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DESCRICAO DA PRATICA E HISTORICO DE IMPLEMENTACAO

Diante do novo panorama social, em que ha uma cobranca constante de atuacao
escorreita pelos agentes publicos, foram surgindo varias iniciativas, algumas de ordem
legal, com o intuito de dar uma satisfacdo para a populagao brasileira, muitas das quais
estabeleceram a necessidade de se criar mecanismos de prevencdo, deteccdo e
combate a fraude no setor publico.

Como foram previstas muitas agdes, todas elas de alto relevo para que a moralidade
administrativa seja observada e preservada, chegou-se a ter a impressao equivocada de
que haveria algumas sobreposicées. Mas, ndo, todas essas iniciativas buscam, ao fim e
ao cabo, permear a moralidade na atuacado de toda a Administracdo Publica, sendo
imperativa uma atuagao sistémica entre as unidades responsaveis por cada uma delas,
incluindo Ouvidoria, Comissao de Etica, Comité de Auditoria, Corregedoria e unidade
responsavel por desenvolver as politicas de compliance e integridade do érgdo ou
entidade.

A grande dificuldade, sem duvida alguma, é coordenar todos os esforgcos, evitando as
sobreposicoes e a possiblidade de se criarem lacunas que prejudicarao os controles. Por
isso, o proprio Tribunal de Contas da Unido, em seu “REFERENCIAL DE COMBATE A
FRAUDE E A CORRUPCAQ”, recomenda um modelo de trés linhas de defesa, o qual,
nas palavras da propria Corte de Contas, se propde a designar as responsabilidades em
forma de coordenacao entre os envolvidos. Nesse sentido, € comum que Vvarios setores
sejam responsaveis, de alguma forma, por tratar dos riscos da organizagéao.

N&o se pode olvidar, contudo, que a realizacdo de tantas acdes consome muitos
recursos, tanto humanos quanto financeiros, que poderiam estar sendo empregados em
outras atividades da organizagédo, fazendo imperiosa uma otimizagdo dos esforgos
empreendidos.

Como bem destacado pelo TCU, as instituicoes devem buscar, permanentemente, que
os beneficios de um plano de gestdo de risco de fraude e corrup¢do e os controles
implantados dele decorrentes suplantem os seus custos. Por isso, como sera melhor
destacado abaixo, a Ouvidoria do Sistema BNDES, em parceria com a Comissédo de
Etica (“CET”) e com o Comité de Auditoria (“COAUD”) da instituicao, buscou fortalecer o
seu canal de denuncias, visando capturar as sinergias e otimizar as agdes desenvolvidas
por cada uma dessas unidades de acordo com suas competéncias regulamentares, o
que julgamos ser uma boa-pratica.

O BNDES, sob a lideranga de sua Ouvidoria, buscou a coordenagdo dos esforgos das
unidades que, por forca normativa, estavam aptas a receber denuncias, evitando as
sobreposicbes e a possiblidade de se criarem lacunas que pudessem prejudicar os
controles, centralizando as denudncias trazidas ao conhecimento da instituicdo em um
Unico canal, sem prejuizo das competéncias regulamentares da CET e do COAUD.

E de suma importancia que todos os passos antecedentes a implementacéo da pratica,
assim como alguns marcos normativos, sejam devidamente narrados, para a melhor
compreensao da sua eficacia.

Nesse sentido, precisamos retornar a Constituicado Federal de 1988 (“CF/88”), passando
pela década de 1990 e chegando até o ano de 2019, notadamente aos dois Ultimos anos
desse periodo, sendo vejamos.

Na esteira da CF/88, que colocou os valores éticos como um dos fundamentais para a
sociedade brasileira, foi cunhado o Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil
do Poder Executivo Federal, aprovado pelo Decreto n° 1.171/1994, e o Caddigo de
Conduta da Alta Administragao Federal (2000). Anos mais tarde, o Decreto 6.029/2007,
instituiu o Sistema de Gestao da Etica do Poder Executivo Federal com a finalidade de
promover atividades que dispdem sobre a conduta ética no ambito do Poder Executivo
Federal

A partir desse conjunto normativo, foram criadas, para a gestdo da ética nos 6rgaos e
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entidades, as Comissdes de Etica setoriais, sob a supervisdo da Comissdo de Etica
Publica, tendo-lhes sido incumbido um fundamental papel de prevencao de ocorréncia de
ilicitos, mas também a fung¢do repressora na hipotese de desvios éticos. Para tanto, o
legislador, de forma sabia e coerente, concedeu autonomia e independéncia para a
atuacao das comissbes de ética, possibilitando, dessa forma, que nao s6 os proprios
servidores e empregados publicos do érgdo ou entidade, mas os cidaddos em geral, no
exercicio de controle social, possam acessa-las livremente.

Posteriormente, transcorridos alguns anos, com a promulgacao da Lei n? 12.846/13 e de
seu Decreto regulamentador (Decreto n® 8.420/15), foi instituido um novo instrumento
para o combate a fraude e a corrupgdo, o chamado Processo Administrativo de
Responsabilizacao (PAR), o que levou aos érgaos e entidades, especialmente as
empresas estatais, a uma corrida para implementacdo de diversos canais de
comunicacgao desses ilicitos.

Em 2016, por sua vez, foi editada a Lei n® 13.303/16, comumente denominada de Lei das
Estatais, que previu a necessidade de as entidades por ela abrangidas instituirem canal
de dendncias que possibilite o recebimento de dendncias internas e externas relativas ao
descumprimento do Cédigo de Conduta e Integridade e das demais normas internas de
ética e obrigacionais. Ademais, estabeleceu, em seu artigo 24, § 2°, que o COAUD da
instituicdo devera possuir meios para receber denuncias, inclusive sigilosas, internas e
externas a empresa publica, em matérias relacionadas ao escopo de suas atividades.

Importante abrir um paréntese para lembrar que o COAUD é um érgao estatutario de
natureza obrigatéria nas empresas publicas, cuja fungdo precipua € assessorar 0
Conselho de Administragéo (“CA”) no que concerne ao exercicio das suas fungdes de
auditoria, supervisao e fiscalizagao, competindo-lhe comunicar ao CA a existéncia ou as
evidéncias de fraudes.

Feita toda essa retrospectiva legislativa, chegamos aos anos de 2018 e 2019, quando a
Ouvidoria verificou a necessidade de adotar agbes concretas para fortalecer o canal de
denuncias do BNDES. Assim, a primeira medida tracada foi a adesao ao Sistema e-Ouv,
hoje hospedado na Plataforma Fala BR, devidamente materializada no dia 30 de agosto
de 2019

Com essa medida, diferentemente de outras estatais, que optaram por contratar canais
externos de denuncias, geridos por empresas de mercado, o Sistema BNDES enderecou
todas as preocupagbes de seguranca e independéncia? sem custos financeiros para
tanto, dado que o e-Ouv é ofertado gratuitamente pela Controladoria-Geral da Unido —
CGU.

A partir de entdo, a Ouvidoria, com o objetivo de fortalecer o controle social e o exercicio
da democracia participativa, buscou respostas para uma pergunta central, qual seja:
como promover uma gestdo eficiente dos diversos mecanismos previstos pelo
ordenamento juridico patrio, com destaque para a atuacao autbnoma e independente da
CET e do COAUD, sem gerar sobreposigdes e lacunas que favorecam a impunidade?

Concretamente, a Ouvidoria, apés demonstrar para a CET e para o COAUD as
vantagens da centralidade de um canal de dendncias e a possibilidade disso ser feito
sem prejuizo a autonomia e independéncia a eles asseguradas pela legislacao, procurou

! Para tanto, algumas agdes precisaram ser enderegadas previamente, dado que o sistema desenvolvido e
gerido pela CGU ¢ parametrizado para atender aos 6rgios e entidades da Administragdo no geral, ndo sendo
customizavel, ao menos por ora, para aquelas instituicdes que possuem uma legislagdo especial de regéncia
das Ouvidorias, como € o caso das institui¢des financeiras. Assim, por exemplo, o e-Ouv (Plataforma Fala
BR) possui como padrio, para fins de controle, o prazo de atendimento de 30 dias para as manifestagdes, e
ndo de 10 (dez) dias tteis, que devem ser observados por bancos e institui¢des congéneres que possuem suas
atividades reguladas pelo Banco Central do Brasil — BCB.

2 Até entdo, o BNDES utilizava, para registrar suas manifestagdes de ouvidoria, um formuldrio web
desenvolvido pela propria entidade, que, apesar de ser dotado de todos os requisitos de seguranga da
informacao, poderia, a0 menos em tese, ser questionado em razdo de sua gestdo ser exclusivamente interna.
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sensibilizar aos gestores da instituicao para instituir o Fala BR como o Unico meio para o
recebimento de denuncias pelo Sistema BNDES.

Como consequéncia, foi editada uma Ordem de Servico do Presidente®, que, dentre
outras coisas, estabeleceu que o Sistema BNDES, em quaisquer meios de comunicacao,
devera informar apenas a Plataforma Fala BR como o canal de recebimento de
denudncias, internas e externas ao Sistema BNDES.

Adicionalmente, para preservar as competéncias e a correta atuagdo da CET e do
COAUD, esse mesmo normativo criou uma governanca para que a Ouvidoria e essas
unidades possam exercer o seu mister de forma coordenada e sistémica. Com ele,
regulamentou-se a utilizagdo do e-Ouv pelo COAUD, bem como foram criadas condigdes
para que a CET tivesse meios adequados para a realizacdo do recorte ético de
denuncias recebidas pela Ouvidoria, basicamente da seguinte forma: a) a Ouvidoria
concedeu o perfil de acesso de Observador no e-Ouv para os membros do COAUD e da
CET, mediante prévia assinatura de termo de confidencialidade e assungéo da obrigacao
de zelarem pela integralidade e disponibilidade das informagdes acessadas, com
preservacao dos elementos de identificacao dos denunciantes; b) obrigacdo do COAUD
e da CET encaminharem imediatamente a Ouvidoria as denudncias eventualmente
recebidas diretamente, para fins de registro no canal Unico; c) elaboragao pela Ouvidoria,
para ser encaminhado para o COAUD e a CET, de um boletim com periodicidade
quinzenal contendo todas as dendncias recebidas no periodo, as respectivas
classificagbes e os encaminhamentos realizados, sempre com a prévia realizacao da
pseudonimizacdo?; d) na hipotese de o cidaddo ter feito a comunicagio de pratica de
irregularidade ou ato ilicito de forma inadvertida para as Unidades de Apuragao
Competentes, previsdo expressa para que tais Unidades (CET, COAUD e Corregedoria)
preservem a identidade do denunciante, com a protecdo ao seu nome, endereco € a
quaisquer outros elementos que possam identifica-lo, sem prejuizo da obrigatoriedade
(d.1) de providenciarem o envio da(s) denuncia(s) para a Ouvidoria e (d.2) de
esclarecerem ao manifestante que a Ouvidoria € o canal competente para o recebimento
de relatos de irregularidades; e) possibilidade de o Secretario-Executivo da CET, com
base no referido boletim quinzenal, fazer uma checagem por amostragem e avocar para
a CET quaisquer das manifestacées a ela ndo encaminhadas, caso considere que ha
pertinéncia tematica para o seu tratamento na esfera ética, mantidos, contudo, os demais
encaminhamentos promovidos pela Ouvidoria.

Assim, a Ouvidoria, sem prejuizo da atividade de analise preliminar para a verificagdo da
verossimilhanca das denuncias, passou, por meio de um boletim quinzenal, a informar
tempestivamente a CET e para o COAUD as situagcbes supostamente irregulares ou
ilicitas trazidas pelos denunciantes naquele periodo, possibilitando aquelas unidades
antecipar determinadas questdes, concentrar esforcos para a rapida resolucdo de
demandas com alto grau de complexidade e a visualizar os riscos de fraude e corrupcao
a nivel de sistema, o que, pretende-se, ajudard o BNDES a, em tese, (i) avaliar o seu
risco global e (ii) considera-lo em seus objetivos de planejamento estratégico.

Com todas essas acOes descritas acima, foi possivel ao Sistema BNDES otimizar
processos para assegurar a apuracao mais eficaz de eventuais irregularidades e ilicitos
praticados por funcionarios e administradores, bem como melhorar a sua comunicacao
com a sociedade em relagdo as denuncias que lhes sdo encaminhadas, na medida em
que os cidadaos passaram a nao ter mais que ficar escolhendo em quais dos diversos
canais do BNDES teriam que registrar suas manifestagées, como outrora.

Ou seja, com a boa pratica desenvolvida, o BNDES (a) pode aperfeicoar os seus
processos de apuracdo de irregularidades, com o adequado registro e documentacéo

3 Trata-se da Ordem de Servigo Presi n® 02/2020, isto €, um normativo interno criado para institucionalizar a
governanga do canal de dentincias e seus consectarios.

4 Tratamento por meio do qual um dado perde a possibilidade de associacfo, direta ou indireta, a um
individuo, sendo pelo uso de informacdo adicional mantida separadamente pelo controlador em ambiente
controlado e seguro.
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das provas e evidéncias encaminhadas pela sociedade, o que possibilitou a instituicao
um olhar sistémico entre as diversas comunicac¢des de irregularidades que podem ter
alguma correlacao entre si, (b) criou uma atuacado coordenada e integrada entre CET,
COAUD e Ouvidoria e, ainda, (c) incrementou seus esforgos de incentivo as denuncias
por parte dos cidadaos, além de ter gerado a externalidade positiva de fortalecer a sua
imagem, decorrente da centralizacdo do seu canal de denuncias em plataforma segura e
confiavel, gerida por uma entidade com a respeitabilidade da CGU.

A boa pratica em comento passou a ganhar maior estabilidade com a acado subsequente
da Ouvidoria, consubstanciada na proposta de um novo Regulamento para alterar a sua
governanca, com sua vinculagao direta ao CA, érgao de direcionamento estratégico da
instituico.

Com a aprovacgao pelo CA em julho de 2021, o canal de denuncias do BNDES continuou

0 seu processo de aprimoramento, agora com a institucionalizagdo de uma politica de
protecao e de nao retaliacdo ao denunciante de boa-fé.

Atualmente, com tal politica, ficou expresso e institucionalizado que o BNDES assegura
que todas as pessoas, fisicas ou juridicas, sdo livres para efetuar quaisquer tipos de
denuncias a Ouvidoria sem receio de retaliagdo por parte de empregados e
administradores do Banco, estando assegurada protecdo integral contra retaliacdes e
isencdo de responsabilizacdo civil ou penal em relagdo a manifestagéo trazida ao
conhecimento da Ouvidoria.

Assim, para que o instrumento de denuncias tenha todos os elementos para ser efetivo,
dando aos cidadaos a certeza de que podem trazer a entidade as suas suspeitas de
irregularidades e de ilicitos envolvendo o BNDES, seus empregados e dirigentes, foi
outorgada a Ouvidoria, quando julgar apropriado e depois de ouvir o denunciante, a
competéncia para recomendar ao CA medidas para mitigar queixas razoaveis de uma
situacdo potencialmente configuradora de retaliacdo, como: (a) a alocacdo do
empregado em outra Unidade; (b) a concessao de uma licenca especial; (c) o exercicio
de direitos contratuais com terceiros, ou qualquer outra medida considerada adequada
para mitigar a possibilidade de retaliagdes e as consequéncias de atos de retaliagdes.

Os dados abaixo denotam que, com as medidas de aperfeicoamento adotadas, os
cidadaos passaram a acreditar no canal de denuncias do BNDES, incrementando, assim,
o controle social sobre a atuacao da instituicao. O crescimento expressivo do numero de
dendncias, apos a implementacao gradativa da boa pratica narrada acima, fazem-nos
presumir a eficacia da governanca estabelecida para a gestdo do canal de comunicacao
de irregularidades da instituicdo, uma vez que, com todos 0s mecanismos estabelecidos
e com as salvaguardas fixadas, a quantidade de cidadaos que passaram a relatar suas
suspeitas de irregularidades cresceu de forma significativa nos ultimos tempos.
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implementa¢ao da boa pratica (1)
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Fig 1: A comparacéao entre o Ultimo semestre apoés o inicio da implementagcao da boa pratica com
0 semestre imediatamente anterior ao inicio mostra um crescimento de 258,43% nas denuncias
trazidas a Ouvidoria do Sistema BNDES.
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Fig 2: A comparagéao entre os 3 semestres apés a edicdo da Ordem de Servigo que estabeleceu a
nova governanga e os 3 semestres imediatamente anteriores mostra um crescimento de 211,3%
nas denuncias trazidas a Ouvidoria do Sistema BNDES.
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3 semestres imediatamente anteriores ao inicio
da implementacdo da boa pratica (1)
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Fig 3: A comparagao entre os 3 Ultimos semestres e os 3 semestres imediatamente anteriores ao
inicio da implementagao da boa pratica mostra um crescimento de 85,5% nas denuncias trazidas
a Ouvidoria do Sistema BNDES.

Meédia dos 4 semestres anteriores a adesao ao
Fala BR (1)
Média dos 4 semestres apods a adesao ao Fala BR
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Fig 4: A comparacédo entre a quantidade média de manifestagbes dos 4 semestres completos
posteriores a adesdo ao Fala BR e a média de manifestacdes dos 4 semestres imediatamente
anteriores a adesdo ao Fala BR mostra um crescimento de 71,78% nas denudncias trazidas a
Quvidoria do Sistema BNDES.
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RELEVANCIA DA PRATICA EM RELACAO AOS CRITERIOS DO REGULAMENTO

Considerando os critérios do regulamento, quais sejam, (i) criatividade e inovagao; (ii)
custo-beneficio; (iii) impactos da iniciativa/contribuicao para a efetividade; e (iv)
simplicidade e replicabilidade, podemos afirmar que a boa-prética implementada pela
Ouvidoria do Sistema BNDES se amolda perfeitamente a todos eles, sendo vejamos.

(i) criatividade e inovacao: como ja destacado, desde a Constituicdo Federal de 1988,
mas principalmente nas ultimas décadas, surgiram numerosas iniciativas voltadas a
busca constante pela consagracao do principio da moralidade na Administragdo Publica,
dando azo a diversos mecanismos de prevencao, deteccao e combate a fraude no setor
publico.

Como € sabido, foram criados varios meios para que os cidadaos possam, em tese,
exercer o controle social, trazendo ao conhecimento da Administracao Publica malfeitos,
irregularidades e ilicitos relacionados a sua atuacdo. Mas, ao invés de facilitar o contato
estreito com a sociedade, tantos canais podem gerar um afastamento dos cidadaos,
dado que eles ficaram com o 6nus de definir a priori qual desses canais € o mais
adequado, de acordo com a natureza da denuncia. Por exemplo, se a denuncia for
relacionada a um desvio ético, teria que encaminhar para o canal disponibilizado pela
Comisséo de Etica, se ela for ligada a fraudes perpetradas por dirigentes estatutarios da
Instituicéo, teria que manda-la para o canal de denuncias do Comité de Auditoria e, por
fim, se a comunicacdo for de uma irregularidade que configure o cometimento de
infracdo disciplinar por servidor ou empregado publico, teria que fazé-la para a
Corregedoria ou para a Ouvidoria.

Além de acarretar tal 6nus para o cidadao, a criagcao de tantos mecanismos de recepcao
de dendncia possui impacto financeiro para os 6rgaos e entidades, que precisam dota-
los com toda a seguranca e os controles necessarios para propiciar a confiabilidade no
instrumento. Ainda, gera interminaveis debates entre todos as unidades que, por forca
regulamentar, podem ou devem fazer a recepg¢ao de dendncias, notadamente quanto ao
limite de suas respectivas competéncias e quanto a imprescindibilidade ou ndo de
possuirem a gestdo direta do canal de comunicacdo com o cidaddo para denudncias
relacionadas as suas atribuicoes.

A boa pratica desenvolvida pela Ouvidoria do BNDES, com a centralizagdo do canal de
denudncias associada a uma governanga que preserva as competéncias regulamentares
de todas as unidades do sistema de integridade, endereca de forma criativa e inovadora
todas as circunstancias acima relatadas, na medida em que (a) possibilitou ao Sistema
BNDES otimizar processos para assegurar a apuracao mais eficaz de eventuais
irregularidades e ilicitos praticados por funcionarios e administradores; (b) possibilitou a
instituicdo um olhar sistémico entre as diversas comunicacdes de irregularidades que
podem ter alguma correlacdo entre si; e (c) melhorou a comunicacdo com a sociedade
em relacdo as denuncias que lhes sao encaminhadas, pois os cidaddaos passaram a nao
ter mais que ficar escolhendo em quais dos diversos canais do BNDES teriam que
registrar suas manifestacoées, como outrora.

(i) custo-beneficio: os beneficios sdo evidentes, conforme bem destacado na descri¢cao
da prética e no item imediatamente acima, sobretudo porque desonerou o cidadao de ter
que observar questdes interna corporis para que possa levar sua denuncia para a
Adminsitragao Publica, incrementando, assim, a possibilidade do controle social. E isso
tudo foi obtido sem nenhum custo administrativo, apenas com a implementacdo de uma
governanga eficaz do canal de denuncias da instituicdo, especialmente considerando que
o Fala BR é ofertado aos érgaos e entidades da Administracdo Publica de forma gratuita,
sem a necessidade sequer de alocacdo de recursos para o desenvolvimento de suas
melhorias continuas. A centralidade do canal de denuncias associada a uma governanga
simples permite, ao fim e ao cabo, melhorias de processo e o oferecimento de
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mecanismos assecuratorios de nao retaliacao ao denunciante.

(iii) impactos da iniciativa/contribuicdo para a efetividade: a melhoria de processo
resultante da boa préatica implementada é notéria, com ganhos substantivos decorrente
do adequado registro e documentacao das provas e evidéncias encaminhadas pela
sociedade. Desde a implementacéao da pratica, tais agdes passaram a ser realizadas por
uma unica equipe especializada, a Ouvidoria, sem gerar a dispersao por varias unidades
de documentos que podem ter alguma correlacdo entre si, o que permite um olhar
sistémico entre as possiveis comunicagcdes de irregularidades trazidas pela sociedade.
Além disso, a boa pratica propiciou uma atuacdo coordenada e integrada entre CET,
COAUD e Ouvidoria e, ainda, incrementou os esforcos do BNDES de incentivo as
denuncias por parte dos cidadaos.

Ademais, o boletim quinzenal que a Ouvidoria, por forca da nova governanca
estabelecida com a centralizacdo do canal de denuncias, possibilitou a CET e ao
COAUD antecipar determinadas questdes, concentrar esfor¢cos para a rapida resolu¢ao
de demandas com alto grau de complexidade e a visualizar os riscos de fraude e
corrupgao a nivel de sistema, o que, pretende-se, ajudara o BNDES a, em tese, (i)
avaliar o seu risco global e (ii) considera-lo em seus objetivos de planejamento
estratégico

(iv) simplicidade e replicabilidade: a pratica foi implementada tdo somente com o
esforco de convencimento de unidades da prépria entidade, tendo se traduzido em
normativos internos apenas para que a governanga estabelecida tenha a devida
institucionalidade e para resguardar o sigilo das informagbes recebidas no canal de
denuncias. Sem duvida alguma, € uma governanga que, além de muito eficaz, é bastante
simples, podendo ser facilmente replicavel por quaisquer outros 6rgéaos e entidades.
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