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Prefacio

A integridade no servigo publico é vital para garantir que os recursos sejam empregados para servir ao
interesse publico e alcangar os objetivos das politicas de governo. Em ultima analise, as politicas de
integridade buscam promover a aplicagédo de valores compartilhados e obter mudangas sustentaveis nas
culturas organizacionais na administragéo publica e no comportamento dos servidores publicos. Sem tais
mudangas, as politicas de integridade podem acabar existindo apenas no papel ou, na melhor das
hipoteses, tornar-se uma forma direta de garantir a conformidade com regulamentos e padrdes sem
propriedade e comprometimento reais.

As entidades do setor publico variam amplamente em termos de seus mandatos, recursos e capacidades,
bem como no contexto em que operam e os riscos de integridade que enfrentam. Uma visao estratégica
da integridade publica, portanto, evita uma abordagem unica para todos os casos, permite que as
entidades publicas estabelegam objetivos relevantes e realistas e prioriza agdes com base nos riscos e
oportunidades reais de integridade.

No Brasil, um pais federativo com uma administracdo publica complexa e diversificada, implementar tal
visdo estratégica pode ser um desafio, pois exige a integragdo de regulamentos e politicas de integridade
em toda a administragdo publica. A partir de entao, busca-se garantir que os padrbes sejam cumpridos,
promover coeréncia e evitar mensagens contraditérias para servidores publicos, reconhecer as diferengas
e permitir que as entidades publicas se adaptem as suas especificidades.

Este relatdrio faz parte de um projeto em andamento por meio do qual a OCDE apoia a Controladoria-
Geral da Unido (CGU), 6rgdo que lidera as politicas de integridade no ambito federal, no fortalecimento
de suas politicas, métodos e instituicbes para promover a integridade no Poder Executivo federal. O
projeto possui trés componentes: uma revisao da metodologia de avaliagdo de risco de integridade; a
aplicacao de percepgdes comportamentais a integridade publica; e o fortalecimento da Unidade de Gestéo
da Integridade (UGI). Em julho de 2021, durante a implantacao desse projeto, o Brasil instituiu o Sistema
de Integridade Publica do Poder Executivo Federal (SIPEF) e a UGI passou a ser a unidade setorial desse
novo sistema, dirigida pela CGU. Posteriormente, o escopo deste relatério foi ampliado para contemplar
nao apenas a UGI, mas também o SIPEF e a CGU como seu 6rgao central.

Este relatério contribui para o trabalho da OCDE de apoio a paises na implementagdo eficaz da
Recomendacdo da OCDE sobre Integridade Publica. Ademais, ele fornece recomendagdes concretas
sobre como fortalecer o sistema de integridade brasileiro na esfera federal, aprimorando a coeréncia e a
visibilidade da integridade, a fim de oferecer melhor orientacdo aos servidores publicos. Dessa forma,
suas conclusées e recomendacdes também podem inspirar outros paises que enfrentam problemas
semelhantes. Além disso, este relatério propicia uma contribuicdo para a préxima Avaliacdo da OCDE
sobre Integridade no Brasil.

A avaliagdo foi aprovada pelo Grupo de Trabalho de Altos Funcionarios sobre Integridade Publica (SPIO)
da OCDE em 11 de novembro de 2021 e desclassificada pelo Comité de Governanga Publica em 03 de
dezembro de 2021.
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Sumario executivo

A inclusédo de politicas de integridade para garantir sua implementagao efetiva em toda a administragéo
publica € um desafio em todos os paises. Frequentemente, observam-se lacunas entre o que a legislacédo
ou as politicas de integridade estipulam e o que é colocado em pratica nas entidades publicas, dificultando
mudangas nas culturas organizacionais e no comportamento dos servidores publicos.

A integridade é responsabilidade de todos os servidores publicos. No entanto, unidades de integridade
dedicadas a essa fungdo podem ajudar a superar o desafio de consolidar politicas para promover culturas
organizacionais de integridade. A experiéncia internacional mostra o valor de ter pessoas ou unidades
especializadas e dedicadas que sejam responsaveis e respondam pela implementacdo e promog¢ao de
leis e politicas de integridade dentro de suas entidades.

Este relatério enfoca o desafio de consolidar as politicas de integridade em todo o Executivo federal no
Brasil, analisando os atuais arranjos institucionais e os esforgos, em curso, da Controladoria-Geral da
Unido (CGU), para implementar com eficacia tais politicas. Com base nessa avaliagao, o relatério fornece
recomendacodes para fortalecer o Sistema de Integridade Publica no Poder Executivo federal.

Principais descobertas

Reconhecendo o desafio de incorporar politicas de integridade em todos os 186 6rgaos e entidades da
Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional, o Brasil empreendeu duas iniciativas
importantes nas ultimas décadas para alcancar os diferentes niveis organizacionais. Primeiro, em 2007,
esse pais estabeleceu o Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo Federal (SGEP). Mais
recentemente, e com base nos Programas de Integridade Publica implementados nos 186 érgéos e
entidades, com coordenagcdo e monitoramento da CGU em 2017, o Brasil instituiu o Sistema de
Integridade Publica do Poder Executivo Federal (SIPEF).

No entanto, a revisao trouxe a luz alguns desafios e areas para melhorias.

e Em primeiro lugar, a coexisténcia do SGEP e do SIPEF, possuindo essencialmente o mesmo
objetivo, cria complexidade, opacidade e sobreposi¢do de responsabilidades, especialmente na
formacgao e orientacdo sobre valores, dilemas éticos e situagdes de conflito de interesses. Na
verdade, a revisdo concluiu que essa coexisténcia gera mal-entendidos e confusédo entre os
servidores publicos.

e Em segundo lugar, os membros das Comissdes de Etica - as unidades setoriais do SGEP - atuam
temporariamente e, muitas vezes, ndao tem tempo para desenvolver conhecimentos
especializados sobre integridade ou estabelecer relagbes de confianga dentro de sua entidade
publica. Além disso, as Comissdes de Etica podem receber relatérios sobre possiveis violagdes
de integridade e emitir reprimendas (censura). Esta combinagao da fungdo de prevencdo com
tarefas relacionadas a aplicagdo de sancbes pode criar tensdes em seu papel de fornecer
orientagao e sobrepor-se ao regime disciplinar federal.

FORTALECENDO A INTEGRIDADE PUBLICA NO BRASIL © OCDE 2021
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Por fim, o SIPEF constitui uma oportunidade para a CGU revisar sua Secretaria de Transparéncia
e Prevengcdo da Corrupcdo (STPC) de modo a evitar sobreposicbes e esclarecer
responsabilidades, atualmente semelhantes a sobreposicao entre o Sistema Federal de Gestao
da Etica e o Sistema de Integridade Publica. As responsabilidades da Diretoria de Promog&o da
Integridade (DPI) e da Diretoria de Prevengéo da Corrupgéo (DPC) sdo confusas e parcialmente
coincidentes, o que leva a falta de clareza, ao risco de enviar mensagens confusas, gerar mal-
entendidos e um potencial desperdicio de recursos escassos.

Principais recomendagoes

Para enfrentar os desafios identificados, este relatério fornece uma série de recomendagfes concretas no
sentido de fortalecer a promogao de politicas de integridade em todo o Poder Executivo federal e ajudar
a construir uma cultura aberta de integridade organizacional.

A instituicdo do SIPEF e a revisdo em andamento do Cédigo de Etica Profissional de 1994 e do
Cddigo de Conduta da Alta Administragdo Federal de 2000 oferecem uma oportunidade para
esclarecer conceitos e agilizar responsabilidades para a promogéo de culturas de integridade
organizacional no Poder Executivo federal. Em particular, o Brasil poderia considerar transferir do
SGEP a responsabilidade de apoiar a ética publica e gerenciar conflitos de interesses para o
SIPEF e suas instituigdes, levando assim ao estabelecimento de um sistema unico que evite
sobreposi¢des e mal-entendidos. Além disso, o Brasil poderia considerar a ampliagdo do escopo
do SIPEF, aplicando-o a toda a administragéo publica federal.

No SIPEF, as Unidades de Gestdo da Integridade (UGI) sdo responséaveis por promover
orientacdes e treinamentos relacionados a integridade publica e por apoiar a gestdo de riscos para
a integridade. Assim, as UGIs poderiam substituir as atuais fungdes preventivas das Comissdes
de FEtica, tornando-se unidades dedicadas com quadros de pessoal permanentes e
profissionalizados. Isso requer o esclarecimento do arcabougo normativo existente e a atualizagéo
das orientagdes emitidas pela CGU. Além disso, a CGU deveria dar continuidade aos esforgos em
andamento de fortalecimento do desenho institucional e das capacidades da UGI para cumprir a
sua fungdo basica relacionada a prevencdo, coordenacgdo, orientacdo e apoio a integridade
publica, incluindo gestao de conflito de interesses, gestao de riscos para a integridade e orientagdo
sobre dilemas éticos.

A CGU, érgao central do SIPEF, poderia fortalecer a STPC, fortalecendo as tarefas relacionadas
a integridade publica e ao SIPEF sob responsabilidade da DPI. Por sua vez, a DPC poderia se
basear em iniciativas recentes promovendo pesquisas e explorando o uso de ferramentas
inovadoras, analise de dados ou empreendendo projetos de pesquisa com a academia. A CGU
poderia considerar o fortalecimento da atual DPC, capacitando-a para torna-la responsavel por
fornecer assessoria metodolégica e de pesquisa a todas as unidades da STPC. Essa
reorganizacdo interna pode ajudar a esclarecer responsabilidades, ao mesmo tempo em que
promove o desenvolvimento de habilidades especializadas ao longo do tempo.
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1 O Sistema de Integridade Publica do

Poder Executivo Federal Brasileiro

Refletindo a sua natureza federal e o tamanho do pais, o sistema de
integridade no Brasil € complexo. Reconhecendo esse desafio, o pais
introduziu o Sistema de Gest&o da Etica do Poder Executivo Federal em
2007 e, em 2021, o Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo
Federal (SIPEF). Este capitulo fornece um retrato deste sistema e enfoca o
desafio de consolidar as politicas de integridade em todo o Poder
Executivo federal. O Brasil poderia melhorar significativamente a clareza e
a coeréncia desse sistema, transferindo as responsabilidades de apoiar a
gestado da ética publica e o conflito de interesses para o SIPEF e suas
instituigdes. Por sua vez, os aspectos relacionados ao cumprimento de
normas devem permanecer separados e o atual arranjo institucional deve
ser revisado.
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Integridade publica no Brasil: um panorama

A OCDE define integridade publica como o alinhamento consistente e a adesdo a normas, valores,
principios éticos compartilhados para defender e priorizar o interesse publico sobre os interesses privados
no setor publico (OCDE, 2017(1). Um sistema de integridade, seja a nivel governamental (nacional e
subnacional) ou organizacional, inclui diferentes agentes com responsabilidades de definir, apoiar,
controlar e fazer cumprir a integridade publica. Entre eles incluem os agentes "centrais" de integridade,
como as instituicdes, unidades ou individuos responsaveis pela implementacdo de politicas de
integridade, mas também os agentes "complementares" com fungdes de apoio essenciais, tais como
finangas, gestéo de recursos humanos e compras publicas (OCDE, 2020;2;; OCDE, 201711)).

Aos agentes centrais e complementares de integridade sdo conferidas varias fungdes, conforme descrito
na Tabela 1.1. A atribuicdo de responsabilidades relacionadas a integridade publica depende da
configuragado institucional e jurisdicional de um pais. Por exemplo, alguns paises atribuem
responsabilidades fundamentais pela integridade a um 6rgéo central do governo ou a algum ministério
importante, enquanto outros a tornarao atribuicdo de um érgéo independente ou autbnomo. Normalmente,
as fungbes complementares de integridade s&o atribuidas as instituicdes responséaveis pela educacéo,
industria, sociedade civil e gestdao de recursos humanos, bem como instituicbes supremas de auditoria,
agéncias reguladoras e érgaos eleitorais.

Tabela 1.1. Fungoes de Integridade

SISTEMA

CULTURA

PRESTAGAO DE CONTAS

e Atribuir responsabilidades
claras

e  Garantir mecanismos de apoio
a cooperagéo horizontal e
vertical

e  Projetar e implementar a(s)
estratégia(s) de integridade

e Monitorar e avaliar a(s)
estratégia(s) de integridade

o  Estabelecer padrdes de
integridade

Consolidar a integridade na gestdo de recursos
humanos (por exemplo, avaliar a isonomia dos
sistemas de recompensa e promog&o) e gestéo
de pessoal (por exemplo, integridade como
critério para seleg&o, avaliagdo e promog&o de
carreira)

Capacitar e conscientizar “servidores publicos
Fornecer orientagdo e aconselhamento
Implementar medidas para cultivar a abertura
Abrir canais e implementar mecanismos para
denuncias e prote¢édo a denunciantes
Conscientizar a sociedade

Conduzir programas de educagao civica
Implementar medidas de apoio a integridade em
empresas

Implementar medidas de apoio a integridade em
organizagdes da sociedade civil

Avaliar e gerenciar riscos de integridade
Aplicar auditoria interna

Implementar mecanismos de
cumprimento de normas

Efetuar superviséo e auditoria
independentes

Empregar o acesso & informagéo e
implementar medidas de governo aberto
Envolver as partes interessadas ao
longo de todo o ciclo de politicas
Prevenir e gerenciar conflito de
interesses

Implementar medidas de integridade
para lobby

Implementar medidas de integridade no
financiamento de partidos politicos e
campanhas eleitorais

Fonte: (OCDE, 2020p)

No Brasil, existem varios agentes de integridade, mecanismos de coordenagdo e uma variedade de
legislagbes e politicas relevantes que abrangem as diferentes fungdes de um sistema de integridade,
conforme descrito na Tabela 1.1. O Quadro 1.1 fornece uma visdo geral concisa, focando apenas nos
elementos mais significativos. Complexidades adicionais surgem, visto que o Brasil € uma republica
federativa e um pais grande e heterogéneo. O sistema federal brasileiro inclui 26 estados, o Distrito
Federal e mais de 5.000 municipios. Cada nivel &€ autbnomo para legislar e prestar servigos, desde que
nao conflitem com as atribuicées exclusivamente conferidas ou legisladas pela Unido. O Brasil também é
um dos paises mais populosos do mundo, com mais de 200 milhées de habitantes, o quinto maior pais
do mundo, com um territério quase do tamanho da Europa, além de ser uma das maiores economias
globais.
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Quadro 1.1. Principais agentes de integridade, mecanismos de coordenagao e regulamentos na
esfera federal no Brasil

Principais agentes de integridade no Brasil

Na esfera federal, o sistema de integridade brasileiro possui varios agentes de integridade “centrais” e
“‘complementares”.

e A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é responsavel pelo controle interno e auditoria,
cumprimento de normas disciplinares, promogéo da integridade e transparéncia no setor
publico e em toda a sociedade, negociagdo e monitoramento de acordos de leniéncia, além de
exercer funcdes de ouvidoria. E o 6rgdo central do recém-criado Sistema de Integridade
Publica do Poder Executivo Federal (SIPEF).

e A Comissdo de Etica Publica (CEP) atualmente garante o cumprimento do Cédigo de Conduta
da Alta Administragdo Federal e da Lei de Conflitos de Interesses. Coordena e supervisiona o
Sistema de Gestao da Etica.

e O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é a instituicdo suprema de auditoria do Brasil e
desempenha um papel vital em garantir a supervisao, previsao e insights de politicas publicas,
incluindo politicas de integridade.

e O Ministério Publico da Unido tem a responsabilidade de proteger a legalidade, o interesse
publico e a participagdo em processos criminais, incluindo aqueles relacionados a infragdes de
corrupgao.

e A Policia Federal do Brasil esta autorizada e tem poderes para investigar casos de corrupgao
que envolvam fundos ou entidades federais. Para isso, unidades especializadas de combate a
corrupgao foram implantadas em todo o pais.

e A Advocacia-Geral da Unidao (AGU) presta assessoria juridica ao Presidente sobre a legalidade
dos atos administrativos e atua como representante do governo federal em litigios judiciais.

e Por fim, o Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF) é a unidade competente
para receber, examinar e identificar os casos suspeitos de atividades ilicitas previstas em Lei,
além de ser o 6rgao central de prevengao a lavagem de dinheiro e financiamento de terrorismo.

Principais mecanismos de coordenagao relevantes para integridade na esfera federal no Brasil

A Estratégia Nacional de Combate a Corrupgao e a Lavagem de Dinheiro do Brasil (ENCCLA) constitui
0 mecanismo de coordenagao de politicas nacionais de integridade, anticorrupgdo e combate a
lavagem de dinheiro. Relne quase 90 agentes dos trés poderes e da sociedade civil para facilitar o
intercambio de boas praticas, bem como o desenvolvimento e a implementacdo de atividades
conjuntas.

O Comité Interministerial de Combate a Corrupg¢ao (CICC), instituido pelo Decreto n°® 9.755/2019,
assessora a Presidéncia da Republica na formulagao, implementagdo e avaliagdo de politicas de
integridade e anticorrupgdo. Em dezembro de 2020, o Comité aprovou o Plano Anticorrupgao no ambito
do Executivo federal para o periodo de 2020 a 2025 com o intuito de estruturar e implementar agdes
de aprimoramento dos mecanismos de prevengao, deteccdo e sancado da corrupgao. O CICC é
coordenado pela CGU e atualmente integrado pelos titulares do Ministério da Justica e Segurancga
Publica, do Ministério da Economia, do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica, da Advocacia Geral da Unido e do Banco Central do Brasil. Um corpo técnico auxilia o CICC
e grupos de trabalho podem ser formados para analisar questdes especificas.
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Por sua vez, o Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupgao (CTPCC), instituido pelo
Decreto n°® 9.468/2018 (atualizado pelo Decreto n°® 9.986/2019) e liderado pela CGU, formula diretrizes
e propostas sobre transparéncia, governo aberto e acesso a informagdo publica, entre outras
atividades. Atualmente é integrado por diversos agentes do Executivo federal e por organizagbes da
sociedade civil. O CTPCC também é discutido na préxima Revisdo sobre Governo Aberto da OCDE
(OCDE, em fase de elaboragaojs)).

Principais regulamentagées sobre integridade publica na esfera federal no Brasil

O Brasil dispde de varios regulamentos que, juntos, compdem o arcabougo juridico do pais no tocante
a integridade publica.

e O Decreto n° 10.756/2021 instituiu o Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo
Federal (SIPEF) e constitui a base legal para a consolidagéo das politicas de integridade em
todos os 6rgéos e entidades da Administragéo Publica federal direta, autarquica e fundacional.

e O Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal (Decreto
n® 1.171/1994) define regras deontoldgicas, deveres e proibigdes para os servidores publicos
civis do Poder Executivo federal.

e AlLein®8.112/1990 regulamenta o regime juridico dos servidores publicos civis da Uniao, das
autarquias e das fundagdes publicas federais. A lei inclui uma lista de deveres e proibigdes.
Em caso de infragdo, eles estardo sujeitos a um procedimento disciplinar definido na prépria
lei.

e AlLein®12.846/2013, conhecida como Lei Anticorrupgéo ou Lei da Empresa Limpa, especifica
as obrigacdes legais civis e administrativas para atos ilicitos cometidos por servidores publicos
em beneficio préprio, contra a administragdo publica nacional ou estrangeira.

e A Lein®12.813/2013 define o arcabougo normativo em relagao a conflitos de interesses no
Executivo federal.

Fonte: Com base em entrevistas da OCDE e (OCDE, 2012y4)).

Conforme delineado na Recomendacdo da OCDE sobre Integridade Publica, a variedade de agentes
exige o estabelecimento de responsabilidades claras e mecanismos de cooperagéo. As responsabilidades
nos niveis relevantes (organizacional, subnacional e nacional) para projetar, liderar e implementar os
elementos de um sistema de integridade precisam ser claras. Além disso, os mecanismos para promover
a cooperagao horizontal e vertical entre os agentes de integridade e, quando possivel, com e entre os
niveis subnacionais de governo, apoiam a coeréncia e evitam sobreposi¢des e lacunas dentro do sistema
(OCDE, 20171)). Para o Brasil, esses arranjos e desafios serdo analisados na préoxima Revisdo de
Integridade da OCDE (OCDE, em fase de elaboragaojs), que se baseara no trabalho realizado
anteriormente pela OCDE com o Brasil (OCDE, 20124;; OCDE, 20171s;; OCDE, 20137;; OCDE, 2020ys)).

Este relatério contribui para essa anadlise ao realgar o desafio de consolidar as politicas de integridade em
todo o Executivo federal no Brasil. Em consonancia com a Recomendagdo da OCDE sobre Integridade
Puablica, essa consolidagdo deve ir além da conformidade formal com os regulamentos existentes e
alcancar uma real mudanga comportamental (Rangone, 2021i9). Em muitos paises, frequentemente
existem lacunas entre o que a legislagédo ou as politicas estipulam e o que é posto em pratica no trabalho
diario de uma entidade publica. Em particular, o desafio envolve traduzir e ancorar padrées em realidades
organizacionais para alcangar mudancgas efetivas nas culturas organizacionais e no comportamento dos
servidores publicos. Este relatério analisa os esforcos em andamento da Controladoria-Geral da Unido
(CGU) no sentido de consolidar as politicas de integridade publica em toda a administragéo publica federal
e fornece recomendagbes concretas para gerenciar riscos de integridade e promover culturas de
integridade publica organizacional (OCDE, em fase de elaboragaojio)).
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Enfrentando o desafio de consolidagao na implementagao de politicas de
integridade publica no Brasil

Integridade é responsabilidade de todos os servidores publicos. Em particular, a lideranga de integridade
€ essencial em todos os niveis para demonstrar o0 compromisso de uma organizagdo publica com a
integridade. Com a fung¢ao de serem lideres integros e de darem exemplo, eles desempenham um papel
crucial na promogéo eficaz de uma cultura de integridade (OCDE, 20171;; OCDE, 2009;11;; OCDE, 2020y2;;
OCDE, em fase de elaboragéoyiz;). Por exemplo, na Colémbia, o Modelo Integrado de Planejamento e
Gestao (Modelo Integrado de Planeacion y Gestion, MIPG) exige que os gerentes relatem periodicamente
suas agdes relacionadas a integridade, transparéncia e outras questdes transversais (Funcién Publica,
2017p13)). Na Franga, a alta administragdo & pessoalmente incumbida e, em ultima analise, responsavel
pela implementagdo e promogao eficazes do programa de integridade de uma organizagdo (Agence
Frangaise Anticorruption, 2020(14)).

No entanto, em entidades publicas, agentes dedicados a integridade podem contribuir para superar o
desafio de consolidar politicas de integridade com vistas a garantir a sua implementagéo e a promover
culturas organizacionais de integridade. A experiéncia internacional mostra o valor de ter uma pessoa
especializada e dedicada ou uma unidade incumbida e responsavel pela implementagao interna e pela
promocao de normas e politicas de integridade (OCDE, 2009;11;; G20, 2017115; OCDE, 201916)).

Reconhecendo esse desafio, o Brasil empreendeu duas iniciativas importantes nas ultimas décadas:

e Em 2007, o Sistema de Gest&o da Etica do Poder Executivo Federal foi estabelecido por meio do
Decreto n° 6.029/2007

e Em 2021, o Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo Federal (SIPEF) foi estabelecido
por meio do Decreto n° 10.756/2021.

Enquanto o Sistema de Gestdo da Etica se aplica a todo o Poder Executivo federal, o SIPEF abrange
atualmente os 6rgaos e entidades da administragao direta, autarquica e fundacional (Quadro 1.2).

Quadro 1.2. Poder Executivo Federal Brasileiro

A Administragdo Federal é composta pela Administragao Direta e pela Administragao Indireta.

A Administracédo Direta € composta por servicos integrados a estrutura administrativa da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios. A Presidéncia da Republica é o 6rgdo supremo e representante
independente do Poder Executivo da Unido, abrangendo todas as atividades administrativas
superiores da esfera federal, na politica, no planejamento, na coordenacdo e no controle do
desenvolvimento socioecondmico do pais e da seguranga nacional. Por sua vez, os Ministérios sdo
6rgaos autébnomos no topo da Administracdo Federal, localizados logo abaixo da Presidéncia da
Republica.

A Administragao Indireta € composta por entidades do Poder Executivo federal dotadas de
personalidade juridica, patriménio proprio e com autonomia administrativa e financeira. Sao elas as
autarquias, as fundagdes publicas, as sociedades de economia mista e as empresas estatais.

Fonte: As informagdes sdo da Controladoria-Geral da Unido, Lei n® 9.784/1999
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O Sistema de Gestao da Etica estabeleceu responsabilidades para consolidar a ética
publica e gerenciar conflitos de interesse no Executivo federal

Em 1994, o Brasil introduziu o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico do Poder Executivo
Federal (Decreto n°® 11.71/1994). O Cédigo exige o estabelecimento de uma Comissao de Etica em todas
as entidades do Executivo federal para apoiar a sua consolidagédo e implementacdo. Cada Comissao de
Etica é composta por trés membros efetivos e trés suplentes, escolhidos entre servidores publicos do seu
quadro efetivo e nomeados pela mais alta autoridade da respetiva entidade ou 6rgao para mandatos nio
coincidentes de trés anos. Ademais, cada uma das Comissdes de Etica contara com uma Secretaria-
Executiva, chefiada por um servidor ou empregado do quadro permanente da entidade ou érgao, ocupante
de cargo de diregao compativel com sua estrutura, para prover o apoio técnico e material necessario ao
cumprimento das suas atribuigdes (Decreto n° 6.029/2007).

As Comissdes de Etica sdo responsaveis por orientar e aconselhar os servidores publicos sobre ética
profissional, conscientizar sobre as consequéncias de violagdes éticas e receber notificagdes de possiveis
infracdes. Elas fornecem ao departamento de recursos humanos informagdes sobre o histérico ético de
servidores publicos ao longo de sua carreira e podem emitir reprimendas (censura) em caso de violagao
do Cadigo.

Em 2007, as Comissdes de Etica foram incorporadas ao Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo
Federal (Decreto n° 6.029/2007), o qual possui 0s seguintes objetivos:

e integrar os 6rgaos, programas e agdes relacionadas a ética publica

e contribuir para a implementagdo de politicas publicas tendo a transparéncia e o acesso a
informagdo como instrumentos fundamentais para o exercicio da gestdo da ética publica (ver
também a Revisao de Governo Aberto do Brasil (OCDE, em fase de elaboragaoys))

e promover compatibilizacdo e coeréncia de normas, procedimentos técnicos e de gestdo
relacionados a ética publica

e desenvolver agdes para estabelecer e implementar procedimentos que incentivem e aprimorem o
desempenho institucional na gestdo da ética publica no governo brasileiro.

Uma recente avaliagdo do SGEP foi realizada entre junho-julho de 2020, a partir de, entre outros
instrumentos, a aplicagdo do Questionario de Avaliagao de Gest&o da Etica Publica, ao qual responderam
117 Comissoes. Os resultados evidenciam que 58% dessas Comissdes dispdem de um plano de trabalho
e 88% possuem uma Secretaria-Executiva. Além disso, em 31% delas, o Secretario-Executivo ocupa
cargo de chefia e, em 62%, a Secretaria-Executiva possui espaco préprio (Comissdo de Etica Publica,
2021p177). Os resultados também indicam que, embora tenha avangado em sua implantagcéo, o SGEP ainda
enfrenta desafios, principalmente fora das empresas estatais. As entrevistas realizadas para este relatério
da OCDE ressaltaram que frequentemente uma de suas principais fraquezas consiste na falta de apoio
da alta administracéo.

Por sua vez, a Comissdo de Etica Publica (CEP, Quadro 1.3), criada em 1999, coordena, avalia e
supervisiona o Sistema de Gestdo da Etica. Desde 2000, a CEP é responsavel pela implementacéo e
cumprimento do Cédigo de Conduta da Alta Administracdo Federal, bem como por fornecer
aconselhamento sobre conflito de interesses. Entre outras atribuicdes, essa comissdo monitora e realiza
uma avaliacdo anual da implantacdo do Sistema de Gestdo da Etica no Poder Executivo Federal.
Adicionalmente, a CEP pode realizar visitas técnicas, que sao iniciativas in loco para divulgar e avaliar o
andamento da adogdo de agdes para o estabelecimento de uma infraestrutura ética mais efetiva. Além
disso, a CEP vem promovendo e ministrando inumeros cursos de capacitagao, incluindo, por exemplo, o
Curso de Gestdo e Apuragdo da Etica Publica e o Seminario Internacional de Etica na Gestao.
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Quadro 1.3. A Comissao de Etica Publica

Em 1999, o Brasil estabeleceu a Comissdo de Etica Publica (CEP) como érgdo consultivo do
Presidente da Republica e dos Ministros de Estado em questdes de ética publica. A CEP é composta
por sete membros indicados pelo Presidente da Republica para um mandato escalonado de trés anos,
com possibilidade de prorrogacao por mais um mandato de trés anos.

Com o passar dos anos, o papel da CEP evoluiu. No inicio, suas atividades se restringiam a aconselhar
o Presidente sobre questbes de natureza ética. Posteriormente, com a aprovagdo do Codigo de
Conduta da Alta Administracdo Federal em 2000, também passou a ser responsavel pela
implementacdo e monitoramento do cddigo, cabendo a uma Secretaria Executiva providenciar apoio
técnico e administrativo.

A CEP submete ao Presidente da Republica medidas para aprimorar a gestdo da ética, esclarece
duvidas de interpretagao de suas normas e delibera sobre omissdes e casos ndao contemplados no
Cédigo de Etica Profissional (Decreto n°® 171/1994). Desde 2007, a CEP coordena, avalia e
supervisiona o Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo Federal (Decreto n° 6.029/2007),
aprova o regimento interno desse sistema e escolhe o seu Presidente. Ao longo dos anos, a CEP vem
igualmente promovendo agdes que visam garantir a adequacgéo e eficacia dos padrées éticos do
Executivo federal, promovendo a capacitacdo de autoridades publicas e da sociedade civil.

Fonte: Elaborado pela OCDE com base no Decreto n° 171/1994 e no Decreto n°® 6.029/2007. Veja também (OCDE, 2012y))

Um segundo elemento-chave do arcabouco juridico de integridade publica é a Lei n® 12.813/2013, a qual
versa sobre a gestdo de conflitos de interesses e se aplica a todos os servidores publicos do Executivo
federal. No entanto, atualmente o seu escopo limita-se a divulgagdo ou utilizacdo de informacao
privilegiada e a realizacdo de atividades externas privadas incompativeis com o cargo ou fungdes
publicas. No entanto, a utilizacdo de informa¢des privilegiadas ainda n&o foi regulamentada para
servidores publicos que nado pertengcam a alta administragdo, conforme definido em lei. Uma analise
preliminar indica que a estrutura de conflito de interesses poderia ser melhorada levando-se em
consideragéo os padrdes da OCDE (20041g)). A proxima Revisgo de Integridade da OCDE analisara esse
aspecto em profundidade (OCDE, em fase de elaboragéoys)).

Além disso, sob o atual arcabougo, a competéncia para orientar e opinar em caso de duvidas quanto ao
exercicio de atividade privada que n&o seja expressamente proibida, bem como para supervisionar e
avaliar formalmente situacdes de conflito de interesses, foi dividida entre a CEP e a CGU. Atualmente, a
CEP é responsavel por autoridades publicas da alta administragcdo e a CGU por todos os demais
servidores publicos.

O Sistema de Integridade Publica é um passo importante para fortalecer as politicas de
integridade e garantir a sua consolidagdao no Executivo federal

A CGU é o 6rgao de controle interno do governo federal e, desde a sua criagdo em 2001, tem sido um
ator central da estratégia do governo federal para fortalecer a integridade e prevenir a corrupgao no Brasil
(OCDE, 2012u4;). A CGU ¢ responsavel por uma série de fungdes essenciais e complementares de
integridade, conforme descrito na Tabela 1.1, tais como promover a integridade publica; contribuir para a
estrutura de gestao de conflito de interesses; prevenir e combater a corrupgéo; apoiar a gestéo de riscos
para a integridade, o controle interno, a auditoria e o cumprimento de normas disciplinares; além de
exercer a fungéo de ouvidoria, promovendo o controle social e a transparéncia.
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Em particular, a CGU é responsavel por conduzir a implementagédo os Programas de Integridade Publica
obrigatorios para prevenir, detectar, punir e remediar corrupgao, fraude, atos ilicitos e violagcdes das
normas de ética, e de conduta e orientar todos os 6rgaos e entidades publicas do Executivo federal. O
Decreto n°® 9.203/2017 introduziu os Programas de Integridade Publica, os quais foram posteriormente
regulamentados por meio da Portaria n° 1.089/2018 e da Portaria n° 57/2019. Os Programas de
Integridade Publica devem ser desenvolvidos ao longo dos seguintes eixos:

e Compromisso e apoio da alta administragcéo

e Existéncia de unidade responsavel pela implementagédo no 6rgao ou na entidade
e Analise, avaliagdo e gestéo de riscos associados a integridade

e Monitoramento dos elementos do Programa de Integridade.

Os Programas de Integridade Publica visam garantir que as unidades internas responsaveis por atividades
relacionadas a integridade e por areas como prevengao a corrupgao, auditoria interna, cumprimento de
normas disciplinares e transparéncia trabalhem juntas em coordenagdo para garantir a integridade e
minimizar os seus riscos. Assim, os Programas de Integridade Publica focam na prevencdo e visam
reduzir os riscos para a integridade em 6rgaos e entidades publicas. Desenvolver um Programa de
Integridade implica ir além do cumprimento formal de leis e regulamentos e deveria objetivar a promogao
de culturas de integridade dentro dos 6rgaos e entidades publicas.

A CGU estabeleceu procedimentos para desenvolver, implementar e monitorar esses Programas de
Integridade Publica, como o Manual para Implementagdo de Programas de Integridade 2017 e o Guia
Préatico de Implementagdo de Programa de Integridade 2018. Atualmente, a CGU esta realizando uma
avaliacdo desses programas e alguns resultados preliminares contribuiram para as conclusdes do
relatério, mediante discussdes com a equipe da CGU.

A primeira etapa obrigatéria de um Programa de Integridade é estabelecer uma Unidade de Gestao da
Integridade (UGI) dentro do 6rgao ou entidade publica. A UGI coordena o desenvolvimento do Plano de
Integridade interno da entidade publica, bem como a sua posterior implementagdo, acompanhamento e
avaliagao. Esses planos precisam ser aprovados pela alta administragdo e devem estabelecer as medidas
de integridade e um plano de agao para sua implementacéo.

Os principais elementos exigidos nos Planos de Integridade incluem (Portaria n® 57/2019):

e descrigdo do 6rgéo ou entidade

e estabelecimento das unidades de integridade

e avaliagdo dos riscos de integridade e medidas para enfrenta-los

e disposicdes para monitoramento e atualizagéo periddica dos planos de integridade.

Desde 2017, a CGU apoia a implantagdo de UGIs e a elaboragéo de Planos de Integridade em todas os
186 6rgaos e entidades da Administracdo Publica federal direta, autérquica e fundacional. O recente
Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo Federal (SIPEF), instituido em julho de 2021, formaliza
e fortalece ainda mais a base normativa dos Programas de Integridade Publica e da UGI e, portanto, de
promogéao da integridade em todo o Executivo federal. O SIPEF estabelece a UGI como unidade setorial
do sistema, ampliando suas fun¢des e responsabilidades (Quadro 1.4). Essas responsabilidades podem
ser resumidas como a articulagao de diferentes esforgos de integridade dentro do 6rgédo ou da entidade,
mas também incluem o fornecimento de orientagao, treinamento e suporte em questdes relacionadas a
integridade publica e gestao de riscos para a integridade.

FORTALECENDO A INTEGRIDADE PUBLICA NO BRASIL © OCDE 2021



|17

Quadro 1.4. Fungées da UGI no Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo Federal
(SIPEF)

De acordo com o Decreto n® 10.756/2021, que instituiu o SIPEF, as fun¢des da UGI incluem:
e aconselhar a autoridade maxima do 6rgéo ou entidade em assuntos relacionados ao programa
de integridade publica
e cooperar com as outras unidades agenciado 6rgao ou entidade que desempenham fungdes de
integridade para obter as informagdes necessarias para monitorar o programa de integridade

e coordenar a estruturacdo, execucédo e monitoramento do seu programa de integridade

e promover orientagdo e treinamento, dentro do 6rgao ou entidade, sobre assuntos relativos ao
programa de integridade

e preparar e revisar periodicamente o plano de integridade
e coordenar a gestao de riscos para a integridade

e acompanhar e avaliar, no ambito do 6rgdo ou entidade, a implementacdo das medidas
estabelecidas no plano de integridade

e propor agdes e medidas, no &mbito do drgéao ou entidade, com base em informagdes e dados
relativos a gestdo do programa de integridade

e avaliar as a¢des e medidas relacionadas ao programa de integridade sugeridas pelas demais
unidades do 6rgao ou entidade

e relatar a autoridade maxima do 6rgao ou entidade sobre o andamento do programa de
integridade

e participar de atividades que requeiram a execugdo de acgbes conjuntas das unidades
integrantes do SIPEF, com vistas a aprimorar o exercicio das atividades comuns

e reportar ao 6rgao central as situagdes que comprometam o programa de integridade publica e
adotar as medidas necessarias para a sua remediagao

e realizar outras atividades dos programas de integridade publica previstos no art. 19 do Decreto
n°® 9.203/2017.

Fonte: Decreto n® 10.756/2021

Conforme mencionado acima, a CGU tem responsabilidade compartiihada na gestdo de conflitos de
interesses. Com efeito, para facilitar essa gestédo, os servidores publicos podem enviar a unidade de
recursos humanos das suas entidades pedido de consulta sobre eventuais situagdes de conflito de
interesses. Caso a entidade publica conclua que existe potencial situagdo de conflito de interesses, a
consulta é automaticamente encaminhada a CGU. Essas consultas sdo enviadas por meio do Sistema
Eletrénico de Prevengéo de Conflitos de Interesses (SeCl, Quadro 1.5).
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Quadro 1.5. Lei de Conflito de Interesses e Sistema Eletrénico de Prevengao de Conflito de
Interesses

Com foco na abordagem preventiva da Lei n® 12.813/2013 e com o objetivo de facilitar a interagdo com
o servidor publico, a CGU desenvolveu o Sistema Eletronico de Prevencgao de Conflitos de Interesses
(SeCl). Esse sistema eletrénico permite que servidores ou empregados publicos federais realizem
consultas formais para saber se estéo sujeitos a uma situagao de conflito de interesses ou para solicitar
autorizagao para o exercicio de atividade privada. Ele também permite ao requerente monitorizar sua
consulta e interpor recursos.

Entre 10 de julho de 2014 e 27 de margo de 2020, autoridades publicas federais submeteram 7.961
consultas sobre conflito de interesses as suas agéncias e entidades por meio do SeCl. Das 7207
consultas analisadas, 916 envolveram relevante risco de conflito de interesses e foram encaminhadas
a CGU para analise. A CGU confirmou a existéncia de risco em 279 processos, desaconselhando o
exercicio da atividade privada sob analise. Em relagao a 198 consultas, a CGU considerou que o risco
de conflito de interesses identificado poderia ser mitigado desde que a parte interessada concordasse
em cumprir determinadas condi¢gdes. Em outras 118 consultas, a CGU nao identificou nenhum risco
relevante de conflito de interesses, autorizando o interessado a exercer a atividade em questao.

Fonte: (UNDOC, 2018y19); (CGU, n.d.20))

Simplificar a promog¢ao da integridade publica no Poder Executivo federal

O Brasil poderia transferir a responsabilidade de apoiar a gestao da ética publica e
conflito de interesses para o SIPEF e suas unidades de modo a fortalecer a
transparéncia e a coeréncia do seu sistema

A Gestdo da Etica e, mais recentemente, o Sistema de Integridade Publica sdo respostas ao desafio de
consolidac&o. No entanto, a averiguacao da OCDE, que envolveu uma analise aprofundada da legislagéo
brasileira pertinente e de documentos de politica, bem como pesquisa, entrevistas e discussbes de grupo
focal, evidenciou alguns desafios relacionados a concepgéo e implementagdo, bem como sobreposi¢des
ou responsabilidades pouco claras, em particular em relagdo a promogao de culturas de integridade
publica e gerenciamento de riscos para a integridade. Conforme mencionado acima, embora a integridade
publica tenha muitos elementos e tipicamente envolva diferentes agentes e unidades, também é
necessario haver coeréncia e clareza com relagdo a promocéao da integridade no nivel da instituicdo para
evitar possiveis mensagens truncadas ou confusdo entre os servidores publicos.

Embora o debate conceitual seja complexo, tanto a “ética” quanto a “integridade” objetivam promover altos
padrdoes de comportamento dos servidores publicos. Na verdade, a OCDE emprega “gestédo da ética” e
“gestdo da integridade” como sindnimos. Embora as publicagdes anteriores da OCDE se refiram a “ética”,
publicagdes recentes priorizam o termo “integridade”, indicando uma mudancga para estilos modernos de
gestéo de integridade que combinam abordagens baseadas em normas com abordagens baseadas em
valores (OCDE, 200911;). Dessa forma, a Recomendagéo da OCDE sobre Integridade Publica de 2017
resulta de um processo de revisdo da Recomendacdo da OCDE sobre a Melhoria da Conduta Etica no
Servigo Publico de 1998, que até entao fornecia pela primeira vez orientagao aos formuladores de politicas
sobre a gestdo de ética no setor publico. A Recomendagdo sobre Integridade Publica incorpora essa
perspectiva, convocando os aderentes a estabelecerem altos padrdes de conduta aos servidores publicos,
enquanto ampliam o escopo para fornecer aos formuladores de politicas a visdo de uma abordagem de
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integridade publica que seja comportamental, dependente do contexto e baseada no risco, e que enfatize
a relevancia de construir uma cultura de integridade em toda a sociedade (OCDE, 201711).

Afinal, o que importa mais do que o termo é a definicdo do conceito, sua operacionalizagdo e capacidade
de impactar em termos de mudangas comportamentais. A gestao da integridade - ou ética - visa promover
a integridade e prevenir violagcdes de integridade (OCDE, 200911)). Integridade publica garante um
consistente alinhamento e ades&o a valores, principios € normas éticas compartilhados para defender e
priorizar o interesse publico sobre os interesses privados no setor publico (OCDE, 2017(1;). Porém, a
coexisténcia de dois sistemas no Brasil com essencialmente o0 mesmo objetivo implica complexidade e
opacidade e representa um sério risco de sobreposi¢des, enviando mensagens truncadas e pouco claras
quanto a responsabilidades, principalmente no que se refere a treinamentos e orientagdes sobre valores,
dilemas éticos e situagdes de conflito de interesses. De fato, a averiguagao evidenciou que a coexisténcia
de um sistema de ética e de programas de integridade (e agora também do SIPEF) vem acompanhada
de alguns mal-entendidos e confus&o entre os servidores publicos.

O Brasil poderia, portanto, esclarecer e simplificar a responsabilidade e os conceitos voltados para a
promogdo de culturas de integridade organizacional no Executivo federal, transferindo as
responsabilidades de apoiar a gestdo da ética publica e a gestdo de conflitos de interesse do Sistema de
Gestao da Etica para o SIPEF e suas unidades. Essa reforma poderia oferecer a oportunidade de ampliar
0 escopo de aplicacao do SIPEF a toda a administracdo do Poder Executivo federal (Quadro 1.2). Por sua
vez, em estreita coordenagdo com o SIPEF, a CEP poderia ser mantida como 6rgéo consultivo do
Presidente da Republica e dos Ministros de Estado e para fiscalizar e promover a aplicagdo do atual
Cddigo de Conduta da Alta Administragdo Federal. Até o0 momento da elaboragédo deste relatério, um
grupo de trabalho interinstitucional vem realizando a revisdo do Cédigo de Etica Profissional e do Cédigo
de Conduta da Alta Administracdo Federal. Essa revisao esta em andamento e oferece uma oportunidade
para esclarecer ainda mais e simplificar a orientagcéo fornecida aos servidores publicos (ver Capitulo 2).

A Recomendag¢do da OCDE sobre Politica Regulatéria e Governanga enfatiza que os governos devem
garantir que os regulamentos sejam compreensiveis e claros, bem como identificar e reformar os
regulamentos sobrepostos (OCDE, 201221)). Na verdade, conforme enfatizado no Relatério da OCDE
sobre Integridade Publica a partir de uma Perspectiva Comportamental, o esclarecimento das
responsabilidades em todo o setor publico ndo apenas aumenta a eficacia de um sistema de integridade,
mas também pode fortalecer a integridade dos tomadores de deciséo individualmente (OCDE, 201822).
De fato, percepgbes comportamentais associadas a simplificagdo, conveniéncia e relevancia (salience)
sugerem que a coexisténcia de muitas regulamentagdes pode torna-las muito complexas e complicadas
para serem eficazes (Lunn, 2014p23). Ao simplificar os sistemas de integridade e ética conforme
recomendado acima, o Brasil poderia facilitar a apresentagao do que é importante para promover uma
cultura de integridade e limitar o numero ou a complexidade dos conceitos a ela associados. Essa
simplificacdo também ajudaria a promover a relevancia do conceito de integridade publica. Evidéncias
sugerem que, como seres humanos, os servidores publicos podem prestar atengdo a um numero limitado
de atributos associados a qualquer opgédo diante deles (Lunn, 201423;). Tornar o conceito de integridade
relevante (salient) facilitaria a comunicagcdo sobre questbes relacionadas a integridade e forneceria
clareza com relagéo aos elementos-chave das politicas de integridade, como o gerenciamento de conflitos
de interesse, a promogao de culturas abertas de integridade organizacional, a gestao de riscos para a
integridade ou o enfrentamento de dilemas éticos, ou seja, dilemas que surgem devido a areas legais
cinzentas e/ou valores conflitantes (Capitulo 2).
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Finalmente, o Brasil deve considerar a revisao da coeréncia e do alinhamento do novo SIPEF em termos
de conexdes e conceitos com os seguintes sistemas federais relacionados a integridade publica (ver
também a préxima Revisao de Integridade do Brasil (OCDE, em fase de elaboragéos)):

e 0 Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (SCI) para alinhar os conceitos
relacionados a gestao de riscos, controle interno e auditoria

e 0 Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal (SISCOR) para garantir o cumprimento das
normas frente a violagdes de integridade

e 0 Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo Federal para aspectos relacionados a consulta e ao
recebimento de relatérios e feedback de cidadaos e usuarios de servigcos publicos em relagdo a
integridade publica (para uma andlise aprofundada sobre as deficiéncias do sistema atual,
consulte a Revisdo sobre Governo Aberto da OCDE (OCDE, em fase de elaboragao)).

O apoio a ética publica e o fornecimento de orientagdo sobre o gerenciamento de
conflitos de interesse sdo mais bem conduzidos por unidades dedicadas

Conforme descrito acima, as Comissdes de Etica sdo atualmente responséaveis, no ambito das instituicdes
publicas, por orientar e conscientizar sobre a ética publica, bem como por receber notificagbes sobre
possiveis violagbes do Codigo de Etica Profissional.

No entanto, as Comissdes de Etica no Brasil padecem de fragilidades semelhantes as identificadas em
outros paises com arranjos comparaveis (OCDE, 201724;; OCDE, 202125;; OCDE, 201926)):

e Primeiro, como uma comissdo, a organizacéo apresenta desafios inerentes. Os integrantes das
Comissdes de Etica, selecionados entre os servidores pertencentes ao quadro de pessoal da
entidade federal em carater temporario, muitas vezes, ndo possuem experiéncia prévia no assunto
e necessitam de treinamento especializado para o desempenho eficaz de suas atribuigdes. No
Brasil, a CEP providencia treinamento, porém, visto que seus membros s&o selecionados para um
mandato de trés a seis anos, é dificil adquirir experiéncia, o que afeta o aprendizado, a
continuidade e a eficacia das Comissées de Etica. A rotatividade também dificulta a criagéo de
maior visibilidade para a integridade na instituicao publica e pode prejudicar o estabelecimento da
confianga necessaria para cumprir com credibilidade a fungdo de aconselhar sobre questbes
frequentemente delicadas. Além disso, visto que ser membro da Comissao de Etica é uma tarefa
adicional sem remuneragao complementar, o trabalho de promover a ética, muitas vezes, constitui
apenas uma prioridade secundaria ou depende fortemente da motivagao das pessoas que foram
selecionadas.

e Em segundo lugar, o fato de as Comissdes de Etica no Brasil poderem receber relatos sobre
potenciais violagdes e emitir reprimendas (censura) mistura tarefas de prevengdo com aquelas
relacionadas ao cumprimento de normas. Isso faz com que essas comissdes nao sejam o melhor
lugar para fornecer aos servidores publicos um espago seguro, onde possam buscar orientagéo
sobre dilemas éticos ou sobre situagdes em que possam ter cometido um erro (OCDE, 201822).
A unidade ou pessoa encarregada de fornecer aconselhamento nao deve estar envolvida em
quaisquer tarefas relacionadas a investigagdo ou punicao de violagdes de integridade, mas sim
ser um local seguro onde os servidores possam manifestar-se livremente e fazer perguntas sem
temer repercussées diretas. Além disso, a confidencialidade das questbes tratadas deve ser
garantida para promover um ambiente de confianga.

Em contrapartida, no SIPEF, as Unidades de Gestéo da Integridade (UGI) sao responsaveis por promover
orientagdes e treinamentos em questdes relacionadas ao Programa de Integridade Publica e por apoiar a
gestéo de riscos para a integridade. Além disso, com o apoio da CGU, as UGIs ja desempenharam um
papel fundamental no processo de identificagcdo dos novos Valores do Servigo Publico Federal e na
promogao da campanha #IntegridadeSomosTodosN6s. Como tal, as UGIs estdo mais bem posicionadas
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para utilizar os Valores como um ponto de entrada para consolidar a integridade em processos e praticas
diarias relevantes no contexto de seus érgaos e entidades publicas e promover uma cultura organizacional
aberta de integridade (ver Capitulo 2).

Contudo, conforme ja mencionado, a coexisténcia das Comissées de Etica e as UGIs pode confundir os
servidores publicos. Portanto, em consonancia com a recomendacéao anterior, o Brasil poderia considerar
a transferéncia das funcdes preventivas relacionadas a ética e a gestdo de conflitos de interesse das
Comissdes de Etica para as UGIs. Sob outra perspectiva, isso poderia ser equivalente a transformar as
Secretarias-Executivas das Comissdes de Etica em UGIls com pessoal permanente e profissionalizado no
ambito do SIPEF, como foi recomendado para o caso semelhante da esfera federal no México (OCDE,
201724; OCDE, 20192¢)).

Assim, enquanto as UGIs possuem potencial para se tornarem unidades dedicadas com pessoal
permanente e profissionalizado no SIPEF, Quadro 1.6 o atual arcabougo normativo brasileiro ndo exige
isso." A averiguagao conduzida no contexto deste projeto revelou que isso se soma a desafios e fraquezas
no cumprimento do mandato e das fungées da UGI (Capitulo 2). O Quadro 1.6 fornece alguns argumentos
gerais a favor de tal espago dedicado a integridade em uma organizagéo. O Brasil poderia, portanto, focar
no fortalecimento da UGI, exigindo que ela fosse uma unidade dedicada e alinhando o seu desenho
organizacional com as suas competéncias. Dessa forma, o papel da UGI dentro do SIPEF poderia ser
comunicado claramente, facilitando o investimento nas capacidades e habilidades necessarias para
coordenar, planejar e monitorar os Programas de Integridade e fornecer suporte e orientagdo sobre
dilemas éticos, potencial conflito de interesses, gestdo de riscos para a integridade e outras questdes
relacionadas a integridade publica. Isso resolveria as deficiéncias identificadas, daria a integridade publica
um lugar visivel e dedicado dentro das organiza¢des e contribuiria para melhorar a clareza e a coeréncia
conceitual da estrutura institucional e do nivel da entidade. O Capitulo 2 fornece recomendacgoes
adicionais sobre como fortalecer a UGI nesse sentido.

Quadro 1.6. Um lugar dedicado a integridade em niveis organizacionais

Existem varios motivos pelos quais € importante ter uma unidade dedicada a integridade em uma
organizagao:

e Um lugar visivel para a gestao da integridade na estrutura organizacional aumenta o escopo
de coordenacgao entre os instrumentos de gestao da integridade e, portanto, permite sinergias
entre eles. A designacdo explicita desta funcdo de coordenagdo a uma pessoa, grupo ou
unidade organizacional aumentara significativamente a possibilidade de produzir essa
coordenagao.

e Uma clara localizacdo da gestdo da integridade na estrutura organizacional também permite
um verdadeiro acumulo de expertise, pois recomendacgdes, insights e boas praticas seriam
cumpridas em uma Unica area da organizagao.

e O estabelecimento da gestdo de integridade na organizagdo também garante a continuidade
das politicas de integridade. Na pratica, € comum que, mesmo quando a gestao de integridade
chama atencdo e gera entusiasmo quando langado pela primeira vez, isso tende a diminuir
depois de algum tempo. Manter uma pessoa ou unidade responsavel pela gestdo da
integridade a longo prazo e pedir-lhes que relatem o seu progresso reduzira significativamente
esse risco.

e O estabelecimento organizacional também possui um elemento simbdlico, pois envia o sinal
de que a integridade é considerada importante dentro da organizagao. Segundo regra tipica da
teoria do design organizacional, a estrutura reflete as areas de importancia estratégica para a
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organizacdo. Assim, quando uma organizagdo busca atribuir importancia a integridade, isso
deve estar refletido em seu organograma.

e Daraintegridade uma posigdo no organograma também fornece a sua prépria identidade. Uma
identidade separada nao significa que os instrumentos de gestédo da integridade devam ser
isolados de outras areas de gestao relevantes, como recursos humanos ou gestao financeira.
Tampouco significa que os responsaveis pela gestdo da integridade tenham que tentar assumir
areas ou mecanismos de outras areas que possam ser considerados instrumentos de gestao
da integridade dentro de sua prépria esfera de competéncia. Consequentemente, a cooperagao
e articulagéo entre os responsaveis pela integridade e agentes de outras areas é fundamental.

Fonte: (OCDE, 2009;11))

Funcgdbes relacionadas ao cumprimento do arcaboug¢o normativo nao devem ser
transferidas para as UGIs e o seu arranjo institucional deve ser esclarecido

Como ja mencionado, as Comissdes de Etica atualmente também recebem reclamagées e denuncias de
possiveis infracdes ao Cadigo de Etica Profissional, realizam apuragéo preliminar de denuncias e tém o
poder de emitir reprimendas (censura) em caso de infragdo ao Cddigo. Essas fungdes ndo devem ser
transferidas para as UGls para evitar misturar fungdes preventivas com elementos punitivos; no entanto,
as UGls poderiam articular e assegurar a implementacéo de tais elementos relacionados a detecc¢éo e ao
cumprimento de normas.

Na verdade, o arcabougo legal que regulamenta o regime do juridico do servidor publico civil da Unido
(Lei n° 8.112/1990) inclui uma lista de deveres e proibigdes, cuja violagdo leva a responsabilidade
administrativa disciplinar além da responsabilidade civil e criminal que pode ser aplicada cumulativamente.
A Corregedoria-Geral da Unido da CGU e, no ambito das instituicdes, as Corregedorias Federais sdo as
instituicoes competentes para lidar com tais casos disciplinares internos, embora ainda néo existam em
todas as entidades federadas. Instituidas em 2001, as Corregedorias Federais conduzem investigagdes
de possivel ma conduta de autoridades publicas federais, ex officio ou mediante o recebimento de um
relato confiavel. Como unidade central do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal (SISCOR),
esse ator coordena, avalia e supervisiona as atividades de inspegado e das comissdes disciplinares nos
orgaos publicos federais. Recentemente, a CGU atualizou o Sistema de Gestdo de Processos
Disciplinares (e-PAD), um sistema online que visa armazenar e disponibilizar informag¢des sobre os
procedimentos disciplinares do Poder Executivo federal.

Embora uma analise aprofundada do regime disciplinar do Brasil esteja fora do escopo deste relatério e
sera realizada na proxima Revisdo de Integridade da OCDE do Brasil, uma analise preliminar parece
indicar uma sobreposigdo das fungdes investigativa e punitiva das Comissées de Etica com a Lei n°
8.112/1990 e as Corregedorias Federais. Dependendo do grau dessa potencial sobreposi¢ao e, caso as
fungdes preventivas sejam transferidas para a UGI, conforme recomendado acima, as Comissées de Etica
deixariam de exercer qualquer fungdo ou poderiam manter o foco apenas em sua fungéo de fazer cumprir
o Cadigo de Etica Profissional vigente. No entanto, esta funcdo deve assegurar uma estreita coordenacéo
com as Corregedorias Federais, articulada por meio dos Programas de Integridade Publica e da UGI.
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' Ainda que a Portaria n° 57/2019 de fato fale em “constituir’ a UGI, trata-se de uma colocagéo ambigua

que pode significar “montar”, “estabelecer” ou “criar”.
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z Fortalecimento das instituicoes do

Sistema de Integridade Publica
(SIPEF)

As unidades integrantes do Sistema de Integridade Publica do Poder
Executivo Federal (SIPEF) no Brasil séo as Unidades de Gestao da
Integridade (UGI), como unidades setoriais, e a Controladoria-Geral da
Uniado (CGU), como seu 6rgao central. Este capitulo analisa a atual
configuragado da UGI e as suas fungdes. As UGls deveriam se concentrar
na promogao de culturas abertas de integridade organizacional,
coordenando, planejando e monitorando os Programas de Integridade,
fornecendo orientagao e treinamento a servidores publicos sobre
integridade publica e apoiando a gestao de riscos para a integridade,
incluindo o gerenciamento de conflitos de interesse. Para realizar essas
tarefas, a estrutura organizacional e as capacidades das UGls devem estar
alinhadas com suas responsabilidades. Este capitulo recomenda ainda
esclarecer a divisao de tarefas dentro da Secretaria de Transparéncia e
Prevencéo da Corrupg¢ao da CGU e como a CGU pode contribuir para o
fortalecimento do SIPEF, fornecendo apoio, orientagao e facilitando
intercambios entre instituicdes publicas.
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Fortalecimento das Unidades de Gestao da Integridade

Para aumentar o impacto das UGIs, elas devem se concentrar em medidas preventivas e
na promog¢do de uma cultura aberta de integridade organizacional

O Capitulo 1 enfatiza o papel central das Unidades de Gestédo da Integridade (UGI) no novo Sistema de
Integridade Publica (SIPEF) e o seu potencial em contribuir para superar o desafio de consolidagdo no
Executivo federal. A UGI pode se tornar uma area visivel e a principal responsavel por prevenir corrupgéo,
fraude e outras violagbes de integridade e por promover culturas de integridade publica em suas
organizagoes.

Atualmente, a Portaria n° 57/2019 menciona trés atribuigcbes da UGI:

e Coordenar a estruturagao, implementacdo e monitoramento dos Programas de Integridade
Publica

e Fornecer orientagdo e treinamento para servidores publicos em areas relacionadas aos
Programas de Integridade Publica

e Promover, em conjunto com outras unidades da entidade publica, demais agbes relacionadas a
implantacédo dos Programas de Integridade Publica.

Hoje, todos os 186 6rgaos e entidades publicas do Executivo federal designaram uma UGI, e o portal de
monitoramento da CGU indica que essas unidades estdo ativas, embora esse dado ndo permita tirar
conclusdes quanto a qualidade da implementagao. Por exemplo, 166 UGIs realizaram uma avaliagdo de
riscos de integridade, todas as 186 UGIs aprovaram um Plano de Integridade e 159 UGls estabeleceram
procedimentos internos para analisar consultas enviadas por servidores publicos sobre potenciais
situagdes de conflito de interesses (dados obtidos em paineis.cgu.gov.br/integridadepublica).

A pesquisa da OCDE realizada em 2020 para este projeto mostra que na fase inicial da sua existéncia,
as UGlIs dedicavam seu tempo e recursos principalmente na sua fungéo de coordenacao e na elaboragéo
dos Programas de Integridade Publica (Figura 2.1). Apenas algumas UGIs forneciam orienta¢des ou
treinamentos e realizavam “outras agdes”. Essas “outras agdes" consistem, por exemplo, em comunicar
a integridade publica ou assegurar o envolvimento das autoridades superiores da entidade publica e o
relato a elas (CGU, 20181).
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Figura 2.1. Quantidade relativa de trabalho das UGls nas trés areas de competéncia de acordo com
a Portaria n° 57/2019
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Nota: O questionario da OCDE foi enviado a 35 UGIs, das quais foram recebidas 30 respostas. Para esta figura, 26 respostas puderam ser
usadas. A amostra, portanto, ndo é representativa, mas indicativa, e foi apoiada por entrevistas qualitativas e um grupo focal.
Fonte: Pesquisa OCDE 2020

As trés areas da Portaria n° 57/2019, em particular, as duas primeiras, sdo certamente competéncias
centrais da UGI e devem ser mantidas. No entanto, a CGU poderia considerar aproveitar a oportunidade
oferecida pelo recente SIPEF para revisar e refinar as orientagdes fornecidas as UGls e focar o mandato
dessas unidades na promogéo de uma cultura aberta de integridade organizacional em consonancia com
a Recomendacgéao da OCDE sobre Integridade Publica (OCDE, 201712; OCDE, 2020;3;). As UGIs possuem
um papel fundamental na promog¢do de Programas de Integridade Publica que sejam dependentes do
contexto, ou seja, que reflitam as especificidades da respectiva instituicdo publica, destinadas a alcangar
uma mudanca real e baseadas nos riscos.

Seguindo a Recomendacdo da OCDE sobre Integridade Publica, tal cultura aberta de integridade
organizacional:

¢ investe em liderancga de integridade para demonstrar o compromisso de uma organizagao do setor
publico com a integridade

e promove um setor publico profissional e baseado no mérito, dedicado aos valores do servigo
publico e a boa governanga

e fornece informagdes, treinamento, orientacdo e aconselhamento em tempo habil para que os
servidores publicos apliquem os padrdes de integridade publica no local de trabalho

e apoia uma cultura organizacional aberta dentro do setor publico, responsiva as questdes de
integridade e onde dilemas éticos, matérias de integridade publica e erros podem ser discutidos
livremente

e aplica um controle interno e uma estrutura de gerenciamento de riscos para salvaguardar a
integridade.

Conforme mencionado no Capitulo 1, a existéncia de uma unidade dedicada na instituicdo publica nao
implica que ela deva ser responsavel pela execugcdo de todas as atividades relacionadas a prépria
integridade. Muito pelo contrario, € importante compreender e fortalecer o papel dos agentes
"complementares” de integridade interna com fungdes de apoio essenciais, como gestdo de recursos
humanos, transparéncia, engajamento do cidadéo ou investigagdo e sangao de violagdes de integridade.
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Na verdade, garantir um recrutamento baseado no mérito, o desenvolvimento de capacidade geral, bem
como a incorporagao de medidas de integridade em todo o ciclo de gestdo de RH, é uma responsabilidade
central das unidades de RH, por exemplo. Da mesma forma, a garantia de respostas adequadas a todas
as suspeitas de violagao dos padrdes de integridade publica por servidores publicos e por todos os demais
envolvidos ndo deve ser levada a cabo pela UGI, mas pelas corregedorias federais. No entanto, em ambos
os casos, a UGI desempenha um papel de garantir a coeréncia com outros elementos do Programa de
Integridade.

Como tal, a orientagéo revisada para a UGI poderia se concentrar, novamente, em trés competéncias
essenciais, que serao desenvolvidas em mais detalhes abaixo:

e Coordenacgao, planejamento e monitoramento dos Programas de Integridade Publica

e Fornecer orientacdo e treinamento em areas de integridade publica, incluindo, por exemplo,
orientagdo e treinamentos sobre valores, como lidar com dilemas éticos, desenvolvimento de
habilidades para lideranga ética

e Fornecer orientagdo e suporte ao gerenciamento de riscos de integridade, incluindo
gerenciamento de conflitos de interesses.

Coordenacgéo, planejamento e monitoramento

Conforme indicado pela Figura 2.1 acima, a UGI dedicou a maior parte do seu tempo e recursos na
coordenacao e estabelecimento do Programa de Integridade. Na verdade, uma funcao central da UGI é
coordenar esforgos em relacdo a concepgéo dos Planos de Integridade, liderar a coordenacgao interna
entre as diferentes unidades de integridade e monitorar a implementagéao desses planos para fornecer ao
chefe (autoridade maxima) da instituicdo um grau de garantia no que diz respeito ao cumprimento das
normas e politicas. Isso inclui, por exemplo, alertar a chefia da instituicao para a necessidade de fortalecer
qualquer uma das areas relevantes no sentido de garantir uma cultura aberta de integridade.

A coordenacao interna é uma tarefa desafiadora e demorada. Figura 2.2 mostra alguns dos principais
desafios para uma coordenacéo interna efetiva. De acordo com as respostas recebidas, confirmadas em
um grupo focal realizado com UGIs selecionadas, um dos principais desafios esta relacionado ao fato de
a maior parte das UGIs nao serem unidades dedicadas e terem que desempenhar outras fung¢des, nao
relacionadas com integridade publica. Esse aspecto sera discutido na segéo abaixo (consulte também
Figura 2.3). Um outro desafio diz respeito a carga administrativa que acompanha a tarefa de coordenacao,
como a necessidade de buscar a aprovagdo das hierarquias antes de concordar com metas que
comprometam duas ou mais unidades ou antes de assumir compromissos de tempo e recursos.
Finalmente, as respostas mostram que a qualidade da coordenacédo depende muito dos individuos que
estdo presentes nas outras unidades. Com efeito, este ultimo ponto indica a relevancia de garantir que as
UGIs tenham poder de convocagéo suficiente para assegurar uma coordenagéao eficaz, o que deve ser
refletido na sua posigédo no organograma. Novamente, esse aspecto sera abordado a seguir.
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Figura 2.2. Desafios percebidos para uma coordenagao interna eficaz da integridade publica entre
UGI selecionadas

(1 =nao é um desafio, 2 = pouco desafiador, 3 = desafio moderado, 4 = desafio enorme)
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Nota: O questionario da OCDE foi enviado a 35 UGI, das quais foram recebidas 30 respostas. Para esta figura, 27 respostas puderam ser
usadas. A amostra, portanto, ndo é representativa, mas indicativa, e foi apoiada por entrevistas qualitativas e um grupo focal.
Fonte: Pesquisa OCDE 2020.

A funcao de coordenagao € de particular relevancia para outra atribuicdo central da UGI, que ¢ liderar o
desenvolvimento de um Plano de Integridade institucional. A relevancia transversal da integridade para
salvaguardar a realizagao da missdo do 6rgéo ou da entidade publica e os objetivos de suas politicas
exigem uma implementacdo eficaz de medidas de integridade em toda a organizagéo. Para garantir
relevancia e dominio, a UGI ndo deve se concentrar tanto no conteudo dos Planos de Integridade e no
que exatamente as outras unidades devem fazer, mas sim promover uma abordagem ascendente
(bottom-up) por meio de uma metodologia de planejamento interno participativo para desenvolver os
Planos de Integridade.

Conforme mencionado acima, 100% das UGls ja aprovaram os Planos de Integridade, mas n&o esta claro
em que medida esses Planos foram elaborados de forma participativa. Na verdade, embora o Guia
fornecido a UGI destaque que o Plano de Integridade deve responder aos riscos para a integridade
identificados e ser aprovado pela autoridade maxima da entidade federal, ele ndo fornece orientacéo
sobre um processo de planejamento participativo nem enfatiza este aspecto (CGU, 2018(1;). Embora a
CGU possa considerar a elaboragéo de orientagdes sobre como conduzir esse processo de planejamento
e ajudar a construir as competéncias necessarias (consulte a se¢do sobre a CGU), as UGIs ja deveriam
ter como objetivo usar o desenvolvimento dos Planos de Integridade como um instrumento central de
coordenagao para aumentar a conscientizagdo, criar propriedade e promover a implementacao de
medidas direcionadas.

Por exemplo, o Guia Anticorrupgdo Francés enfatiza a relevancia de um processo de planejamento
participativo para garantir a precisdo da avaliagdo dos riscos de integridade organizacional especificos
(Agence Frangaise Anticorruption, 2020). O Guia sublinha que, ao conduzir o mapeamento dos riscos
de corrupcéo, as entidades devem realizar discussbes, em forma de oficinas coletivas e/ou entrevistas
individuais, com colaboradores de todos os niveis hierarquicos e todas as fungdes relevantes escolhidas
para o comando operacional destes processos. Essas discussbes permitem que os participantes
expressem livremente suas opinides e que estas sejam documentadas em relatérios. Momentos como
esses tém como objetivo identificar, por processo, os cenarios de risco a que a entidade do setor publico
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esta exposta em termos de suas atividades e de determinadas linhas de trabalho, de maneira a conceber
procedimentos sob medida para gerir de forma mais eficaz esses riscos.

De fato, no Brasil, o Guia CGU enfatiza que os Planos de Integridade deveriam ser baseados em uma
analise de risco de integridade, o que constitui uma oportunidade de garantir uma teoria clara de mudancga,
subjacente as medidas incluidas nos Planos de Integridade. Isso permite identificar medidas que abordem
e mitiguem os riscos identificados e contribuam para o alcance do objetivo geral, que é a concretizagéo
da mudanga comportamental e cultural na entidade. Uma tarefa relacionada consiste no estabelecimento
de indicadores relevantes e factiveis. Esse processo, mais uma vez, permite esclarecer qual exatamente
€ a mudanca desejada que a entidade publica deseja alcancgar, pode evitar propor atividades apenas para
“fazer algo” e facilita o processo de monitoramento e avaliagdo dos Planos de Integridade. Em um estagio
inicial, € provavel que a “mudancga” seja definida principalmente nos niveis de processo e produto (a
unidade esta instalada, os canais foram estabelecidos, os treinamentos foram implementados etc.). A
médio e longo prazo, indicadores de resultados mais ambiciosos, baseados em pesquisas regulares ou
dados administrativos, poderiam ser identificados e adicionados.

Além disso, experiéncias mostram que as metas que ndo estao explicitamente incluidas no planejamento
organizacional, orcamento e mecanismos de responsabilizacdo interna, como avaliagbes de
desempenho, provavelmente ndo seréo levadas a sério pelos gestores. Embora faga sentido ter um Plano
de Integridade separado do planejamento estratégico e operacional "normal" da entidade publica para
garantir visibilidade e aumentar a conscientizagéo, os Planos de Integridade devem estar alinhados com
o planejamento institucional e incluir responsabilidades claras, objetivos e recursos para garantir a sua
implementacéo.

Finalmente, a coordenagao também é um elemento-chave da fungdo de monitoramento da UGI. Na
verdade, é importante ndo confundir monitoramento com garantia de conformidade. O objetivo central do
monitoramento ¢é identificar desafios e oportunidades em tempo habil para orientar decisées e permitir
ajustes durante a implementagdo (OCDE, 2017;5). Dessa forma, o monitoramento deveria ser sempre
entendido como uma contribuigdo para uma gestdo publica eficaz e nao ser percebido como um
mecanismo de controle que visa denunciar e envergonhar. O monitoramento, portanto, deve ser
comunicado claramente como um exercicio conjunto para analisar e superar desafios, vinculado ao
processo de tomada de deciséo e a implementagao. Para isso, mecanismos claros e procedimentos para
discutir o progresso deveriam ser estabelecidos internamente pelas UGls, por exemplo, por meio de
reunibes regulares para discutir o progresso e os desafios. Tal tarefa requer pessoal especializado com
conhecimento sobre planejamento e monitoramento, mas também um bom nivel de habilidades
diplomaticas e de comunicagao. Este €, novamente, um argumento a favor de se ter uma UGI dedicada,
onde tais habilidades possam ser cultivadas e onde essa tarefa ndo corra o risco de ser confundida com
outras responsabilidades (n&o relacionadas a integridade) da unidade que assumiu a incumbéncia de
atuar como UGI. Além disso, a CGU poderia considerar orientar quanto ao processo de monitoramento e
auxiliar na construgdo das competéncias necessarias, semelhantes as exigidas para a condugao do
processo de planejamento (ver segédo sobre CGU a seguir).

Fornecer orientagéo e treinamento para servidores publicos sobre integridade publica

Tanto a Recomendagédo da OCDE sobre Integridade Publica quanto a Recomendag¢do da OCDE sobre
Lideranga e Competéncia na Fung¢do Publica enfatizam a relevancia de uma cultura orientada por valores
e da lideranca no funcionalismo publico. Os valores fornecem a bussola moral para fazer a coisa certa,
constituindo a base para alcancgar culturas organizacionais de integridade em todo o setor publico e
possibilitando um ambiente de trabalho mais inovador, produtivo e, em ultima analise, também mais ético
e humano. Fornecer orientagao sobre valores compartilhados e sua relevancia para os servidores publicos
é, portanto, um aspecto central da promocgao da integridade publica (OCDE, 20203)).
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Uma segunda responsabilidade central da UGI diz respeito a promogao de orientagdo e formagédo em
matérias relacionadas com o Programa de Integridade, conforme indicado no SIPEF. Em particular, isso
significa fornecer orientagcao ad hoc, bem como treinamentos destinados a promover uma compreensao
da relevancia pratica dos valores para o dia a dia de trabalho e para a gestao de conflitos de interesse, e
capacitar os servidores publicos para lidar com dilemas éticos.

Atualmente, o Cédigo de Etica Profissional (Decreto n° 1.171/1994) tem sido o principal instrumento de
definicdo de normas de conduta para servidores publicos no Brasil. Além disso, diversos entes federados
implementaram seu préprio cédigo de ética e/ou conduta para complementar o Cédigo de Etica
Profissional. No entanto, o Cédigo de Etica Profissional é redigido como um documento legal e ndo se
presta a ser Util como uma bussola moral no trabalho cotidiano. Na verdade, pesquisas comportamentais
sugerem que um conjunto de valores ou principios-chave idealmente nao deve ter mais do que sete
elementos para serem facilmente memorizados (OCDE, 2018e}; Miller, 1955(7;). Em vez de adicionar outra
camada legal, os valores devem, acima de tudo, ser de relevancia pratica e memoraveis para os
servidores publicos, bem como alcangar o nivel informal e os aspectos sociais que moldam o
comportamento humano. Guiados por essa consideragao, paises como Australia e Coldmbia revisaram a
abordagem dos seus cédigos de ética e reduziram significativamente o numero de valores (Quadro 2.1).
Da mesma forma, o Cédigo do Funcionalismo Publico do Reino Unido descreve apenas quatro valores da
fungao publica, na Franga a Lei 2016 delineia quatro valores fundamentais para os deveres publicos e o
“Kodex VII” dinamarqués define sete deveres centrais para orientar os servidores publicos.

Quadro 2.1. Revisdo dos Cédigos de Etica: As experiéncias da Australia e da Colombia

Revisao dos valores do Servigo Publico Australiano (APS)

No passado, a Comissao Australiana de Servigo Publico usava uma declaragao de valores expressa
em uma lista de 15 regras. Em 2010, o Grupo Consultivo sobre Reforma da Administragdo do Governo
Australiano divulgou um relatério, em que reconhece a relevéancia de uma estrutura de valores robusta
e uma lideranga baseada em valores para impulsionar o desempenho. O relatério recomendou que os
valores da APS pudessem ser revisados, ajustados e tornados mais memoraveis. Os novos valores
agora seguem a sigla “I CARE”: Imparcial; Comprometido com o servico; Responsavel; Respeitoso;
Etico (traduzido do acrénimo em Inglés).

0 Cadigo de Integridade Colombiano

Em 2016, o Departamento Administrativo da Fungéo Publica da Colémbia iniciou um processo para
definir um Cadigo Geral de Integridade. Por meio de um exercicio participativo envolvendo mais de
25.000 servidores publicos empregando diferentes mecanismos, cinco valores fundamentais foram
selecionados: Honestidade; Respeito; Compromisso; Diligéncia; Justica. Além disso, cada entidade
publica tem a possibilidade de integrar até dois valores ou principios adicionais para responder as
especificidades organizacionais, regionais e/ou setoriais.

Fonte: Australian Public Service Commission, https://www.apsc.gov.au/working-aps/aps-employees-and-managers/aps-values
Departamento Administrativo de la Funcién Publica, Colémbia https://www.funcionpublica.gov.co/web/eva/codigo-integridad.

Inspirada nessas boas praticas internacionais e com o apoio da OCDE no contexto deste projeto, a CGU
liderou em 2020 um processo participativo para identificar os Valores do Servigo Publico Federal no Brasil.
Apds um extenso processo de consulta, os servidores publicos identificaram quais sdo hoje os sete
Valores do Servigo Publico Federal (Quadro 2.2).
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Quadro 2.2. Os 7 Valores do Servigo Publico Federal no Brasil

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), em parceria com a Organizagdo para a Cooperagédo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), conduziu o processo de identificagdo dos Valores do Servigo
Publico Federal. A iniciativa foi realizada a partir de uma votagéo online, por meio da qual servidores
publicos federais de todo o Brasil puderam escolher e propor quais valores deveriam nortear a cultura
da administragao publica federal.

Em outubro de 2020, a CGU langou a pesquisa online convidando todos os servidores publicos federais
interessados em participar. As Unidades de Gestdo da Integridade (UGI) foram fundamentais para
promover a votagcao e mobilizar a participagdo. Nessa primeira pesquisa, 33 407 servidores publicos
participaram e propuseram 93.809 valores globais. Em seguida, a CGU, em conjunto com a OCDE,
limpou e agrupou os valores indicados pelos servidores para reduzir o niumero. Os dez principais
valores foram selecionados e validados em um processo que contou com a participacdo de
representantes do setor privado e da sociedade civil. Uma segunda pesquisa, com 25.637 servidores
participantes, reduziu para sete valores finais, que sao: Integridade, Profissionalismo, Imparcialidade,
Justica, Engajamento, Gentileza e Vocagao Publica. Cada valor vem com uma breve descrigdo do que
significa, o que possibilitou agregar valores semelhantes que apontam na mesma diregéo.

A ideia por tréds do processo participativo € garantir que os valores representem o que 0s proprios
servidores consideram que deva orientar o seu desenvolvimento pessoal, rotinas de trabalho,
competéncias e clima organizacional. Apds o lancamento em abril de 2021, a CGU e as UGIs
comegaram a trabalhar na promogao dos valores e esta previsto desenvolver um conjunto de
ferramentas e material de apoio a promogao e aplicagdo dos valores.

Fonte: OCDE e CGU, mais informagdes disponiveis em https://www.gov.br/cqu/pt-br/valores-do-servico-publico

Esses valores, por sua clareza e relevancia pratica, fornecem um excelente ponto de partida para
promover uma abordagem baseada em valores para a integridade publica no Brasil. A revisdo em
andamento do Cédigo de Etica Profissional e do Cédigo de Conduta da Alta Administracdo Federal
mencionada no Capitulo 1 oferece uma excelente oportunidade de tornar esses valores a base para uma
orientacdo unificada aos servidores publicos de todos os niveis no que diz respeito a integridade publica.

Além disso, os valores podem ser utilizados pela CGU e pelas UGIs para treinamentos e para orientar na
reflexdo sobre dilemas éticos, na gestao de conflito de interesses, incluindo como lidar com o nepotismo
ou como o servidor deve se relacionar com o lobista, por exemplo. Em particular, a CGU e as UGlIs
poderiam ter como objetivo promover lideranga de integridade nas entidades publicas, por meio da
sensibilizagdo e do desenvolvimento de competéncias para lideres em todos os niveis da gestao publica
(OCDE, em fase de elaboragaoyg).

Os servidores publicos, em particular, precisam de orientagdo e apoio sobre como lidar com dilemas
éticos. Os dilemas éticos sdo um desafio fundamental para as politicas de integridade, pois surgem em
casos em que nao ha respostas “certas” ou “erradas” ou em que pode haver conflitos entre diferentes
valores ou principios. Por exemplo, a capacidade de regular, aplicar poder coercitivo e controlar sistemas
e processos que tém um amplo impacto na sociedade (por exemplo, defesa, saude, bem-estar social)
cada vez mais confunde os limites entre as organizagdes do setor publico e suas parcerias complexas
com outros setores, o que pode levar a dilemas éticos (OCDE, 20203). Na Australia, por exemplo, o
modelo REFLECT disponibiliza aos servidores publicos etapas gerais sequenciadas e reflexdes sobre
como proceder quando confrontados com dilemas éticos (Quadro 2.3). O Brasil poderia ter como objetivo
desenvolver uma orientagdo semelhante, usando os novos valores como bussola moral.
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Quadro 2.3. Orientando servidores publicos no enfrentamento de dilemas éticos na Australia

O governo australiano desenvolveu e implementou estratégias para aprimorar a ética e a
responsabilidade no Servigo Publico Australiano (APS). Para ajudar os servidores publicos em seu
processo de tomada de decisdo ao enfrentar dilemas éticos, a Comissao Australiana de Servigo
Publico desenvolveu um modelo de tomada de decisao.

O modelo segue a sigla REFLECT e segue seis etapas:

e Reconhega uma potencial questao ou problema
e Encontre informagdes relevantes

e Persista na 'bifurcagao’ (discuta a respeito)

e Avalie as opgdes

e Chegue a uma decisao

e Tome tempo para refletir.

Fonte: Office of the Merit Protection Commissioner (2009), “Ethical Decision Making”, https://legacy.apsc.gov.au/ethical-decision-making

Apoiar e orientar a gestao de riscos para a integridade, incluindo a gestao de conflitos de
interesse

Implementar a gestao de riscos no setor publico € um desafio; implementar gerenciamento de risco de
integridade talvez seja um desafio ainda maior (OCDE, 20199). Na verdade, muitos paises lutam para
implementar estruturas conceituais e promover uma cultura de gestao de riscos para a integridade em
entidades publicas. No Executivo federal do Brasil, a gestdo do risco de integridade passou a ser
obrigatéria para todos as entidades publicas federais com o Decreto n° 9.203/2017, constituindo um
elemento-chave dos Programas de Integridade Publica, dos Planos de Integridade e agora do SIPEF. Os
riscos de integridade sdo a base sobre a qual elaboram-se os Planos de Integridade. Nessa linha, uma
terceira responsabilidade central da UGI, como uma unidade da segunda linha de defesa, é apoiar os
gestores publicos na identificagdo e gestédo de riscos para a integridade.

Até o momento deste relatério, de acordo com a plataforma de monitoramento da CGU, 89% de todos os
entes federados ja haviam realizado uma primeira avaliagao de risco de integridade. A CGU fornece uma
metodologia para avaliagdes de risco de integridade, descrita no Guia Pratico de Gestdo de Risco para a
Integridade (CGU, 201810)). O documento orienta sobre a implementagéo do gerenciamento de risco de
integridade, aumenta a conscientizacao e fornece etapas concretas de "como fazer", bem como insights
genéricos sobre riscos de integridade e casos. O Guia reforga a nogédo de que o gerenciamento dos riscos
de integridade é responsabilidade dos gestores. Especificamente, ele exige que os gestores estabelegam,
monitorem e aprimorem os sistemas de gestdo de riscos e controle interno. Isso inclui a identificacao,
avaliagdo, tratamento, monitoramento e analise critica dos riscos que podem afetar o alcance dos
objetivos organizacionais no cumprimento da missao institucional. No entanto, a avaliagdo em andamento
da CGU sobre as UGIs e a averiguagao da OCDE revelaram que a gestao do risco de integridade em
entidades federais nem sempre segue a metodologia da CGU e que existem diferencas significativas nos
niveis de maturidade e na promog¢éo de culturas de gestdo de riscos entre os gestores publicos. A
metodologia de gestao do risco de integridade proposta pela CGU, bem como o desafio de promover uma
cultura de gestéo do risco de integridade sdo considerados em profundidade em outro relatério da OCDE
no contexto deste projeto (OCDE, em fase de elaboragaoj1)).
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Em geral, as UGIs podem desempenhar um papel fundamental na promogéo de uma cultura de gestao
de riscos para a integridade, tanto por meio da sua competéncia de fornecer orientagao e treinamentos
quanto por meio do encargo especifico de coordenar a gestao de riscos (ver Quadro 1.4 no Capitulo 1).
De fato, os grupos focais com as UGIs, as entrevistas e as respostas a pesquisa da OCDE evidenciaram
que a gestao do risco de integridade ainda enfrenta desafios no dia a dia de sua implementagédo. Embora
seja verdade que ha um grau de heterogeneidade na maturidade da gestao de riscos para a integridade
no Executivo federal, com algumas entidades publicas estando mais avangadas do que outras, ha um
reconhecimento abrangente de que ainda ha um longo caminho a ser percorrido para normalizar a gestéao
de riscos para a integridade.

Como tal, as UGIs poderiam promover uma melhor compreensao da relevancia da gestéo de riscos para
a integridade e apoiar os gestores na realizacdo de avaliagées desses riscos. Essa responsabilidade é
fundamental, pois a qualidade dos Planos de Integridade e dos controles internos propostos depende
fortemente da qualidade das avaliagdes de risco de integridade em primeiro lugar. Por um lado, as UGls
devem ser capazes de comunicar claramente a légica dos riscos de integridade e contribuir para
desmistificar o seu conceito e reduzir medos e mal-entendidos relacionados a eles. Por outro lado, as
UGIs precisam desenvolver habilidades para tornar as avalia¢des de risco de integridade as mais simples
possiveis para os gestores.

A area de conflitos de interesse constitui um risco caracteristico quando mal-entendidos entre servidores
publicos sado particularmente frequentes. Claro que gerenciar efetivamente conflitos de interesses
representa gerenciar um dos principais riscos de integridade e inclui areas sensiveis tais como lidar com
a contratacdo de amigos ou familiares, a comunicagdo com atores externos que possuem interesses
pessoais nas decisdes, agdes ou ndo agdes de entidades publicas ou atividades externas. As Diretrizes
da OCDE de 2003 para a Gestdo de Confiitos de Interesse visam ajudar os paises a promover uma cultura
de servico publico onde os conflitos de interesse sejam devidamente identificados e resolvidos ou
gerenciados, de forma transparente e oportuna, sem inibir indevidamente a eficacia e eficiéncia das
organizagdes publicas em questdo (OCDE, 2004(12)). Os Principios de Alto Nivel do G20 para Prevenir e
Gerenciar Conflito de Interesses no Setor Publico encorajam o0s paises a cultivar uma cultura
organizacional aberta no setor publico, tomando medidas para promover a identificacdo proativa e a
prevencao de potenciais situagdes de conflitos de interesse por servidores publicos (World Bank, 2018(13)).

Essencialmente, a eficacia das politicas de gestao de conflitos de interesse repousa no entendimento que
os servidores publicos tém sobre o conceito de conflito de interesses e sua capacidade de identificar
quando se encontram em tal situagcdo e compreender os riscos relacionados. Sendo assim, semelhante
ao desafio de promover uma cultura de gestéo de riscos entre os gestores publicos, a gestao de conflitos
de interesse requer muito mais do que marcos normativos e ferramentas para apresentar potenciais
situacbes de conflito de interesses. Novamente, as UGls podem e devem desempenhar um papel
fundamental na promocéo dessa mudanga cultural, o que requer mais do que criar canais para consultas
ou exigir que os servidores publicos preencham declaragdes de interesse.

Para garantir o impacto das UGIs, o Brasil deve considerar harmonizar sua configuragao
de modo a alinhar sua estrutura organizacional e capacidades com suas
responsabilidades

Conforme mencionado no Capitulo 1, a estrutura atual permite que outras unidades possam executar as
fungbdes da UGI. Isso significa que a posicdo da UGI na estrutura de governanga interna pode variar e
que, normalmente, a UGl é uma unidade onde a integridade acaba de ser agregada a outras
responsabilidades existentes. A Figura 2.3 mostra a distribuicdo das unidades que executam as fungdes
de UGI. Surpreendentemente, 78 dos 186 6rgaos e entidades na esfera federal ndo informaram sua
localizagéo na entidade publica. Por vérias razdes, isso atualmente prejudica significativamente o impacto
potencial das UGIs e o desempenho das fungdes que lhes sao atribuidas no SIPEF.
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Figura 2.3. Unidades designadas como Unidades de Gestao da Integridade no Executivo Federal
Brasileiro
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Fonte: CGU, dados extraidos de http://paineis.cqu.gov.br/integridadepublica

Em primeiro lugar, conforme mencionado no Capitulo 1, para esclarecer as responsabilidades
institucionais e permitir um foco claro na prevencao e promoc¢ao de culturas abertas de integridade, as
UGIs devem estar separadas de quaisquer fungdes relacionadas a auditoria ou ao cumprimento de
normas (OCDE, 2018p). Atualmente, a CGU recomenda que as fungdes das UGIs nado sejam
desempenhadas pelas unidades de auditoria interna ou areas de controle interno, por exemplo. No
entanto, na mesma linha, qualquer outra unidade relacionada a politicas de integridade, como as
corregedorias federais, as ouvidorias ou as Comissdes de Etica, devem ser mantidas separadas das
UGIs. Isso também evita potenciais conflitos entre os requisitos para unidades setoriais dos respectivos
sistemas federais.

Em segundo lugar, a averiguagao da OCDE indica que as préprias UGIs consideram o fato de nao serem
uma unidade dedicada com pessoal profissionalizado como uma fraqueza. Durante o grupo focal, foi
mencionada a necessidade de se ter pessoal profissionalizado e exclusivamente dedicado a integridade.
Além disso, enfatizou-se que os colaboradores muitas vezes ndo possuem as capacidades especificas
necessarias para realizar o trabalho e sdo sobrecarregados por tarefas ndo relacionadas a integridade,
mas que também fazem parte de suas responsabilidades. Percebeu-se ainda que o fato de a UGI néo ser
uma unidade dedicada reflete a falta de comprometimento das chefias superiores, situacdo que dificulta
0 acesso a alta administragdo. No geral, inferiu-se que o apoio da autoridade maxima se correlaciona com
a posicdo das UGIs na estrutura organizacional. A falta de acesso direto afeta a capacidade de
comunicagao das UGIs com a autoridade maxima, desempenhando o seu papel de assessora, além de
prejudicar o poder de convocagdo das UGIs para articular o Programa de Integridade com outras
unidades, conforme referido anteriormente.

Na verdade, a fim de ganhar credibilidade, o compromisso da chefia da entidade e da lideranca sénior,
identificado como um componente-chave dos Programas de Integridade Publica e do SIPEF, precisa se
refletir na continuidade das politicas de integridade e na alocagdo de recursos humanos e financeiros
suficientes para implementar eficazmente o SIPEF, ultrapassando a mera nogdo de atendimento de
requisitos (Brinkerhoff, 200014)). Em particular, a alocagéo de recursos deve ser proporcional ao perfil de
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risco de integridade da entidade do setor publico. Finalmente, do ponto de vista comportamental,
novamente, o fato de as UGIs estarem compartilhando responsabilidades de integridade com outras
fungbes ndo relacionadas a integridade, reduz a saliéncia dessa matéria na organizagdo e torna mais
dificil para os servidores publicos identificar e associar claramente as UGIs como tal (OCDE, 2018).

Portanto, a CGU poderia considerar tomar o recente SIPEF como uma oportunidade para repensar a
estrutura organizacional do sistema dentro dos entes federados e exigir a criacdo de UGls dedicadas. Se,
conforme recomendado acima, as UGIs assumirem fun¢des preventivas das Comissées de Etica e as
Corregedorias Federais forem responsaveis por investigar e sancionar violagdes de integridade, as UGIs
poderiam assumir o lugar das Comissdes de Etica (ver Capitulo 1). Visto sob outra perspectiva, e
semelhante ao que foi recomendado ao México, as Comissées de Etica poderiam ser transformadas em
UGIs, mas como unidades singulares com quadro permanente, onde as competéncias e habilidades
exigidas podem ser desenvolvidas ao longo do tempo (OCDE, 201915; OCDE, 20171¢)).

A unidade dedicada deve reportar-se diretamente ao dirigente maximo e a CGU, que exerce a supervisao
técnica das atividades relacionadas aos Programas de Integridade Publica e as UGIs conforme destacado
no SIPEF (ver segido seguinte), de modo a garantir o cumprimento de suas fungdes de alertar para a
necessidade de fortalecimento de alguma das areas de integridade. Adicionalmente, um certo grau de
autonomia administrativa e financeira (por exemplo, no recrutamento de pessoal ou através de dotacéo
orcamentéria especifica) permitiria um trabalho mais eficaz das UGls. Além disso, como na Franca, para
aumentar a eficacia do trabalho das UGls, seria Util garantir seu acesso a todas as informacgdes relevantes
sobre as atividades das entidades publicas (e, consequentemente, seus riscos associados) e sua
capacidade de ter uma influéncia real sobre os outros departamentos (Agence Frangaise Anticorruption,
2020y4). Essa autonomia, aliada ao segundo canal de prestacéo de contas & CGU, ajudara a assegurar
certo grau de independéncia e poder para enfrentar também riscos mais sensiveis e desafios de gestéo.

Em resumo, como unidades dedicadas, as UGIs seriam capazes de enfrentar varios desafios e atuais
fraquezas identificadas acima e aumentar significativamente sua capacidade de cumprir seus encargos e
fungdes.

Em particular, conforme destacado no Quadro 1.6, no Capitulo 1, isso viabilizaria as seguintes vantagens:

e Promover clareza e visibilidade dentro da entidade federal com relagdo a quem é responsavel por
apoiar a promogao da integridade publica. Atualmente, existe o risco de os servidores publicos
associarem, inconscientemente, a UGI as demais fung¢des nao relacionadas a integridade da area
que assumiu o papel de Unidade de Gestao da Integridade. Isso pode dificultar a comunicagcéo
clara sobre a integridade publica. Na verdade, a averiguagdo evidenciou que atualmente
servidores publicos e outras areas dentro das entidades publicas nem sempre compreendem a
incumbéncia e as fungdes das UGIs. Uma UGI dedicada, por sua vez, seria capaz de desenvolver
um perfil claro e uma identidade propria.

e Facilitar a fungdo de assessorar a autoridade maxima, articulando o Programa de Integridade e
direcionando o desenvolvimento e monitoramento dos Planos de Integridade. Como ja foi
mencionado, a tarefa de coordenar requer um certo grau de poder de convocagao para solicitar a
participacao ou informacdes de outras unidades internas. Isso € mais provavel se a UGI for uma
unidade dedicada que se reporta diretamente ao chefe da entidade. Por exemplo, no Paraguai, a
lei determina que os chefes das Unidades Anticorrupgao se reportem diretamente ao dirigente da
respectiva instituigéo.

e Construir os diferentes conjuntos de competéncias e habilidades necessarios para promover uma
cultura aberta de integridade publica (coordenacgao, planejamento, monitoramento, orientagéo e
gestéo de riscos para a integridade). Para desenvolver as habilidades necessérias ao longo do
tempo e permitir um processo de aprendizagem, as UGIs devem idealmente dispor de um quadro
de pessoal efetivo, recrutado como servidores publicos de carreira com vinculo estavel. Isso
também viabilizaria o desenvolvimento de um relacionamento baseado na confianga entre a
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equipe da UGI e as equipes das demais unidades da entidade. Isso é imprescindivel para uma
coordenacéo eficaz e para que os servidores publicos se sintam a vontade para abordar as UGI
sobre quaisquer duvidas ou preocupagoes.

As vantagens de estruturar o SIPEF e harmonizar o desenho da UGI ndo podem desconsiderar o fato de
que existem realidades diversas no Executivo federal no que diz respeito ao tamanho das entidades e
seus recursos, mas também no tocante aos riscos para a integridade que enfrentam. A criagéo da UGI
deve levar em consideragdo os recursos existentes e a proporcionalidade para evitar camadas
burocraticas adicionais. Portanto, semelhante ao que foi recomendado no México ou no Peru, o Brasil
poderia considerar permitir que pequenas entidades tenham UGI menores. Para entidades muito
pequenas (por exemplo, com equipe inferior a 100), poderia até ser considerado permitir
excepcionalmente um Gerente de Integridade como uma unidade em vez de uma equipe (OCDE, 201917;;
OCDE, 201915]). No entanto, a deciséo sobre o tamanho da UGI idealmente n&o deve ser tomada apenas
pela instituigdo publica. Em vez disso, a CGU poderia apoiar e validar as propostas dos das instituicdes
e, em caso de desacordo, poderia vetar a proposta e impor a configuragao que julgar pertinente.

Por fim, embora ndo estejam cobertas pela obrigagdo dos Decretos n° 9.203/2017 e n° 10.756/2021,
algumas unidades administrativas, devido ao seu porte, complexidade e riscos para a integridade
relacionados, poderiam se beneficiar com o estabelecimento de um Programa de Integridade e de uma
UGI. Esse é o caso de hospitais federais e demais unidades administrativas vinculadas a um Ministério,
tais como a Policia Federal, a Policia Rodoviaria Federal e a Receita Federal. No dmbito do SIPEF, a
CGU poderia, portanto, continuar empenhando-se para fomentar a implantagdo de Programas de
Integridade Publica nessas unidades administrativas. Além disso, a CGU poderia considerar incluir
orienta¢des genéricas sobre tais unidades no SIPEF, por meio da revisdo do Decreto n® 10.756/2021, e
solicitar a implantagdo de Programas de Integridade Publica nessas unidades administrativas,
obedecendo a certas caracteristicas como porte e riscos para a integridade.

Reforgando o papel da CGU como 6rgao central do Sistema de Integridade
Publica do Poder Executivo Federal

A CGU poderia considerar a revisao das responsabilidades da Diretoria de Promog¢ao da
Integridade e da Diretoria de Prevengao da Corrupgao para esclarecer suas fungées no
SIPEF

A Secretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupg¢ao (STPC) da CGU tem desempenhado um papel
fundamental na promocgao da integridade publica e privada e na promogéao da transparéncia e do controle
social na administragdo publica federal. Além disso, esse 6rgdo propde e desenvolve medidas para
identificar e prevenir situagbes de conflito de interesses, bem como atua como secretaria executiva do
Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupgao (CTPCC).

Recentemente, a STPC foi designada como o 6rgéo central do SIPEF com as atribuicdes de estabelecer
as regras e os procedimentos para o exercicio das competéncias das unidades que integram o SIPEF e
das atribuicdes dos administradores para a gestdo dos Programas de Integridade Publica. A STPC deve
orientar as atividades relacionadas a gestédo de riscos para a integridade e realizar agdes de comunicagao
e treinamento relacionadas a integridade, bem como coordenar as atividades que requeiram agdes
conjuntas da UGI. Como érgéo fiscalizador do SIPEF, a STPC exerce a superviséo técnica das atividades
relacionadas aos Programas de Integridade Publica geridos pelas UGIls, acompanha e avalia o
desempenho das UGIs e deve informar as instituicdes federadas fatos ou situagbes que possam
comprometer seus Programas de Integridade Publica, podendo recomendar a adogao de medidas
corretivas necessarias.
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A STPC esta atualmente dividida em trés Diretorias:

e A Diretoria de Transparéncia e Controle Social (DTC) é responsavel por politicas relacionadas a
governo aberto, transparéncia, educagdo cidadd e controle social (para uma discussao
aprofundada da DTC, consulte a Revisdo sobre Governo Aberto da OCDE (OCDE, em fase de
elaboragaoy1g)).

e A Diretoria de Promogéo da Integridade (DPI), que tem uma unidade dedicada a integridade
publica e uma unidade dedicada a promogao da integridade no setor privado.

e A Diretoria de Prevengéao da Corrupgéo (DPC), que possui uma unidade dedicada a ética publica
e prevencgao de conflitos de interesses e uma unidade responsavel por inovagao e prevencao da
corrupgao.

Tabela 2.1 fornece uma visdo geral das responsabilidades atuais da DPI e da DPC, as quais séo as
diretorias mais relevantes do ponto de vista da integridade publica e das questdes discutidas até agora.

Tabela 2.1. Responsabilidades das Diretorias da CGU para Promogao da Integridade e Prevengao
da Corrupgao

Diretoria de Promogao da Integridade

Diretoria de Prevengdo da Corrupgao

desenvolver, apoiar e promover iniciativas para aumentar a
integridade nos setores publico e privado;

priorizando iniciativas de promogao de integridade;
promover, apoiar € divulgar estudos e pesquisas sobre
metodologias e ferramentas para fortalecer os sistemas,
programas e planos de integridade do Poder Executivo federal
e das pessoas juridicas privadas

estabelecer diretrizes, recomendacdes e metodologias
relacionadas a implementagao, aplicagéo, avaliagéo e
supervis@o de Programas de Integridade Publica.
estabelecer diretrizes para monitorar Programas de
Integridade Publica

apoiar em questdes relacionadas a integridade privada,
incluindo conformidade e governanga corporativa;

propor a padronizagdo e sistematizagéo de
procedimentos e atos normativos relativos as atividades
relacionadas com a prevengéo da corrupgao, ética
publica e conflitos de interesse;

propor e desenvolver medidas para identificar e prevenir
situagdes de conflito de interesses

promover atividades e estudos sobre conduta ética no
Poder Executivo federal;

formular, promover, implementar e avaliar os principios,
diretrizes, programas, servigos e questdes prioritarias
relacionadas a prevengao da corrupgao

fomentar, orientar e estimular o desenvolvimento e
aprimoramento de solugdes, servigos e processos de
prevengao a corrupgao;

e  monitorar a implementagédo dos Programas de Integridade
Publica das entidades publicas

e  estabelecer diretrizes para a avaliagdo dos programas e
planos de integridade das entidades federais.

Fonte: Portaria n® 3.553/2019.

O levantamento de dados realizado para este projeto indica que repensar a divisdo de trabalho dentro da
STPC, em particular entre a atual DPI e a DPC, poderia aumentar significativamente o impacto dessa
secretaria, garantindo-lhe coeréncia e evitando atritos e sobreposicdes. Na verdade, semelhante as
recomendagdes acima relacionadas ao Sistema de Gestdo da Etica e ao Sistema de Integridade Publica,
a distingdo entre integridade publica, ética publica, prevengédo de conflito de interesses e corrupgao é
conceitualmente obscura e leva a uma falta de clareza sobre responsabilidades, a riscos de mensagens
truncadas, mal-entendidos e, portanto, ao potencial desperdicio de recursos escassos.

Por um lado, a CGU deve considerar fortalecer a DPI, facilitando as tarefas relacionadas a integridade
publica e ao SIPEF sob sua responsabilidade. De fato, essa diretoria se estabeleceu como a unidade que
lidera a integridade publica, além de coordenar e apoiar as UGls. Em consonancia com as recomendagdes
no Capitulo 1 e com relagao as UGIs, uma separagéo entre integridade publica, ética publica, gestao de
conflito de interesses e gestao de riscos para a integridade nio faz sentido e n&o é util para fornecer aos
servidores publicos clareza conceitual e maior entendimento das responsabilidades de orientagdo. Desse
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modo, recomenda-se que esses aspectos sejam agrupados sob a égide da integridade publica e que a
DPI lidere o desenvolvimento de politicas e orientacdes relacionadas.

Por outro lado, a DPC avangou recentemente na promogao de pesquisas e na exploragdo do emprego de
ferramentas inovadoras relacionadas ao uso, a analise de dados, e a projetos de pesquisa em conjunto
com a academia. Com base nesses avangos, a CGU poderia, entdo, considerar fortalecer a atual DPC,
expandindo suas capacidades como uma unidade responsavel por fornecer consultoria metodolégica e
de pesquisa para a DPl e a DTC. Isso poderia incluir, por exemplo, a solicitagdo e a supervisdo de estudos,
0 apoio para a concepgao e implementagao de pesquisas, a identificagdo e a analise de dados relevantes,
o desenvolvimento de novas ferramentas analiticas e o fornecimento de suporte metodoldgico para a
realizacdo de experimentos e avaliagbes de impacto. Todas essas areas requerem habilidades
especificas que podem apoiar significativamente o trabalho da DPI atuante da DTC. Além disso, a CGU
poderia considerar a alteragdo do nome da DPC para refletir esse novo enfoque.

Por fim, embora a adogao e o cumprimento das normas estaduais e municipais de anticorrupgao e
integridade sejam de competéncia das entidades locais, a DTC da CGU passou a fornecer apoio e
orientagdo aos estados e municipios na implementacdo das leis federais de combate a corrupgao e
integridade, controle interno, transparéncia e acesso a informagéao (Quadro 2.4). Com efeito, quando as
leis federais se referem ao interesse nacional, elas devem instruir a regulamentacdo em todos os 26
estados, no Distrito Federal e nos 5.568 municipios brasileiros. E o caso, por exemplo, da Lei
Anticorrupcao (Lei n° 12.846/2013), que dispde sobre a responsabilidade civil e administrativa objetiva de
pessoas juridicas por violagdo de normas contra a administragdo publica e que deve ser implementada
pelo governo federal, estados e municipios em suas jurisdigdes constitucionais. Até dezembro de 2020,
21 Estados ja haviam regulamentado a Lei Anticorrupgdo, parcial ou integralmente. Portanto, a CGU
poderia continuar a desenvolver esses esforgos para promover uma consolidagédo que va além do Poder
Executivo federal e atinja estados e municipios.

Quadro 2.4. Apoio da CGU na implementagao de integridade e de padrdes anticorrup¢ao em
estados e municipios

Em 2017, a CGU langou duas cartilhas para apoiar estados e municipios na regulamentagéo da Lei n°
12.846/2013 (CGU, 2017pn9; CGU, 2017p20). Este material faz parte da colegcdo “Municipio
Transparente”, que disponibiliza, em formato digital, publicagdes que visam aprimorar a gestdo dos
recursos federais nos municipios. O apoio adicional aos estados e municipios inclui videos e eventos
de capacitagao presencial e virtual sobre conflitos de interesses, nepotismo e gestao de riscos para a
integridade.

Em 2019, a CGU também langou o Programa Time Brasil para auxiliar estados e municipios na
melhoria da gestao publica e no fortalecimento do combate a corrupgédo em trés eixos (Transparéncia,
Integridade e Participacao Social), em especial, para:

e Reduzir substancialmente a corrupgéo e o suborno em todas as suas formas;

e Desenvolver instituicbes eficazes, responsaveis e transparentes em todos os niveis

e Assegurar uma tomada de decisao receptiva, inclusiva, participativa e representativa em todos
0s niveis

Fonte: (CGU, 2017p0)); (CGU, 2017119)) € https://www.gov.br/cqu/pt-br/assuntos/transparencia-publica/time-brasil/trilhas
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Ao fornecer orientagao e suporte, a STPC da CGU é fundamental para potencializar e
garantir o impacto do novo Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo Federal
(SIPEF)

Como 6rgao central do SIPEF, a relagéo entre a STPC e as unidades setoriais (as UGIs) é fundamental
para o funcionamento do SIPEF. A STPC fornece diregdes e orientagdes para as UGIs, mas é importante
enfatizar que as UGIs também podem fornecer informacdes importantes de baixo para cima a CGU
(bottom-up). Com efeito, as UGIs estdo mais proximas da realidade das suas respectivas entidades
federadas e, portanto, dos desafios e oportunidades especificas. Para funcionar como um sistema, a
STPC deve assegurar o reconhecimento dessa relagdo de mao dupla, proporcionando as UGIs
oportunidades de feedback ao projetar novos regulamentos ou politicas, permitindo um certo grau de
flexibilidade a essas unidades na adaptagédo das diretrizes e orientacées emitidas pela CGU as suas
realidades e prioridades.

Em sintonia com as recomendagdes acima destinadas a fortalecer as UGls, a STPC poderia, portanto,
continuar a desenvolver seus esforgos atuais para fortalecer as UGls e se concentrar em particular nas
cinco linhas de trabalho principais a seguir.

e Fornecer orientagées, treinamentos e suporte ad hoc sobre politicas de integridade. Em
linha com o foco sugerido para as UGIs na promogao de culturas abertas de integridade
organizacional mencionado acima, este apoio da DPI poderia se concentrar em:

o fornecer orientacdo e desenvolver capacidades sobre como dirigir € coordenar um exercicio
interno de planejamento participativo

o construir uma teoria de mudancga para evitar uma abordagem tipo checar caixinhas com foco
na implementagao e no mero cumprimento de uma série de agdes sem ter uma viséo clara da
mudanca desejada

o habilidades e ferramentas para facilitar o monitoramento da implementacédo dos Planos de
Integridade

o o0s elementos de uma cultura organizacional aberta de integridade, para fornecer clareza
conceitual e coeréncia em todo o Poder Executivo federal e sugerir maneiras de promover e
apoiar a implementagao dos diferentes elementos

o como fornecer aconselhamento e orientagdo ad hoc a servidores publicos que buscam apoio
ou esclarecimentos em questdes de integridade (por exemplo, orientagdo sobre como
identificar e gerenciar conflitos de interesse, dilemas éticos etc.)

o como promover culturas de gestao de riscos para a integridade e como usar as informagées
das avaliagbes de risco para integridade para informar suas decisdes e atividades.

e Apoiar a gestao de riscos para a integridade das UGlIs. A STPC, ao coletar as avaliagdes de
risco das entidades federais e contar com o feedback das UGIs, pode realizar analises que vao
além de entidades individuais (por exemplo, setores, regides ou processos padrao de alto risco,
como compras publicas ou gestao de recursos humanos). A STPC poderia complementar essas
avaliagbes de risco usando dados de outras fontes, realizando analises de dados avangadas e
enviando essas informagdes de volta as UGIs para apoiar e ajustar a propria analise de risco
dessas unidades (OCDE, em fase de elaboragaoi1). Na STPC, idealmente, a DPI identifica as
necessidades e busca suporte para a analise dos dados pela DPC (ou a nova denominagao dessa
Diretoria).

o Fortalecer a base de evidéncias para apoiar as UGIs e o SIPEF. A STPC poderia identificar
dados relevantes de fontes administrativas e pesquisas, além de identificar lacunas onde dados
adicionais poderiam ser coletados. Em particular, a STPC poderia considerar o desenvolvimento
de uma pesquisa padrao para medir o clima de integridade na entidade publica, incluindo aspectos
relacionados a lideranga de integridade, para apoiar e orientar as UGIs (OCDE, em fase de
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elaboragaors)). Novamente, a parte do conteudo deve ser conduzida pela DPlI com suporte
metodologico para o desenho da pesquisa, e analise de dados pela DPC.

e Continuar apoiando e promovendo intercambios entre as UGIs, potencializando novas
tecnologias. A crise do COVID-19 desencadeou e evidenciou as oportunidades e limitagdes do
uso de plataformas de discussdo online, videoconferéncias e webinars. A STPC poderia
considerar aprender com este experimento e se preparar para um futuro em que as reunides
presenciais e online coexistirdo e poderdo ser potencializadas. Em particular, a STPC poderia
considerar dar continuidade a sua pratica atual de promover a capacitagdo e o dialogo por meio
de webinars. Além disso, as reunides online regulares entre as UGIs podem facilitar
significativamente o intercdmbio de desafios comuns e boas praticas, constituindo uma
oportunidade para a STPC receber uma resposta das UGls.

e Acompanhar a implantag¢ao dos Programas de Integridade Publica e avaliar regularmente o
SIPEF. Semelhante ao papel da UGI no acompanhamento dos Planos de Integridade a nivel
institucional, a STPC deve continuar monitorando e avaliando os Programas de Integridade
Publica, as UGIs e agora, de forma mais geral, o SIPEF. Embora interconectados, é importante
distinguir as atividades de monitoramento e avaliagéo.

o Monitoramento corresponde a um processo rotinizado de coleta de evidéncias e relatérios
para garantir que os recursos sejam gastos adequadamente, os resultados sejam entregues
com sucesso e 0s marcos e metas sejam alcangados (OCDE, 2020217). Novamente, aqui é
importante que a STPC nao confunda monitoramento com controle (OCDE, 20175) e busque
promover um didlogo construtivo com a UGI sobre desafios e solugbes. Atualmente, a
plataforma publica de monitoramento disponibilizada pela cGu
(paineis.cgu.gov.br/integridadepublica) tem como foco o estabelecimento de unidades e
procedimentos, refletindo as etapas iniciais dos Programas de Integridade Publica. A STPC
poderia, portanto, considerar adicionar indicadores que também capturem a qualidade do uso
dessas unidades e procedimentos. Além disso, a STPC também poderia considerar
estabelecer um mecanismo de monitoramento interno para permitir o relato honesto das UGils,
enquanto mantém a responsabilidade para com toda a sociedade por meio de uma plataforma
publica com indicadores mais genéricos.

o Avaliagao, por sua vez, é uma analise de uma iniciativa em andamento ou concluida, seu
projeto, implementacao e resultados. As avaliagbes determinam a relevancia e cumprimento
dos objetivos, eficiéncia, eficacia, impacto e sustentabilidade, bem como o valor ou significado
de uma politica (OCDE, 2020p21;). Assim, a STPC deve dar continuidade a sua boa pratica
refletida na atual e continua avaliagdo das UGIs por meio de levantamentos e entrevistas em
profundidade, permitindo um exercicio de aprendizagem e um fortalecimento incremental do
SIPEF ao longo do tempo.

Finalmente, dado que a CGU também faz parte do SIPEF, como seu érgéo central, pode ser interessante
considerar uma avaliagdo externa independente e regular de todo o sistema para identificar e resolver
possiveis deficiéncias do SIPEF. Um estudo recente da OCDE demonstrou que, em geral, os paises
mostram um forte compromisso com a avaliagao de politicas. Alguns paises incorporaram avaliagdes de
politicas em suas constituicées e cerca de dois tergcos dos paises respondentes desenvolveram algum
tipo de estrutura legal para avaliagdo de politicas. Da mesma forma, a maioria dos paises adotou diretrizes
de avaliagao de politicas aplicaveis em todo o governo (OCDE, 2020;21)).
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Fortalecendo a Integridade Publica no Brasil

CONSOLIDANDO AS POLITICAS DE INTEGRIDADE NO PODER
EXECUTIVO FEDERAL

A consolidagao das politicas de integridade em todos os érgéo e entidades da administragao publica € um
desafio compartilhado por muitos paises. No Brasil, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) desenvolveu os
Programas de Integridade Publica, que incluem a designagao de uma Unidade de Gestéo da Integridade
(UGI) e a elaboragéo de Planos de Integridade em todas os 186 6rgédos e entidades da Administragéo
Publica federal direta, autarquica e fundacional. Recentemente, este esforgo conduziu a implantagdo do
Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo Federal (SIPEF). Este relatério analisa o desenvolvimento
dessas acoes e propde recomendacgdes para fortalecer o SIPEF, as UGls e a CGU, com vistas a promogéao
de uma cultura de integridade. Ao fazer isso, o relatério também evidencia oportunidades para aperfeicoar
a compreensdo e a coeréncia das politicas destinadas a promover a integridade publica, a ética publica,

a gestdo de conflitos de interesse e a fomentar a gestao de riscos para a integridade, simplificando essas areas
sob a égide da integridade publica.
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