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| ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA |

Apresentacdo

O Encontro Virtual do CONPEDI, ocorrido entre os dias 23 e 30 de junho de 2020, foi e ser&4
sempre um marco ndo apenas para 0 CONPEDI mas para toda a comunidade juridica e para
os programas de pos-graduacéo em direito do Brasil, por ser o primeiro evento totalmente
virtual e no meio de uma das maiores pandemias da histéria da humanidade, a Covid-19 - e
gue, nada obstante todas as adversidades, foi concluido com enorme sucesso. Um evento que
ofereceu aos seus participantes conferéncias, painéis e grupos de trabalho de elevadissima
qualidade, a exemplo do Grupo de Trabalho “Direito Administrativo e Gestdo Publical”, que
reuniu um amplo, qualificado e plural conjunto de pesqguisadores de todas as regifes do pais,
com artigos marcados pela destacada pertinéncia académica e induvidoso relevo prético.

Com efeito, a Covid-19 e seus desdobramentos foram a tonica dos debates e das

comunicagdes, mas ndo somente isso! A marca que perpassou 0s artigos apresentados pode
ser sintetizada no apuro intelectual e na respectiva atualidade, com comunicados cientificos e
discusses de alta qualidade, sobre as mais diversas tematicas do Direito Administrativo, de
forma a envolver alunos de mestrado e doutorado, professores e profissionais, com

contribui¢des e discussdes informadas pela perspectiva dialégica horizontal, democratica,

abertaeplural.

Os artigos aqui publicados gravitam em torno das seguintes teméticas:

1. DESLEGALIZACAO E DEMOCRACIA

2. O PRINCIPIO DA EFICIENCIA A LUZ DA RESERVA DO POSSIVEL

3. OS REFLEXOS DOS PRECEDENTES JUDICIAIS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

4. DISCRICIONARIEDADE TECNICA ADMINISTRATIVA E A APLICACAO DO
PRINCIPIO DA DEFERENCIA JUDICIAL

5. A ATUACAO ADMINISTRATIVA DA AUTARQUIA INSS PARA REDUCAO DAS
DESIGUALDADES REGIONAIS VERSOS A EFICIENCIA E MORALIDADE
ADMINISTRATIVA.



6. A ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA EM DIALOGO COM AS FONTES DO DIREITO E COM
ASNOVASTECNOLOGIAS

7. A DELEGACAO DE COMPETENCIAS PARA ARRENDAMENTO DE AREAS
OPERACIONAIS DOS PORTOS ORGANIZADOS

8. ANALISE ESTRUTURAL DO CONTRATO DE TRANSICAO EM AREAS
OPERACIONAIS DOS PORTOS BRASILEIROS

9. A DEVOLUCAO DO BEM PUBLICO SUBTRAIDO E A DESCARACTERIZACAO
DO ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

10. A INTERVENCAO ESTATAL DESPROPORCIONAL NAS ATIVIDADES
EMPRESARIAISE A VIOLACAO A LIVRE INICIATIVA

11. O REGIME JURIDICO PUBLICO SOBRE O REGIME PRIVADO: UMA ANALISE
DAS CLAUSULASEXORBITANTES

12. A PRATICA DO REEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO EM PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS DE ESGOTAMENTO SANITARIO NO BRASIL

13. GOVERNANCA CORPORATIVA DE EMPRESAS ESTATAIS: EFEITOS
PRODUZIDOS A PARTIR DA LEI DAS ESTATAIS FRENTE AOS DESAFIOS DE
MITIGACAO DE FRAUDES E CORRUPCAO

14. ACUMULACAO DE CARGOS PUBLICOS: UM ESTUDO DE CASO

15. (IN) CONSTITUCIONALIDADE DO PAGAMENTO DOS HONORARIOS DE
SUCUMBENCIA A ADVOGADOS PUBLICOS

16. LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA —ASPENAS-ARTIGO 12
17. A CONCRETIZACAO DO DIREITO A SAUDE NAS UNIDADES DE PRONTO

ATENDIMENTO: RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO
NA PRESTACAO DE SERVICOS DE INTERNACOES



18. DA ACAO CIVIL PUBLICA COMO MECANISMO DE IMPLEMENTAR POLITICA
PUBLICA DE MANUTENCAO DA SAUDE PUBLICA EM DETRIMENTO DA
LIBERDADE DE LOCOMOGCAO DE INDIVIDUO PORTADOR DA COVID-19

19. POLITICA PUBLICA DE COMBATE A PANDEMIA DA COVID-19 E OS
MECANISMOS PARA SUA TUTELA A INFORMACAO SANITARIA E
EPIDEMIOLOGICA CORRETA

20. ASAGENCIAS REGULADORAS FEDERAIS E A PANDEMIA DO CORONAVIRUS

Um rico conjunto de teméticas, que evidencia a firme marca da interdisciplinaridade e
contemporaneidade das discussdes afetas a atividade administrativa e a gestéo publica, de
forma a indicar rumos para a pesquisa e o debate sobre os grandes temas do Direito
Administrativo na atualidade.

De nossa parte, sentimo-nos profundamente honrados pela participacdo na Coordenacéo
desse relevante Grupo de Trabalho (GT), com o registro da satisfacdo em podermos debater
com todos os autores e demai s participantes.

Registramos os efusivos cumprimentos ao CONPEDI, pelo destacado empenho e a qualidade
da organizacdo desse primeiro encontro virtual - um espaco que proporcionou relevante
momento de divulgacdo da pesquisa cientificana area do Direito!

Cordial abraco e esperamos que 0s |eitores apreciem essa col etanea e suas tematicas!

De Floriandpolis (SC), de Passo Fundo (RS) e de S&o Luiz (MA), junho de 2020.

Prof. Dr. José Sérgio da Silva Cristovam — Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)

Profa. Dra. Janaina Rigo Santin — Universidade de Passo Fundo (UPF) e Universidade de
Caxias do Sul (UCS)

Profa. Dra. Edith Maria Barbosa Ramos — Universidade Federal do Maranhdo (UFMA)

Nota técnica: Os artigos do Grupo de Trabalho Direito Administrativo e Gestdo Publica |
apresentados no | Encontro Virtual do CONPEDI e que ndo constam nestes Anais, foram
selecionados para publicacdo na Plataforma Index Law Journals (https://www.indexlaw.org/),
conforme previsto no item 8.1 do edital do Evento, e podem ser encontrados na Revista de



Direito Administrativo e Gestdo Publica. Equipe Editorial Index Law Journal -
publicacao@conpedi.org.br.



GOVERNANCA CORPORATIVA DE EMPRESASESTATAIS: EFEITOS
PRODUZIDOSA PARTIR DA LEI DASESTATAISFRENTE AOSDESAFIOS DE
MITIGACAO DE FRAUDES E CORRUPCAO

CORPORATE GOVERNANCE OF STATE-OWNED COMPANIES: EFFECTS
PRODUCED FROM THE STATE-OWNED COMPANIESLAW IN THE FACE OF
THE CHALLENGESOF MITIGATING FRAUD AND CORRUPTION

Joao Marcelo Da Silva 1
Luciano Monti Favaro 2

Resumo

Com o objetivo de analisar os efeitos das agdes implementadas pelas Empresas Estatais, para
consecucdo de seus objetivos organizacionais e aperfeicoamento de sua governanca
corporativa mitigando perdas por fraude e/ou corrupgdo, propde-se uma andlise de
dispositivos normativos que possam auxiliar a implementacéo do disposto na Lel das
Estatais. Com base em dados qualitativos e quantitativos dos repositérios publicos da
Controladoria-Geral da Unido, do Tribunal de Contas da Unido e da Transparéncia
Internacional observa-se que as empresas estatais possuem um longo percurso até que as
préticas de governanca corporativa produzam os almejados efeitos e entregue os beneficios
esperados pel os cidadéos.

Palavras-chave: Direito administrativo, Governanga corporativa, Empresas estatais, Lei
13.303/2016, Fraudes e corrupcéo

Abstract/Resumen/Résumé

This paper analyzes the effects of the actions implemented by the State-owned Companies, it
is proposed an analysis of normative devices that can assist the implementation of the
provisions of the State-Owned Law. The purpose of these actions for this companies is to
achieve their organizational objectives and improve their corporate governance, mitigating
losses due to fraud and/or corruption. Based on qualitative and quantitative data from the
public repositories of the CGU, the Federal Court of Accounts and Transparency
International, it is observed that this companies have a long way to go before corporate
governance practices produce the desired effects.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative law, Corporate governance, State-
owned companies, Law 13303/2016, Fraud and corruption

1 Mestre em Computacdo Aplicada. Especialistaem Administrac@o Financeira e Mercado de Capitais. Bacharel
em Direito. Auditor na Empresa Brasileirade Correios e Telégrafos.

2 Doutor em Direito e Poaliticas Piblicas. Mestre em Direito Internacional Econdmico. Professor no
UniProjecdo. Consultor na Favaro Consultoria e Contabilidade. Advogado especializado em Direito Societario e
Bancério.

186



1. Introducgéo

A fraude e a corrupcdo impactam o alcance dos objetivos de organizacéo publica e em
ultima instancia, prejudicam a coletividade. Essa situacdo se agrava quando as empresas estatais
ndo possuam claras politicas de conformidade e de gerenciamento de riscos, adequadas ao seu
porte e consistentes com a natureza, complexidade e risco das operacdes por elas realizadas.

Diante da constatacdo desse grave problema em decorréncia, inclusive, de diversas
operacdes policiais que tiveram como investigacdo as empresas estatais, o legislador passou a
normatizar, ao longo dos anos, meios com o intuito de estabelecer uma governanca no seio
dessas empresas a fim de mitigar os riscos de fraude ou corrupgdo. Uma dessas legislacdes foi
a Lei das Estatais (Lei n°® 13.303, de 2016) e seu decreto regulamentar que vieram para atender
a determinagdo constitucional prevista no artigo 173, 81° da Constituicdo Federal, de 1988.

Como problema de pesquisa a ser desenvolvido tem-se a verificacdo se a partir da Lei
das Estatais, as mudancas de procedimentos adotadas pelos gestores das empresas estatais estao
a ser suficientes para contribuir com a evolugdo da governanca corporativa e mitigar as perdas
decorrentes de fraudes ou atos de corrupgéo.

Para tanto, propde-se o artigo dividido em trés partes: na primeira se abordara sobre a
governanca corporativa na administracdo publica brasileira identificando a ampliacdo das
atividades de governanca publica e de compliance; em segundo lugar sera estudado a exposi¢édo
publica ao risco de fraude e corrupcédo analisando-se alguns aspectos da fraude na administracéo
publica, quanto da Lei Anticorrupcdo. Por fim, sera verificado o panorama das fraudes e da
corrupc¢do nacional avaliando os estudos e recomendac6es da Controladoria-Geral da Unido —
CGU e do Tribunal de Contas da Unido — TCU.

O tema se reveste de importancia e relevancia atual, pois, malgrado as diversas
operac0es policiais deflagradas, que tém por investigacdo atos ocorridos no &mbito das estatais,
bem como as atuagdes da CGU e do TCU, verifica-se que continuam a ser praticadas fraudes e
a corrupcao no ambito dessas empresas.

A adocéo, por parte delas, de um Programa de Integridade e Compliance, que decorre
de uma exigéncia da prépria Lei das Estatais, é imprescindivel para que se evolua no combate
a essas fraudes e corrupgdo perpetrados por agentes publicos, particulares pessoas naturais e/ou
juridicas contra elas.

A metodologia de pesquisa utilizada centra-se na abordagem indutiva e da etapa de
pesquisa bibliogréfica e estudo documental. Utiliza-se de pesquisa bibliografica, levantamento
de dados e a analise documental em repositdrios da Controladoria-Geral da Unido e do Tribunal

de Contas da Unido para identificar eventuais desvios na governanca corporativa de estatais.
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2. Governanga Corporativa na Administracdo Pablica brasileira

O dia 10 de maio de 2016 marcou a importancia da Governanga Corporativa no ambito
da Administracdo Publica Federal, com a publicacdo da Instrucdo Normativa Conjunta
CGU/MP N° 001, do entdo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e da
Controladoria-Geral da Unido — CGU. De acordo com essa Instrucao definiu-se quais 0s 6rgaos
e entidades do Poder Executivo Federal devem adotar medidas para a sistematizacdo de praticas
relacionadas a gestdo de riscos, aos controles internos, e a governanca.

Ratificando a pretensdo governamental a Comissdo Interministerial de Governanca
Corporativa e de Administracdo de Participacdes Societéarias da Unido — CGPAR, na mesma
data, destacou que as Empresas Estatais Federais devem implementar politicas de
Conformidade e Gerenciamento de Riscos adequadas ao seu porte e consistentes com a
natureza, complexidade e risco das operac@es por elas realizadas.

Completando o tripé normativo que teve a missdao de renovar a Governanca
Corporativa das Entidades Publicas, em 1° de julho de 2016, foi sancionada e publicada a Lei
n° 13.303 denominada de Lei das Estatais, que dispde sobre o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias (as denominadas empresas
estatais) no &mbito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Essa lei foi promulgada em observancia a determinacdo constante no artigo 173, §1°
da Constituicdo Federal, de 1988, segundo o qual deveria haver lei estabelecendo o estatuto
juridico das empresas estatais que explorem atividade econdmica de producdo ou
comercializacdo de bens ou de prestacdo de servi¢cos dispondo sobre: sua funcdo social e
formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade; a sujei¢dao ao regime juridico proprio das
empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e
tributérios; licitacdo e contratacdo de obras, servigos, compras e alienagGes, observados 0s
principios da administracdo publica; a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de
administracdo e fiscal, com a participacao de acionistas minoritarios; os mandatos, a avaliagdo
de desempenho e a responsabilidade dos administradores. Esse dispositivo constitucional fora
inserido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998.

No tocante & governanga corporativa de empresas estatais passou-se a exigir que no
proprio estatuto social da empresa estatal devem ser consignados regras de governanga
corporativa, de transparéncia e de estruturas, praticas de gestdo de riscos e de controle interno,
composicao da administracdo e, havendo acionistas, mecanismos para sua protecdo. Assim, a
partir dessa legislacdo, exigiu-se dos administradores publicos uma atuacdo capaz de avaliar 0s

efeitos de sua real aplicacdo no ambiente institucional, sobretudo, investigar se a citada norma
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estd a produzir resultados praticos em sua missdo de atribuir uma gestdo profissional as

empresas estatais.

2.1. Politica de governanca na Administracédo Publica brasileira

A politica relacionada a governancga da administracdo publica federal tem no Decreto
9.203, de 22 de novembro de 2017, artigo 1°, alguns conceitos basicos por meio dos qual o
legislador entendeu por governanca publica os elementos: lideranca, estratégia e controle
unificados para oferecer avaliacdo, direcionamento e monitoramento da gestdo, objetivando a
prestacdo de servicos de interesse da sociedade. Esses servigos devem agregar valor publico,
oferecendo respostas efetivas, Uteis e necessarias as demandas da sociedade.

Esse Decreto expressa que as regras de governanca dependem do Tone from the Top?
(GIOVANINI, 2014), por meio do qual a alta administracdo ou as autoridades de hierarquia
similar, por exemplo, conselheiros de administracdo, presidentes, diretores de empresas
estatais, autarquias e de fundacdes publicas, bem como, Ministros de Estado, e ocupantes de
cargo do Grupo de Direcdo e Assessoramento Superiores (DAS — nivel 6), estabelecem as
politicas, a estratégia e 0s mecanismos de governanca compativeis com a estrutura sob sua
responsabilidade.

Portanto, a alta administracdo de 6érgdos ou entidades publicas sdo os responsaveis
diretos pela implementacdo e manutencdo das praticas e mecanismos de governanca, e ainda,
pelo alinhamento desses instrumentos com principios e diretrizes estabelecidos no citado
dispositivo.

Desde a regulamentacdo da Lei n° 13.303, de 2016 que se deu por meio do Decreto n°
8.945, de 2016, combinados com o Decreto n°® 9.203, de 2017, tem-se que 0 processo de
gerenciamento de risco deve ser permanente, conforme o estabelecido pela alta administragéo.
Esse processo deve contemplar a identificacdo, a avaliacdo e gerenciamento de potenciais
fatores e/ou eventos que afetem a organizacdo, de modo a fornecer relativa seguranca para
consecucéo de seus objetivos (BRASIL, Ministério do Planejamento, D. E G., p. 253).

O governo federal, por meio do art. 19 do Decreto n°® 9.203, de 2017, também
estabeleceu a necessidade de constituicdo de um programa de integridade para adotar medidas
e acOes institucionalizadas de prevencdo, deteccdo e punicdo capazes de mitigar o risco de

fraudes ou atos de corrupcdo. Os requisitos minimos indicados pelo Estado podem ser

L A expressdo Tone from the Top (ou Tone at the Top) em traducéo livre pode representar “o exemplo vem de
cima”.
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resumidos: no apoio e comprometimento da alta administragdo; na disponibilidade de
area/érgdo responsavel pela implementagdo do programa; no estabelecimento das etapas de
gestdo de riscos (identificacdo, analise e avaliacdo de riscos relacionados a integridade); e no
continuo monitoramento do programa de integridade.

O processo de avaliacdo de riscos, de acordo com a Associagédo Brasileira de Normas
Técnicas (2018, p. 12-15), deve contemplar as etapas de identificacdo, de anélise e de avaliacdo
de riscos, com o objetivo de realizar o tratamento de tais riscos, devendo ser conduzido de forma
sistematica, iterativa e colaborativa, de toda as partes interessadas. Ressalta-se que as normas
da ABNT, derivada da International Organization for Standardization, constitui uma referéncia
amplamente utilizada por entidades privadas e a partir dos normativos citados nesta se¢ao

passaram a coroar o ambiente da administracdo publica brasileira.

2.2. Ampliacéo das atividades de Governanca Publica e de Compliance

O termo compliance tem origem na locugao verbal inglesa “to comply with”, que
significa, cumprir com alguma regra, agir de acordo com determinada regra” (ARAGAO, 2018,
p. 293). Para a administracdo publica, em traducédo livre, compliance se refere ao conceito de
conformidade. De acordo com Rodrigues (2019) trata-se de um procedimento de controle
constituido por instituicGes do setor financeiro, normalmente muito regulamentado, destinado
a mitigar o risco de exposicdo ou san¢des as mesmas, decorrente do descumprimento da
legislacdo pertinente. Essa conformidade com normas e regulamentos passaram a ser aferidas
internamente em tais organizacdes por areas especificas ndo vinculadas a funcdo do setor
juridico organizacional.

O controle da Administracdo Publica serd exercido pelos érgdos dos Poderes
Judiciario, Legislativo e Executivo, “com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuacao
com os principios que lhe s&o impostos pelo ordenamento juridico” (DI PIETRO, 2018, p.914).
Decorre desse controle o poder de autotutela, entendida como a competéncia da Administracéo
Publica em rever seus atos quando inconvenientes, inoportunos ou ilegais, como é o caso, por
exemplo, de a Administracdo poder declarar a nulidade de seus proprios atos, que se reputem
ilegalmente praticados, a teor do disposto na Sumula 346 do STF. Esse poder esta, assim,
fundamentado nos principios da legalidade e da predominancia do interesse publico, haja vista
gue nos casos de ndo observancia, sujeitar-se-do ao controle pelos demais Poderes em especial
pelo Poder Judiciario.

Uma boa governanca corporativa combinada com estratégias internas de conformidade

ou compliance, podem ter derivado do ordenamento estadunidense de combate a corrupcao. A

190



primeira lei dos Estados Unidos contendo normas de combate a corrupgdo data de 1872, o
Honest Services Fraud, 18 U.S.C. § 1346 (Aragéo, 2018, p. 162). O termo compliance acabou
por representar as politicas: de gestdo voltadas a garantir o cumprimento de dispositivos legais;
de combate e mitigacdo de praticas de corrupcdo; e da aplicacdo dos principios constitucionais
da impessoalidade, transparéncia, moralidade e eficiéncia. Sua observagdo, na esfera da
administragdo publica, pode fortalecer o ambiente interno da instituicdo, com efeitos externos
para a sociedade, diante da possibilidade de a entidade ser controlada em tese por qualquer
cidaddo por meio de institutos como acéo popular, dentncias aos tribunais de contas, do direito
de peticéo entre outros.

Ratificando a tendéncia de evolucdo da intencdo da administracdo publica em
responder aos anseios da sociedade por boas praticas de gestdo e reducdo e um cenario de
fraudes e corrupcdo, outras esferas do Poder Executivo buscam o alinhamento com o
movimento iniciado pelo Governo Federal como é o caso do Distrito Federal. Por intermédio
do Decreto distrital n® 39.736, de 28 de mar¢o de 2019, instituiu-se a “Politica de Governanga
Publica e Compliance no ambito da Administracdo Direta, Autarquica e Fundacional do Poder
Executivo do Distrito Federal”. Por esse Decreto descreveu-se como principios da governanga
publica no Distrito Federal: a capacidade de resposta; a integridade; a confiabilidade; a melhoria
regulatoria; a transparéncia; e a prestacao de contas e responsabilidade.

De igual modo, no &mbito do Estado do Rio de Janeiro, em 22 de agosto de 2019, por
meio do Decreto estadual n° 46.845, instituiu-se o Programa de integridade publica no ambito
da administracao direta, autarquica e fundacional. De acordo com esse decreto, 0s mecanismos
nele estabelecido visam promover a ética, a moralidade, a integridade e a eficiéncia no @mbito
da administracdo publica estadual, bem como proteger os respectivos 6rgdos e entidades de
fraudes, atos de corrupgéo, conflitos de interesses e desvios de conduta.

J& no Estado do Parand, o Programa de Integridade e Compliance da Administracdo
Publica Estadual foi instituido pelo Decreto estadual n° 2.902, de 1° de outubro de 2019,
segundo o qual esse Programa contribuira para a melhoria da gestdo publica e o
aperfeicoamento das politicas publicas, incentivando a transparéncia, o controle e a participacdo
social. Esses sdo apenas alguns exemplos estatuais, verificando-se que diversos outros Estados

ja adotaram ou estdo em fase de implementacdo de suas politicas de integridade e compliance.

3. A exposicao publica ao risco de fraude e corrupcéo
De acordo com dados da Transparency Internacional (PRING; VRUSHI, 2019), nos

ultimos cinco anos, a luta contra a corrupgdo tem avancado na América Latina e no Caribe, com
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destaque para o histdrico de politicos de alto escaldo que estdo a ser condenados por corrupgao
em paises como Brasil, Peru, Argentina e Guatemala, em um movimento que irradia por todo
0 continente. Surge entdo a ddvida sobre o quanto o novo arcabougo normativo da governanca
corporativa e as investigacdes realizadas no Brasil representam uma real oportunidade na luta

contra a corrupgao nacional.

3.1. As fraudes na Administracao Publica

De acordo com o relatério especial publicado na Financier Worldwide Magazine, no
Brasil, a operacdo Lava Jato e seus desdobramentos teria apenas exposto uma endemia que
supera décadas de corrupcao, sem, no entanto, significar que tal nivel teria aumentado, mas, em
certa medida, que simplesmente algumas partes foram responsabilizadas por uma pratica
comum hé anos (CUNHA; SANCOVSKI; MIRANDA, 2019, p. 1-10).

Destaca-se, ainda, por esse relatorio, a necessidade de categorizacdo das ocorréncias
de fraudes e corrupcéo de acordo com comunidade, regido, pais, bem como, o setor empresarial,
privado ou publico, e ainda, o porte da organizacao, quais sejam, multinacionais ou pequenas e
médias empresas.

Nesse sentido, fraude pode ser entendida como “quaisquer atos ilegais caracterizados
por desonestidade, dissimulagdo ou quebra de confianga”, com o objetivo de obtencdo de
vantagens pessoais ou em negdécios, tais como, produtos e servigos, bens e dinheiro, que pode
ser praticado por individuos e (ou) organizacdes. A fraude é, assim, o fendmeno sistémico que
provoca inumeros prejuizos as organizagcdes governamentais e privadas e por consequéncia a
sociedade e ao proprio cidaddo (SANTOS, 2011, p. vi).

A fraude n&o deve ser confundida com o erro, entendido como o ato ndo-intencional,
involuntario derivado apenas de culta - resultante de omissdo, imprudéncia, impericia,
desconhecimento, desatencdo — quando ndo ha intencdo de causar dano (BRASIL, CGU, 2017,
p. 133).

Observa-se que as fraudes ndo sdo um mal moderno. Ao longo de anos, elas tém tido
um carater contundente na sociedade, afetando a economia local, a perenidade e credibilidade
empresarial e o0 mercado (BERMUDO; VERTAMATTI, 2016, p. 5). Os atos fraudulentos
representam verdadeiro risco para qualquer organizacéo publica ou privada e como tal devem
ser combatidos (SILVA, 2019, p. 47). Nesse sentido, a evolugdo observada no rigor e no
fortalecimento de normativos, como um esforgo do legislador em atender as expectativas da
populacédo, deriva do aumento do uso de midias sociais que expdem as fraudes e a corrupgdo
nos diferentes niveis de governo e nas organizacbes (CUNHA; SANCOVSKI; MIRANDA,
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2019, p. 6).

Acrescenta-se que 0 movimento promovido pelos mencionados normativos, podem
ser combinados diretamente com a chamada Lei de Improbidade Administrativa — LIA (Lei n°
8.429, de 2 de junho de 1992, que dispde sobre as san¢des aplicaveis aos agentes publicos que,
no exercicio de seu mandato, cargo, emprego ou funcdo na administragdo publica direta,
venham incorrer em casos de enriquecimento ilicito indireta ou fundacional, entre outras
providéncias.

Nos termos da LIA, o conceito de agentes publicos € mais amplo diante de outros
institutos do Direito Publico, por alcancar todas as pessoas fisicas que exercam, definitiva ou
temporariamente, funcdo publica ou de interesse publico, com ou sem vinculo empregaticio,
remunerada ou ndo, em orgaos e entidades das administracdes direta e indireta dos Poderes
Executivo, Judiciario e Legislativo nas esferas de sua atuacdo nos entes da Federacdo, além dos
Ministérios Publicos e Tribunais de Contas das trés esferas, nas empresas publicas ou privadas,
dependentes de controle direto ou indireto do Poder Publico, também nas entidades privadas de
interesse publico. Situacdo essa que permite classificar os agentes pablicos em: agentes
politicos; agentes autbnomos; servidores publicos; e particulares em colaboracdo com o Poder
Publico (PAZZAGLINI FILHO, 2018, p.16-17).

No artigo 3° da LIA estabelece-se que suas disposi¢des “sdo aplicaveis, no que couber,
aquele que, mesmo nao sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de
improbidade ou dele se beneficie sob a forma direta ou indireta”, ratificando o alcance dos
particulares. Quanto a esses, verifica-se duas possiveis atuacdes: a participacdo, em conjunto
com outro agente publico, no ato de improbidade e a aferi¢do de beneficio decorrente de tal ato
com a intenc¢do, do dolo, da ma-fé do particular; ou, quando mesmo ndo participando da pratica
do ato, tenha recebido dolosamente, nas formas direta ou indireta, beneficio em funcdo do ato
improbo (PAZZAGLINI FILHO, 2018, p.16-17).

3.2. A Lei anticorrupcéao

Pelas defini¢bes extraidas da LIA, verifica-se que imputacdo de responsabilidade as
pessoas juridicas nos casos de danos causados pelos de improbidade administrativa. Diante
dessa impossibilidade € possivel, unicamente, que seus efeitos recaiam sobre dirigentes ou
administradores, caso reste confirmada a ma-fé de sua gestéo, classificando-os como coautores
ou participes do ato de improbidade administrativa.

Para superar os fatores psicoldgicos de improbidade e de culpa de pessoas juridicas, 0

legislador contornou tal controvérsia por meio da Lei n® 12.846, 1° de agosto de 2013, conhecida
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por Lei Anticorrupcédo, que dispde sobre a responsabilidade civil e administrativa de pessoas
juridicas pela pratica de atos ilicitos lesivos a administracdo publica, nacional ou estrangeira,
como a corrupcao e as fraudes em procedimentos licitatérios e nos contratos administrativos.

Essa Lei, regulamentada pelo Decreto n° 8.420, de 18 de marco de 2015, instituiu a
responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica por atos de corrupcao, decorrentes de sua propria
conduta, ressalvada a responsabilidade de seus dirigentes ou administradores, sob regime
subjetivo (dolo ou culpa), que podem responder por tais atos lesivos por meio de outros
diplomas legais, como a LIA e o proprio Codigo Penal. Desse modo, a partir da Lei
Anticorrupcdo, as pessoas juridicas passaram a responder pelos atos nela tipificados.

No artigo 5° da Lei Anticorrupcdo apresenta-se um rol taxativo de atos de corrupgao

que podem ser interpretados como lesivos para a administracao publica:

Art. 5° Constituem atos lesivos & administragdo publica, nacional ou estrangeira, para
os fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no
paragrafo Gnico do art. 1° , que atentem contra o patrimdnio publico nacional ou
estrangeiro, contra principios da administracdo publica ou contra 0s compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos: | — prometer, oferecer ou dar,
direta ou indiretamente, vantagem indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a
ele relacionada; Il — comprovadamente financiar, custear, patrocinar ou, de qualquer
modo, subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei; Il —
comprovadamente utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para ocultar ou
dissimular seus reais interesses ou a identidade dos beneficirios dos atos praticados;
IV — no tocante a licitagdes e contratos: a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste,
combinacdo ou qualquer outro expediente, o carater competitivo de procedimento
licitatério pablico; b) impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato de
procedimento licitatorio publico; ¢) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de
fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo; d) fraudar licitacdo publica ou
contrato dela decorrente; ) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica
para participar de licitacdo publica ou celebrar contrato administrativo; f) obter
vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagdes ou
prorrogacdes de contratos celebrados com a administragdo puablica, sem autorizagdo
em lei, no ato convocatério da licitacdo publica ou nos respectivos instrumentos
contratuais; ou g) manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos celebrados com a administragdo publica; V — dificultar atividade de
investigacao ou fiscalizagdo de érgaos, entidades ou agentes publicos, ou intervir em
sua atuagdo, inclusive no &mbito das agéncias reguladoras e dos 6rgéos de fiscalizacdo
do sistema financeiro nacional.

Diante disso, nota-se que a Lei da Improbidade Administrativa e a Lei Anticorrupgéo,
constituem-se em verdadeiro pavimento legal para auxiliar a implementacdo da governanca
corporativa na administracdo publica, inclusive das empresas estatais, dependentes ou

independentes, materializada com a publicacdo da Lei das Estatais.
4. Panorama das fraudes e da corrupg¢éo nacional

As historias de fraude e corrupcdo sempre circundaram a atmosfera brasileira, no

entanto, nos Ultimos anos, o assunto alcangou dimensdes inimaginaveis. A Operacéo Lava Jato,
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por exemplo, chegou a ser classificada como “uma revolu¢do desarmada no Brasil” diante da
vanguarda em encarcerar politicos e empresarios poderosos equiparavel a Operacdo Maos
Limpas, conhecida como a maior investigacdo anticorrup¢do da historia, que levou a cadeia
duas mil pessoas na Italia, nos anos 1990 (GORCZESKI, 2016). Essa situa¢do mobilizou 6rgaos
publicos de controle interno e externo, como a Controladoria-Geral da Unido e o Tribunal de
Contas da Unido, além de organiza¢des ndo governamentais como representantes do controle
social a estudar, monitorar e dar transparéncia sobre as fraudes e a corrupg¢éo publica brasileira

como veremos adiante.

4.1. O incentivo & Integridade pela Controladoria-Geral da Unido

Com a publicacao da Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003, o Governo Federal criou
a Controladoria-Geral da Unido (CGU), como 6rgéo central dos sistemas de Controle Interno e
de Correicdo Governamental, que, com 0s anos, passou a ocupar o papel de agéncia
anticorrup¢ao do pais, encarregado “da defesa do patrimonio publico e do incremento da
transparéncia da gestdo, por meio das atividades de controle interno, auditoria publica,
correicdo, prevencdo e combate a corrupg¢do e ouvidoria”, no ambito do Poder Executivo.

Em uma verdadeira evolucdo, por meio da Medida Provisoria n° 870, de 1° de janeiro
de 2019, convertida na Lei n°® 13.844, de 18 de junho de 2019, combinadas com o Decreto n°
9.681, de 2019, a estrutura e o quadro de cargos da Controladoria-Geral foram reformulados,
com destaque para a criacdo da Secretaria de Combate a Corrupcdo, responsavel pelas
operacdes especiais de combate a corrupcao, pelas atividades de inteligéncia, pela supervisdo
dos acordos de leniéncia, entre outras atividades relacionadas ao tema.

A operacionalizacdo e a elaboracdo de orientacbes complementares para o
desenvolvimento do sistema de controle interno do governo federal couberam também a
Controladoria-Geral da Unido, responsavel ainda, pelo monitoramento dos programas de
integridade dos orgdos e das entidades da administracdo publica federal direta e indireta,
autarquica e fundacional.

Em 25 de abril de 2018, foi publicado, pela CGU, a Portaria n® 1089, para fins de
cumprimento ao estabelecido no Decreto n® 9203, de 2017, estabelecendo orientagdes para que
0s orgdos e as entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional
adotassem procedimentos para a estruturagdo, a execucao e 0 monitoramento de seus programas
de integridade.

Nos termos do artigo 3° dessa Portaria, estabelece-se a necessidade da alta

administracdo dos 0rgaos e entidades instituir um Programa de Integridade compativel com sua
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natureza, porte, complexidade, estrutura e area de atuacdo, além de representar o
comprometimento dos respectivos dirigentes com “elevados padrdes de gestdo, ética e
conduta”, promotor de estratégias e a¢des para disseminacdo da cultura de integridade no 6rgao
ou entidade.

A estruturacdo do Programa de Integridade foi programada para ocorrer em trés fases,
a primeira fase marcada pela constituicdo uma unidade de gestao da integridade; a segunda fase
com o propdsito de aprovacao dos planos de integridade sugeridos, até o dia 30 de novembro
de 2018.

Ja na terceira fase, deveria ter inicio o monitoramento dos programas aprovados, sendo
necessario expandir o alcance desses Programas de Integridade para outras organizacdes
publicas ou privadas com as quais 0 6rgdo e/ou entidade mantenha relagdo, como, por exemplo,
com fornecedores, pessoas juridicas de direito privado, por vezes associadas como
fomentadores de fraudes e corrupgéo.

Em relacdo as Empresas Estatais, destaca-se 0 Guia de Implementacdo de Programa
de Integridade nas Empresas Estatais, publicado pela CGU, em dezembro de 2015, alertando
sobre a necessidade das orientagcdes contidas na Lei n® 12.846, de 2013, Decreto n° 8.420, de
2015 e Portaria CGU n° 909, de 2015. Registra-se que esse Guia ndo substituia “leis especificas,
decretos, resolugdes, portarias ou instrugfes normativas vigentes relativas ao programa de
integridade, nem legislacao especifica dos 6rgaos reguladores da atividade da empresa estatal”.

Desse Guia extrai-se que Programa de Integridade € um conjunto de medidas com o
objetivo de prevenir, detectar e remediar a ocorréncia de fraude e corrupcdo nas empresas,
pensadas e implementadas de forma sisttémica, com aprovacdo da alta direcdo, e sob
coordenacdo de uma area ou pessoa responsavel.

Dessa forma, entende-se que os programas de integridade devem oferecer mecanismos
para detectar e corrigir desvios de conduta e atos ilicitos, possibilitando aos gestores publicos
reparar eventuais danos ao patriménio publico e a imagem institucional, por meio da adocao de

medidas preventivas, suficientes para evitar fraudes e atos de corrupgéo.

4.2. A percepcdo do Tribunal de Contas da Uni&o sobre o risco de exposi¢do as fraudes e

a corrupgao nas empresas estatais

Em 2018, uma auditoria realizada pelo TCU (2018, Ac6rdao 2604-Plenario) permitiu
a elaboracdo de um mapa sobre o risco de exposi¢do a fraude e corrup¢do na administracéo

publica brasileira. O trabalho avaliou se os controles de prevencao e deteccédo relacionados a
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fraude e corrupcdo das instituicbes estdo compativeis com seu porte, bem como prop6s
melhorias a fim de mitigar as causas de tais atos lesivos.

Os exames foram realizados em componentes previstos no universo da governanca
corporativa, a saber: “Gestdo da FEtica e Programa de Integridade; Transparéncia e
Accountability; Governanga e Auditoria Interna; Gestdo de Riscos e Controles Internos;
Designacao de Dirigentes”. Os resultados revelaram importantes fragilidades, situacdo que
tornou o mapa (TCU, https://meapffc.apps.tcu.gov.br) um dos principais produtos da auditoria,
ao permitir que os 6rgdos percebam o quanto estdo implementando (ou ndo) melhorias nos seus
sistemas de controle.

A seguir traz-se as figuras que demonstram esses resultados de 75 empresas estatais,

dependentes e ndo dependentes da Unido:
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Figura 2: Fragilidade de Controles versus Poder Econdmico — Empresas Estatais ndo dependentes
Fonte: Tribunal de Contas da Uni&o

Verifica-se, por essas figuras, que as empresas estatais estdo posicionadas em quatro
areas, representadas nas cores “verde (baixa exposi¢do), amarela (média exposicao), laranja
(alta exposi¢do) e vermelha (altissima exposi¢do)”, quanto sua exposicao aos riscos de fraude
e corrupcdo. A titulo de exemplo, no caso das empresas estatais ndo dependentes da Unido,
constata-se que empresas como Petrobras, Eletrobras e Correios encontram-se na faixa laranja,
que é a de alta exposicdo. Ja a BB Seguridade e Caixa Seguridade encontram-se na faixa verde,
indicando baixa exposicao.

Pelo estudo ainda se constatou que “a auséncia de critérios objetivos para ocupacao de
cargos/func¢des comissionados aumenta a exposi¢do das instituicGes federais ao risco de fraude
e corrupcdo, uma vez que essa modalidade de acesso ndo prevé exigéncias especificas de
padrdes éticos e de integridade aos ocupantes das vagas, como forma de prevenir a ocorréncia
de atos lesivos”. Além disso, as instituicdes detentoras dos maiores poderes econdémicos e de
regulacdo declararam que as gestdes da Etica e do Programa de Integridade sdo incipientes e
que ndo héa adocéo sistematica de gestédo de riscos relacionada a prevencéo de casos de fraude
e corrupgdo, tampouco de controles especificos para conter esses mesmos males.

Uma andlise dos dados disponiveis permite identificar que dentre as empresas

analisadas, cerca de 1/4 delas apresentaram uma estrutura de controle insuficientes para mitigar
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os citados riscos, que foram classificados em nivel inexpressivo (1; 1,3%) ou inicial (18;
24,0%). Outro dado que chama a atencdo € que apenas 19 organizag¢des possuiam controles
classificados como aprimorado (25,3%), sendo, a grande maioria (37; 49,3%), classificada com

controles em nivel intermediario.

4.3. O Barbmetro Global da Corrupcdo na América Latina e Caribe — uma visdo da
Transparency Internacional

Em sua 10% edicdo, o Bardmetro Global da Corrupcdo — América Latina e Caribe
(PRING; VRUSHI, 2019), mostra que na opinido da sociedade os governos ndo agem o
suficiente para controlar a corrupgao que continuaria crescendo no ultimo ano anterior a analise.
E certo que os efeitos da corrupcao privam os cidados de sua dignidade, de direitos humanos,
pois impedem a oferta de servigos publicos e o crescimento. uma de suas causas é a falta de
integridade politica que acaba por enfraquecer a base democratica e as instituigdes
governamentais, por vezes alvo da atuac¢ao e do chamado “toma 14, da ca”.

De acordo com os dados extraidos do Bardmetro, a pesquisa, que ouviu mais de
dezessete mil pessoas em dezoito paises, concluiu que:

i) A corrupcdo estd em ascensdo: nos Ultimos doze meses anteriores a anélise, para
53% dos cidad&os ouvidos, apenas 16% acham que ela diminuiu;

i1) Os governos néo estéo fazendo o bastante para mitigar a corrupcéo (57%);

iii) Presidentes, primeiros-ministros e parlamentares, e seus funcionarios, sao vistos
COMo 0s mais corruptos;

iv) O suborno ¢ algo normal para muitos: um em cada cinco entrevistado afirmou que
pagou suborno para servi¢os como educacao e salde;

V) A extorsao sexual é um grande problema: um em cinco cidaddos sofre ou conhece
uma vitima de extorsdo sexual ao usar servicos publicos;

vi) Falta integridade politica: compra de votos oferecida para um em cada quatro

cidadaos.

De acordo com matéria veiculada pelo Nexo Jornal (MAIA, G.; GOMES, L., 2019),
que comparou os dados do Barémetro da Corrupgdo 2017/2019, para 54% dos brasileiros a
corrupcdo aumentou nos ultimos 12 meses e para 29% ela manteve-se. Apenas 15% dos
entrevistados acredita na reducdo. Quanto a percepgao da corrupgao por grupo ou instituicéo,
para os entrevistados a maior parte das pessoas que pertencem ao grupo estdo envolvidos em

corrupgéo, conforme se verifica na Figura 3.
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Figura 3: Percepcédo de corrupgéo por institui¢cdo no Brasil
Fonte: NEXO JORNAL LTDA

Percebe-se que para os entrevistados cerca de 50% dos executivos de empresas estdo
envolvidos em corrupgdo, representando um aumento de 15% em relacdo a 2017. Esse
crescimento expressivo ficou atrds apenas do crescimento relacionado aos funcionarios do
governo federal que saltaram de 24%, em 2017, para 54%, em 2019.

Acrescenta-se que em toda a América Latina, cerca de 77% dos entrevistados
acreditam que o controle social, exercido por pessoas comuns, é o diferencial na luta contra a

corrupgéo sendo, no caso do Brasil, essa percepcéo de 82%.

5. Considerac6es finais

Este trabalho avaliou se as mudancas de procedimentos adotadas pelos gestores das
empresas estatais foram suficientes para contribuir com a evolugéo da governanga corporativa
e para mitigar as perdas decorrentes de fraudes ou atos de corrupcdo, nos termos da Lei n°
13.303, de 2016. Aplicados os métodos e as técnicas de pesquisa previstas, a partir das hipoteses
para avaliar, se 0s procedimentos adotados por gestores de empresas estatais estdo adequados
ao estabelecido no citado instituto e se as perdas por fraude e (ou) corrup¢do diminuiram.

Além disso, se fosse 0 caso de as empresas estatais ja possuirem e aplicarem boas

regras de governanca corporativa, de transparéncia e de estruturas, praticas de gestdo de riscos
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e de controle interno, depreendendo pouco esforgo para adequar seus procedimentos internos
para deixa-los em conformidade com a Lei das Estatais.

Observou-se o inegavel propdsito do legislador brasileiro em ofertar um regramento
que trouxe para a gestdo publica as boas praticas de governancga observadas no regime privado,
por exemplo, ao disciplinar de forma detalhada o regime societério, a funcdo social, a
fiscalizacdo das referidas entidades, bem como, as licitacbes, 0s contratos, a aquisicdo e
alienacdo de bens necessarios ao seu funcionamento.

De igual modo, a declarada importancia do processo de avaliacdo de riscos, aplicavel
nas etapas de identificacdo, de analise e de avaliacdo de riscos, com o objetivo de realizar o
tratamento desses, devendo ser conduzido de forma sistemaética, iterativa e colaborativa, de toda
as partes interessadas.

Diante dessas afirmac6es infere-se que os dispositivos juridicos até entdo abordados
materializaram verdadeira internalizagdo de boas praticas de governanca e de conformidade na
administragdo publica direta e indireta, em entes federais, estaduais e municipais. No entanto,
para a opinido publica, a fixacdo de leis ndo resolveu, uma vez que 0s niveis de corrup¢ao teriam
aumentado, o que permite concluir que tais dispositivos legais ndo passariam de mero registro
protocolar, com poucos efeitos e resultados praticos.

Diante do exposto, ainda que a Lei das Estatais tenha se apresentado em um terreno
pavimentado pelas Lei de Improbidade Administrativa e Lei Anticorrupgéo, entende-se que
Orgaos e entidades publicas dependem de programas de integridade que oferecam mecanismos
para detectar e corrigir desvios de conduta e atos ilicitos, possibilitando aos gestores publicos
reparar eventuais danos ao patrimoénio publico e a imagem institucional, por meio da adocdo de
medidas preventivas, suficientes para evitar fraudes e atos de corrupgéo.

Portanto, tanto na percepcdo do TCU, de que 1/4 das empresas estatais avaliadas
apresentaram uma estrutura de controle insuficientes para mitigar os citados riscos, que foram
classificados em nivel inexpressivo (1; 1,3%) ou inicial (18; 24,0%). Outro dado que chama a
atencdo é que apenas 19 organizacfes possuiam controles classificados como aprimorado
(25,3%), a grande maioria (37; 49,3%) foram classificadas com controles em nivel
intermediério, situacdo essa que justifica a percepcdo popular, setenta e sete por cento dos
entrevistados, acreditarem que o controle social, exercido por pessoas comuns, sera O
diferencial na luta contra a corrupgéo.

Por fim, conclui-se que a hipotese de os procedimentos adotados por gestores de
empresas estatais estarem adequados ao estabelecido na Lei das Estatais, e entdo diminuirem

as perdas por fraude e (ou) corrupcao deve ser rejeitada. De outro lado, quanto a hipotese de as
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empresas estatais que ja possuiam e aplicavam boas regras de governanca corporativa, de
transparéncia e de estruturas, praticas de gestdo de riscos e de controle interno, depreenderem
pouco esforco para adequar seus procedimentos internos e deixa-los em conformidade com a
referida Lei, de modo que os resultados ndo permitiram sua validacdo ou rejeicao.

Certo é que as empresas estatais e a sociedade tem um longo caminho a ser trilhado
até que as praticas de governanga corporativa produzam os efeitos desejados e entregue 0s
beneficios esperados pelos cidadaos, conclui-se também que um bom caminho a ser percorrido
é o de construir um referencial comparativo e nesse sentido a Lei n® 13.303, de 2016, e demais
institutos apresentados neste artigo cumprem seu papel de orientacdo, resta-se exigir seu
cumprimento e esperar que todas as esferas do poder publico as coloqguem em pratica.
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