao tema da integridade;

IV - monitoramento continuo dos atributos do programa de integridade. (CGM, 2023)

Para o indicador do Programa de Integridade foram definidos, pela CGM, os requisitos

para avaliagdo e atribuicao de notas aos planos de integridade elaborados pelos 6rgaos municipais

(CGM, 2023). O Programa de Integridade e Boas Praticas da CGM inicia-se com a assinatura do

Termo de Adesao pelo titular da Secretaria/Subprefeitura. Desde ja, o responsavel pela Pasta deve

nomear trés representantes para formar a Equipe de Gestdo da Integridade, sendo um deles

responsavel pelo Controle Interno. A Equipe de Gestao da Integridade tera a responsabilidade de
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elaborar e implementar o Plano de Integridade e Boas Praticas no 6rgdo e o responsavel pelo
Controle Interno devera monitorar ¢ incentivar a adogdo das medidas pertinentes. Por sua vez, o
titular da Pasta tem o dever de garantir autonomia a equipe para cumprir suas obrigacdes e aderir
aos parametros técnicos aplicaveis, recursos materiais € humanos necessarios para desempenhar
suas competéncias e acesso a toda a estrutura da unidade e ao mais alto nivel hierarquico da Pasta
(CGM, 2020).

Em uma segunda etapa, com o objetivo de desenvolver um Plano de Integridade e Boas
Praticas no 6rgao, deve ser realizado o levantamento inicial da estrutura da unidade com a
finalidade de identificar a existéncia das normas, regulamentos e legislagdes que regem a atuagao
da Unidade, especialmente aquelas relacionadas a integridade; a identificagdo das principais
atividades desempenhadas pela unidade; a estrutura organizacional hierdrquica e funcional da
unidade, mapeando os diferentes setores e cargos existentes, bem como as relacdes de subordinacao
e responsabilidades; a identificagdo da declaracdo de missdo, visdo e valores da unidade, que
refletem os propdsitos e principios que norteiam o seu trabalho; o levantamento das diretrizes
estabelecidas no planejamento estratégico da unidade, considerando aspectos relacionados a
integridade e boas praticas; a identificagdo dos principais documentos normativos que tratam de
questdes especificas relacionadas a integridade, como codigos de ética, politicas de prevencao a
corrupgdo, entre outros; 0 mapeamento das estruturas € mecanismos ja existentes na unidade para
a gestdo da integridade, como comités, areas responsaveis, canais de dentncia, programas de
capacitacdo, entre outros (CGM, 2020).

Apos a conclusdo do mapeamento inicial da unidade, com vistas a melhorar e facilitar
a gestdo de riscos, COPI indicou a pertinéncia de se promover um mapeamento de processos cujo
objetivo principal ¢ identificar e compreender o funcionamento dos processos da organizacdo de
forma precisa, sem a aplicacdo de técnicas criativas ou alteragdes de especificacdes. Esse
mapeamento permite uma compreensdo aprofundada do funcionamento da organizacao,
fornecendo informagdes fundamentais para a identificagdao de possiveis melhorias, otimizacao de
fluxos de trabalho e fortalecimento da integridade. Com base no mapeamento de processos, a
Equipe de Gestao da Integridade tera subsidios para avangar na elaboragao do Plano de Integridade
e Boas Préticas, alinhando-o de forma precisa as caracteristicas e particularidades dos processos da

unidade (CGM, 2020).
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Finalizado o diagndstico da unidade e a identificagdo dos processos selecionados, faz-
se necessario propor medidas de tratamento para os riscos identificados. O relatorio de analise de
riscos devera conter as seguintes informagdes: i) descri¢do do risco: essa se¢ao deve contemplar
detalhes sobre a area em que o risco ocorre, a atividade afetada e o evento de risco em si; ii)
avaliacdo do risco inerente: nessa etapa, serdo avaliados a probabilidade de ocorréncia do risco, o
impacto que ele pode causar e o nivel de risco inerente associado; iii) avaliagdo do risco residual:
aqui, serdo considerados os controles existentes para mitigar o risco, a avaliacdo da efetividade
desses controles e o nivel de risco residual apos a implementagdo dos mesmos; iv) plano de resposta
ao risco: essa parte do relatorio abordara o tipo de tratamento necessario para lidar com o risco
identificado, as medidas especificas que serdo adotadas e o responsavel pela implementagao dessas
medidas (CGM, 2020).

Vejamos os quadros abaixo os critérios adotados pela CGM para calculo dos riscos:

Quadro 12 - Probabilidade da ocorréncia do risco

Probabilidade Descricao da probabilidade, desconsiderando os controles Peso

Improvavel Erm situactes excepcionais, o avento podera até ocorrar, mas nada

Muito baixa 7 JEE T
nas circunstancias indica essa possibilidade.

Baixa Rara. De forrma inesperada ou casual, o evento podera ocorrer, pois as

circunstancias pouco indicam essa possibilidade.
Possivel. De alguma forma, o evente poderd ocorrer, pois as circunstancias 5
indicam moderadamente essa possibilidade.
Provével De forma até esperada, o evento podera ocorrar, pois as circunstancias g

indicam fortemente essa possibilidade.

Praticameante certa. De forma ineguivoca, o evento ocorrerd, as circunstancias

= 10
jndicarn claramente essa possibilidade.

Fonte: (CGM, 2020)



IMPACTO

Quadro 13 - Impacto do risco

Impacto Descri¢io do impacto nos objetivos, caso o evento ocorra Peso
Mﬂfﬁﬂhﬁm h_a'lfnimu :'n'_'l pacto nos nbjetiuc!s testra:cégims. operacicr_\ais. de 1
infarmagao/comunicagio/ divulgacdo ou de conformidade).
Pequeno impacto nos objetivos [idem). 2
Moderado impacto nos objetivos (idem), porém recuperdwvel. 5
Significative impacto nos abjetives (idem), de dificil reversao. B
Muito Alto Catastréfico impacto nos objetivos (idern), de forma irreversivel. hle]

Muito
Alto x10

Baixo x2

Muito
Baixo x1

Fonte: (CGM, 2020)

Quadro 14 - Mapa de calor

Baixa x1 Baixa x2 Média x5 Alta x8 Alta x1o

PROBABILIDADE
Fonte: (CGM, 2020)
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O mapa de calor consiste em uma ferramenta que pode ser utilizada para a andlise de riscos,
apresentando de forma simples e visual suas relevancias através do cruzamento das probabilidades
e dos niveis de impacto caso o evento de risco venha a ocorrer. (CGM, 2020)

Quadro 15 - Critérios para avaliacio de controles existentes

Fator de Avaliagao
Mivel Descricdo doa Cantiala

i i =
Inexistente Cont_r-nle-s mexlstente:_s, rna_l d?senha?mu ou mial 1
implementados, isto &, nao funcionais.

Controles tendem a ser aplicados caso a caso, a
Fraco responsabilidade & individual, havendo elevado grau de 0.8
. confianca no conhecimento das pessoas.

Controles implementados mitigam alguns aspectos do
risco, mas nao contemplam todos os aspectos relevantes
do risco devido a deficiéncias no desenho ou nas
ferramentas utilizadas.

06

Controles implementados e sustentados por ferramentas
adequadas e, embora passiveis de aperfeicoamento, 0.4
mitigam o risco satisfatoriameante.

Controles implementados podermn ser considerados a
Forte ‘melhor pratica”, mitigando todos os aspectos relevantes 0.2
do risco.

Fonte: (CGM, 2020)



Quadro 16 - Formas de respostas aos riscos residuais

Classificagao = Resposta = Excecao (quanto &
do tilsin Acdo Necessdria £ ita Agdo de Controle a atparsda)
Caso o risco seja priorizado
Rilece racldiml . ) para_implem-:-ntaqé.c:-de
Bi e Sird Mapha da _ L_cm-.-'lw_lr com o evento de m@dud_as n_:ie tr_atament&.
e celarRRE ol Aceitar fisco m.antv:_-ndo pfatu:a.s 2 essa priorizacao dn_m- SET
iy, procedimentos existentes. | justificada pela unld_ade =}
aprovada pela autoridade
maéaxima.
Risco residual . - Caso o risco seja priorizado
:F.i Hﬂﬁ‘- deve ser reduzida Compartilhar :::'n‘}g:;::ap’;:??amng%igﬁ;: para implementacio de
I a um nivel ; ; medidas de tratamento,
m compativel com a ou Transferis e Lompamlhamﬁ_-nto de @ssa priorizacio deve ser
{tolerancia a riscos. iy pa_rte bl ru_s:__fo. justificada pela unidade &
[terceirizacao da atividade,
COMNCeSSA0, parcerias, &lc). | aprovaca pela autorigags
Ma impossibilidade de midxirma.
cormpartiihamento ou
transferéncia, a Unidade
devera trabalhar para
REDUZIR ou EVITAR o risco.
Caso o risco Nao seja
Risco residual ) Drir:rrizad::: pain
deve ser reduzida Adotar medidas para reduzir w_npfemen‘ai;au de
a um nivel Reduzir a probabilidade ou impacto rm%dﬂa_»s ':.’E T.r_ammenta. B
compativel com a dos riscos, ou ambos, ool sl ot d'?WE i
tolarArcE A Flanos. justificada pela unld_adee
aprovada pela autoridade
maxima.
Caso o risco nao seja
Risco residual pricrizado para
deve ser_Dbj_em Promaver aces que inmlementa:éud@
£ avgha-;ao Evitar evitern/eliminern as causas rra?dudas ‘?E T.r:atame oA
estrategica e deve J . nao priorizagac deve ser
efou efeitos. Feep :
ter uma resposta justificada pela unidade &
imediata, aprovada pela autoridade
maxima.

Fonte: (CGM, 2020)
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Apbs a elaboracao da minuta do Plano de Integridade e Boas Praticas pelas unidades,
o documento devera ser submetido a analise da Controladoria-Geral do Municipio para verificar a
necessidade de incorporagdo de recomendagdes técnicas. Apds os ajustes necessarios, o plano
devera ser aprovado pelo titular da unidade e publicado no site oficial da pasta. (CGM, 2020)

De acordo com o Artigo 7° da Portaria n® 117/2020/CGM-G, as Unidades de Gestao de
Integridade tém a obrigagdo de enviar relatorios semestrais sobre a implementacao do Plano de
Integridade e Boas Praticas a alta direcdo da Unidade e & Controladoria Geral do Municipio.
Recomenda-se seguir a estrutura e o conteudo estabelecidos no ANEXO V - Minuta de Relatorio

de Monitoramento do Plano de Ac¢do PIBP para garantir a consisténcia e a padronizacao das
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informagoes apresentadas no relatorio. Essa pratica permite uma avaliacao regular do progresso na
implementacdo das medidas de integridade e auxilia na identificacdo de eventuais ajustes ou

melhorias necessarias ao longo do tempo. (CGM, 2020)

3.2.2 Metodologia de Apuracio do Indicador do Programa de Integridade e

Boas Praticas da Controladoria-Geral do Municipio de Sao Paulo

A mensurac¢ao do indicador envolve a verificagdao da adesdo dos 6rgaos municipais ao
Programa de Integridade e Boas Praticas, bem como o acompanhamento de sua evolucdo e
maturidade ao longo do processo de implementacao (CGM. 2021).

A avaliagdo ¢ baseada em cinco critérios/indicadores apresentados a seguir:

3.2.2.1 Comprometimento Formal (C): refere-se ao comprometimento formal da alta
administragdo do 6rgdo que envolve o apoio continuo em todas as etapas de desenvolvimento do
programa, desde o cumprimento das formalidades iniciais, como a assinatura do termo de
compromisso, at¢ a disponibilizagdo dos recursos necessarios para a equipe responsavel elaborar o
Plano de Integridade. Além disso, o critério avalia a existéncia de uma equipe de integridade no
orgdo ou entidade, incluindo a verificacdo de duas evidéncias registradas em um processo
eletronico adequado, no Sistema Eletronico de Informagdes (SEI!): 1) o registro do termo de
compromisso assinado; e ii) a designagdo da equipe de integridade. (CGM. 2021)

A pontuagao do critério 'Comprometimento Formal (C)' varia de 0 a 10, sendo realizada

apenas uma avaliacdo, vejamos:

Quadro 17 - Notas de avaliacao: comprometimento formal

Comprometimento Formal (C)

Nota 0 A autoridade maxima que responde pela Pasta a data da medi¢@o ndo manifestou interesse
em participar do PIBP e ndo hé equipe de integridade formalmente designada.

Nota 3 A autoridade méaxima que responde pela Pasta a data da medi¢do manifestou interesse em
participar formalmente, mas ndo hd equipe de integridade formalmente designada.

Nota 5 A autoridade maxima que responde pela Pasta a data da medi¢do ndo manifestou interesse
em participar do PIBP, mas hé equipe de integridade formalmente designada.

Nota 10 A autoridade méaxima da Pasta a data da medi¢do demonstrou interesse em participar ¢ ha
equipe de integridade formalmente designada.

Fonte: (CGM. 2021)
3.2.2.2- Procedimentos para Implementacao (I): possibilita acompanhar o progresso
na implementacao do Plano de Integridade, levando em consideragdo a apresentagdo do esbogo, a

versao final e a validagdo pelo responsadvel maximo da Pasta. As a¢des do Plano de Integridade e
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Boas Praticas (PIBP) devem ser registradas no documento do Plano de Integridade, que requer
validagdo pela autoridade maxima da Pasta para ser considerado implementado. Esse indicador
permite avaliar em qual estagio de desenvolvimento o Plano de Integridade se encontra, cuja
analise ¢ realizada por meio da verifica¢do de trés evidéncias, que devem ser registradas em um
processo eletronico especifico no Sistema Eletronico de Informagdes (SEI!): i) Apresentagcdo do
esboco do Plano de Integridade a Controladoria Geral do Municipio (CGM); ii) Versdo final do
Plano de Integridade anexada ao respectivo processo; e iii) Despacho de validacdo do Plano de
Integridade pela autoridade méaxima da Pasta. (CGM. 2021)

O critério "Procedimentos para Implementagdo (I)" recebe uma pontuagdo de 0 a 10,

permitindo apenas uma avaliacdo, vejamos:

Quadro 18 - Notas de avaliacdo: procedimentos para implementacio

Procedimentos para implementacao (I)

Nota 0 O Programa de Integridade ndo foi iniciado na unidade.

Nota 2 O Programa de Integridade encontra-se em fase de esbogo, apresentado a CGM via
processo SEI!.

Nota 5 A versdo final do Programa de Integridade foi juntada no respectivo processo SEI!.

Nota 10 A versdo final do Programa de Integridade foi validade pela autoridade maxima da
Unidade em processo SEI!.

Fonte: (CGM. 2021)

3.2.2.3 -Comunicacio e Transparéncia (T): a avaliacdo desse critério considerara a
divulgagdo transparente do Plano de Integridade no site do 6rgdo e a comunicagdo interna efetiva
por meio de comunicados enviados por e-mail e memorandos circulares via SEI!, comprovando a
ciéncia dos servidores sobre a implementagao do PIBP. A pontuagdo deste critério esta baseada em
duas variaveis: 1) Transparéncia, que envolve a comunicacao ao publico externo sobre a existéncia
do Plano de Integridade e Boas Praticas; e i) Comunicagdo Interna, que abrange a comunicagao
realizada a todos os servidores do orgdo para informa-los sobre a implementacdo do Plano de

Integridade. Vejamos: (CGM. 2021)

Quadro 19 - Notas de avaliacdo: comunicacio e transparéncia

Comunicacao e Transparéncia (T)

Transparéncia

Nota 0 O Plano de Integridade ndo foi publicado no site institucional da pasta apds devida validagdo
pela autoridade maxima da Unidade na secdo “Ac¢des e Programas” da aba “Acesso a
Informacgdo”.

Nota 5 O Plano de Integridade foi publicado no site institucional da pasta apds devida validagdo pela
autoridade méaxima da Unidade na se¢do “Acdes e Programas” da aba “Acesso a Informagéo”.
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Comunicacio

Nota 0 Nao foi atestada a realizag@o de comunicag¢@o interna dirigida a todos os servidores do quadro
da Pasta quanto ao desenvolvimento do Programa de Integridade e Boas Praticas.
Nota 5 Foi atestada a realizagdo de comunicagdo interna dirigida a todos os servidores do quadro da
Pasta quanto ao desenvolvimento do Programa de Integridade e Boas Praticas.

Fonte: (CGM. 2021)

3.2.2.4 - Analise, Avaliacdo e Gestao de Riscos (A): esse indicador leva em
consideracgdo os riscos de inconformidades sob os aspectos da analise, da avaliagdo e da gestdo e
compreende: i) a descricdo da estrutura e funcionamento do o6rgdo, incluindo suas
responsabilidades e relagdes hierarquicas; ii) mapeamento e avaliagdo dos principais riscos
identificados relacionados a integridade no 6rgao, considerando a probabilidade de ocorréncia e o
impacto associado a cada risco; iii) proposi¢ao de medidas de tratamento para a gestdo dos riscos
mediante a definicdo de acdes e estratégias para lidar com os riscos identificados, incluindo a
implementacao de controles adequados, o estabelecimento de medidas preventivas e corretivas, a
definicdo de responsabilidades e o desenvolvimento de planos de acdo para mitigar os riscos.

Vejamos as notas avaliativas: (CGM. 2021)

Quadro 20 - Analise, avaliacdo de gestdo de riscos

Analise, Avaliacao e Gestao de Riscos (A)

Descritivo

Nota 0 Inexisténcia de descritivo da Unidade e Estruturas de Integridade.

Nota 4 Existéncia de descritivo da Unidade e Estruturas de Integridade.

Analise e avaliacao de riscos

Nota 0 Inexisténcia de analise e avaliagdo de riscos.

Nota 3 Existéncia de analise e avaliagdo de riscos.

Medidas de tratamento
Nota 0 Inexisténcia de proposi¢do de medidas de tratamento para gestdo de riscos.

Nota 3 Existéncia de proposi¢do de medidas de tratamento para gestéo de riscos.

Fonte: (CGM. 2021)

3.2.2.5-Monitoramento (M): esse indicador visa garantir que o PIBP seja
acompanhado de forma sistematica e regular, possibilitando o controle e suporte necessarios para
sua efetiva implementagdo. Leva em consideragdo duas variaveis principais: 1) a primeira ¢ a fase
de implementacdo em que o PIBP se encontra na unidade, considerando o progresso alcan¢ado na
execucdo das acdes planejadas; i1) a segunda variavel é o monitoramento do programa junto a
Controladoria Geral do Municipio, que deve ser evidenciado por meio da entrega de relatorios de

monitoramento semestrais, os quais devem ser encaminhados através de um processo especifico
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no Sistema Eletronico de Informacdes (SEI!). Esse critério recebera uma pontuacao de 0 a 10,
permitindo apenas uma avaliagdo, vejamos: (CGM. 2021)

Quadro 21 - Monitoramento

Monitoramento (M)

Nota 0 Em razdo do PIBP nao ter sido iniciado até a data da medi¢do, ndo houve monitoramento.

Nota 2 O Plano de Integridade encontra-se em fase de implementagdo e acompanhamento pela
CGM.

Nota 5 O Plano de Integridade estd implementado (versdo final validada), mas a Unidade ndo
apresentou nenhum relatério de monitoramento 8 CGM.

Nota 7 O Plano de Integridade esta implementado e a Unidade apresentou ao menos um relatério
de monitoramento 8 CGM no ultimo ano.

Nota 10 O Plano de Integridade estd implementado e a Unidade apresentou dois relatorios de
monitoramento 8 CGM no 1ltimo ano.

Fonte: (CGM. 2021)

O valor do indicador de cada 6rgdo € obtido através da nota obtida em cada critério,
multiplicada pelo peso correspondente, expressado na seguinte formula: (CGM. 2021)

IPIBP do érgdo = (C x 0,1) + (Ix 0,2) + (T x 0,1) + (A x 0,25) + (M x 0,35)

O valor do indicador geral, por sua vez, ¢ obtido através da média aritmética das notas
obtidas por todos os 6rgdos da Administragao Direta, conforme formula a seguir: (CGM. 2021)

IPIBP geral = IPIBP de X érgaos

X orgaos
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4. INDICADORES DE INTEGRIDADE: EIXOS ELEMENTARES

De inicio, ¢ relevante destacar que o programa de integridade possui um enfoque
principalmente preventivo, sendo certo que, ocorrendo desvios ou quebras de integridade, o
programa deve atuar de forma integrada, utilizando seus instrumentos para identificar,
responsabilizar e corrigir a falha de maneira rapida e eficaz (MATOS, 2019).

A implementacdo do programa de integridade na administra¢ao publica pode enfrentar
alguns desafios e problemas, dos quais os mais comuns encontrados sao:

a) Resisténcia interna por parte dos servidores publicos as mudangas nas praticas e
rotinas de trabalho, especialmente se isso envolver maior transparéncia e prestacao de contas;

b) Falta de comprometimento da alta administra¢do, na medida em que, se os lideres
nao demonstrarem apoio e ndo se envolverem ativamente, os servidores podem interpretar isso
como uma falta de prioridade e ndo aderir plenamente ao programa;

c) Recursos limitados, sejam financeiros ou humanos que dificultam acdes como
treinamento, auditorias € monitoramento requerem investimentos adequados para serem realizadas
de maneira eficaz;

d) Falta de conscientizagdo e cultura organizacional;

e) Complexidade regulatéria que pode tornar a implementacdo do programa de
integridade mais dificultosa.

E importante abordar esses problemas e superar os desafios para garantir uma
implementacdo eficaz do programa de integridade. Isso requer lideranga comprometida, recursos
adequados, conscientizacdo e engajamento de todos os envolvidos, além de uma abordagem
sistematica para enfrentar os desafios especificos da administragdo publica. Vale ressaltar que a
implementacdo de um programa de integridade ndo implica lidar com temas desconhecidos, uma
vez que seus instrumentos incluem diretrizes e procedimentos ja utilizados em atividades,
programas e politicas adaptadas a estrutura institucional de 6rgdos e entidades da administracao
publica. Tais praticas sdo reflexo do continuo aperfeicoamento do arcabougo institucional desde a
promulgac¢do da Constitui¢dao de 1988 (MENEZES, 2015).

Existem diferentes metodologias e abordagens para medir a maturidade de um
programa de integridade na administracdo publica. Conforme mencionado na sec¢do anterior, a

CGM definiu um padrdo de estrutura minima que deve ser aderido pelos 6rgdos e entidades da
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administragdo publica direta, autdrquica e fundacional para a implementacdo dos programas de
integridade de maneira coordenada, composto por alguns eixos e elementos de gestdo de
integridade. Nesse esteio, os eixos para analise mencionados a seguir advém, além da abordagem
teorica, de orientacdes e diretrizes documentais para a estruturagao, execugao, monitoramento dos
Programas de Integridade Publicos e do Painel Integridade Publica concebidos pela CGU e pelas
recomendagdes da OCDE, bem como os referenciais teoricos citados.

Diante desse cenario, propomos um modelo de avaliagdo da maturidade com a adogao
desses indicadores, ressaltando-se que a defini¢do de indicadores de maturidade pode variar de
acordo com a instituicdo e o contexto especifico, sendo recomendavel adaptar os indicadores as
necessidades e caracteristicas da administracao publica em questdo, levando em consideracao as
melhores praticas e diretrizes disponiveis. A proposta visa criar uma estrutura de incentivos
organizacionais que orienta o comportamento dos agentes publicos para alinhd-los ao interesse
publico, evitando, assim, a ocorréncia de atos ilicitos. Vejamos abaixo os eixos essenciais ou
indicadores elementares que necessitam compor o processo avaliativo do referencial de maturidade
de um programa de integridade:

4.1 Suporte da alta administraciao

O primeiro eixo central enfoca o comprometimento e apoio da alta administracdo, sendo
considerado o cerne do programa de integridade (SANGOI, 2018).

O alto escaldo da organizagdo tem a responsabilidade de ser um exemplo do padrdo de
conduta que esperam de seus gestores e colaboradores. Isso significa que o suporte fornecido pelos
lideres, que naturalmente ocupam posicdes de destaque influencia a maneira como os funciondrios
agem e se comportam. Essa influéncia pode ocorrer por meio de admiragao, lealdade, respeito e
outros fatores que levam os funcionarios a imitar as atitudes e comportamentos dos lideres da
organizacdo (MAEDA, 2013).

No ambito do setor privado, esse eixo ¢ conhecido como Tone From The Top ou Tone At
The Top, que pode ser traduzido como "o exemplo que vem de cima", sendo fundamental que o
lider da organizagao ou entidade efetivamente apoie, envolva-se e promova o desenvolvimento do
programa de integridade através de agdes praticas, além de assumir a responsabilidade de
disseminar sua mensagem (GRECCO FILHO, 2015).

Contudo, o exemplo que vem do topo ndo se limita a apenas dizer que se vai apoiar. Deve

ser algo incorporado ao cotidiano de todas as pessoas da organizacdo. Deve estar presente na
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esséncia, especialmente nas liderangas, que sdo responsaveis pela tomada de decisoes. Esse
comprometimento precisa ser visivel e pratico, demonstrando que a integridade ¢ valorizada e
praticada de forma consistente em todas as instancias da organizagao (SILVA; MONTEIRO 2019).

Assim, ¢ fundamental que a lideranca organizacional expresse de forma clara o seu aval e
oferega apoio incondicional, praticando diariamente os principios do programa de integridade. Isso
ndo apenas como um exemplo a ser seguido, mas também como um impulso real para a
transformacao da cultura da organizagdo, criando um ambiente favoravel a ética e a integridade.
Bem por isso, nesse eixo indicador ¢ importante que sejam avaliados os critérios de escolha da alta
gestdo, a aprovacao de politicas pela alta gestdo, as manifestacdes de apoio assinadas pela alta
gestdo e a participacdo da alta gestdo em treinamentos de integridade.

4.2 Gestao de riscos de integridade

Esse eixo aborda a anélise e gestdo de riscos que englobam as atividades de identificacao,
avaliacdo e controle de eventos potenciais que possam impactar a organizagdo, visando
proporcionar uma seguran¢a adequada para alcangar os objetivos propostos. Nesse contexto, 0s
riscos sdo considerados como vulnerabilidades que podem propiciar ou facilitar a ocorréncia de
quebras de integridade (COSTA, 2019).

A gestdo de riscos € um processo que lida com os riscos e oportunidades que podem afetar
a criacdo, a destruicdo ou a preservacdo de valor nas organizagdes. Essa abordagem parte da
premissa fundamental de que toda agéncia, seja publica ou corporativa, tem como objetivo gerar
valor para suas partes interessadas (stakeholders). Considerando os efeitos da incerteza sobre o
alcance dos objetivos, a gestdo de riscos desempenha um papel essencial na governanca ¢ na
administragdo dos processos organizacionais, visando aprimorar a capacidade de criar valor
(VIEIRA; BARRETO, 2019).

Quando implementada de maneira correta, sistematica, estruturada e oportuna, a gestao de
riscos proporciona beneficios significativos que impactam diretamente os cidadaos e outras partes
interessadas da organizagdo. Isso ¢ alcancado ao garantir o suporte adequado as decisdes sobre
alocagdo e uso adequado dos recursos publicos, melhorar a eficiéncia e a eficacia no processo de
criacdo, protecao e entrega de valor publico, otimizar a conformidade e o desempenho, e aprimorar
os resultados fornecidos a sociedade (VIEIRA; BARRETO, 2019).

A gestdo de riscos € um processo continuo que requer mudancas institucionais,

procedimentais e culturais que abrangem toda a organizagdo. Para aprimorar o desempenho e a
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conformidade dos entes publicos brasileiros ¢ imprescindivel comprometer-se com o
desenvolvimento de uma cultura de gestdo de riscos como uma ferramenta estratégica dentro da
estrutura de governanga. Para tanto, ¢ importante incorporar a gestao de riscos as responsabilidades
gerenciais, implantar um controle interno baseado em riscos e incluir essa competéncia nos
programas de formacao dos gestores (OCDE, 2011).

A gestao de riscos € um processo estratégico essencial para as agéncias do setor publico e
constitui um componente fundamental da governanga. Tradicionalmente, ¢ reconhecida como uma
ferramenta de apoio ao processo de tomada de decisdo da alta administragdo, visando aprimorar o
desempenho da organizacao ao identificar oportunidades de ganhos e reduzir a probabilidade e/ou
o impacto das perdas (IBGC, 2017).

A estrutura, os principios e os componentes da gestdo de riscos abrangem todos os niveis
da organizagdo, desde a definicao da estratégia até a execugao das atividades operacionais, de modo
que todos os membros da organizagdo compartilham a responsabilidade na gestdo de riscos e
devem receber orientagdo clara da estrutura de governanga, enfatizando a importancia de assumir
tais responsabilidades com seriedade (INTOSAI 2007, p. 34).

Sob a perspectiva da governanga publica, a gestdo de riscos desempenha um papel nao
apenas na boa governanga, mas também no processo de coordenagdo entre diversos atores
envolvidos na governanca publica do Estado. A gestao de riscos proporciona uma base so6lida para
o processo decisorio, fundamentado em evidéncias sobre os riscos que podem ser enfrentados por
qualquer ator competente, a fim de realizar uma avaliagcdo de riscos de alta qualidade. Bem por
isso, ¢ fundamental que existam em um programa de integridade a realizacdo de gestao de riscos
de integridade, a utilizacdo da gestdo de riscos em processos decisorios, o controle da ma
administragdo de recursos, bem como a elaboragdo de relatérios de execugdo de protocolos de
riscos. Nesse contexto, a gestdo de riscos e os desafios que a governanga publica busca resolver
estdo intimamente relacionados, pois a avaliacdo de riscos orienta o entendimento sobre os
dominios em que a interveng¢do publica ¢ legitima. Essa relacdo estabelece uma orientagdo
normativa para a tomada de decisdes coletivas, semelhante ao que ocorre no processo decisorio das
agéncias publicas (FISHER, 2012).

4.3 Codigo de conduta
Com base no conhecimento do mapeamento e andlise de riscos, € com o total

comprometimento e apoio de sua alta administragdo, o passo seguinte para a implementacao de um
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programa de integridade eficaz ¢ o desenvolvimento de regras, controles e procedimentos. Essas
medidas t€ém como objetivo principal reduzir ao minimo a possibilidade de ocorréncia de praticas
e condutas ilicitas (MAEDA, 2013).

O codigo de conduta determina as agdes preventivas a serem seguidas e sera levado em
conta ao avaliar a eficacia do programa por entidades de supervisdo ou auditores. Ele aborda
diversas questdes, incluindo os direitos e responsabilidades dos diretores da entidade, gerentes,
funcionarios, prestadores de servigos terceirizados e parceiros, bem como a existéncia de uma
comissao de ética formalmente instituida e previsao de aplicacdo de sangdes. O cddigo de conduta
representa o pilar fundamental de qualquer programa de compliance, pois € um conjunto de normas
internas que serve como guia para esclarecer dividas e orientar a conduta de conformidade
(NEVES, 2018).

De outra parte, ¢ essencial que o codigo de conduta conte com o apoio de todos os
colaboradores, mas a alta administracdo tem o dever de cumpri-lo e dar o exemplo, iniciando um
processo de persuasdo de cima para baixo, permeando toda a hierarquia organizacional. O conteudo
do cédigo deve primar pela imparcialidade, justica, auséncia de preconceitos e ambiguidades,
utilizando uma linguagem adequada ao publico-alvo e aplicavel a todas as pessoas, sem qualquer
forma de discriminagdao (GIOVANNI, 2014).

Além disso, o codigo de conduta estabelecera os comportamentos esperados dos
colaboradores e funcionarios da entidade, bem como as condutas inaceitaveis dentro do ambiente
organizacional. Isso visa conscientizar os colaboradores sobre as praticas a serem adotadas e as
possiveis sangdes aplicaveis caso ndo sejam observados os comportamentos estipulados
(BOUNICORE, 2013).

Os codigos de conduta, politicas e procedimentos costumam abordar diversos temas de
maneira frequente, incluindo valores culturais da companhia; conformidade com a legislacdao
especifica do negdcio; prevencao de conflitos de interesse; relacdes com stakeholders, como
parceiros comerciais, clientes, fornecedores e mercado; seguranca da informacao e protecao da
propriedade intelectual; conformidade nos processos e informagdes. Além disso, sdo tratados
assuntos especificos de extrema importancia, tais como: protecdo ambiental; satide e segurancga no
trabalho; confidencialidade; respeito, honestidade e integridade; proibicao de retaliagdo; combate

a praticas ilicitas, como corrupcao, lavagem de dinheiro, fraudes, concorréncia desleal, trabalho
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escravo, mao de obra infantil, assédio sexual, assédio moral, discriminacdo, entre outros
(GIOVANNI, 2014).

Assim, ¢ imprescindivel que o codigo de conduta seja acessivel e aberto ao publico interno
e, quando apropriado, também aos parceiros de negdcios e stakeholders. Ele deve servir como fonte
de consulta para orientar a a¢do, tomada de decisdes e fundamentar os principios éticos em todas
as atividades, promovendo assim a integridade nas a¢des (GABARDO e CASTELLA, 2015).

Sem duvida, o codigo de conduta desempenha um papel fundamental na estruturagcdo do
sistema de integridade, pois € por meio dele que os valores e principios €ticos da empresa sao
estabelecidos, assim como os procedimentos e politicas de controle para mitigar possiveis riscos.
Ele serve como um alicerce que orienta a conduta dos colaboradores, delineando as normas que
regem a ética empresarial e o cumprimento das regras. Além disso, o codigo proporciona diretrizes
claras para prevenir e responder a situacdes de desvio, enfatizando o compromisso da organizagao
com a integridade em todas as suas operacdes. Assim, o codigo de conduta ¢ essencial para
promover uma cultura corporativa €tica e alinhada aos mais elevados padrdes de governanga e
conformidade (GRECCO FILHO,2015).

Em sintese, no processo de mitigacao de riscos serdo considerados o coédigo de conduta, as
politicas e os procedimentos que descrevem as responsabilidades pela conformidade e detalham os
controles internos, praticas de auditoria e politicas de documentagdo adequadas, além de
estabelecer procedimentos disciplinares. Tais medidas sdo fundamentais para assegurar a
integridade e a conformidade com os padrdes éticos e legais da organizagdo, bem como para
prevenir e responder a potenciais riscos e praticas inadequadas.

4.4 Controles internos

Os controles internos desempenham um papel fundamental no Programa de Integridade de
uma organizacdo, garantindo a efetividade e o monitoramento adequado das praticas éticas e de
conformidade. Essas medidas s3o essenciais para prevenir e detectar potenciais riscos,
irregularidades e praticas indevidas dentro da instituicao. A literatura e as contribui¢des de diversos
autores fornecem orientagdes valiosas para a implementagdo bem-sucedida desses controles e,
consequentemente, para o fortalecimento do Programa de Integridade como um todo. Uma
auditoria interna independente e bem-organizada para avaliar e melhorar a eficacia dos controles

internos em uma institui¢do ¢ de suma importancia, sendo certo que essa auditoria deve ser
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objetiva, imparcial e conduzida por profissionais capacitados, proporcionando uma avaliagdo
critica das praticas de conformidade da organizacdo (ARENS; RANDAL e MARK, 2008).

A garantia do cumprimento do objeto contratual ¢ outro aspecto essencial dos controles
internos, sendo necessaria a implementacdo de mecanismos de controle que assegurem a
observancia dos termos e condigdes dos contratos, incluindo a verificagdo das obrigagdes
contratuais e a conformidade com as normas e regulamentos pertinentes. Dentro desse controle
destaca-se, ainda, a necessidade de segregacdo de funcdes, na medida em que ¢ uma pratica
reconhecida para evitar conflitos de interesse e reduzir o risco de fraudes e irregularidades, sendo
relevante dividir as responsabilidades dentro da organizagdo para garantir que tarefas
incompativeis sejam atribuidas a diferentes individuos. Isso minimiza a possibilidade de
manipulagdo ou ocultagdo de informagdes e aumenta a transparéncia nas operacdes da institui¢ao
(KNAPP, 2014).

4.5 Comunicacio e treinamento

Os treinamentos possuem grande relevancia dentro de um programa de integridade, os quais
podem ser realizados presencialmente e/ou através de meios eletronicos, sendo importante aplica-
lo a todos os funciondrios da organizagdo ou a grupos selecionados, bem como para os
stakeholders, dependendo do tema que sera abordado (CARVALHOSA, 2015).

Dentro desse aspecto devem ser observadas as necessidades de capacitacdes relacionadas a
ética e a integridade, a participagdo da instancia de integridade em treinamentos, a capacita¢do de
novos servidores e a divulgacdo de valores e padrdes de conduta. Para que o treinamento seja
eficiente, ¢ recomendado tomar algumas providéncias importantes, tais como: elaborar uma lista
das pessoas que serdo convidadas para participar dos treinamentos, enviar convites, indicar os
nomes dos apresentadores, divulgar previamente o conteudo a ser abordado, realizar o controle de
presenca e gerenciar auséncias, fornecer material de apoio e, se necessario, garantir 0 acesso a
internet para apresentagdo de videos online. Cada uma dessas etapas ¢ relevante para assegurar a
realizacdo adequada do treinamento. Além disso, ¢ sugerida a participacdo de colaboradores em
posi¢des hierarquicas elevadas, como lideres, gestores ou diretores, nos treinamentos com
funciondrios de niveis inferiores (NEVES, 2018).

E relevante destacar que, em muitas ocasides, os funcionarios expostos a situagdes de risco
podem nao possuir a formagdo especifica necessaria para interpretar corretamente as normas

existentes, mesmo que tenham acesso as politicas da empresa. Nesse contexto, os treinamentos sao
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fundamentais para garantir que ndo existam lacunas no entendimento das normas legais aplicaveis
ou das politicas internas, reduzindo ao maximo quaisquer possiveis riscos. Além disso, os
treinamentos oferecem a oportunidade de esclarecer pontos que talvez nao tenham sido abordados
adequadamente ou compreendidos corretamente pelo grupo, tornando-se um momento propicio
para mapear e analisar os riscos (MAEDA, 2013).

Portanto, o investimento em treinamentos apropriados e uma boa comunicagdo constituem
meios eficazes para capacitar os colaboradores e fornecer-lhes as ferramentas para tomarem
decisdes éticas e agirem em consonancia com os valores da instituicao de maneira que seja possivel
mitigar riscos, evitar violagdes de normas e regulamentos, e construir uma reputagado institucional
solida e confiavel.

4.6 Canais de denuncia

O sistema de denuncias opera como um mecanismo por meio do qual sdo recebidas
informagdes sobre possiveis violagdes da lei, do codigo de ética e das diretrizes da instituicao. Tais
relatos serdo minuciosamente avaliados e, quando necessario, submetidos a uma investigacao
apropriada. Dentro dessa perspectiva, ¢ de extrema importancia que a empresa estabeleca um canal
de denuncias que possibilite tanto aos colaboradores internos quanto a pessoas externas a
organizagao reportar quaisquer transgressoes que tenham conhecimento. A instituicdo desse canal
implica na obriga¢do dos funcionarios de notificar eventuais infragdes ou atividades suspeitas
(BOCK, 2013).

O comportamento do denunciante interno, também conhecido como informante,
desempenha um papel fundamental, uma vez que facilita a descoberta de informagdes que, de outra
maneira, poderiam passar despercebidas. Isso ndo apenas viabiliza a obtengdo de provas
substanciais, mas também contribui para a atualizagdo dos treinamentos. Algumas empresas estao
optando por terceirizar a administracdo do canal de dentncias para entidades externas e
independentes. Essa abordagem visa aprimorar a confidencialidade e garantir a prote¢do contra
represalias para os denunciantes bem-intencionados, incentivando, desse modo, a dentincia interna.
Em outras palavras, nenhum colaborador serd alvo de represalia, medidas disciplinares ou
discriminagdo por relatar, de maneira honesta, violagdes ou suspeitas de violagdes da legislacao,
do cdédigo de ética ou das politicas internas da empresa, ou mesmo por recusar-se a se envolver em
praticas corruptas, mesmo que essa recusa possa resultar na perda de oportunidades de negdcios

para a empresa (RAGUES I VALLES, 2006).
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Esse sistema de denuncias ¢ crucial para a efetividade global do programa de integridade,
visto que desempenha um papel central na investigacao e redug¢do de comportamentos ilicitos que
possam existir na estrutura organizacional. Além de possibilitar a identificagdo de irregularidades
internas, o canal de dentncias tem como objetivo desestimular desvios de conduta. Portanto, ¢
fundamental que o acesso ao canal esteja disponivel tanto para membros internos da organizagao
quanto para terceiros e partes interessadas (SILVEIRA, 2015).

Diversas abordagens podem ser adotadas para o funcionamento do canal de denuncias.
Contudo, para que seja eficaz, ele deve ser amplamente divulgado por meio de diversos canais de
comunica¢do, como internet, intranet, e-mails, codigo de ética, comunicados especificos e,
inclusive, durante os treinamentos de conformidade (ASSI, 2018).

Apesar da falta de regulamentag@o geral sobre o tema no Brasil, ¢ recomendéavel permitir
dentincias andnimas, ja que a discrimina¢do do denunciante e o receio de retaliagdo podem levar a
op¢ao pelo anonimato. Mesmo que sejam promovidos valores de ndo discriminagdo e nado
retaliacdo, ¢ importante instituir salvaguardas formais para os denunciantes bem-intencionados,
como a aceitacdo de denuncias anonimas, a proibicdo de retaliacdo e diretrizes claras de
confidencialidade, a fim de proteger aqueles que, embora revelem sua identidade a empresa, optam
por ndo se identificar publicamente. De outra parte, ¢ essencial que a investigagdo siga um
cronograma razoavel, permitindo o desenvolvimento e fornecendo ao denunciante retornos tanto
no inicio quanto na conclusdo do procedimento. Isso ndo apenas promove transparéncia, mas
também demonstra comprometimento com a integridade do processo. Dessa maneira, parceiros
fornecedores e demais stakeholders terao uma percepcao adequada de que as investigagdes estao
sendo conduzidas de maneira séria e eficaz, reforgando o compromisso com os valores éticos da
organizacao (NEVES, 2018).

Resumidamente, ao receber uma dentincia, as organiza¢des devem contar com um processo
de investigagdo que seja eficaz, confidvel e apropriado, além de aderir a principios essenciais como
a legislag@o nacional e jurisprudéncia, a fim de examinar a alegacdo, documentar e fundamentar a
resposta, incorporando medidas disciplinares ou corretivas conforme necessario.

4.7 Investigacoes internas

A investigacdo representa um processo extremamente desafiador e seu sucesso depende

fortemente do envolvimento de individuos experientes e especializados, que possuam um profundo

conhecimento da instituicao, de seus procedimentos e dos riscos inerentes. No caso em que 0s
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investigadores ndo possuam tais qualificagdes, € crucial que haja a disponibilidade de especialistas
internos e/ou departamentos, ou mesmo terceiros especializados, para contribuirem com o processo
investigativo (BACIGALUPO, 2011).

Um principio fundamental das investigacdes € a preservagdo da integridade do processo em
todas as etapas. Isso abrange ndo apenas a confidencialidade das informagdes obtidas durante a
investigacao, mas também a protecao das pessoas envolvidas ou potencialmente envolvidas. Dessa
forma, o compartilhamento das informagdes relacionadas a investigacdo deve ser feito de forma
seletiva e apenas em circunstancias especificas, direcionado aos funcionarios que necessitam
dessas informagdes em suas atividades regulares, com o intuito de evitar possiveis impactos
negativos nas operacdes da empresa. Em geral, somente a alta geréncia ¢ informada no inicio de
uma investigacdo dentro de sua respectiva area de atuag@o. No entanto, caso surja algum risco
iminente para os negocios, funcionarios ou reputacao da empresa durante o curso da investigagao,
a geréncia serd prontamente notificada sobre esses riscos. Nos casos em que nao ha ameacas
iminentes identificadas, ndo ¢ necessario informar a geréncia até que o relatorio final esteja
disponivel e a implementagdo das medidas apropriadas seja necessaria. Adotar esse principio
contribui para garantir altos niveis de seguranca para todos os funcionarios envolvidos em
diferentes niveis de uma investigacao (UNODC, 2013).

Dentro deste contexto, a elabora¢do de um planejamento s6lido desempenha um papel de
extrema relevancia para garantir o €xito de uma investigagdo. Nesse diapasdo, Bruno Maeda
menciona que “(...) um dos fatores centrais para credibilidade de qualquer investigagdo ¢ a imediata
preservagao de possiveis fontes de evidéncias e documentos, inclusive eletronicos, o que ressalta a
importancia de agdo agil por parte da empresa em caso de suspeitas de irregularidades. Para que a
empresa esteja preparada para responder rapidamente e preservar evidéncias, pode ser
recomendavel desenvolver procedimentos pré-aprovados e preestabelecidos de resposta a
comunicagdes de irregularidades, incluindo protocolos gerais a serem seguidos em investigagoes
internas.” (MAEDA, 2013, p. 199-200).

Ademais, para assegurar a eficacia das investigacdes internas, ¢ recomendavel que seja
estabelecido um processo com total autonomia em relagdo a alta administracdo, aos lideres e a
outras areas da organiza¢do, permitindo-lhe agir de maneira independente dentro de suas

responsabilidades e prevenindo qualquer forma de conflito de interesses. Nesse sentido, a
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autonomia apropriada frequentemente abrange a capacidade de se comunicar diretamente com a
alta administragdo (CARVALHOSA, 2015).

Diante do exposto, a fun¢do de conformidade baseia-se em quatro elementos fundamentais:
a) um status formal; b) a designacdo de um responsavel pelo gerenciamento dos riscos de
conformidade; ¢) a auséncia de conflitos de interesse; ¢ d) o acesso a informagdes ¢ individuos no
cumprimento de suas atribuigdes.

4.8 Due diligence

Realizar diligéncias antes de estabelecer relacdes com terceiros € uma pratica inerente aos
programas de integridade. A chamada due diligence ou diligéncia prévia, envolve essencialmente
a minuciosa analise das cldusulas contratuais de cada acordo juridico estabelecido, bem como a
investigacdo da origem da transacdo. Isso ¢ realizado por meio da identificagdo dos potenciais
riscos, avaliagdo do valor da operagdo e, sobretudo, consideragdo das eventuais implicagdes
juridicas e economicas resultantes das condi¢des do negocio. Diversos tipos de due diligence estao
disponiveis, mas em sua maioria o procedimento abarca a avaliagdo de conformidade relacionada
a dados financeiros, legais, tributarios e operacionais da empresa alvo. Isso engloba, além das
verificagdes convencionais em areas de risco vinculadas a corrupcdo, as verificagdes mais
minuciosas em areas especificas de risco relacionadas as demonstracdes financeiras, contratos,
registros de propriedade intelectual, organizacdo estrutural, historico de litigios e outros
documentos pertinentes (CARVALHOSA, 2015).

O alcance e a abrangéncia da due diligence podem ser estabelecidos com base na avaliagao
global de risco como por exemplo, um potencial fornecedor de setor com alto indice de risco pode
ser submetido a uma auditoria mais aprofundada antes de se iniciar qualquer relacionamento. Com
base na andlise inicial de due diligence e na avaliagdao do nivel de exposi¢do ao risco, as empresas
parceiras devem estabelecer medidas de mitigagao pertinentes a fim de reduzir os possiveis efeitos
adversos. Tais agdes podem incluir um compromisso formal e documentado por parte do parceiro
de negdcios por meio do codigo de conduta da empresa, participagdo em programas de treinamento
ou fornecimento de informacdes sobre o programa de conformidade do parceiro de negdcios. No
entanto, nos cenarios em que a obtencao de informagdes suficientes nao € viavel, ¢ aconselhéavel
evitar a colaboragdo com tal parceiro e, assim, buscar alternativas mais adequadas (UNODC,

2013).
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Contudo, embora os formularios de due diligence sejam uma ferramenta valiosa, eles
podem nao ser suficientes por si sO para identificar integralmente o risco de integridade nas relagdes
com terceiros. Diante da possibilidade de fornecedores fornecerem informagdes falsas durante o
preenchimento desses formularios, o processo de avaliagao de risco pode ser fortalecido com um
minucioso mapeamento da cadeia de suprimentos e das operagdes, além da realizagdo de visitas e
auditorias independentes ao possivel fornecedor. Essas abordagens adicionais podem aprimorar
significativamente a avaliacdo do nivel de risco e a formulacdo de medidas de monitoramento
correspondentes (ESOIMEME, 2020).

Por ultimo, a partir da analise documental, registros societarios, demonstracdes financeiras
e contdbeis, validade de licencas e autorizagdes, processos € procedimentos documentados,
pesquisa em bases de dados publicos e na internet, dentre outros procedimentos, a organiza¢ao
estard equipada com as informagdes necessarias para prosseguir com o processo de contratacdo de
terceiros ou demais negociagdes. Assim, com base nas informagdes coletadas e comunicadas a alta
administragdo, a organizacdo estara plenamente informada sobre todos os potenciais riscos e
podera deliberar a respeito da op¢ao que considerar mais adequada.

4.9 Monitoramento e auditoria

O monitoramento continuo ¢ essencial para que a organizacdo ou institui¢do possa
acompanhar de perto as dindmicas do setor quanto as orientacdes regulatorias, permitindo
adaptacOes necessarias. Isso possibilita que a organizagdo identifique claramente possiveis falhas
nos controles da atividade e, de forma proativa, corrija quaisquer agdes que possam representar
riscos, seja no ambito de sangdes legais, perdas financeiras ou danos a reputagdo. A instituicao se
resguarda, assim, de violagdes e ndo conformidades que possam surgir em relacdo a leis, normas,
codigos de conduta, regulamentos internos e externos, praticas estabelecidas e principios éticos.

No ambito da auditoria interna, temos um conjunto de procedimentos técnicos que visa
analisar a integridade, adequagdo e eficacia dos controles internos, bem como das informacdes
fisicas, contabeis, financeiras e operacionais de uma organizacao (THE II1A, 2018).

Essa atividade de auditoria interna pode ser conduzida por funcionarios internos da propria
organizacdo ou ser terceirizada, sendo fundamental que o auditor interno atue com completa
independéncia profissional, mantendo-se em total conformidade com as normas de auditoria. Sua
relagdo com a alta administragdo deve ser estritamente funcional, sem interferéncias de natureza

técnica. Conservando essa independéncia, a auditoria interna ¢ capaz de realizar avaliagdes
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imparciais e objetivas, fornecendo a administracdo andlises criticas fundamentadas sobre os
processos de governanga, gestao de riscos e controle interno (THE IIA, 2018).

Nesse contexto fala-se em instancia responsavel, definida como uma unidade, grupo, pessoa
ou comité para a gestao de acdes e medidas de integridade a serem implementadas. No entanto nao
basta apenas existir a instancia responsavel; ela necessita ser dotada de autonomia, independéncia,
imparcialidade, recursos materiais, financeiros ¢ humanos necessarios para desenvolver suas
atribuigoes (SANGOI, 2018).

Desse modo, sempre que possivel, a instdncia responsavel deve ter acesso garantido ao mais
alto nivel hierarquico da organizagao e, através das conclusdes de suas andlises, a auditoria interna
propde mudancas visando aprimorar os procedimentos € monitora o progresso interno dessas
melhorias. O quadro abaixo apresenta a sintese dos elementos que devem compor cada eixo de um

programa de integridade:

Quadro 22 - Programa de Integridade

Indice de Integridade

Eixos Elementares

1. Suporte da alta administragdo

1.1 critérios de escolha da alta gestao;

1.2 aprovagdo de politicas pela alta gestdo;

1.3 manifestagdes de apoio assinadas pela alta gestao;

1.4 participagdo da alta gestdo em treinamentos de integridade.

2. Gestao de riscos de integridade

2.1. Realizago de gestdo de riscos de integridade;

2.2. Utilizagao da gestdo de riscos em processos decisorios;

2.3. Controle de ma administragdo de recursos;

2.4. Relatorios de execugdo de protocolos de riscos.

3. Codigo de conduta

3.1. Comissdo de Etica formalmente instituida;

3.2. Codigo de Etica e Conduta proprios;

3.3. Previsdo de aplicacdo de sangdes;

3.4. Agdes de divulgagdo do Codigo de Conduta e Etica.

4. Controles internos

4.1. Auditoria interna estruturada,

4.2. Cumprimento do objeto contratual,

4.3. Segregacao de fungdes;




4.4. Revisdo de controles internos.

5. Comunicagdo e treinamento

5.1. Capacitagdes relacionadas a ética e a integridade;

5.2. Participagdo da instancia de integridade em treinamentos;

5.3. Capacitacdo a novos servidores;

5.4. Divulgacdo de valores e padrdes de conduta.

6. Canais de dentncia

6.1. Disponibilizagdo de canais de denuncia;

6.2. Tratamento adequado a qualquer manifestacao,

6.3. Indicagdo expressa de garantias de protegdo a identidade;

6.4. Divulgacdo dos canais de denuncia.

7. Investigagdes internas

7.1. Corregedoria instituida;

7.2. Agentes corregedores devidamente capacitados;

7.3. Participagdo em eventos de integridade;

7.4. Relatorios de execugdo de investigagdes internas.

8. “Due diligence”

8.1. Clausula contratual anticorrup¢ao;

8.2. Terceiros declaram ciéncia de normas e padroes éticos;

8.3. Verificagdo de programas de integridade em terceiros;

8.4. Regras e procedimentos nas interagdes publico-privadas.

9. Monitoramento e auditoria

9.1. Instancia de integridade formalmente instituida;

9.2. Servidores dedicados exclusivamente;

9.3. Acesso ao nivel hierarquico mais elevado;

9.4. Relatdrios de a¢des de monitoramento.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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5. MODELO DE AVALIACAO DE MATURIDADE

Com base nos eixos elementares mencionados no item anterior, a partir daqueles
indicadores, ¢ possivel promover uma avaliagdo da eficacia de forma continua, por meio de
monitoramento, avaliagdes periodicas e ajustes necessarios para melhorar a efetividade das agdes
de integridade. A maturidade ¢ como uma extensdo na qual o processo ¢ claramente definido,
gerenciado, mensurado, controlado e eficiente. O conceito fundamental por trds da maturidade
pode ser compreendido pela maneira sistematica como organizagdes maduras executam tarefas, em
contraste com a abordagem das organizagdes menos maduras, que dependem dos esforcos heroicos
de individuos que criam abordagens de forma mais ou menos espontanea.

A medicdo da maturidade de um programa publico envolve avaliar o nivel de
desenvolvimento e eficicia desse programa em relagcdo aos seus objetivos e metas. Existem varias
abordagens e estruturas que podem ser utilizadas para medir a maturidade de um programa publico.
Existem modelos especificos de avaliagdo de maturidade, como o Modelo de Maturidade de
Gerenciamento (CMMI) ou Melhoria de Processo do Software (MPS), que podem ser adaptados
para programas publicos (MELLO, 2011).

Esses modelos podem auxiliar as organizacdes a aprimorarem de maneira sistematica
sua capacidade de cumprir compromissos € desenvolver suas atividades de maneira eficaz e
eficiente. Os Modelos de Maturidade de Processos oferecem orientagdes que ajudam as
organizacdes a estabelecerem seus planos de aprimoramento da qualidade e produtividade,
refletindo sua habilidade técnica, capacidade gerencial e competéncia no desenvolvimento de
programas e projetos (PAULK, 2018).

Em uma perspectiva pragmatica, os diversos modelos exibem variagdes em relagao aos
seus niveis de maturidade, sendo que para o presente estudo, adotaremos os parametros e diretrizes
do modelo CMMI, que ¢ reconhecido internacionalmente e se tornou uma referéncia no mercado,

encaixando-se ao modelo de maturidade que ora se pretende adotar.

5.1 O Modelo de Maturidade de Capacidade e Maturidade Integrada — CCMI

O Modelo de Maturidade de Capacidade e Maturidade Integrada (Capability Maturity
Model Integration - CMMI) ¢ um conjunto de praticas recomendadas e diretrizes para o
desenvolvimento e aprimoramento de processos organizacionais. Ele foi desenvolvido pelo

Software Engineering Institute (SEI) na Universidade Carnegie Mellon (Pittsburgh) e ¢ usado em
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diversas areas, ndo se limitando apenas ao desenvolvimento de software. O CMMI ajuda as
organizacdes a melhorar a qualidade, a eficiéncia e a capacidade de entrega de produtos e servigos.
O CMMI oferece uma abordagem gradual para melhorar os processos organizacionais, onde as
organizacdes podem avaliar seu nivel atual de maturidade e trabalhar para melhorar gradualmente,
com o objetivo de atingir niveis mais altos de maturidade, o que geralmente resulta em processos
mais previsiveis, consistentes e eficazes (OLIVEIRA, 2008).

A estrutura do CMMI ¢ baseada em cinco niveis de maturidade, cada um representando
um estagio de desenvolvimento de processos organizacionais. Sao eles:

Nivel 1 - Inicial: Neste estagio, os processos sdo informais, desorganizados e
geralmente dependem da habilidade e da experiéncia das pessoas. Nao ha um processo de
gerenciamento de projetos eficaz (SEI, 2006).

Nivel 2 - Gerenciado: Neste nivel, os processos sdo planejados e executados de forma
mais consistente. Existem diretrizes e procedimentos documentados para gerenciar projetos, mas a
melhoria continua pode ser limitada (SEI, 2006).

Nivel 3 - Definido: Aqui, os processos sao bem definidos e documentados, permitindo
a repeticao consistente do sucesso. A organizacao estd focada na padronizagdo e melhoria continua
dos processos (SEI, 2006).

Nivel 4 - Gerenciado Quantitativamente: Neste nivel, os processos sao controlados
usando métricas quantitativas. A organizacdo coleta dados para monitorar e gerenciar o
desempenho dos processos (SEI, 2006).

Nivel 5 - Em Otimizac¢ao: No nivel mais alto, os processos estdo otimizados e
constantemente melhorados para alcancar a eficiéncia méxima. A organizagdo busca inovagao e
exceléncia continua (SEI, 2006).

Segue a representacdo desses niveis:
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Figura 2
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Fonte: (FRANCISCANI e PESTILI, 2012)

\

Assim, passamos a andlise e avaliagdo da maturidade do modelo de programa de
integridade adotado pela Controladoria Geral do Municipio de Sdo Paulo, sendo importante
reforcar que esta pesquisa adotou uma abordagem qualitativa por meio de um estudo de caso
multiplo, com uma natureza descritiva e classificatoria. Essa abordagem baseia-se em estudos em
profundidade, permitindo a andlise de uma série instrumental de estudos de caso. Dessa forma,
busca-se obter resultados generalizaveis e aproximar-se da logica dos desenhos transversais. As
fontes de dados para a pesquisa e avaliagdo foram obtidas por meio de andlise documental em
manuais, guias, planos, politicas de governanca e gestdo de riscos, planos de integridade de
diversos 6rgdos municipais, codigos de ética e conduta, portarias de nomeacao e resolucdes que
disciplinem a matéria.

Inicialmente, com vistas a avaliar cada eixo elementar do programa de integridade,
utilizamos a escala de aderéncia aos quesitos variando de 0 a 2, sendo que 0 representa "ndo
atende", 1 representa "atende parcialmente" e 2 representa "atende". Foi adotada uma medida
parcial de atendimento aos quesitos, levando em conta situagdes em que a pratica esta estabelecida
nos regulamentos, mas ndo hé evidéncia de implementagdo completa, ou em que hé evidéncia de

implementagao parcial (BARRETO; VIEIRA, 2021).
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O Quadro a seguir apresenta a aderéncia no ambito da CGM aos indices de integridade,
tendo sido utilizados na analise os valores da escala de aderéncia supracitados, em que o valor

maximo a ser atingindo em cada componente por cada elemento seria “2” e o valor minimo “0”:

Quadro 23 — Avalia¢ao do PIBP da CGM

Programa de Integridade da CGM

Indicadores (eixos elementares) Valor Valor % % obtida
esperado obtido esperada
1. Suporte da alta administragdo 8 6 100% 75%
1.1 critérios de escolha da alta gestdo; 2 2
1.2 aprovacdo de politicas pela alta gestdo; 2 2
1.3 manifestagdes de apoio assinadas pela alta | 2 1
gestao;
1.4 participagdo da alta gestdo em treinamentos de | 2 1
integridade.
2. Gestéo de riscos de integridade 8 5 100% 62,5%
2.1. Realizagdo de gestdo de riscos de integridade; 2 2
2.2. Utilizagdo da gestdo de riscos em processos | 2 1
decisorios;
2.3. Utilizacdo da gestdo de riscos em licitagdes e | 2 0
contratos;
2.4. Relatorios de execugdo de protocolos de riscos. | 2 2
3. Codigo de conduta 8 6 100% 75%
3.1. Comissdo de Etica formalmente instituida; 2 2
3.2. Codigo de Etica e Conduta proprios; 2 1
3.3. Previsdo de aplicacdo de san¢des; 2 2
3.4. A¢des de divulgagdo do Cddigo de Conduta e | 2 1
Etica.
4. Controles internos 8 6 100% 75%
4.1. Auditoria interna estruturada; 2 2
4.2. Cumprimento do objeto contratual, 2 1
4.3. Segregacao de fungdes; 2 1
4.4. Revisdo de controles internos. 2 2
5. Comunicagdo e treinamento 8 6 100% 75%
5.1. Capacitagdes relacionadas a ética e a |2 2
integridade;




5.2. Participagdo da instancia de integridade em | 2 2

treinamentos;

5.3. Capacita¢do a novos servidores; 2 1

5.4. Divulgacdo de valores e padrdes de conduta. 2 1

6. Canais de dentncia 8 6 100% 75%
6.1. Disponibilizagdo de canais de denuncia; 2 2

6.2. Tratamento adequado a qualquer manifestagdo; | 2 1

6.3. Indicag@o expressa de garantias de prote¢do a | 2 1

identidade;

6.4. Divulgacdo dos canais de denuncia. 2 2

7. Investigagdes internas 8 6 100% 75%
7.1. Corregedoria instituida; 2 2

7.2. Agentes corregedores devidamente capacitados; | 2 1

7.3. Participag@o em eventos de integridade; 2 2

7.4. Relatorios de execucdo de investigagdes | 2 1

internas.

8. “Due diligence” 8 0 100% 0%
8.1. Clausula contratual anticorrup¢ao; 2 0

8.2. Terceiros declaram ciéncia de normas e padrdes | 2 0

éticos;

8.3. Verificagdo de programas de integridade em | 2 0

terceiros;

8.4. Regras e procedimentos nas interagdes publico- | 2 0

privadas.

9. Monitoramento e auditoria 8 8 100% 100%
9.1. Instancia de integridade formalmente instituida; | 2 2

9.2. Servidores dedicados exclusivamente; 2 2

9.3. Acesso ao nivel hierarquico mais elevado; 2 2

9.4. Relatdrios de a¢des de monitoramento. 2 2

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes disponibilizadas por CGM/COPL

Pontuagdo Maxima Esperada: 72 (=100%)

Pontuagdo Maxima Obtida: 48 (= 67%)
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5.2 Resultado e percepc¢des sobre a maturidade do programa de integridade e boas

praticas da Administracao Direta do Municipio de Sao Paulo

Considerando a avaliag@o dos eixos de integridade constantes no topico anterior, bem
como o modelo de maturidade sugerido, ¢ possivel enquadrar o PIBP da Prefeitura de Sao Paulo
no nivel 3, onde ja existe um programa implementado cujos processos sdo bem definidos e
documentados, permitindo a repeticdo consistente do sucesso. No entanto, faz-se necessario
implementar alguns eixos elementares e estabelecer um procedimento de métrica que monitore e
avalie os resultados, de forma quantitativa e qualitativa, bem como promover uma avaliagao do
impacto da politica como nos 6rgaos publicos municipais.

Os resultados da pesquisa revelam alguns desafios no processo de implementacao do
programa de integridade na administracao publica do Municipio de Sao Paulo. Nessa perspectiva,
¢ importante destacar que alguns dos desafios que a CGM e os 6rgdos publicos municipais
enfrentam atualmente tém suas raizes em questdes que remontam a sua criagdo, como a diversidade
de culturas organizacionais entre seus funcionarios, bem como em questoes que estdo além do
controle da alta administracao do 6rgao, tal como a necessidade de reestruturar o quadro de pessoal,
notadamente para viabilizar a existéncia de servidores que se dediquem, se ndo exclusiva, mas
preferencialmente a questao da integridade no ambito de cada 6rgdo, como se fosse uma “braco”
da Controladoria atuando diretamente nos 6rgaos municipais.

A anélise documental revelou que a implementacdo dos componentes da politica de
governanga na CGM pareceu focar principalmente em aspectos mais formais. Isso ficou mais
evidente quando agentes encarregados da execugdo dos planos de integridade nos Orgaos
municipais expressaram, em reunides de acompanhamento, um certo distanciamento e, em parte,
uma visao descreditada em relacdo aos componentes implementados ou em fase de implementacao,
deixando transparecer que ndo conseguiam enxergar qualquer utilidade pratica neles. Outros, por
sua vez, demonstravam expectativas otimistas em relagdo a esses instrumentos. A sensacao de
desinteresse de alguns pode ter surgido devido a falta de um ambiente colaborativo entre os
participantes do processo, especialmente entre aqueles que estavam diretamente envolvidos na
elaboracdo dos instrumentos no 6rgao central e os demais, bem como a escassez de pessoal
qualificado para tratar do assunto.

Na mesma toada, aos planos de integridade aprovados pelos 6rgdos municipais sao

caracterizados por uma é&nfase significativa na prescricdo de padrdes, com esforcos
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predominantemente direcionados para a formalizacao do PIBP, sendo notavel que a implementacao
dessa politica nos 6rgdos, em grande parte, refletiu uma abordagem predominantemente de cima
para baixo (top-down). Nesse contexto, seria importante reformular a abordagem. Conforme Lima
e D'Ascenzi (2013), na abordagem bottom-up, os problemas de implementacdo sdo interpretados
como originados dos conflitos de interesses entre os atores envolvidos. Portanto, "[...] a resolugdo
dos problemas de implementagao envolve a criacao de institui¢des ou mecanismos que estabelegam
um ambiente de cooperagdo entre os participantes" (LIMA; D'ASCENZI, 2013, p. 112). Isso
implica em algo mais complexo do que simplesmente convocar servidores ocasionalmente para
participar de workshops ou palestras sobre topicos especificos, sem fornecer um feedback dos
resultados ou dar continuidade aos trabalhos, como frequentemente aconteceu nos 0rgaos
avaliados. Percebe-se que a atual composi¢do do quadro responsavel pela implementacdo e
acompanhamento ¢ deficitario e consistente em membros ligados a alta direcdo do 6rgdo, sendo
importante viabilizar a oportunidade de identificar, desenvolver e aproveitar as interacdes entre
diversos atores estratégicos que poderiam estar envolvidos nas discussdes, mormente os servidores
de nivel de rua.

Por meio dessa pesquisa, ficou claro que a colecdo de componentes materializados por
manuais e guias sobre programa de integridade no setor publico enfrentou e ainda enfrenta certas
dificuldades na dissemina¢do completa de suas praticas. Bem por isso, hd alguns critérios que
medem o programa de integridade que poderiam fazer sentido na época da formulagao e na fase de
implementacdo da politica, mas, no estagio em que se encontra, ndo tem mais sentido de existir
sendo sob o aspecto meramente formal. Cite-se por exemplo, a mensuragao do indicador que
envolve a verificagdo da adesdo dos 6rgaos municipais ao Programa de Integridade e Boas Praticas,
que avalia e atribui nota para duas evidéncias registradas em um processo eletronico SEI!, quais
sejam: o registro do termo de compromisso assinado e a designacao da equipe de integridade. A
pontuacdo desse critério denominado de 'Comprometimento Formal (C)' varia de 0 a 10, sendo
realizada apenas uma avaliagdo. Ora, considerando que quase a totalidade dos oOrgdos da
Administracdo Direta Municipal ja fez a adesdo, torna-se incoerente manter uma pontuagdo na
medicao do indice de integridade sobre a existéncia do registro do termo de compromisso que ja
foi assinado. Para tanto, sugere-se que, uma vez que o Orgao tenha aderido ao programa de

integridade, seja inviabilizado o retrocesso e seja exigido, como requisito de posse para o cargo de
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gestores (secretarios, adjuntos, chefes de gabinete etc.) a assinatura do referido termo de
COmMpromisso.

Outro exemplo de indicador que compde o atual indice de integridade da Prefeitura de
Sao Paulo, mas que, ndo ha fundamento que justifique sua manutengdo refere-se a medicao de
proporcao de pregdes eletronicos em relagdo ao total de pregdes, uma vez que hd normativo
municipal que determina a obrigatoriedade da forma eletronica para os pregdes, restando
despicienda essa medigao. Nesse mesmo sentido encontra-se o indicador que mede a proporg¢ao de
contratos emergenciais (contratagdes diretas) em relagdo ao total de contratos, na medida em que
essa avaliagdo pode mostrar-se enviesada se considerarmos que ha secretarias que,
necessariamente, apresentardo alto volume de contratagdes diretas em razao do tipo de politica que
desenvolve, como ¢ o caso da Secretaria de Cultura, por exemplo, onde a contratacao de artistas
para eventos ¢ feita de forma direta. Nao hda, portanto, um resultado pratico isolado para essas
medicdes, sendo certo que esses dois indicadores supracitados poderiam compor, enquanto
critérios, a avaliagdo de gestdo de riscos em licitagdes, ao invés de se constituirem como
indicadores autdonomos.

Percebeu-se, ainda, certa insuficiéncia no que diz respeito aos treinamentos dos
servidores. Embora a alta administrag@o e o pessoal técnico de apoio da CGM tenham demonstrado
esforcos nesse sentido, os funcionarios de alguns 6rgdos monitorados, especialmente aqueles
encarregados da implementagdo das politicas nas subprefeituras, demonstraram desconhecimento
acerca dos eixos fundamentais da politica avaliada, notadamente acerca do processo de gestao dos
riscos de integridade. Faz-se necessario instituir novos incentivos para que haja maior engajamento
dos servidores nesses cursos. Isso faz parte do compromisso que a alta gestdo do o6rgdo deve
desempenhar, buscando meios de incentivar a participacdo dos servidores nesses cursos e
treinamentos. A implementagdo dos mecanismos de compliance e suas praticas correspondentes
podem se tornar consideravelmente frageis na auséncia do desenvolvimento das capacidades
técnicas e administrativas dos individuos que atuam na organizagao.

De outra parte, os resultados da analise dos dados empiricos revelaram uma
implementacdo deficiente da pratica de due diligence na administragdo publica municipal. As
informagoes resultantes do processo de due diligence devem ser estruturadas de maneira a apoiar
os gestores na tomada de decisOes relacionadas a contratagdo e a gestao dos contratos celebrados.

Esse desafio estd relacionado a uma diretriz essencial para qualquer programa de integridade: a
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verificagdo prévia, por meio da qual requer que todas as unidades adotem procedimentos de dupla
verificagdo para garantir a efetividade da integridade, especialmente naquelas unidades envolvidas
em atividades complexas com uma ampla rede de fornecedores, prestadores de servigos e agentes
intermedidrios, onde o risco de envolvimento em praticas ilegais ou antiéticas € maior.

Nesse diapasdo nao foi encontrado nenhum plano que inclui clausulas anticorrup¢ao em
seus contratos ou solicita aos terceiros contratados que declarem ciéncia do Codigo de Etica ou
Conduta do ente contratante. Contribuindo para esse resultado, observa-se a auséncia de uma
regulamentacdo especifica que estabelega diretrizes claras para os programas de integridade
publica em relacao aos parametros de contratagdo. A inclusdo de regulamentos para a celebragdo e
execucdo de acordos com terceiros, bem como a presenca de mecanismos para a interrupgao de
praticas irregulares ou violagdes identificadas, sdo componentes fundamentais de um programa de
integridade (VERISSIMO, 2017).

De outra parte, a auséncia de avaliacao regular dos riscos de conformidade no que tange
as licitagdes e contratos, dificulta a adogdao de medidas apropriadas para aprimorar o planejamento
e a implementa¢do da gestdo de integridade e revela uma fragilidade na capacidade gerencial, o
que compromete diretamente a eficdcia das medidas anticorrupgdo. E bom lembrar que, no
contexto das contratagdes publicas, a presenga de programas de integridade € crucial para garantir
que o processo seja conduzido de maneira justa, livre de corrup¢ao e em beneficio do interesse
publico. Bem por isso, a Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, que traga normas gerais sobre
licitagdo, trouxe consigo uma série de inovagdes e mudangas significativas com o objetivo de
modernizar e aprimorar o processo licitatorio no Brasil. Entre as diversas alteragdes e adi¢des, um
tema que merece destaque € a inclusdo e a regulamentag@o dos Programas de Integridade no &mbito
das contratagdes publicas. Essa abordagem representa um passo importante na luta contra a
corrupgao e na promogao de uma administragao publica mais transparente e ética.

Referida lei estabelece diversas disposi¢des que fortalecem essa relagao, promovendo
maior integridade e responsabilidade nas aquisicdes governamentais. Alguns dos pontos mais
relevantes incluem: 1) a obrigatoriedade de implementagdo de programas de integridade por parte
das empresas que desejam participar de licitagdes publicas, criando um ambiente de negdcios mais
¢tico e transparente; ii) beneficios para empresas éticas que comprovem a existéncia e eficacia de
seus programas de integridade podendo receber tratamento preferencial, o que inclui a

possibilidade de redugdo de prazos e critérios menos rigorosos em processos licitatorios; iii)



83

sancdes mais severas para empresas que praticarem atos de corrup¢do durante contratagdes
publicas; iv) compartilhamento de informagdes entre 6rgdos publicos e instituigdes privadas para
avaliar a eficacia dos programas de integridade, reforcando o controle e a fiscalizagcdo das
contratagdes publicas.

O processo de implementacdo e monitoramento da politica de governanga publica em
uma organizac¢ao nao se limita apenas a estabelecer controles internos, gerenciar riscos, promover
integridade, criar indicadores, desenvolver regulamentacdes e diretrizes internas. Merecendo,
igualmente, contemplar a possibilidade de avangar por meio de um processo gradual e focado na
capacitacao do setor publico, na criagcdo de mecanismos de coordenagao politica, no aprimoramento
da responsabilizagdo (accountability), na promogao da transparéncia e na facilitagdo de canais para
a participagdo social (FILGUEIRAS, 2019).

Nesse contexto, em vez de ser apenas uma lista de melhores praticas recomendadas
pelos 6rgaos de controle, a governanca publica deve ser vista também como um elemento
desafiador para a democracia, com o objetivo de fortalecer a participacdo dos atores sociais no
processo de tomada de decisdes e na formulacao de politicas publicas (RONCONI, 2011).

Isto posto, ao examinarmos os elementos coletados nesta pesquisa, € importante
destacar que concluir que os instrumentos implementados na CGM nao sdo eficazes ou que
beneficiam exclusivamente os orgdos de planejamento ou de controle seria uma conclusio
precipitada e possivelmente incorreta. Os instrumentos nunca operam isoladamente, e ¢ um
equivoco interpretar as dindmicas de ajustes e resisténcias como indicativos de ineficacia dos
instrumentos, na medida em que elas estdo intrinsecamente relacionadas aos modos pelos quais sao
contextualmente adotados. Esses modos podem revelar ndo apenas o desenvolvimento de novas
habilidades, mas também ajustes para atender a interesses especificos e relagdes de poder entre os
atores envolvidos, incluindo a mobilizacao de resisténcias para mitigar o impacto do instrumento
ou contornd-lo (LASCOUMES; SIMARD, 2011).

Por fim, apesar das desafiantes dificuldades operacionais encontradas pela CGM, ¢
fundamental ressaltar que o corpo técnico do 6rgao demonstra resiliéncia e empenho em iniciativas
notaveis e inovadoras no cumprimento de suas atividades centrais com vistas ao aprimoramento da
politica de integridade implementada nos 6rgaos da Administragdo Direta do Municipio de Sao

Paulo.



84

CONCLUSAO

A diversidade que caracteriza o setor publico brasileiro, juntamente com a variedade de
modelos de governanga que podem ser desenvolvidos, cada um com suas proprias caracteristicas e
responsabilidades especificas serviram de base para a presente pesquisa. Contudo, as estruturas
organizacionais, os modelos de gestdo e as melhores praticas adotadas pelos diversos entes e
organizacdes ndo podem ser copiados de maneira genérica de um ente para outro, na medida em
que podem conduzir as organizacdes a se tornarem meramente replicadoras de acdes que podem
ndo ser as mais adequadas as suas circunstancias ou requisitos particulares.

Bem por isso, nesta pesquisa buscou-se, a partir de uma analise empirica, avaliar as
dificuldades na implementagdo dos programas de integridade nos 6rgaos da Administragdo Direta
do Municipio de Sao Paulo, supervisionados pela Controladoria-Geral e, com fulcro nos referencias
teoricos e praticos consultados, sugerir um modelo de maturidade que abranja suas diretrizes e
eixos fundamentais proprios que garantam que referidos 6rgaos nao se desviem dos principios e
objetivos e consigam realizar agdes praticas e eficazes para combater a corrup¢do e promover a
¢tica, de forma que este esfor¢o seja alinhado de maneira consistente com a melhoria da sua
capacidade de atender as necessidades da sociedade.

Diante do exposto, visando o amadurecimento e a melhoria do programa de integridade da
Prefeitura de Sdo Paulo gerido e supervisionado pela CGM, com fundamento nos referenciais
teodricos e praticos utilizados nesta pesquisa, sugerimos sejam adotadas algumas medidas conforme
especificadas nos itens abaixo:

1 - Formular e implementar um procedimento de gestdo de riscos em licitagdes e contratos
com vistas a avaliagdo periddica dos riscos de conformidade no contexto dos processos de
aquisicdo de bens e servigos e execucao contratual a ser observado por todos os 6rgdos da
Administracdo Direta, na medida em que auxilia na identificagdo, avaliagdo, mitigacdo e
monitoramento dos riscos de uma area extremamente propensa a apresentar condutas inconformes
e atos de corrupcao. A primeira etapa desse plano de gestdo deve concentrar-se na da identificagdao
dos riscos. Para tanto, sugere-se formar uma equipe multidisciplinar com servidores que atuam nos
processos de contratagdes publicas para identificar os riscos especificos ao processo de licitagdo,
podendo incluir representantes das areas de compras, juridico, financeiro e técnicos. Ato continuo,

¢ imperioso realizar uma analise detalhada do escopo da licitacdo, dos requisitos técnicos e das
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condicdes contratuais, de experiencias passadas e de licdes aprendidas, para identificar potenciais
riscos recorrentes. Por fim, propde-se criar uma lista de riscos potenciais, classificando-os em
categorias, como riscos técnicos, riscos legais, riscos financeiros, riscos de mercado, entre outros.
A segunda etapa desse plano de gestao especifico envolve a avaliagdo dos riscos. Aqui, precisa ser
determinada a probabilidade de ocorréncia e o impacto de cada risco identificado. Isso pode ser
feito usando uma matriz de riscos, atribuindo valores numéricos a cada risco e priorizando os riscos
com base em sua gravidade e probabilidade, destacando aqueles com maior potencial de impacto
no processo de licitacdo. A terceira etapa vai tratar da mitigacdo de riscos, por meio da qual ¢
importante desenvolver estratégias especificas para mitigar e ou extinguir os riscos identificados,
atribuindo responsabilidades claras para a implementagao das estratégias e definir prazos para sua
conclusdo. Isso pode incluir a revisdo de requisitos técnicos, a busca por fornecedores alternativos,
a elaboracdo de clausulas contratuais robustas, a garantia de conformidade com a legislacdao
vigente, entre outras agdes. Nessa fase, sugere-se, mediante previsdo em ato normativo e edital, a
inclusdo em contrato de exigéncias de implantacdo de programa de integridade pelo licitante
vencedor nas contratagdes de obras, servigos e fornecimentos de grande vulto, assim classificados
por norma municipal, nos termos do que dispoe o art. 25, § 4° da Lei n°® 14.133, de 1° de abril de
2021, que trata das normas gerais em matéria de licitagdes e contratos administrativos, bem como
de que terceiros contratados declarem estar cientes do Cédigo de Etica ou Conduta do érgio
contratante. A quarta etapa envolve o monitoramento e controle, mediante o estabelecimento de
um sistema de monitoramento continuo para acompanhar a evolucdo dos riscos ao longo do
processo de licitacdo. Nessa fase sugere-se a realizacao de reunides regulares da equipe para revisar
o status dos riscos, avaliar a eficacia das estratégias de mitiga¢do e tomar medidas corretivas,
conforme necessario, mantendo registros detalhados de todas as atividades relacionadas a gestao,
incluindo documentacgao de riscos identificados, planos de mitigacao e agdes realizadas.

E importante a existéncia de comunicagdo de forma transparente a todas as partes
interessadas, incluindo fornecedores, orgdos reguladores, e equipe interna, sobre os riscos
identificados e as medidas tomadas para mitiga-los, garantindo, assim, que todos os documentos
relacionados ao processo de licitacdo estejam disponiveis para revisdo, de acordo com as regras e
regulamentos aplicaveis. E recomendavel, ainda, que apds a conclusdo do processo de licitagao,
seja conduzida uma revisao para avaliar o desempenho das estratégias de mitigagdo de riscos e

identificar as licdes aprendidas para aprimorar o processo de gestao de riscos em licitagdes futuras.
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Por fim, mostra-se pertinente criar para o indice de integridade um indicador auténomo
denominado de avaliagdo de riscos de integridade que agregue esse indicador especifico de gestao
de riscos em licita¢des, o indicador que mede a propor¢do de contratos emergenciais em relacao ao
total de contratos, bem como o indicador que mede a proporcao de pregdes eletronicos em relagao
ao total de pregoes, se o caso, estabelecendo algumas qualificadoras de resultado tornando-os mais
efetivo do ponto de vista do resultado e impacto dessa politica.

2 - Estabelecer um procedimento de dupla verificagdo em atividades criticas, a fim de
garantir maior precisdo, confiabilidade e reducdo de erros. Isso € particularmente importante em
areas onde a precisdo e a conformidade com regulamentagdes sdo cruciais, como finangas,
seguranca, saude ou areas regulamentadas. Para tanto faz-se necessario identificar as atividades ou
processos especificos que sdo considerados criticos em relacao a gestdo de riscos, podendo incluir
a revisao de documentos, a tomada de decisoes importantes, a execugdao de medidas de mitigagao
de riscos, entre outros. Nesse contexto, deve-se estabelecer, por ato proprio de cada orgao,
responsabilidades claras para a execucdo das atividades mediante a designacdo de equipes ou
individuos responsaveis por realizar a atividade principal e outra equipe ou individuos responsaveis
por conduzir a verificagdo independente para evitar conflitos de interesses. A parte responsavel
pela verificagdo deve executar a revisdo da atividade principal de acordo com os critérios
estabelecidos no ato proprio do o6rgdo. Isso pode envolver a andlise de documentos, calculos,
processos ou qualquer outra atividade relevante, devendo, se o caso, documentar os resultados,
identificando quaisquer discrepancias, erros ou nao conformidades em relacdo aos critérios
definidos, produzindo-se um relatério detalhado que descreve os resultados da verificagdo. Com
base nesse relatorio de verificagdo, a equipe responsavel pela atividade principal adotara as
medidas necessarias para corrigir qualquer problema identificado.

3 - Delimitar as atribui¢cdes de cada 6rgdo, unidade e servidor por meio da edicdo de ato
normativo proprio do Executivo que discipline a distribuicao de responsabilidades e tarefas entre
diferentes individuos ou departamentos, a fim de evitar conflitos de interesse, reduzir o risco de
fraudes e erros, e melhorar a transparéncia e a responsabilidade, uma vez que tais detalhamentos
nao vem descrito nas leis formais, que, em regra, mostram-se genéricas. Nao ¢ possivel, por
exemplo, que um mesmo servidor que participe da fase de elaboracdo do termo de referéncia de
um processo de aquisi¢do, também promova a cotagdao de pregos e seja o fiscal do contrato. Na

gestdo de riscos, a segregacao de funcdes desempenha um papel crucial em garantir que as medidas
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de controle sejam eficazes e que nenhum individuo ou grupo tenha excesso de poder ou influéncia
sobre todo o processo. E importante destacar que, embora a segregacio de fungdes seja uma pratica
importante na gestao de riscos, ela nao deve ser aplicada de forma excessiva, a ponto de tornar os
processos ineficientes, devendo haver um equilibrio entre a segregacao de fungdes e a eficiéncia
operacional, de modo que cada oOrgdo deve adaptar as suas necessidades especificas e
regulamentacdes aplicaveis. Além disso, a supervisdo adequada e a cultura de compliance sao
essenciais para garantir que a segregagao de fungdes seja eficaz.

4 - Instituir em processos de formulacdo e implementacdo de politicas, bem como de
contratagdes e parcerias de grande vulto a diligéncia prévia com vistas a avaliar e compreender
completamente os riscos, oportunidades, obrigacdes legais e financeiras associadas a uma decisao,
para que ela possa ser tomada de forma informada e fundamentada. Para tanto, o primeiro passo ¢
definir claramente quais os tipos de transacdes ou decisdes que se busca avaliar, bem como quais
sd0 os principais riscos que se deseja mitigar ou evitar. Isso, sera facilmente identificado por meio
do plano eficiente de gestao de riscos efetivamente implementado. A principal sugestdo que se faz,
nesse aspecto, ¢ a inclusao de regulamentos especificos para a celebragdo e execu¢do de acordos
com terceiros, bem como a presen¢a de mecanismos para a interrup¢ao de praticas irregulares ou
violacdes identificadas, sendo imprescindivel que o gestor publico busque assessoramento técnico
prévio a tomada de decisoes.

6 - Buscar o comprometimento do chefe do Executivo com o incremento na composi¢do do
quadro de servidores responsaveis pela implementagdo e acompanhamento da politica de
integridade no ambito da Administragdo Municipal, criando, se possivel, uma burocracia propria
especializada no assunto para atuar de forma capilarizada em todos os 6rgaos da Administragao. E
relevante, ainda, destacar e disponibilizar servidores de médio escaldao pertencentes ao quadro de
analistas de politicas publicas para que possam trabalhar com a questdo da integridade diretamente
nos orgaos de execucao das secretarias municipais, fornecendo suporte técnico para a equipe local
responsavel pelo desenvolvimento dos planos de integridade.

7 - Incluir como requisito para a posse nos cargos da alta administragdo dos oOrgaos
(secretario, adjunto ou chefe de gabinete) a assinatura do Termo de Comprometimento com a
implementagao e/ou continuidade e aperfeicoamento do programa de integridade do 6rgao.

8 - Buscar solugdes para aumentar a disseminacao da cultura de integridade e boas praticas

nas estruturas dos Orgdos municipais mediante treinamentos qualificados e ministrados por
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instituigdes de renome especializadas no assunto. Isso pode envolver o custeio direto, mediante
reembolso aos servidores, de cursos de especializagdo na area de gestao de politicas publicas, bem
como a realizagao de parcerias com instituigdes publicas ou privadas de ensino voltadas para o
servidor que atua na area de compliance. A efetivacdo dos mecanismos de conformidade e das
praticas correlatas pode tornar-se significativamente vulneravel quando ndo ha um aprimoramento
das habilidades técnicas e administrativas dos profissionais que desempenham essas fun¢des na
organizagao.

E importante salientar que este estudo ndo buscou produzir conclusdes gerais que se
apliquem a todos os orgdos e entidades brasileiros. Embora outras organiza¢des possam ter
estruturas mais robustas ou enfrentar desafios mais complexos do que os encontrados na Prefeitura
de Sdo Paulo, as andlises aqui realizadas se restringem ao contexto de uma Unica organizac¢do, com
suas peculiaridades e dimensdes organizacionais especificas. O objetivo final desta pesquisa foi
estabelecer um referencial de maturidade para o programa de integridade instituido pelo Municipio
de Sao Paulo, a partir da compreensdo do seu processo de implementagdo, da identificacdo do
conteudo das intervencdes e da investigagao dos desafios, das solucdes e dos resultados percebidos
pelos agentes de implementacdo nas diversas unidades da prefeitura. No entanto, embora
generalizagdes ndo sejam possiveis, pesquisas como esta permitem uma explora¢ao mais profunda
das particularidades do objeto de estudo, revelando a complexidade da politica sob a perspectiva
de sua implementagao.

Durante a revisdo bibliografica desta pesquisa, observamos que os estudos sobre a
implementacdo de instrumentos de integridade publica e seus impactos ainda sdo escassos no
Brasil, sendo certo que futuros estudos podem aprofundar a analise em outras instituigdes publicas
ou conduzir analises comparativas entre organizagdes distintas, que possuem diferentes
capacidades técnicas e administrativas para implementar a politica em anélise e seus instrumentos.
Além disso, pesquisas que explorem a relacdo entre diversos instrumentos de governanga e suas
adaptacdes para diferentes perfis de organizagdes, bem como sobre a influéncia que os ciclos
eleitorais exercem sobre as controladorias e por consequente sobre a politica de compliance podem

oferecer novas perspectivas para ampliar o conhecimento nesta area.
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