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RESUMO

A corrupcdo é fenbmeno multifacetado, de incidéncia mundial, cujos efeitos mobilizam
estratégias para seu controle e prevengdo. Este trabalho tem como tema os programas de
integridade, tidos como a forma contemporanea mais eficaz de enfrentamento a corrupcéo por
entidades como a Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).
Contemporaneamente, no Brasil, tém se multiplicado tanto nas organizagdes privadas como nas
publicas, sendo mais conhecidos como programas de compliance nas primeiras. O objetivo
geral desta dissertacdo é analisar a institucionalizacdo dos programas de integridade no Brasil.
Do ponto de vista tedrico, o trabalho justifica-se na medida que o tema é recente, objeto de
conflitos conceituais e ha lacunas na producéo académica a ele relacionada. Do ponto de vista
social, a adocgéo e a implementacdo de um programa de integridade exigem investimento de
multiplos recursos por parte de uma organizacdo, o que gerou, inclusive, um mercado de
programas de integridade. Ademais, recursos publicos estdo sendo investidos, visto que a
Administracdo Publica vem adotando programas de integridade e promovendo sua adogédo por
organizacOes privadas, especialmente por meio da legislacdo. Ademais, a discussao do tema é
de extrema relevancia em razdo da gravidade e complexidade do problema que se propde a
enfrentar: a corrupgdo. Os fundamentos tedricos utilizados na dissertacdo baseiam-se nas ideias
do novo institucionalismo. Na analise do fenbmeno da institucionalizacdo dos programas de
integridade optou-se, a partir dos estudos de caso, pelos prismas de Tolbert e Zucker (1999),
Peci (2016) e Scott (2014) em conjunto com DiMaggio e Powell (2005). Como pano de fundo,
resgatou-se o cendrio regulatdrio anticorrupcdo, bem como as perspectivas de corrupcao: a
weberiana; a relacionada com a teoria da escolha publica e a republicana. Metodologicamente,
optou-se pela pesquisa qualitativa, por meio de estudo de casos, analisando 0s programas de
integridade em seis organizacdes de relevancia nacional, integrantes da esfera privada e da
Administracdo Publica direta e indireta. Realizou-se revisdo da literatura, levantamento da
legislacdo e de fontes secundarias. As técnicas utilizadas na coleta de dados e evidéncias foram:
(i) levantamento documental; (ii) percepgéo de especialistas obtidas com a participacdo em 16
eventos relacionados ao tema da integridade; (iii) entrevistas em profundidade com quatro
informantes qualificados; e (iv) estudo de seis casos por meio de 14 entrevistas
semiestruturadas, os quais foram interpretados pelo método da analise de contetudo. Os achados
da pesquisa revelam que os programas de integridade estdo inseridos na perspectiva republicana
de corrupcdo. Os processos inerentes a institucionalizacdo descritos por Tolbert e Zucker (1999)
indicam que quatro organizagdes pesquisadas estdo na etapa de habitualizagdo, enquanto outras
duas estdo em objetificacdo e nenhuma em sedimentacdo do seu programa de integridade.
Anélise similar a partir das etapas do programa de integridade permite afirmar que nenhuma
delas possui internalizada cultura de integridade. Nos termos de Peci (2006), o que influenciou
na institucionalizagdo dos programas de integridade no contexto institucional foram as
dindmicas de mercado, a legislacdo e os efeitos da Operagdo Lava Jato. No campo
organizacional, verificou-se influéncia da rede organizacional que, a depender do caso, envolvia
fornecedores, acionistas, clientes, holding, 6rgéos reguladores, bem como entidades publicas
celebrantes de acordos de leniéncia e Policia Federal. A estrutura interna das organizacfes
pesquisadas influenciou os programas de integridade em decorréncia de diversas caracteristicas
como tamanho da organizagdo, grupo profissional predominante, tutela dos fundadores,
caracteristicas do corpo funcional e disputas de poder. O processo de institucionalizacéo, sob o
prisma de Scott (2014), reflete as influéncias da aceitacdo e da reproducdo de normas e valores.
Verificou-se nos pilares regulatorios a influéncia da legislacdo, notadamente a Lei n°.
12.846/2013 e do Cddigo de Conduta interno das organizagdes; no pilar normativo, destacaram-
se 0s incentivos para a internalizacdo dos programas de integridade por meio de mdltiplas



estratégias; e no pilar cognitivo-cultural, verificou-se o isomorfismo mimético, geralmente nas
falas de exaltacdo da integridade e de conduta ética, advindos de pressdes internas em prol de
um discurso anticorrupcdo. Uma vez que, nesta dissertacdo, os programas de integridade s@o
analisados a partir do propoésito anticorrup¢do, conclui-se que para que esses alcancem
resultados positivos em relacdo ao seu fim, € necessario que as etapas iniciais do processo de
institucionalizagdo sejam superadas por meio da implementagdo de mecanismos e instrumentos
conectados com o realinhamento cultural da organizacdo, que promovam a assimilacdo dos
valores e das praticas formalizadas nos documentos por todos os membros da organizacéo, de
forma que sejam aplicados a atuacédo cotidiana. O estudo colabora com a discussao técnica e
propositiva relacionada a corrupc¢ao no pais por meio da anélise dos programas de integridade,
propiciando como implicacdo pratica a reflexdo sobre a necessidade de as organizacOes
fortalecerem praticas para a institucionalizacdo dos programas de integridade no sentido de sua
sedimentacdo. Em termos académicos, a originalidade da pesquisa revela-se na discussdo de
tematica pouco estudada e na utilizacdo de ferramental tedrico e metodoldgico relevante. Em
termos sociais, a analise do fendmeno da corrupcao reforca a preméncia da difusdo de
mecanismos e instrumentos para prevengdo e contencdo, alinhando-se com as premissas
contemporaneas aclamadas pela sociedade brasileira. Por fim, sugere-se que novos estudos
continuem analisando a institucionalizacdo dos programas de integridade a fim de verificar a
sua evolucdo e disseminacdo, além de pesquisas que verifiqguem a sua eficacia em relacdo a
corrupgéo.

Palavras-chave: corrupcdo, programas de integridade, programas de compliance,
conformidade, integridade, institucionalismo.



ABSTRACT

Corruption is a multifaceted phenomenon, with worldwide incidence, the effects of which
mobilize strategies for its control and prevention. This paper has as its theme integrity programs,
which are considered by entities, such as the Organization for Economic Cooperation and
Development (OECD), as the most effective contemporary way of confronting corruption.
Contemporarily, in Brazil, they have multiplied both in private and public organizations, the
former being better known as compliance programs. The general objective of this dissertation
is to analyze the institutionalization of integrity programs in Brazil. From a theoretical point of
view, this particular research is justified as the theme is recent, as it is an object of conceptual
conflicts and there are gaps in the academic production related to it. From a social point of view,
the adoption and implementation of an integrity program requires investment of multiple
resources by an organization, which has even created a market for integrity programs. In
addition to public resources being invested, the Public Administration has been adopting
integrity programs and promoting their adoption through private organizations, especially via
legislation. By the same token, the discussion of the topic is extremely relevant due to the
gravity and complexity of the problem that it proposes to face: corruption. The theoretical
foundations used in this dissertation are based on the ideas of the new institutionalism. In the
analysis of the phenomenon of the institutionalization of integrity programs, we chose, based
on the case studies, the prisms of Tolbert and Zucker (1999), Peci (2016) and Scott (2014)
together with DiMaggio and Powell (2005). As a background, the anti-corruption regulatory
scenario was recaptured, as well as the prospects for corruption: the Weberian; the one related
to the theory of public choice and the republican one. Methodologically, qualitative research
was selected, through case studies, analyzing the integrity programs in six organizations of
national relevance, members of the private sphere and of the direct and indirect Public
Administration. Literature review, survey of legislation and secondary sources were conducted.
The techniques used to collect data and evidence were: (i) documentary survey; (ii) perception
of specialists obtained by participating in 16 events related to the theme of integrity; (iii) in-
depth interviews with four qualified informants; and (iv) study of six cases through 14 semi-
structured interviews, which were interpreted by the content analysis method. The survey's
findings reveal that integrity programs are embedded in the republican perspective of
corruption. The processes inherent to institutionalization described by Tolbert and Zucker
(1999) indicate that four organizations surveyed are in the habitualization stage, while two
others are in objectification and none in sedimentation of their integrity program. Similar
analysis based on the steps of the integrity program allows us to state that none of them has an
internalized culture of integrity. According to Peci (2006), what influenced the
institutionalization of integrity programs in the institutional context were the market dynamics,
the legislation and the effects of Operation Car Wash. In the organizational field, there was an
influence of the organizational network, which, depending on the case, involved suppliers,
shareholders, customers, holding, regulatory agencies, as well as public entities celebrating
leniency agreements and Federal police. The internal structure of the organizations surveyed
influenced the integrity programs as a result of several characteristics such as the size of the
organization, the predominant professional group, founders' tutelage, characteristics of the staff
and power disputes. The institutionalization process, from Scott's perspective (2014), reflects



upon the influences of acceptance and reproduction of norms and values. The influence of
legislation was verified in the regulatory pillars, notably in Law no. 12,846 / 2013 and the
organizations' internal Code of Conduct; in the normative pillar, prominent incentives for the
internalization of integrity programs were noticed through multiple strategies; and in the
cognitive-cultural pillar, mimetic isomorphism was found, generally in the statements of
exaltation of integrity and ethical conduct, arising from internal pressures in favor of an anti-
corruption discourse. Once, in this dissertation, integrity programs are analyzed based on the
anti-corruption purpose, it is concluded that for these programs to achieve positive results in
relation to their goal, it is necessary that the initial stages of the institutionalization process
overcome the implementation of mechanisms and instruments connected with the cultural
realignment of the organization, which promote the assimilation of the values and practices
formalized in the documents by all members of the organization, so that they are applied to
daily activities. The study collaborates with the technical and purposeful discussion related to
corruption in the country through the analysis of integrity programs, providing as a practical
implication on the reflection of the need for organizations to strengthen practices for the
institutionalization of integrity programs in the sense of their sedimentation. In academic terms,
the originality of the research is revealed in the discussion of a not much pursued studied topic
and in the use of relevant theoretical and methodological tools. In social terms, the analysis of
the phenomenon of corruption reinforces the urgency of the dissemination of mechanisms and
instruments for prevention and containment, in line with the contemporary premises acclaimed
by Brazilian society. Ultimately, it is suggested that further studies continue to analyze the
institutionalization of integrity programs in order to verify their evolution and dissemination,
as well as conduct research that verifies their effectiveness in relation to corruption.

Keyword: corruption, integrity programs, programs of compliance, conformity, integrity,
institutionalism.
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1 INTRODUCAO

A corrupcdo! ndo é uma particularidade brasileira. E um fendémeno mundial cujos
niveis elevados limitam o investimento e o crescimento econdémico e social, levando os
governos a resultados ineficazes, como ressalta Rose-Ackerman (1999). Consequentemente, 0s
custos sociais e econdmicos da corrupgdo podem ser enormes, pois essa prejudica a competicdo
econdmica efetiva, inibe o investimento, corr6i o Estado de Direito, mina a administracéo
estatal efetiva e promove a instabilidade politica, constatam Deakin et al. (2017). Tampouco, a
corrupgao € recente, visto que pode ser observada no pais desde o século XVI como conceito
bem fundamentado na tradicdo politico-moral, quando ja havia consenso sobre suas
consequéncias maléficas a salde da nacdo, afirma Romeiro (2017). Legislacbes com
dispositivos voltados a probidade tornaram-se mais incisivas a partir da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88). O fenébmeno, porém, permanece como
desafio, pois a democracia brasileira ndo conseguiu romper com o circulo vicioso da corrupgao
(PINHO; SACRAMENTO, 2018). Aduz Filgueiras (2018), em que pese a gestdo publica ter
tido ganhos incrementais, o Estado ndo foi capaz de realizar mudancas na organizagdo publica
e no exercicio politico de forma a responder efetivamente aos problemas da qualidade do
governo e das politicas publicas, os quais séo influenciados pela (in)efetividade do uso do
dinheiro publico.

O controle da corrupcdo, reforcam Deakin et al. (2017), ndo pode ser feito apenas
por meio da lei ou da remocéo da lei. E relevante que as solucdes juridicas sejam legitimas aos
olhos dos seus destinatarios. A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE, 2017) vai além ao afirmar que, para que o controle da corrupcdo seja eficaz, é
necessaria a superacao da abordagem tradicional baseada na criagdo de mais regras e aplicacao
mais rigida da lei e, para tanto, a integridade publica € a solugcdo mais estratégica e sustentavel
para a resolugdo do problema da corrupgéo.

Para a OCDE (2017), integridade publica refere-se ao alinhamento consistente e a
adesdo a valores, principios e normas éticas comuns, orientados para sustentar e priorizar o
interesse publico sobre os interesses privados no setor publico. J& para a Transparéncia

Internacional (2019) integridade corresponde a “comportamentos e agdes consistentes com um

1 O termo corrupgao, nesta dissertacéo, quando desacompanhado de qualquer complemento, tem natureza geneérica
abrangendo qualquer “abuso de poder confiado a alguém para obtencéo de ganho privado” (TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL, 2019) que envolva a Administracdo Publica.
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conjunto de principios morais ou éticos e padrbes de conduta, adotados tanto por individuos
como por instituigdes, que criam uma barreira contra a corrupg¢do”. Por sua vez, Heywood e
Rose (2015) frisam que integridade é parte de um processo continuo, ndo é apenas algo que
existe em acdes temporalmente especificas contra a corrupcao, o que requer cuidados na sua
gestdo para a correta tomada de decisdes estruturais que impactem significativamente na
resolugéo do problema.

No Brasil, os programas de integridade? estdo cada vez mais comuns, tanto nas
organizacOes publicas quanto nas privadas. Afirmam Castro e Ziliotto (2018, p. 267) que “a
deflagracéo de operacdes policiais, que revelaram escandalos de corrupcéo e elevado desvio de
dinheiro publico no pais, aflorou os anseios da sociedade brasileira por meio de uma atuacéo
publica balizada em preceitos como a integridade, probidade e moralidade” e,
consequentemente, “diante desse cenario, natural a tendéncia da criagdo, implementagdo e
efetivacdo de préticas voltadas a modificacdo da realidade, privilegiando-se a transparéncia, a
informagdo e a fiscalizagdo”. Nesse contexto, insere-se a multiplicagdo dos programas de
integridade no pais, os quais, antes, eram apenas verificados pontualmente em grandes
empresas privadas, especialmente naquelas cujas atividades eram altamente reguladas pelo
Estado ou que se relacionavam com empresas estrangeiras que exigiam a adocdo de politicas
anticorrupcao.

A relacgdo entre o contexto e as legislacbes promulgadas, e vice-versa, assim como
a dos programas de integridade e a realidade que esses se dispGem a alterar, é retratada por
diversos aspectos nesta dissertagdo. Por isso, foram eleitos os termos “texto” e “contexto” para
a composicao do titulo. A ideia de “texto” advém da legislagdo relacionada aos programas de
integridade como o0 aspecto formal, racional, légico. Enquanto o “contexto” refere-se a
realidade, a préatica e a experiéncia que transpde 0s normativos e diz sobre o processo de
institucionalizacdo dos programas de integridade, tendo em vista a dinamica da construcao
social da realidade (BERGER; LUCKMANN, 2004).

Ressalta a Transparéncia Internacional (SANEN; DONEGA, 2019) que a Vis&o
multissetorial de atuacdo contra a corrup¢do é essencial para serem bem-sucedidas propostas
de integridade, visto que uma acdo que considere 0 governo, as corporagdes e a sociedade civil
é mais eficaz do que agdes isoladas no combate a corrupgéo, problema sistémico, com multiplas
causas e inumeras nuances. Sendo assim, programas de integridade reforcam a tendéncia de

partilha dos papéis do Estado com a sociedade no combate as préaticas de corrupgéo.

2 O termo “programa de integridade”, nesta dissertacdo, quando desacompanhado de qualquer complemento,
refere-se a programa de integridade anticorrupgéo.
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Sinteticamente, para fins desta dissertacao, programa de integridade € um conjunto
de mecanismos e instrumentos adotado pelas organizacGes publicas e privadas, com o objetivo
de dirimir a corrupgdo em seu ambiente interno. Plano de integridade é o documento por meio
do qual se formaliza o programa. Programa de compliance® é sindnimo de programa de
integridade, porém adota-se preferencialmente a segunda nomenclatura em razéo de ser esse 0
termo utilizado pela Lei n° 12.846/2013. A tradugédo literal de “compliance”, ou seja,
“conformidade” ¢ entendida aqui como subsuncdo a lei, sendo essa apenas um dos elementos
de um programa de integridade, conforme sera explicitado no decorrer deste trabalho.

Os programas de integridade sdo uma inovacdo dentro de uma organizacao, nos
termos da teoria do novo institucionalismo, a qual oferece suporte tedrico para a analise da sua
adog&o. Scott (2014, p. 56)*, expoente dessa teoria, afirma que “as institui¢des compreendem
elementos reguladores, normativos e cultural-cognitivos que, juntamente com atividades e
recursos associados, proporcionam estabilidade e significado a vida social”. Ou seja, para que
uma inovacdo esteja institucionalizada, ela precisa ser estavel e significativa para o conjunto de
individuos a ela expostos. No entanto, para que iSso ocorra, a inovagao precisa transpor etapas.

Sobre o processo de institucionalizacdo de uma inovacao nas organizacdes, Tolbert
e Zucker (1999)° afirmam ocorrer em trés etapas: habitualizacdo, objetificacdo e sedimentagao.
Em um contexto organizacional, o processo de habitualizacdo envolve a geracdo de novos
arranjos estruturais em resposta a problemas organizacionais especificos, como também a
formalizacdo de tais arranjos em politicas e procedimentos de uma dada organizacdo, ou um
conjunto de organizacdes que encontrem problemas iguais ou semelhantes. Esses processos
resultam em estruturas que podem ser classificadas como uma etapa de pré-institucionalizagéo.
A segunda etapa, a objetificacdo, envolve o desenvolvimento de certo grau de consenso social
entre 0s decisores da organizacao a respeito do valor daquela nova estrutura e sua adogéo pelas
organiza¢fes do mesmo campo organizacional. A terceira etapa é a sedimentacdo, que se apoia

na continuidade historica da estrutura e, especialmente, em sua sobrevivéncia pelas varias

3 Manzi (2008) destaca que o desenvolvimento da ideia de compliance surge no inicio do século XX, nos Estados
Unidos, com o desenvolvimento do mercado financeiro naquele pais. Nakamura, Nakamura e Jones (2019)
ressaltam que, no Brasil, ainda existe um campo amplo para ser explorado em termos de pesquisa sobre o tema,
sendo que diversos estudos derivam da analise de controle interno e auditoria, concentrando-se nas areas de
financas e contabilidade, além daqueles na seara do direito.

4 Edigdo original: SCOTT, W. Richard. Institutions and organizations: ideas, interests and identities.
Thousand Oaks, CA: Sage, 1995.

® Tradugéo do original: TOLBERT, Pamela S.; ZUCKER, Lynn G. The institutionalization of institutional theory
[Electronic version]. In: CLEGG, Stewart; HARDY, Cynthia; NORD, Walter (Eds.). Handbook of
organization studies. London: SAGE, 1996. p. 175-190.
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geracOes de membros da organizacdo, o que exige que essa atinja profunda bidimensionalidade
(largura e profundidade).

Por sua vez, Peci (2016) sintetiza os multiplos niveis de analise da nova teoria
institucional a partir de Zucker (1987), quais sejam: o contexto institucional, o campo
organizacional e a estrutura interna da organizacdo. De acordo com Peci (2016), o contexto
institucional é o mais amplo e abrange posicOes, politicas, programas e procedimentos da
organizacdo moderna e sua fonte primaria de institucionalizacdo sdo o Estado e o Sistema
Mundial. Por sua vez, o campo organizacional tem como abrangéncia uma rede de organizacoes
e sua fonte primaria de institucionalizacdo é o campo de relacdo das organizagdes. Por fim, o
nivel mais estrito é a estrutura interna da organizacdo que, para Peci (2016), abrange a
organizacao isolada e tem como fonte priméria de institucionalizagdo os individuos interagindo
dentro da organizacdo.

Conforme afirma Scott (2014), conhecer as ideias e as percepc¢des que envolvem a
implementacdo de uma inovagao fornece o contexto para os esforcos atuais e a plataforma
necessaria para a elaboracdo de novas contribui¢cdes. Tendo em vista que os programas de
integridade sdo uma inovacdo organizacional, torna-se relevante verificar como o processo de
institucionalizacdo vem ocorrendo para que assim se entenda o porqué da multiplicacdo dos
mesmos e, também, seja possivel contribuir com a sua sedimentac&o.

A perspectiva do novo institucionalismo permite distintas analises, como indicam
Carvalho e Vieira (2003). Pela recenticidade do fenbmeno estudado — os programas de
integridade — os processos de institucionalizacdo foram analisados a partir de trés perspectivas:
Tolbert e Zucker (1999), Peci (2006) e Scott (2014) em articulagdo com DiMaggio e Powell
(2005), 0 que ndao € comum na literatura, que geralmente elege uma Unica perspectiva para
andlise, conforme pode-se verificar pelos trabalhos cientificos sobre institucionalizagéo citados
ao longo da dissertacdo. Tal escolha justifica-se pelo intuito de abarcar a analise do fenbmeno
por distintas lentes da teoria do novo institucionalismo, uma vez que ha um dialogo permanente
entre tais autores e seu ferramental de anéalise.

Em suma, o presente trabalho busca responder a seguinte questdo de pesquisa: a
partir do estudo dos casos selecionados, quais sdo as caracteristicas do processo de
institucionalizacdo dos programas de integridade nas organizacbes publicas e privadas
brasileiras?

Sendo assim, o objetivo geral desta dissertacdo € analisar a institucionalizacéo dos
programas de integridade no Brasil. Sdo objetivos especificos:

0] Estudar as principais perspectivas de corrupgéo abordadas pela literatura;
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(i)  Conhecer a legislacao brasileira relacionada aos programas de integridade;

(iii)  Identificar parametros relacionados aos programas de integridade;

(iv)  Descrever os programas de integridade das organizac@es publicas e privadas
selecionadas, verificando suas similaridades e distingdes;

(V) Verificar os processos inerentes a institucionalizacdo dos programas de
integridade nas organizacdes selecionadas como os descritos por Tolbert e
Zucker (1999), quais sejam, habitualizacéo, objetificacdo e sedimentacao;

(vi)  Verificar os processos de institucionalizacdo dos programas de integridade
nas organizacdes selecionadas sob a perspectiva de Peci (2016), em
consonancia com Zucker (1987), bem como DiMaggio e Powell (2005), nos
trés niveis de analise referentes a estrutura interna da organizacdo, campo
organizacional e contexto institucional;

(vii)  Verificar os processos de institucionalizacdo dos programas de integridade
nas organizacdes selecionadas sob o prisma de Scott (2014) em suas
interfaces dos pilares regulador, normativo e cultural-cognitivo.

Do ponto de vista tedrico, o trabalho justifica-se na medida que o tema é recente,
objeto de conflitos conceituais e ha lacunas na producéo académica relacionada aos programas
de integridade, sendo minimo o resultado da analise bibliométrica quantitativa, nos moldes de
Lopes et al. (2012), por exemplo.

Outrossim, conforme afirma Nohara (2018, p. 327), como o Estado encontra-se
desafiado diante dos crescentes riscos que a sociedade contemporanea acumula - “tendo de
inovar e de agir de forma mais célere a minimizar os possiveis impactos negativos de eventos
prejudiciais”, 0 que torna urgente a necessidade de interlocucdo entre a ciéncia da
Administracdo e o Direito Administrativo, assim como a producdo académica que analise as
inovacOes nessa seara. Justamente nessa interlocucdo repousa um dos diferenciais do presente
trabalho.

Do ponto de vista pratico, a dissertacdo analisa a institucionalizacdo dos programas
de integridade em seis organizacdes de relevancia nacional, integrantes da esfera privada,
publica direta e pablica indireta, 0 que colabora com a construcdo de um panorama nacional
sobre a institucionalizacdo dos programas de integridade no Brasil, perpassando pela sua
origem, situacdo atual e perspectivas futuras. 1sso permite delinear os principais desafios
enfrentados por essas organizagdes em relacdo a tais programas e, consequentemente, propor

alternativas para supera-los.
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No contexto de proliferacdo dos programas de integridade, observa-se que ha, de
forma geral, o interesse das organizacGes na sua formalizagdo, porém ha menor interesse na
compreensdo e na implementacdo do conjunto de mecanismos e instrumentos, o que se reflete
na escassa literatura com essa abordagem, conforme exposto no trabalho. Por isso, a presente
dissertacdo, que tem como foco a institucionalizacdo dos programas, € relevante, pois direciona
o olhar para as caracteristicas do processo de assimilacdo da inovacdo, revelando fragilidades
e, com isso, colaborando para a sua superagéo.

Do ponto de vista social, a implementacdo de um programa de integridade envolve
etapas que exigem investimento por parte de uma organizacdo. Nesse cenario, ha dispéndio de
recursos publicos, visto que a Administragdo Publica vem adotando programas de integridade
e promovendo programas privados. Ademais, a discussdo sobre programa de integridade é de
extrema relevancia em razdo da gravidade e complexidade do problema que esse se propde a
combater: a corrupcéo.

A partir da declaracdo de proposito para esta dissertacdo, delineada acima, cabe
ressaltar que ndo se tem o objetivo de investigar a politica publica anticorrup¢do do Brasil,
tampouco apontar quais medidas anticorrupcdo poderiam ser adotadas ou aperfeicoadas pelo
Estado, assim como ndo sera avaliada a eficacia dos programas de integridade, como sugerido
pelo Informante Qualificado 1. O estudo procura evidéncias da institucionalizagdo de um
instrumento especifico de combate a corrupgdo: os programas de integridade. Sendo assim,
serdo discutidos programas de integridade sob a perspectiva do enfretamento a corrupcéo.

A fim de cumprir o descrito, a dissertacdo € composta por oito capitulos. Este, 0
introdutdrio, tem como objetivo apresentar a pesquisa, em especial, indicar a relacdo da teoria
do novo institucionalismo com os programas de integridade no Brasil e, por isso, expde o tema
e 0 problema da pesquisa, 0s objetivos e a justificativa. Na sequéncia, busca-se apresentar as
principais ideias do novo institucionalismo, teoria eleita para fornecer os instrumentos
necessarios para alcancar o objetivo da pesquisa, conforme indicado neste capitulo.

O terceiro capitulo, “Cenario regulatorio anticorrup¢do”, tem como objetivo
descrever a legislacdo nacional relacionada ao fenémeno da corrupg¢éo, buscando inseri-la no
contexto internacional, a fim de permitir situar os programas de integridade dentro do
ordenamento juridico nacional.

O capitulo “Perspectivas sobre corrup¢do” visa a apresentar e descrever 0S
principais enquadramentos sobre corrupcdo e verificar em qual deles se inserem 0s programas
de integridade. Esse capitulo é relevante para o trabalho, pois os programas de integridade

podem ser construidos a partir de tipificagdes diferentes de corrupcéo e a identificacdo de uma
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perspectiva comum indica um ponto de congruéncia dos programas de integridade, colaborando
com sua andlise.

O quinto capitulo explicita os critérios metodologicos eleitos para o trabalho a fim
de garantir a validade e a confiabilidade da pesquisa, além de expor como foram selecionadas
as organizacgdes para o presente estudo de casos e realizado o trabalho de campo.

O sexto capitulo, “Programas de integridade ¢ sua institucionalizagdo”, é dedicado
a apresentacdo e analise de resultados. Tal capitulo é dividido em quatro subcapitulos. O
primeiro dedica-se a tracar um panorama dos programas de integridade no pais; o segundo, a
discutir parametros dos programas de integridade; o terceiro, a descrever os casos estudados e
0 quarto, a analisar os programas de integridade pela perspectiva tedrica do novo
institucionalismo.

No sétimo capitulo objetiva-se sintetizar os resultados apresentadas e aprecia-los
criticamente, além de apresentar um resumo do apreendido sobre 0s programas de integridade
a partir dos achados da pesquisa.

Por fim, o ultimo capitulo dedica-se a apresentar as consideracdes finais, que
incluem as conclusdes obtidas, as limitacGes da pesquisa e as recomendacdes para trabalhos

futuros.
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2 NOVO INSTITUCIONALISMO

Um dos fundamentos teoricos utilizados na dissertagdo baseia-se nas ideias do novo
institucionalismo, teoria apta a dar suporte & anélise do processo de institucionalizacdo dos
programas de integridade, os quais estdo cada vez mais presentes nas organizacdes publicas e
privadas brasileiras.

Carvalho, Vieira e Goulart (2005) descrevem trés vertentes do institucionalismo: a
politica, a econémica e a socioldgica. No &mbito dos estudos organizacionais, em que se insere
a presente pesquisa, a abordagem institucional prevalecente é a sociologica, como ressaltam
DiMaggio e Powell (1991). Tais vertentes diferenciam-se conforme exposto a seguir.

O institucionalismo politico, também denominado histérico, preconiza as
instituicdes como organizagdes formais, suas regras e convengoes oficiais. Essa vertente tende
a conceituar a relacdo entre as instituicdes e individuos de forma muito geral, enfatiza as
assimetrias de poder organizacionais, privilegia a analise de trajetoria, incidentes criticos e
consequéncias imprevistas, além de buscar a compreensdo das contribui¢des das instituicdes a
determinados fatores politicos (HALL; TAYLOR, 2003).

Por sua vez, institucionalismo econdmico da atencdo para os direitos de
propriedade, das rendas e dos custos de transacdo para o desenvolvimento das instituicGes.
Varia sua analise em um leque que vai de Williamson (1981) e os esforcos das organizac@es
em diminuir seus custos de transagdo, ou ainda em fenémenos politicos como Przeworski
(1988). De modo geral, os adeptos dessa vertente postulam que um conjunto de atores
comportam-se de modo utilitario para maximizar suas preferéncias, tendem a considerar a vida
politica como uma série de dilemas de acdo coletiva, que se reproduzem pela auséncia de
arranjos institucionais que pudessem permitir a cada ator adotar uma linha de acdo que seria
preferivel no plano coletivo, enfatizam o papel da interacdo estratégica na determinacdo das
situaces politicas, sendo a criacdo de instituicdes advindos de acordos voluntarios entre atores
interessados em seus propositos.

Por fim, para a perspectiva socioldgica, a ser adotada nesta dissertacdo e definida
por Hall e Taylor (2003), as instituicbes devem ser definidas ndo apenas pelas regras e
procedimentos formais, mas também pelos sistemas de simbolos, esquemas cognitivos e
modelos morais que fornecem significados para a acdo humana. Essa perspectiva considera a
cultura como uma rede de habitos, de simbolos e cenarios que fornecem modelos de

comportamento. A explicacdo do surgimento e das praticas institucionais da-se nédo pela sua
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eficacia, mas sim pelo aumento de sua legitimidade social e de seus adeptos, em que formas e
préticas institucionalizadas sdo reconhecidas em determinado ambiente cultural mais amplo.

Para a andlise das organizacdes, o institucionalismo sociol6gico é a vertente mais
comumente utilizada, uma vez que 0s costumes e a visdao de mundo do ator exercem constante
influéncia na interpretacdo do contexto por oferecer mais ferramentas para a analise do
componente cultural, atestam Caldas e Fachin (2005). Conforme ensinam Carvalho, Vieira e
Goulart (2005, p. 855), a “orienta¢do sociolOgica traz, para o centro da analise, as relaces
organizacdo-ambiente, primeiramente focadas nas interacdes informais, em relagdes de poder
e no processo constitutivo das instituicdes, com énfase na heterogeneidade do universo
organizacional”, o que permite explicar porque a institucionalizagcdo de uma mesma inovagao
pode ocorrer de formas diferentes em organizacGes dispares.

Pug e Hickson (2004) lembram que a teoria institucional socioldgica nos estudos
organizacionais comecou a partir do ponto de vista de Weber sobre o funcionamento da
burocracia. Assim, diversos autores da teoria institucional dedicaram-se a explicar diferentes
tipos de estruturas organizacionais. Selznick, precursor dessas ideias, na década de 1950, em
uma revisdo de sua perspectiva, reforca que as organizacOes estdo sujeitas as pressdes do
ambiente social (SELZNICK, 1996), assim, nesse processo de institucionalizacdo, os valores
substituem os fatores técnicos na determinag&o das atividades organizacionais. Prates (2000, p.
103) reforca a perspectiva de Selznick descrevendo que esse atribui para as organizagdes uma
perspectiva politica que as transforma “em focos estratégicos de articulagdo de identidades e
interesses” na contemporaneidade.

Posteriormente a Selznick, as organizagdes passam a ser analisadas a partir de sua
imbricacdo em ambientes institucionais, sendo que a dependéncia ambiental da forma como as
organizacOes estruturam-se ganha novos estudos a partir da década de 1970. Tal corrente foi
denominada novo institucionalismo. Estudos como os de Meyer e Rowan (1977), Scott (1987),
Tolbert e Zucker (1999) desenvolveram 0s componentes centrais das ideias do novo
institucionalismo, os quais sdo retomados em alguns dos seus principais aspectos por esta
dissertacao.

A multiplicagdo de condutas similares nas organizacGes remete as ideias de Meyer
e Rowan (1977). Esses afirmam que organizacGes formais séo definidas como sistemas de
atividades controladas e coordenadas que surgem quando o trabalho é incorporado em redes
complexas de relagdes técnicas e intercambios que ultrapassam fronteiras (MEYER; ROWAN,
1977). Para os autores, na sociedade moderna, as organiza¢Ges nascem em um contexto

altamente institucionalizado, no qual se criam profissfes, politicas, programas, produtos e
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servigos que, ao serem incorporados pelas organizac6es, conferem-lhe recursos, estabilidade e
aumento de possibilidades de sobrevivéncia (MEYER; ROWAN, 1977). Com isso, as
instituicbes aumentam sua legitimidade, porém ndo aumentam, necessariamente, sua eficacia,
pois tais praticas mostram-se mitos poderosos adotados cerimonialmente, visto que sdo
valorizados pelo meio social, pela opinido publica, pelas leis (MEYER; ROWAN, 1977). Sendo
assim, ha grande conflito entre a busca por eficacia e a busca por legitimidade social nas
organizag0es, Vvisto que as regras institucionalizadas geralmente tratam-se de medidas que véo
agregar apenas legitimidade e tendem a proteger as estruturas formais ja consagradas no meio.
Por sua vez, as mudancas em prol da eficacia podem minar a conformidade cerimonial de uma
organizacéo e sacrificar seu apoio e legitimidade. Com isso, as organizacGes tendem, ao moldar
sua estrutura a do meio vigente, a perder o foco nas reais necessidades internas.

Para Meyer e Rowan (1977), as regras institucionalizadas sdo diferentes das
condutas sociais prevalentes. As regras institucionalizadas sdo classificagfes incorporadas a
sociedade por meio do costume, da opinido publica ou da lei. As institui¢des, inevitavelmente,
influenciam as condutas sociais que, por sua vez, sao reforgadas pela conduta de seus atores.
Assim, as profissdes, politicas e programas sdo altamente influenciadas pelas regras
institucionalizadas — mitos altamente racionalizados — os quais sdo incorporados pelas
organizagdes. Em suma, na sociedade contemporanea, predominam os elementos institucionais
racionalizados e ha maior complexidade das redes de organizacdo e intercambio social.
Consequentemente, ha crescimento das organizacbes que incorporam a estrutura formal
externa, mesmo diante da complexidade de redes.

A partir do raciocinio exposto, Meyer e Rowan (1977) defendem que as
organizacOes tendem a ser isomorficas. Sendo assim, unidades distintas e isoladas na sociedade
tendem a desaparecer. Em outras palavras, a teoria do novo institucionalismo, como
preconizada pelos autores, entende que as organizacgdes sao resultado dos mitos racionalizados
e da cerimbnia de comportamentos, 0s quais geram maior legitimidade das organizac6es e, com
1SS0, maior sucesso e desenvolvimento econémico em razdo da maior adequacgdo ao meio. No
entanto, essa estrutura padrdo nem sempre € a mais adequada organizacdo, portanto, em que
pese ser reconhecida como valida pelo senso comum, nem sempre é eficaz.

Meyer e Rowan (1977) dedicam-se a enumerar os fatores que promovem a
legitimidade das organizacdes. O primeiro € a elaboracdo de redes complexas de relacéo: a
medida que as redes tornam-se mais densas e interconectadas, surge um grupo maior de mitos
racionalizados. O segundo é o grau de organizacédo coletiva do ambiente: mitos s&o gerados por

praticas organizacionais particulares e difundidas mediante as redes de relacdo que baseiam sua
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legitimidade na suposicéo de eles serem racionalmente efetivos. Com o surgimento de Estados
centralizados e nacdes integradas, os agentes organizados da sociedade assumem a jurisdigdo
sobre grande numero de campos de atividade, como agéncias administrativas, escolas, licenca
e registro de profissdes. Quanto mais forte for a ordem legal racional, maior serd a pressdo
externa as organizacOes para que elas se vinculem as regras e aos procedimentos criados pelo
Estados. O terceiro séo os esforcos de lideranga em organizages locais: organizacdes adaptam-
se ao contexto institucional, mas também desempenham papel ativo em moldar esses contextos.
OrganizacGes poderosas exercem influéncias sobre as mais fracas para que essas alterem suas
estruturas e relagdes e moldem seus objetivos e procedimentos diretamente dentro da sociedade
como regras institucionais. Desse modo, determinadas formas organizacionais perpetuam-se ao
adaptarem-se a regras institucionalizadas.

O isomorfismo no ambiente institucional tem como consequéncia a incorporacao,
pelas organizacgdes, de elementos legitimados externamente (ndo necessariamente eficientes) e
0 emprego de critérios cerimoniais de avaliacdo para definir o valor dos elementos estruturais.
A adog¢do do modelo externo reduz a turbuléncia e mantém a estabilidade da organizac&o no
meio. Ou seja, 0 uso de critérios de estruturas externas pode permitir uma organizagédo seguir
tendo éxito por definigcdo social, reduzindo as possibilidades de fracassos.

Um dos aspectos cruciais nessa interpretacdo do isomorfismo das instituicdes com
0 ambiente é a construgcdo de uma linguagem organizacional, segundo Meyer e Rowan (1977).
Os nomes nos estatutos das organizagdes e a linguagem utilizada para delinear seus objetivos,
os procedimentos e as politicas organizacionais sdo semelhantes aos vocabularios de motivos
utilizados para explicar as atividades dos individuos. Do mesmo modo, os vocabularios da
estrutura sdo isomorfos as regras das institui¢ces, proporcionando explicacbes racionais e
legitimas socialmente. Dessa forma, fabricam-se cadeias tautoldgicas de significados que,
aparentemente, dispensam reflex6es mais profundas sobre os elementos adotados. Por outro
lado, as organizacGes que ndo possuem elementos de estrutura legitimados ambientalmente, ou
que criam estruturas Unicas, carecem de explicacOes aceitaveis de sua atividade e ficam mais
vulneraveis as acusacgdes de que sdo negligentes, irracionais ou desnecessarias.

H& ainda critérios externos de valor, como avaliacdo e cerimonias (premiacdes,
homenagens etc.), que demonstram socialmente — aos consumidores, investidores, governo —a
performance institucionalizada da organizacdo. Assim, ratifica-se a importancia da organizacao
em promover suas agdes internas — alinhadas as demandas externas — levando-as ao
conhecimento do publico em geral para obter ganhos e alcangar maior legitimidade (MEYER;
ROWAN, 1977).
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Em relacdo a avaliacdo da organizacdo, Meyer e Rowan (1977) refletem que essa
sO é verdadeira quando é possivel avaliar frequentemente a producdo, desenvolvendo-se um
mercado no qual os consumidores conquistam direito de inspecéo e de controle, ou seja, no qual
0s consumidores possuem capacidade de julgar o produto diante da concorréncia. No entanto,
0 crescimento da sociedade organizada coletivamente em conexao com as relagdes sociais tem
minado muitos contextos de mercado, pois cada vez mais organizacfes, em especial as
burocracias governamentais, usam tecnologias variaveis, ambiguas, para obter produces
dificeis de avaliar. Diante disso, aquelas organizac6es com tecnologias claramente definidas
ndo conseguem adaptar-se as turbuléncias ambientais, pois esses problemas ndo podem ser
solucionados com base na eficiéncia. Observa-se entéo dois tipos de organizacfes: aquelas que
possuem fraco controle de sua producéo e dependem de suas redes de relacdo; e aquelas cujo
éxito depende da confianca e estabilidade lograda mediante o isomorfismo com regras
institucionais. Na sociedade moderna, conforme afirmam os autores, a capacidade técnica da
producdo define-se socialmente e ndo existe um sentido concreto que permita descobri-la
empiricamente. Ou seja, 0s metodos tradicionais da administracdo cientifica nos termos do
taylorismo-fordismo védo se modificando. Ademais, com frequéncia, os ambientes e as
organizacfes definem a natureza dos produtos, dos servicos e das tecnologias de forma
ambigua, o que dificulta os processos de inspecéo e controle.

Na perspectiva de Meyer e Rowan (1977), o que legitima as organizacoes
institucionalizadas é a confianca e a boa-fé de seus publicos internos e externos. Ou seja,
pressupde-se que o0s membros da organizacdo estejam desempenhando seus papéis
adequadamente. A avaliacdo efetiva desses membros pode debilitar a organizacao, pois pode
demonstrar que ndo ha eficiéncia. A avaliacdo e a inspecdo sao afirmacdes publicas do controle
social que violam o pressuposto de que todos atuam de forma competente e de boa-fé, o que
enfraquece a moral e a confiangca nesse contexto. Sendo assim, as organizacdes procuram
reduzir ao minimo esses instrumentos de avaliacdo, tanto por parte de seus gerentes internos
como dos componentes externos.

Nesse ambiente, Meyer e Rowan (1977) observam que ha diversos conflitos
decorrentes da inconsisténcia estrutural nas organizag¢6es, uma vez que as atividades técnicas e
demandas por eficiéncia conflitam com os esforcos organizacionais para que seja mantido o
ambiente institucional, enquanto vérias regras institucionais sdo conflitantes entre si, sdo
elaboradas em grau elevado de generalizacdo e, portanto, sdo inadequadas as situacoes
especificas. Como solucdo, os autores afirmam que se pode resistir as cerimdnias e buscar

valorizar a eficiéncia, porém pode-se ndo ter éxito, visto que as cerimbnias sdo importantes
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fontes de recurso e estabilidade. Também pode-se manter uma sujeicdo as demandas internas
sem eliminar suas relagdes externas, contudo deve-se manter a aparéncia de que 0S mitos
funcionam. Ademais, uma organizagdo pode reconhecer que sua estrutura é inconsistente com
0s requerimentos de trabalho, mas essa estratégia desvaloriza os mitos e, portanto, prejudica a
legitimidade da organizacdo. Além disso, uma organizacdo pode prometer reformas, o que,
entretanto, acaba por dizer, por outras vias, que a estrutura atual é inadequada. Sendo assim,
Meyer e Rowan (1977) propdem que as organizacles devem delegar as atividades técnicas,
mantendo tais elementos da estrutura separados para que somente a esses seja buscada a
eficiéncia, a fim de que nédo seja comprometida a legitimidade.

O esforgo para adotar a estrutura formal é recompensado na medida em que a
criagdo de um ambiente institucional bem elaborado estabiliza as relages organizacionais tanto
interna quanto externamente, ou seja, ambientes institucionalmente controlados protegem as
organizac0es de turbuléncias, nos termos de Meyer e Rowan (1977). Tal raciocinio dialoga com
os pressupostos da Teoria Ecolégica (HANNAN; FREEMAN, 2005)% que defende que o
ambiente seleciona as formas mais adaptadas as contingéncias enfrentadas. Em resumo,
organizacbes que incorporam elementos racionais e legitimados na sociedade em suas
estruturas formais maximizam sua legitimidade e aumentam os seus recursos e suas capacidades
de sobrevivéncia.

Por fim, Meyer e Rowan (1977) consideram que quanto mais mitos racionalizados
existem, mais os ambientes os institucionalizam, mais organizacdes formais sdo formadas,
alimentando os ambientes institucionais. Sendo assim, organiza¢fes formais surgem e se
tornam mais complexas com o surgimento do Estado complexo; organizagdes que incorporam
mitos institucionalizados sdo vistas como mais legitimas, bem-sucedidas e propicias a
sobreviver; esforcos de controle organizacional, especialmente em ambientes altamente
institucionalizados, dedicam-se a garantir conformidade dos rituais, tanto interna quanto
externamente.

Nesse viés, DiMaggio e Powell (2005)" retomam os ensinamentos de Weber
(2004a), que advertia que a ordem racional era uma gaiola de ferro na qual a humanidade esta

aprisionada, salvo um renascimento profético. Os autores defendem que o institucionalismo

6 Traduc&o do original: HANNAN, Michael T.; FREEMAN, John. The population ecology of organizations.
American Journal of Sociology, v. 82, n. 5, p. 929-964, 1977.

" Tradugéo do original: DIMAGGIO, Paul J., POWELL, Walter W. The iron cage revisited: institutional
isomorphism and collective reality in organizational fields. American Sociological Review, v. 48, p. 147-160,
1983.
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também é uma forma de prisdo, na medida em que limita que as organizagdes tomem decisdes
sem serem influenciadas pelos diversos elementos do contexto institucional.

DiMaggio e Powell (2005) recapitulam que grande parte da teoria organizacional
pressupde um mundo das organizacdes diferenciado e procura explicar a variacdo entre as
organizacfes em termos de estrutura e comportamento. No entanto, essa diferenciacdo so é
observada nos ciclos iniciais de vida de uma organizacdo. Uma vez que essa esteja estabelecida,
h& um impulso inexorével em dire¢cdo a homogeneizacdo. Dessa forma, a visdo da selecéo,
caracteristica da Teoria Ecologica (HANNAN; FREEMAN, 2005), atua com grande forca
somente nos anos iniciais da existéncia organizacional. Sendo assim, DiMaggio e Powell (2005)
buscaram responder ndo por que as estruturas organizacionais se diferenciam, mas porque ha
um surpreendente grau de homogeneidade nas formas e praticas organizacionais.

O campo organizacional, para DiMaggio e Powell (2005), ¢ formado por
organizacfes que, em conjunto, constituem uma area reconhecida da vida institucional:
fornecedores-chave, consumidores de recursos e produtos, agéncias regulatorias e outras
organizagOes que produzam servicos e produtos similares. Tais campos existem somente na
medida em que podem ser definidos institucionalmente. O processo de estruturacédo
institucional consiste em quatro elementos: aumento da amplitude da interacdo entre as
organizagfes no campo; surgimento de estruturas de dominagdo e padrdes de coalizdo
interorganizacionais claramente definidos; aumento na carga de informagdo com a qual as
organizac0es, dentro de um campo, devem lidar; e o desenvolvimento de uma conscientizacao
mutua entre os participantes de um grupo de organizacdes de que estdo envolvidos em um
negécio comum. A longo prazo, o0s atores organizacionais tomam decisfes e constroem em
torno de si mesmos um ambiente que restringe suas habilidades em continuar mudando nos
anos seguintes. A partir desse momento, organiza¢des podem tentar mudar constantemente,
mas o efeito agregado de mudanca individual diminui a diversidade no campo.

Para DiMaggio e Powell (2005), o conceito que melhor capta o processo de
homogeneizacdo das organizacdes € o de isomorfismo, que pode ser definido como uma
restricdo que forca uma unidade em uma populacdo a se assemelhar a outras unidades que
enfrentam o mesmo conjunto de condigdes ambientais.

De a acordo com a Teoria Ecoldgica delineada por Hannan e Freeman (2005), o
isomorfismo ocorre porque forgas ndo 6timas séo excluidas de uma populacao de organizagoes,
ou porgue os tomadores de decisdes nas organizagdes apreendem respostas adequadas e ajustam
seus comportamentos de acordo com elas. Para DiMaggio e Powell (2005), esse tipo de

isomorfismo é adequado aos campos em que exista competicao livre e aberta. O isomorfismo
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institucional adequa-se mais a realidade, pois leva em consideracdo as restricdes do sistema
burocratico, ou seja, analisa as forcas que pressionam as comunidades em direcdo a uma
adaptagdo ao mundo exterior. Assim, o conceito de isomorfismo institucional constitui
ferramenta Gtil para se compreender a politica e o cerimonial que permeiam parte consideravel
da vida moderna.

DiMaggio e Powell (2005) destacam o isomorfismo como mecanismo
institucionalizador e relatam trés mecanismos por meio dos quais as mudangas isomérficas no
ambiente institucional ocorrem: isomorfismo coercitivo, que deriva de influéncias politicas e
do problema da legitimidade; isomorfismo mimético, que resulta de respostas padronizadas a
incerteza; isomorfismo normativo, associado a profissionalizacao.

O isomorfismo coercitivo resulta tanto de pressdes formais quanto de pressoes
informais exercidas sobre as organizacdes por outras das quais elas dependem, e também pelas
expectativas culturais da sociedade em que as organizac¢@es atuam. Pode decorrer ainda como
uma resposta direta as ordens governamentais, por exemplo, produtores adotam novas técnicas
de controle de poluicdo para se adequarem a regulagdes ambientais. Ademais, a existéncia de
um ambiente legal comum afeta diversos aspectos do comportamento e da estrutura das
organizactes (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

Sobre o isomorfismo mimético, DiMaggio e Powell (2005) afirmam que as novas
organizacfes tomam como modelo organizagdes mais antigas, que ja existiam na economia, e
os administradores procuram ativamente modelos nos quais se basear. Tais modelos sdo
poderosos porgue as mudancas estruturais sdo observaveis, enquanto as mudancas em politica
ou estratégia ndo sdo observadas tao facilmente. Por outro lado, as empresas adotam inovacdes
para aumentar sua legitimidade, para demonstrar que estdo, ao menos, tentando melhorar suas
condices de trabalho, demandadas pelo ambiente. De maneira mais geral, quanto mais ampla
a populacdo de pessoas empregadas ou a quantidade de clientes servidos por uma organizacéo,
maior a pressdo sentida pela organizacdo para oferecer os programas e 0s servigos ofertados
por outras organizagdes. Assim, tanto uma forca de trabalho experiente quanto uma ampla base
de clientes podem impulsionar o isomorfismo mimético.

Sobre o mimetismo, DiMaggio e Powell (2005) fazem a mesma reflexdo que Meyer
e Rowan (1977): as organizacOes tendem a tomar como modelo em seu campo outras
organizagOes que elas percebem ser mais legitimas ou bem-sucedidas. Consequentemente, a
ubiquidade de determinados tipos de arranjos estruturais pode ser mais provavelmente creditada
a universalidade de processos miméticos do que a concreta evidéncia de que os modelos

adotados aumentam a eficiéncia. Ou seja, legitimidade de uma estrutura ndo necessariamente
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tem relacdo com a eficiéncia dessa. Nesse contexto, para 0s autores, € facil prever a gestao de
uma nova nagao emergente sem saber nada sobre a na¢do em si, ja que nacGes periféricas séo
muito mais isomorficas — com relagdo as formas administrativas e padr8es econémicos — do
que qualquer teoria do sistema mundial de divisdo econdmica do trabalho poderia levar a crer.

A terceira fonte de isomorfismo, para DiMaggio e Powell (2005), sdo as pressoes
normativas, que derivam, principalmente, da profissionalizacdo. Segundo o0s autores,
profissionalizacéo é a luta coletiva de membros de uma profissao para definir as condigdes e 0s
métodos de seu trabalho, para controlar a producéo e para estabelecer uma base cognitiva e
legitimacdo para autonomia de sua profissdo. Em alguns casos, o poder profissional é tanto
designado pelo Estado quanto criado pelas atividades das categorias profissionais. Os autores
ressaltam duas fontes importantes desse tipo de isomorfismo: a educacéo formal e a legitimacéo
em uma base cognitiva produzida por especialistas; o crescimento e a constituicdo de redes de
profissionais que perpassam as organizacdes e, por meio das quais, 0s novos modelos sdo
rapidamente difundidos, assim como o recrutamento de recursos humanos.

As similaridades, como afirmam DiMaggio e Powell (2005), podem tornar mais
facil para as organizagdes participarem em transacdes com outras organizacdes, além de atrair
pessoas focadas em carreiras e auxiliar que a organizacdo seja reconhecida como legitima e
respeitada. Ademais, permitem que a organizagao encaixe-se em categorias administrativas as
quais definem elegibilidade para reconhecimentos e contratos publicos e privados. No entanto,
nada disso assegura que as organizacOes serdo mais eficientes. Ademais, pressoes por eficiéncia
competitiva sdo mitigadas em diversos campos porque o humero de organizac@es é limitado e
porque existem fortes barreiras fisicas e legais para a entrada e a saida. Ou seja, o
institucionalismo inibe medidas em prol da eficiéncia.

DiMaggio e Powell (2005) frisam que o fator de destaque nas organizagdes, em
razdo do isomorfismo, muitas vezes é o status. Nos campos que incluem forca de trabalho
fortemente profissionalizada ha ainda mais énfase na competicéo por status. Por essa razao, as
organizagOes procuram assegurar que podem oferecer os mesmos beneficios e servigos que seus
competidores como, por exemplo, profissionais renomados. Provavelmente, essa € a razéo pela
qual nossa sociedade valoriza tanto os titulos, inclusive académicos, enquanto a analise da
competéncia (eficiéncia) fica em segundo plano.

Por fim, DiMaggio e Powell (2005) reafirmam os avangos da teoria institucional,
mas também fazem criticas. Caracterizado o isomorfismo, € necessario ir alem e questionar
quais sdo suas fontes. Uma parte dos estudiosos defende que o isomorfismo decorre da selegéo

natural. Outra, que é consequéncia do controle do sistema social pelas elites-chaves. Os autores

27



ndo descartam nenhuma delas, apenas ressaltam a necessidade dessa origem ser melhor
investigada. Exemplificam que as abordagens a partir dos trabalhos de Meyer e Rowan (1977)
indicam a importancia de mitos e cerimOnias, mas ndo questionam como esses surgem,
tampouco a quais interesses servem. Sendo assim, € importante que 0s novos estudos
dediquem-se a reconhecer o poder de estabelecer premissas; definir normas e padrbes que
moldam e canalizam comportamentos; definir o ponto de intervencéo critica em que as elites
definem modelos apropriados de estrutura e politica organizacional; e ainda descobrir novas
formas de coordenacdo intersetorial que impulsionam a diversificacdo em vez da
homogeneizacao, tendo em vista que as politicas publicas, teoricamente tém orientacdo voltada
para o pluralismo.

Recapitulando a Teoria Institucional, Tolbert e Zucker (1999) destacam trés
grandes implicacdes do trabalho de Meyer e Rowan (1977). A primeira € que a adocao de uma
estrutura formal pode ocorrer independentemente da existéncia de problemas especificos e
imediatos de coordenacédo e controle relativos as atividades do seu membro. Sendo assim, a
atencdo na escolha de uma estrutura é voltada para as influéncias externas dessa e ndo para a
producdo real. A segunda é que a avaliacdo social das organizac@es e, consequentemente, de
sua sobrevivéncia, pode estar na observacdo das estruturas formais (que podem ou ndo
funcionar de fato), em vez de estar nos resultados observaveis relacionados ao desempenho das
tarefas, ou seja, independem da eficiéncia, o que contradiz frontalmente premissas subjacentes
orientadas para o mercado e defendidas pelos tedricos da administracdo cientifica. Por fim, que
a relacdo entre as atividades do dia-a-dia e 0s comportamentos dos membros da organizacgéo e
das estruturas formais pode ser negligenciada. Em outras palavras, elementos estruturais estao
apenas frouxamente ligados entre si e as atividades, portanto, normas sdo frequentemente
violadas, decisfes ndo-implementadas ou, se implementadas, tém consequéncias incertas,
tecnologias séo de eficiéncia problematica, sistemas de avaliacdo e inspe¢do sdo subvertidos ou
tornados tdo vagos de modo a garantir pouca ou nenhuma coordenacéo. Essa ultima implicacédo
contradiz as explicagdes tradicionais sobre estrutura, as quais, ao tratar as estruturas formais
como meios para coordenacdo e controle das atividades, assumiram, necessariamente, uma
conexao estreita entre as estruturas e 0s comportamentos dos membros da organizacao.

A necessidade de se verificar o processo de institucionalizagdo também é defendida
por Tolbert e Zucker (1999), que afirmam ser importante a definicdo dos conceitos e de uma
metodologia de andlise para tais processos. Lembram as autoras que, nos estudos sobre a
institucionalizacdo, essa, quase sempre, € tratada como um estado qualitativo: ou as estruturas

sdo institucionalizadas ou ndo sé&o e, com isso, negligenciam-se importantes questdes sobre os
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fatores determinantes das variagdes dos estdgios de institucionalizacdo e sobre como tais
variagOes podem afetar o grau de similaridade entre os conjuntos de organizagdes.

Sendo assim, Tolbert e Zucker (1999) propdem a anélise da institucionalizacdo em
etapas. A organizacgdo so se torna uma instituicdo quando uma tipificacdo de acdes, decorrentes
de uma inovacao, torna-se habitual para tipos especificos de atores. Tal processo ocorre em trés
etapas: habitualizacéo, objetificacdo e sedimentacdo (TOLBERT; ZUCKER, 1999).

Em um contexto organizacional, o processo de habitualiza¢éo envolve a geragéo de
noVoS arranjos estruturais em resposta a problemas organizacionais especificos, como também
a formalizacdo de tais arranjos em politicas e procedimentos de uma dada organiza¢ao ou um
conjunto de organizagdes que encontrem problemas iguais ou semelhantes. Esses processos
resultam em estruturas que podem ser classificadas como uma etapa pré-institucionalizacdo. A
criacdo de uma nova estrutura, a principio, € uma atividade independente. Uma vez que 0s
decisores comegcam a compartilhar uma base comum de conhecimentos e ideias que tornem a
inovacdo factivel e atraente, a adocdo de uma inovagdo pode ocorrer, e frequentemente ocorre,
em estreita associacdo com a adocdo de processos em outras organizagdes. Nessa etapa,
somente um pequeno conjunto de organizagdes adotaram a estrutura, que até entdo ndo é objeto
de qualquer tipo de teorizacdo formal (TOLBERT; ZUCKER, 1999).

A segunda etapa, a objetificacdo, envolve o desenvolvimento de certo grau de
consenso social entre os decisores da organizacdo a respeito do valor da estrutura e crescente
adocao pelas organizacfes com base nesse consenso. A organizagdes podem utilizar evidéncias
colhidas diretamente de variadas fontes de que a estrutura tem sido utilizada para resolver o
problema que ela esta enfrentando. A objetificacdo da estrutura é, em parte, consequéncia do
monitoramento que a organizacdo faz dos competidores e de esfor¢os para aumentar sua
competitividade relativa. Adotar uma estrutura ja utilizada imp&e menos obstaculos do que criar
nova estrutura (TOLBERT; ZUCKER, 1999).

A terceira fase do processo € a sedimentacdo, que se apoia na continuidade histérica
da estrutura e, especialmente, em sua sobrevivéncia pelas varias geracfes de membros da
organizagdo. Essa exige uma bidimensionalidade: largura e profundidade (TOLBERT;
ZUCKER, 1999).

Os processos inerentes & institucionalizagdo estdo demonstrados na Figura 1 abaixo:
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Mudangas tecnolégicas

Legislacao Forcas de Mercado

| Inovagio |

Habitualizagao | Objetificacido | Sedimentacio
Monitoramento Teorizagio Impactos positivos Resistencia de Defesa de grupos
interorganizacional grupos de interesse

Figura 1 — Processos inerentes a institucionalizacdo
Fonte: Tolbert e Zucker (1999)

Concluem Tolbert e Zucker (1999, p. 208) que a total institucionalizacdo da
estrutura depende dos efeitos conjuntos de “uma baixa resisténcia de grupos de oposicao;
promocdo e apoio cultural continuado por grupos de defensores; correlacdo positiva com
resultados desejados”. Por outro lado, a reversdo do processo de institucionalizagcdo requer
“grande mudanga no ambiente (como alteracGes duradouras no mercado ou mudancas radicais
de tecnologia) que podera permitir um grupo de atores sociais, cujos interesses estejam em
oposicdo a estrutura, a ela se opor conscientemente ou explorar suas fraquezas” (TOLBERT;
ZUCKER, 1999, p. 208)

Por fim, Tolbert e Zucker (1999) sugerem metodologias de pesquisa da teoria
institucional. Afirmam que, para andlise do nivel de institucionalizacdo de estruturas
contemporaneas, € possivel a pesquisa do tipo survey, a utilizacdo de questionarios ou o
desenvolvimento de indicadores. E possivel ainda a pesquisa historica, utilizando-se dados e
documentos. Ademais, podem ser pesquisadas as determinantes das mudancas em nivel de
institucionalizacdo das estruturas. Tolbert e Zucker (1999) também afirmam que o estudo das
determinantes de processos de institucionalizacdo requer trabalho comparativo sobre o
desenvolvimento e propagacdo de diferentes estruturas, envolvendo a construcdo e comparacao
de diversos casos reais de organizacgdes que tenham sido objeto de teorizacao recente. Ademais,
as autoras afirmam que o estudo de caso comparativo pode trazer importantes percepcdes para

saber se existem, ou ndo, semelhancas nos processos pelos quais ocorre a adogéo e difuséo dos
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diferentes tipos de estrutura. Acrescentam que, no estudo de casos, € Util comparar diretamente
processos de adocdo sem pressdao aqueles em que haja elementos coercitivos. Por ultimo, as
autoras concluem que sdo recomendados mais estudos empiricos a fim de verificar o
conhecimento tedrico sedimentado sobre institucionalizacao.

Alguns estudos nacionais recuperam a proposta de Tolbert e Zucker (1999) para
andlise do fendmeno de institucionalizacdo de praticas organizacionais. Guerreiro, Pereira,
Rezende e Aguiar (2005) descrevem a “implementacdo de metodologia de programagéo
or¢amentaria em unidade de organizacdo ndo governamental” (inovagdo), cujos achados
permitiram verificar que os principais fatores identificados no processo de institucionalizacao
total da programacéo orcamentaria foram a necessidade de maximizacgao dos recursos, aumento
da concorréncia, mudanca na legislacéo referente ao sistema de repasse para organizacées do
género, troca de gestores, consenso entre eles, evidéncias de ado¢do da metodologia por outras
unidades da organizacdo ou ainda de organizagdes privadas, utilizacdo de consultores,
percepcao do valor agregado pela adog¢do do novo instrumento, minimizagéo das resisténcias e
grupos favoraveis a introdugdo da mudanca.

Quinello (2006) analisa 0 processo de institucionalizagdo do programa “Seis
Sigma” em uma empresa automobilistica, localizada na regido do ABC no Estado de Sdo Paulo,
identificando o estagio de institucionalizacdo do programa e concluindo que a consolidacdo
desse ainda ndo fora atingida. A analise indica que a inovacao estd em fase de objetificacdo,
apresentando indicios preponderantemente politicos em relacéo aos técnicos e com resultados
mais ligados a imagem do que com a ado¢do de novas praticas do mundo corporativo.

O estudo de Lima, Cabral, Pessoa, Santos e Nascimento (2011) analisa o0 processo
de institucionalizagio da “Responsabilidade Social Empresarial” na Companhia de Agua e
Esgoto do Ceara, também a luz do modelo de Tolbert e Zucker (1999). Os achados indicam que
0 investimento em novas tecnologias para melhorar seus servicos e atendimento as
determinacges da agéncia reguladora marcaram o processo de habitualizacdo, enquanto arranjos
estruturais voltados para adequacao dos meios aos fins em um ambiente de ética e transparéncia
revelaram o estagio de objetificacdo. N&do obstante, 0 comprometimento da organizacdo com a
sociedade ndo havia ainda a sedimentacdo, uma vez que 0s autores concluem que
institucionalizacdo ainda estava em andamento.

A pesquisa de Santana, Colauto e Carrieri (2011) analisa a inovagdo de
instrumentos gerenciais relacionados aos métodos de custeio em uma organizacao brasileira do
setor elétrico, sendo que alguns instrumentos como “Custeio ABC” e o “Acordo Nivel de

Servigo Interno (ANSI)” encontravam-se no estigio semi-institucional e o “Custeio Baseado
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em Atividade e Tempo (TDABC)” estava totalmente institucionalizado, sendo esses
mecanismos de gestdo recorrentes em organizacdes do setor estudado e sua adocdo é
influenciada diretamente por suas necessidades e alinhada as diretrizes estratégicas da
organizacdo estudada.

Penha, Andrade, Cabral e Parente (2013) investigam o0 processo de
institucionalizacdo da “Responsabilidade Social Empresarial” no setor bancario, analisando as
fases de habituacéo, objetificacdo e sedimentacdo, conforme o modelo de Tolbert e Zucker
(1999), em dois bancos, e concluem que processo encontra-se em fase de sedimentacéo.

Aguiar, Lessa, Marino, Braga, Cabral e Santos (2015) analisam o estagio do
processo de institucionaliza¢do do “Programa de Apoio a Internacionalizagdo” em uma
universidade, concluindo que o processo de internacionalizagdo estava no estagio de pré-
institucionalizacdo, pois ainda estava desenvolvendo procedimentos padronizados para resolver
questdes relacionadas ao programa, o que poderia ser considerado uma forca que age em seu
processo de habitualizagéo.

Azevedo (2018) verifica, a partir da contribuicdo de Aranha e Filgueiras (2016),
que o processo de institucionalizacdo da atividade de responsabilizacdo administrativa de
pessoas juridicas pela Controladoria Geral do Estado de Minas Gerais (CGE-MG) encontrava-
se em processo de construcdo, em fase de habitualizacdo, com iniciativas de natureza enddgena,
relacionada a dimensdes operacionais e estratégicas de atuacao do 6rgdo, a partir de mudangas
de legislacdo representadas pela Lei n°. 12.846/2013.

Scott lanca, em 1995, um esquema interpretativo voltado para melhor delineamento
das instituigdes, incorporando as principais vertentes de estudos do novo institucionalismo, a
partir das pesquisas previamente desenvolvidas, sem perder as tradicbes do campo
organizacional, enfatizando suas distin¢des e similaridades, a interdisciplinaridade dos pilares
sugeridos, além da relacdo entre teoria e pratica. 1sso porque as respostas organizacionais para
as demandas institucionais dependem das caracteristicas da organizacao e da sua posi¢do no
campo organizacional.

Assim, para Scott (2014), as instituicbes compreendem elementos reguladores,
normativos e cultural-cognitivos que, juntamente com atividades e recursos associados,
proporcionam estabilidade e significado a vida social. As instituicdes exibem propriedades
estabilizadoras e criadoras de significado por causa dos processos acionados por elementos
reguladores, normativos e cultural-cognitivos. Esses elementos sdo centrais nas estruturas
institucionais, uma vez que impdem restricbes definindo limites legais, morais e culturais,

distinguindo entre comportamento aceitavel e inaceitdvel. Mas, € igualmente importante
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reconhecer que as instituicbes também apoiam e capacitam atividades e atores, fornecem
estimulo, diretrizes e recursos para agir, bem como proibicdes e restri¢cdes a acdo. Logo, tem-
se que, embora as institui¢cdes funcionem para fornecer estabilidade e ordem, sofrem mudancgas
incrementais e revolucionarias.

Os aspectos regulativos, para Scott (2014), permeiam todas as vertentes do
institucionalismo, operando por meio de mecanismos difusos e informais, verificados em atos
como a vergonha ou evasdo, ou podem ser altamente formalizados e atribuidos a atores
especializados, como a policia e os tribunais. Embora o conceito de regulacao evoque visdes de
representacdo e restricdo, muitos tipos de regulacdo permitem e capacitam atores e acdes
sociais, conferindo licencas, poderes especiais e beneficios a alguns tipos de atores. Em geral,
0s processos regulatérios no setor privado, baseados no mercado, sdo mais propensos a confiar
em incentivos positivos (por exemplo, aumento de retornos, lucros). Em seu papel em relacéo
ao setor privado, os atores publicos fazem maior uso de sancdes negativas (por exemplo,
impostos, multas, encarceramento). No entanto, os atores do setor publico sdo capazes de criar
(constituindo) atores sociais com poderes de atuacdo mais amplos ou mais restritos. Em todos
esses, privilegia-se a logica utilitarista de custo-beneficio sendo, assim, a base de legitimidade
a conformidade as exigéncias legais, na fixacdo de normas, formais e leis ou a modo de
costumes informais, como reforga Scott (2014).

O proprio Scott (2014) sugere que esse pilar estd disseminado na proposta de
controle das organizacGes frente a seus objetivos, derivado de sua perspectiva racional de
adequacdo dos meios aos fins e gque, nesse escopo, os individuos buscam atender aos seus
préprios interesses numa légica utilitarista de custo-beneficio. A légica institucional subjacente
ao pilar regulador é instrumental: os individuos elaboram leis e regras que acreditam que
promoverdo seus interesses e obedecem as leis e regras porque buscam as recompensas
presentes, ou desejam evitar san¢fes. Por causa dessa logica, o pilar regulador é aquele em
torno do qual os estudiosos da escolha racional reiinem-se. Desse modo, indicadores empiricos
do desenvolvimento, extensdo e origem das instituicdes reguladoras podem ser encontrados
como evidéncia da expansao de constituicOes, leis, codigos, regras, diretivas, regulamentos e
estruturas formais de controle nas organizagdes.

O pilar normativo evidencia a énfase, repousando em valores e regras hormativas,
que introduzem uma dimensédo prescritiva, avaliativa e obrigatoria na vida social. Para Scott
(2014, p. 37), valores sao “concepgdes do preferido ou do desejavel, juntamente com a

construgdo de principios com 0s quais as estruturas ou comportamentos existentes podem ser
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comparados e avaliados”. As normas, por sua vez, “especificam como as coisas deveriam ser
feitas; definem meios legitimos para buscar os fins desejados”.

A adocdo de uma concepcdo normativa de instituicOes enfatiza a influéncia
estabilizadora de crencas e normas sociais que sdo impostas e internalizadas pelos individuos
ao longo do tempo, transformando-se numa obrigacao social, uma vez que fornecem incentivos
poderosos para cumprir as normas vigentes.

Os elementos da dimensé&o cultural-cognitiva das instituigdes sdo uma perspectiva
distintiva do novo institucionalismo. Ressalta Scott (2014) que os processos simbolicos, em seu
nivel mais basico, trabalham para construir a realidade social, definir a natureza e as
propriedades dos atores sociais e a¢des sociais. Para o autor, 0s sistemas culturais operam em
varios niveis, desde a definicdo compartilnada de situacfes locais, aos quadros e padrdes
comuns de crencas que compdem a cultura de uma organizacao, as logicas organizadoras que
estruturam os campos da organizacdo, as suposicdes e ideologias compartilhadas que definem
politicas preferidas e sistemas econdmicos nos niveis nacional e transnacional. Esses niveis ndo
sdo selados, mas aninhados, de modo que estruturas culturais amplas penetram e moldam
crencas individuais, por um lado, e constru¢des individuais podem trabalhar para reconfigurar
sistemas de crencas distantes, por outro. Assim, a dimensdo cultural-cognitiva entende os
individuos e organizagbes como realidades socialmente construidas, com variadas capacidades
e instrumentos para agéo, sendo seus objetivos variando de acordo com o contexto institucional.

Scott (2014) entende que os trés pilares reinem os elementos institucionais que formam
uma organizacao, sendo que sua versdo reguladora, normativa ou cognitiva expressa-se desde
suas atividades rotineiras (procedimentos padronizados, programas), estruturas sociais
(sistemas de poder e autoridade) e nas suas diversas formas culturais (expectativas e
tipificacdes). Para Vieira e Carvalho (2003, p. 32), 0 novo institucionalismo sublinha o papel
dos processos cognitivos e 0s sistemas simbolicos por sustentar que “o estimulo do ambiente
deve ser cognitivamente processado pelos atores”, dando énfase aos elementos culturais e
sociais na interpretacdo das organizacdes e da sociedade.

Os trés pilares de Scott (2014) estdo demonstrados no Quadro 1 abaixo:
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TRES PILARES DAS INSTITUICOES

REGULADOR NORMATIVO CULTURAL-COGNITIVO
g?)ihf:;ﬁxIIDADE Utilidade / Oportunidade Obrigagdo social Pg:;:):frtzia:t;‘:g‘:t:]‘}:1:3:/
BASES DA ORDEM Regras regulamentadas Expectativa Esquema constitutivo
MECANISMOS Coercitivo Normativo Mimético
LOGICA Instrumentalidade Adequacio Gy
INDICADORES Regras / Leis | Sancdes Certificacio / Acreditacio Crengas co.muns [ Logicas ?c agao

- : ’ : compartilhadas / Isomorfismo
AFETA Medo da culpa / Inocéncia Vergonha / Honra Certeza / Confusio
BASES DA Legalmente sancionado Moralmente governado Compreensivel / Reconhecivel /

LEGITIMIDADE Suporte cultural

Quadro 1 — Trés pilares das instituicdes
Fonte: Scott (2014)

Alguns estudos nacionais, no referencial tedrico, utilizam os pilares de Scott (2014)
a fim de aprofundar a analise da institucionalizacdo em etapas propostas por Tolbert e Zucker
(1999). Almeida, Borges e Vieira (2017) dedicam-se ao estudo da Jatropha Curcas (Pinh&o-
manso) visando a compreensdo da insercdo da cultura dessa oleaginosa no pais e como ocorreu
a institucionalizagdo das pesquisas sobre ela. Concluem que “a cultura desta semente no pais
encontra-se no estagio da habitualizacdo ou pré-institucionalizacdo, sendo que as principais
barreiras para se chegar a fase seguinte sdo: a presenca minima de Champions, bem como as
demandas de mercado em torno desta oleaginosa” (ALMEIDA, BORGES, VIEIRA, 2017, p.
1245). Para aprofundar o estudo, afirmam os autores que verificaram a institucionalizacédo da
estrutura a partir da analise combinada dos pilares institucionais de Scott (2014). Em relacéo
ao pilar regulatério, os autores verificaram que, embora tenham sido criadas leis e programas
governamentais para incentivar as pesquisas da oleaginosa, esses ndo foram suficientes para
garantir a legitimidade sancionada diante do desinteresse do setor privado pela cultura. Quanto
a analise referente ao pilar normativo, verificaram que, apesar dos atores envolvidos terem
internalizado os preceitos relativos a aplicabilidade social desta cultura, “a legitimidade
moralmente governada ainda néo pode ser vista como estabelecida, devido aos fatores negativos
— como baixa demanda, poucos incentivos governamentais e reducdo das pesquisas —
implicados a estas investigagdoes” (ALMEIDA, BORGES, VIEIRA, 2017, p. 1262).
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Por sua vez, Cesar e Levorato (2019) desenvolvem estudo voltado para analise do
sistema de conformidade da Odebrecht, concluindo que a cultura organizacional foi um dos
elementos facilitadores na sua implantacdo. A partir de Scott (2014), as autoras descrevem que
os pilares reguladores foram verificados por meio de mecanismos coercitivos advindos da Lei
n° 12.846/2013 e do Decreto federal n°. 8.420/2015. Os aspectos normativos foram analisados
em termos de suas normas de conformidade, verificado, nos processos de comunicacdo e
capacitacdo, que ha disseminacdo de atuacdo ética, integra e transparente, em especial, a
lideranca dos integrantes da organizacdo. Por sua vez, os pilares cognitivo-culturais, por meio
de mecanismos miméticos, foram buscados no levantamento das crencas comuns e logicas de
acdo compartilhada, verificando-se na Tecnologia Empresarial Odebrecht, “que dao suporte a
implantagdo do sistema de conformidade da organizagdo”, além de crengas e valores como “o
espirito de servir; a humildade e a simplicidade; e o espirito empresarial, que devem estar
instituidos na lideranca e disseminados por ela junto ao sistema de conformidade na
organizacio” (CESAR; LEVORATO, 2019, p. 389). Por fim, em relagéo ao pilar cognitivo,
concluem que ndo houve legitimidade uma vez que os beneficios da cultura ndo foram
internalizados pelo governo e setor privado.

Ja a pesquisa de Barbosa, Wanderley e Soeiro (2017) analisou o processo de
institucionalizacdo dos mecanismos de controle gerencial implementados no relacionamento
interorganizacional, em particular no gerenciamento do relacionamento com empresas
terceirizadas, por meio de estudo de caso da organizacdo Eletriklight. Os autores concluiram
que os mecanismos estudados estdo sedimentados, visto que “devido aos valores e crencas
institucionalizados, a forma de contratacdo de seus prestadores de servigos continuou seguindo
os mesmos moldes do setor publico, mesmo apos a privatizacdo da empresa” (BARBOSA,
WANDERLEY, SOEIRO, 2017, p. 30).

Posteriormente, a partir de Zucker (1987), Peci (2016) destaca que, no novo
institucionalismo, ha duas perspectivas teodricas que enfocam dois processo centrais diferentes:
(i) o contexto como institui¢do, o qual assume que o0 processo central € a reproducdo ou copia
dos fatos sociais do sistema em nivel organizacional; (ii) a organizagdo como instituicao, que
assume que o processo central é a geragdo pela organizagdo de novos elementos culturais,
considerando a reproducdo como consequéncia e ndo causa da institucionalizacdo. Na primeira
perspectiva, a fonte de institucionalizacdo é o Estado, enquanto a segunda destaca o papel dos
grupos intra e interorganizacionais. O locus da institucionalizagdo, no primeiro caso, é situado
fora da organizacdo, relacionado com o Estado. J& no segundo caso, € relativo aos processos

internos organizacionais ou a organizagdes similares.

36



Ademais, Peci (2016, p. 8) sintetiza os multiplos niveis de analise da nova teoria

institucional, conforme sugerido por Zucker (1987), mostrado no Quadro 2:

NIVEIS DE ANALISE NA TEORIA INSTITUCIONAL

Contexto da
Institucionalizacio

Contexto institucional

Campo organizacional

Estrutura interna da
organizagao

Abrangéncia

“posigdes politicas, programas
e procedimentos da moderna
organizacao [...] sdo
manifestacdes de poderosas
regras institucionais que
funcionam como mitos
altamente racionalizados™
(Meyer e Rowan, 1977, p.343)

“Organizagdes que, em suma,
constituem um campo
reconhecido de vida
institucional” (DiMaggio ¢
Powell, 1983, p.148)

Organizagdo isolada, as vezes,
redes interorganizacionais

Fonte primaria de
Institucionalizacao

Estado

Sistema mundial

Redes
interorganizacionais

Outras Organizac¢des

Individuos interagindo
nas organizagoes

Quadro 2 — Niveis de analise na teoria institucional

Fonte: Peci (2006)

Problematica

As organizagOes tornam-se
“audiéncia” passiva de
conhecimento
institucional, porque as
regras formam-se a partir
do Estado ou até do
sistema mundial.

Embora a maioria das
relagdes possam ser
estabelecidas entre as
organizagdes do mesmo
“campo”, a
institucionalizagfo pode
transcender as fronteiras de
um tnico campo.

Nao consegue estabelecer
um esquema tedrico
coerente, que possa levar
em consideracio o
ambiente institucional

O nivel mais abrangente de andlise da teoria institucional é o contexto

institucional, que tem como fonte o Estado ou o sistema global (PECI, 2016). Ou seja, 0
contexto institucional é composto por elementos que, invariavelmente, vém de fora da
organizagdo, que geram pressao institucional externa, mas capazes de gerar mudangas no
interior das organizacdes (ZUCKER, 1987).

O campo organizacional, esclarece Peci (2016), é a area reconhecida da vida
institucional de uma organizagdo que inclui a relagdo com outras organiza¢Ges que produzem
produtos ou servigcos similares, com as quais tem ampliado grau de interagdo. Afirma Peci
(2016) que, estruturado o campo organizacional, poderosas forcas emergem e levam as
organizacOes a se tornarem mais similares entre si, forgas as quais se relacionam com as

definicGes institucionais legitimas. Nesse nivel, ressalta Zucker (1987)
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Dois aspectos da base para a adogdo de uma inovagdo estdo relacionados a
institucionalizacdo. Uma € a ligacdo entre a inovacao e a reputacdo organizacional
(Zucker, 1986b). Se uma inovagcdo afeta diretamente a reputacao, € mais provavel que
ela se difunda rapidamente, seja retida pela organizacéo e aumente a probabilidade de
sobrevivéncia organizacional continuada (Zucker, 1987c). O outro aspecto é a
substituicdo da avaliacdo independente da inovacdo pela aceitacdo néo critica baseada
em sua legitimidade (Tolbert & Zucker, 1983).

No nivel interno da organizacdo sdo analisados 0s elementos institucionais
implementados que surgem de dentro da propria organizacdo ou da imitacdo de outras
organizacdes similares (ZUCKER, 1987). Ao propor a andlise da estrutura interna da
organizacdo, o novo institucionalismo valoriza a forca da acdo individual na organizacao
(ZUCKER, 1987). Em geral, as rotinas organizacionais aumentam a institucionaliza¢&o dentro

de uma determinada organizacéo se ha

(a) o grau de codificacao explicita na forma de regras de trabalho, hierarquias formais
de promocao e outros tipos de formalizacéo da rotina especifica; (b) o cumprimento
da histéria da estrutura / tarefa; e (c) o grau de imersdo em uma rede de estruturas /
tarefas [...], de modo que a mudanga em uma parte faria inevitdveis mudancas em
outras estruturas / tarefas com as quais é interdependente [...]. Esses processos sdo
mais provaveis na presenca de alguma difuséo da tarefa ou do ambiente institucional;
no entanto, 0S Processos organizacionais internos predominam devido a ampla
protecéo dos efeitos externos [...] e devido a uma capacidade imperfeita de imitar [...].
Além disso, o papel dos gerentes na criacdo e manutencgdo da mais institucionalizada
dessas rotinas € substancial (ZUCKER, 1987, p. 456)

Sobre a andlise das organizagdes por meio da teoria institucional, Zucker (1987, p.
443) afirma que “as teorias institucionais das organizacdes fornecem uma visao rica e complexa
das organizagdes”. Porém, trabalhos mais recentes alertam para alguns cuidados que devem ser
tomados na agenda empirica do novo institucionalismo. Dentre eles, Peci (2006, p. 10) destaca
que “a auséncia de um microfundamento coerente de acdo dificulta a compreensdo dos
pressupostos paradigmaticos dessa abordagem. A maioria das pesquisas da escola institucional
sdo orientadas por uma perspectiva macro de analise”. A fim de superar essa fragilidade, a
presente pesquisa inicia-se pela perquiricao da estrutura interna da organizacéo e, apds, delimita
os elementos dos niveis mais externos de anélise. Além disso, Peci, Vieira e Clegg (2006)
alertam que a pesquisa ndo deve privilegiar a analise da estruturagdo dos campos
organizacionais, pois isso poderia gerar uma visao reducionista e determinista do processo de
institucionalizagdo. Os autores recomendam que, para superar essa vulnerabilidade, a pesquisa
empirica recaia sobre os “processos de institucionalizacdo, no sentido de investigar as
dindmicas da institucionalizagdo e, mais importante, por que determinadas praticas se
institucionalizam e outras ndo” (PECI, VIEIRA, CLEGG, 2006, p. 52), 0 que se buscou fazer

nesta pesquisa.
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Peci (2016); Peci, Vieira e Clegg (2006) e Carvalho, Vieira e Goulart (2005)
destacam ainda que as relagdes de poder ndo podem ser negligenciadas da analise, pois “podem
contribuir para a compreensdo dos fenomenos de mudanga e transformacgao” (PECI, 2016, p.
11). Vieira e Misoczky (2000) ressaltam que a tematica do poder € uma questdo central na
analise dos fenbmenos sociais. Ainda que se reconheca as possibilidades de um potencial
explicativo cada vez maior da complexidade dos fatos organizacionais a partir de arranjos que
se utilizem de suportes tedricos distintos — como aqueles alinhados ao poder ou ao novo
institucionalismo por exemplo — esta dissertacdo privilegia essa Gltima perspectiva, sem deixar
de considerar que os arranjos de poder, internos e externos, modificam-se, influenciando as
instituicoes.

Em suma, a “institucionalizacdo é consequéncia de processos pelos quais atores,
em conformidade com os sistemas de valores de uma sociedade e temendo as consequéncias
decorrentes do desvio, internalizam rumos de acdo prescritos ou esperados como sendo
apropriados ou certos” (PECI, VIEIRA, CLEGG, 2006, p. 57). Em outras palavras, a
institucionalizacdo se caracteriza pelo exercicio das acles relacionadas a inovagdo
espontaneamente pelos membros da organizacdo em sua rotina, ou seja, ocorre quando 0s
membros da organizagdo ja ndo mais agem movidos pelo receio de eventuais consequéncias

negativas do desvio, mas sim porque internalizaram as prescricoes.
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3 CENARIO REGULATORIO ANTICORRUPCAO

O histdrico da legislag&o brasileira vigente, voltada para a probidade, analisado de forma
conectada ao contexto normativo internacional, é fundamental para compreender a ampliacdo
do sistema normativo voltado ao combate a corrupcao no Brasil e, inclusive, para localizar os
dispositivos relacionados a integridade no ordenamento juridico. Diante do exposto, descreve-
se, cronologicamente, 0s normativos que se consideram relevantes para compreensdo da
insercdo dos programas de integridade no ambiente organizacional brasileiro ocorrida
recentemente, em escala contundente.

Antes de 1977, o suborno era considerado legal em muitos paises (HUNTER,
2011). Assim, a atmosfera geral em relagdo ao suborno comegou a mudar depois que os Estados
Unidos (EUA), explicitamente, proibiram a préatica de suborno ao promulgar a Foreign Corrupt
Practices Act (FCPA), em dezembro 1977. O contexto de sua criacao foi uma investigacdo feita
pela Securities and Exchange Commission (SEC)® sobre contribuicdes ilegais feitas & campanha
de reelei¢do do presidente Nixon. A investigacdo da SEC descobriu mais de $300 milhGes em
pagamentos feitos por mais de 400 empresas dos EUA, mais de 100 das quais classificadas na
Fortune. A FCPA foi criada em uma tentativa de encerrar tais praticas de suborno e restaurar a
confianca do publico na integridade do sistema empresarial norte-americano, tornando ilegal
para os cidaddos e empresas dos EUA subornar representantes de governos estrangeiros com a
finalidade de obter, reter ou direcionar um negécio. Nos anos que se seguiram a promulgacao
da FCPA, houve uma mudanca na atitude geral em relacdo ao suborno transnacional. Suborno
e corrupcao tornaram-se universalmente desencorajados (HUNTER, 2011).

Nos anos 1990, a corrupgdo comecou a ser tema de interesse dos mais diferentes
paises que, de modo regional, iniciaram processos de acordos de a¢do conjunta nesse ambito
(UNODC, 2019). Alguns desses acordos destacam-se, como a Convengédo Interamericana
contra a Corrupcdo de 1996, a qual foi aprovada no ambito da Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA). Essa € um instrumento que visa a promover e fortalecer o desenvolvimento
dos mecanismos necessarios para prevenir, detectar e punir a corrupgdo, bem como para
promover acdes que assegurem a cooperacao entre 0s paises signatarios. No ano seguinte, em
1997, em um esforco para criar regras concretas contra o suborno em transacoes internacionais
(HUNTER, 2011), a OCDE adotou a Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de

8 SEC, em traducdo livre, significa Comissdo de Valores Mobilidrios dos EUA. Trata-se de uma agéncia federal
americana que tem como missao proteger os investidores, manter mercados justos, ordenados e eficientes e facilitar
a formacdo de capital por meio da regulagdo do setor de valores mobiliarios (SEC, 2019).
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Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais, que trata,
majoritariamente, da adequacdo da legislagdo dos Estados signatarios as medidas necessarias a
prevencao e combate a corrupcao de funciondrios publicos estrangeiros perpetrados por pessoas
fisicas e/ou juridicas, quando da conducdo de a¢des comerciais que envolvam dois ou mais
paises.

Em relacdo a Convencdo da OCDE, destaca-se 0 caso do Reino Unido, signatério
do acordo. Em relatdrio em outubro de 2008, a OCDE criticou extensivamente o fracasso do
Reino Unido em lidar com sua deficiente legislacdo anticorrupcao e antissuborno. Em resposta,
o Reino Unido promulgou a U.K. Bribery Act, em abril de 2010, que aborda o suborno tanto no
setor publico quanto no privado (HUNTER, 2011). A FCPA e a U.K. Bribery Act foram marcos
mundiais na mudanca da visao sobre o suborno. Ressaltam Falavigna e Muliterno (2017) que o
propdsito da FCPA é o combate a corrupcao publica transnacional, praticada por pessoas fisicas
e juridicas que fazem pagamentos a agentes governamentais estrangeiros para auxiliar na
obtencdo ou retencdo de negdcios. Porém, a referida lei possibilita, também, alcancar a
corrupcao privada de maneira transversa, em razdo dos registros contabeis. Ja U.K. Bribery Act
vai além, prevendo punicao de pagamentos de suborno ou propina entre particulares visando as
vantagens indevidas.

Outro dispositivo marcante no combate a corrup¢do foi a lei americana Sarbane-
Oxley de 2002, a qual foi sancionada pelo Congresso dos Estados Unidos para proteger
investidores e demais stakeholders dos erros das escrituracdes contabeis e préaticas fraudulentas.
A lei surgiu como resposta a uma série de escandalos financeiros que atingiram empresas de
grande expressao naquele pais, lembra Steinberg (2011).

Diversas convencgdes de menor amplitude foram firmadas nesse contexto até a
Convencdo das Nacdes Unidas Contra a Corrupcdo, que € o mais abrangente tratado
internacional sobre prevencdo e combate a corrupgdo. Conhecida como Convencdo da ONU,
esse € 0 maior instrumento internacional juridicamente vinculante, ou seja, que obriga 0s
Estados que a ratificaram a cumprir os seus dispositivos, sob pena de serem pressionados pela
comunidade internacional (CGU, 2019a).

O Brasil adotou a convencdo da OCDE em 2000, a da OEA em 2002 e a da ONU
em 2006. Ressalta-se que, desde o periodo colonial, ha normativos que penalizam o servidor
em caso de desvio de dinheiro publico, porém, o grande marco normativo de combate a
corrupgéo do pais é a Constituicdo de 1988 (CRFB/88), que estabelece um amplo e complexo
sistema de controle da administracdo publica (MACHADO, PASCHOAL, 2016), sob a

vigéncia da qual foram promulgadas as conven¢6es mencionadas.
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A CRFB/88 é um marco a comecar pela adocéo do principio do Estado Democratico
de Direito, que compde e dota de sentido as préaticas juridicas contemporaneas, promovendo
procedimentalizacdo do processo decisorio estatal para que esse seja poroso a participacdo dos
atingidos, a fim de que democracia ndo seja um mero ideal (FERNANDES, 2017). Por sua vez,
0 principio constitucional republicano convoca a igualdade, traduzida como sujeicao equitativa
a direitos e obrigacdes, auséncia de discriminacdo e a moralidade. A publicidade, a legalidade
e a eficiéncia sdo exigéncias ético-juridicas incidentes sobre as mais variadas dimens@es de
atuacdo do Estado e ndo apenas sobre a administracao publica, reforca Modesto (2018). Em
relacdo ao principio constitucional da moralidade administrativa, cabe destacar que essa se
diferencia da moral comum, porquanto congrega os conceitos de legitimidade politica, de
probidade administrativa e de finalidade pablica, que embasam o desempenho ético dos agentes
politicos e administrativos, frisam Moreira Neto e Freitas (2014). Nesse mesmo sentido, Lovato
(2018) afirma que o interesse publico, valorado na CRFB/88, deve observar a garantia do
atendimento aos direitos sociais fundamentais para além da prestacdo do minimo existencial,
sendo que tal objetivo s6 pode ser alcancado mediante a gestdo eficiente de recursos escassos,
0 que impBe o combate a corrupgao.

Outra medida da CRFB/88 que dirime a corrupcdo é o sistema dualista, com
controles internos e externos bem articulados, que ndo se restringem apenas a fiscalizacao
orcamentaria, mas alcancam fiscalizacdo operacional, afirmam Castro e Ziliotto (2018).
Segundo Bessa (2019, p. 204) a CRFB/88 fixou um “sistema de controle interno com a
finalidade basica de avaliar o cumprimento das metas planejadas, a execuc¢do dos programas de
governo e dos orcamentos da Unido e os resultados da gestdo, sob o prisma da eficacia e da
eficiéncia”.

Além disso, o ordenamento juridico brasileiro infraconstitucional consagrou
diversos instrumentos de combate a corrupcdo, tais como a Lei n° 8.429/1992 (Lei de
Improbidade Administrativa); a Lei Complementar n°, 135/2010 (Lei da Ficha Limpa); a Lei
n°. 9.613/1998 (Lei de Lavagem de Dinheiro). Em relagéo a essa ultima, destaca-se a alteracao
pela Lei n° 12.683/2012, que reformulou o Conselho de Controle de Atividade Financeira
(COAF), responsével por coordenar e propor mecanismos de cooperagdo, troca de informacgoes
e dos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil na Convengédo da OCDE e consignar
a obrigacdo, por parte das pessoas fisicas e juridicas, da ado¢do de politicas, procedimentos e
controles internos compativeis com o porte e volume de suas operagdes, destacam Santos Jr. e
Petian (2018).
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Em 2003, foi criada a Estratégia Nacional de Combate a Lavagem de Dinheiro
(ENCLA), “a partir do reconhecimento de que o enfrentamento da lavagem de dinheiro ndo
seria suficientemente efetivo se isolado no dmbito de um 6rgdo do Ministério da Justiga”
(FLORENCIO FILHO; ZANON, 2018, p. 213). Posteriormente, em 2006, essa teve seu escopo
expandido para abarcar também o combate a corrupcao, alterando seu nome para ENCCLA:
Estratégia Nacional de Combate & Corrupcéo e & Lavagem de Dinheiro (FLORENCIO FILHO;
ZANON, 2018). Afirmam Machado e Paschoal (2016) que

mesmo sem ter sido formalizada em lei, a ENCCLA constitui 0 mais importante forum
interinstitucional de discussao sobre corrupcao ao articular dezenas de instituicdes das
esferas federal e estadual dos trés poderes, além de alguns atores privados do setor
bancério, envolvidas direta ou indiretamente no controle da corrupcdo e da lavagem
de dinheiro. Entre seus objetivos esta o de “coordenar e sistematizar as agoes desses
orgdos, de forma a aperfeigoar e otimizar os seus resultados” (MACHADO;
PASCHOAL, 2016, p. 17)

Outrossim, o Brasil publicou o Decreto de 15 de setembro de 2011, que instituiu o
Plano de Ac¢do Nacional sobre Governo Aberto em decorréncia da Parceria para o Governo
Aberto (The Open Government Partnership - OGP), uma iniciativa internacional na qual se
indica a realizacdo e praticas governamentais que consolidam a transparéncia governamental,
além do acesso a informacéo publica e a participacdo social NASCIMENTO, 2018).

A informacdo constitui importante instrumento para o combate a corrupcao, visto
gue a exposicdo dos atos e fatos na gestdo publica aos cidaddos permite a conferéncia dos
resultados das praticas publicas (BRASIL, 2018). Nesse ambito, destaca-se a Lei n°. 12.527/11,
Lei de Acesso a Informag&o, que é uma das mais modernas existentes sobre o tema e se encontra
satisfatoriamente implementada no Executivo Federal, embora ainda careca de superar
resisténcias no ambito dos demais poderes e entes, conforme assevera Hage (2018).

Em 2013, foi publicada uma lei especifica voltada ao enfrentamento da corrupcao:
a Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrupgdo). Para Oliveira e Neves (2014), a necessidade de
protecdo crescente da moralidade, notadamente a partir das exigéncias apresentadas pela
sociedade civil nas manifestacfes de junho de 2013, justificou a promulgag&o de tal lei. Ja para
Gabardo e Castella (2015), tal lei constituiu peca acrescentada a construcdo do sistema
brasileiro anticorrupgdo e ndo da iniciativa isolada em razéo dos protestos de 2013, os quais
apenas aceleraram a aprovacdo do normativo. Resume Fortini (2018, p. 193) que o Brasil editou
tal lei em face dos compromissos assumidos junto a ONU, OEA e OCDE e pressionado pela

populagdo, “farta de escandalos”.
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O més de junho de 2013 marcou um novo momento na democracia brasileira:
milhdes de pessoas foram as ruas na maior manifestacdo desde a redemocratizagdo. O estopim
foi a repressdo aos protestos contra 0 aumento das passagens do transporte coletivo de S&o
Paulo (GODIM, 2016, p. 357). A rapida multiplicacdo dos protestos foi causada,
principalmente, pela insatisfagdo com a politica institucional, a corrupcdo e a escassez de
investimentos publicos em educagdo e salde, em contraste com aqueles destinados aos
megaeventos esportivos sediados no Brasil (GODIM, 2016, p. 357). Nesse contexto, as
demandas foram multiplas. Dentre elas: melhores servigos publicos, mais transparéncia e
ampliacéo e efetivacdo de direitos e participacdo ativa dos cidadaos nos processos decisorios.
Esse intenso processo de mobilizagdo, segundo o Governo Federal, “movimentou todas as
instancias politicas, que passaram a discutir e repensar a participacdo politica e as formas de
interacdo entre Estado e sociedade colocando como desafio a ampliacdo da capacidade de
escuta do governo e a instalagdo de novos mecanismos de didlogo”, em estudo sobre a
participacdo social no pais (BRASIL, 2014, p. 88). As manifestacbes de junho de 2013
“eclodiram reivindicando direitos ao Estado provedor. Fortaleceram-se com a revolta contra
um Estado repressor. Expandiram-se com protestos contra um Estado corrupto” e em alguma
medida, dissiparam-se pela contradicdo entre os clamores por mais Estado, de um lado, e a sua
completa rejeicdo, de outro (CARVALHO, 2018, p. 157).

Para Moreira Neto e Freitas (2014), a Lei Anticorrupgdo ingressa no denominado
“sistema legal de defesa da moralidade” formado pela Lei n° 8.429/1992 (Lei de combate a
improbidade administrativa), pela parte penal da Lei n° 8.666/93 de Licitacdes e Contratos
Administrativos (Lei de licitagdes e contratos administrativos a partir dos artigos 90), pela Lei
n® 12.529/2011 (Lei de Defesa da Concorréncia), pela Lei Complementar n® 135/2010 (Lei da
Ficha Limpa), pelos artigos 312 e seguintes do Codigo Penal, que disciplinam os crimes
praticados contra a Administracdo Publica.

Ainda no contexto das manifestacdes de julho de 2013, foi promulgada a Lei de
Conflito de Interesses, n°. 12.813/2013, e o Decreto federal n® 7.203/2013, que dispdem sobre
a vedacédo do nepotismo no &mbito da Administracdo Publica federal. Tais dispositivos foram
reproduzidos por diversos outros entes da federagdo no sentido de aperfeicoamento das préaticas
vigentes.

Foram concluidas, em 2015, as negociacdes que culminaram na adogdo, em
setembro, pelo Brasil, dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), por ocasido da
Cupula das Nag6es Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel. Inserido no objetivo dezesseis,

“Paz, Justica e Instituigdes Fortes”, o pais assumiu o compromisso de “combater a corrupcao e
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a sonegacdo fiscal em todas as suas formas, e promover institui¢des transparentes, responsaveis
e eficazes, melhorando a transparéncia da gestdo das financas publicas”, além de “até 2030,
estabelecer legislagcdo nacional e cooperacdo internacional para combater fluxos financeiros
ilicitos, lavagem de dinheiro e todas as formas de crime organizado™.

Em 2016, foi promulgada a Lei n° 13.303 (Lei das Estatais), que dispde sobre o
estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios®. O normativo foi
consequéncia dos escandalos de corrupcdo envolvendo a Petrdleo Brasileiro S.A. —
PETROBRAS, no &mbito da Operacdo Lava Jato. Essa aco foi deflagrada em 17 de marco de
2014, pela Policia Federal, unificando quatro investigacGes que apuravam a pratica de crimes
financeiros e desvio de recursos publicos (BRASIL, 2018). A Operagdo Lava Jato, ainda ndo
concluida, é considerada a investigacdo de corrupcdo e lavagem de dinheiro que o Brasil ja
teve, especialmente porque o volume apurado de recursos desviados dos cofres da Petrobras,
maior estatal do pais, esta na casa de bilhfes de reais. Soma-se a isso a expressdo econdmica e
politica dos suspeitos ou condenados.

Até a vigéncia da Lei das Estatais, a petroleira realizava suas contratacées por meio
de processo simplificado de licitacdo, regulamentado pelo Decreto n°. 2.745/1998. O processo
simplificado de licitagdo para empresas estatais que exploravam atividade econdmica, de forma
geral, era considerado um aspecto positivo do ordenamento juridico brasileiro, pois reconhecia-
se gue as empresas estatais ndo poderiam competir com as privadas se fossem obrigadas a licitar
por meio da Lei n°. 8.666/93, altamente burocratica e complexa. No entanto, a exposi¢do do
desvio por meio de compras publicas, de dinheiro publico em cifras vultosas impulsionou a
edicdo da Lei das Estatais, prevendo regras gerais de licitagdo e contrato e governanca
corporativa para as empresas publicas, sociedades de economia mista e de suas subsidiarias em
ambito nacional. Segundo Castro e Gongalves (2019, p. 15), tal lei reforca a importancia do
tema integridade e estabelece exigéncias que “refletirdo ndo apenas em seus processos internos,
mas também em suas contratacGes e relacionamentos com o publico externo (fornecedores,
terceiros, agentes publicos etc.)”. Dentre as praticas de governanca exigidas, destaca-se a

criacdo de instancias internas para atualizacéo e aplicacdo do Codigo de Conduta e Integridade.

9 Esta em andamento no Supremo Tribunal Federal (STF) a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°. 5624
que questiona a constitucionalidade formal e material da Lei n°. 13.303/2016. Um dos fundamentos materiais da
ADI ¢ que “a lei apresenta abrangéncia excessiva, pois alcanca a totalidade das empresas publicas e sociedades,
quando o artigo 173, paragrafo 1°, da Constituicdo prevé o estabelecimento do estatuto juridico das estatais que
explorem atividade econdémica de produ¢do ou comercializagdao de bens ou prestagdo de servigos” (STF, 2017).
Em que pese a discussdo, atualmente, ndo ha decisdo que restringe o alcance fixado no art. 1° da normativa.
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Atualmente, estd em tramitacdo no Congresso Nacional o Projeto de Lei n°.
1.292/1995, cujo objeto € uma nova norma geral de licitacdo e contratagdo para a Administracéo
Publica direta, autarquica e fundacional. Esse projeto prevé que, nas contratacfes de obras,
servigos e fornecimentos de grande vulto, o edital podera prever a obrigatoriedade de
implantacdo de programa de integridade pelo licitante vencedor. Ademais, que em caso de
empate entre duas ou mais propostas, um dos critérios de desempate sera a existéncia de
programa de integridade implantado pelo licitante. E, ainda, que na aplicagéo de sanc¢des aos
responsaveis por infracbes administrativas no bojo da contratacdo sera levado em consideracéo
a implantacdo ou aperfeicoamento de programa de integridade pelo responsavel. Além disso,
como condi¢do para reabilitacdo do licitante, poderd ser exigida desse a implantacdo ou
aperfeicoamento de programa de integridade. Cabe destacar que o legislador perdeu a
oportunidade de exigir programas de integridade como requisito para a contratagdo com a
Administracdo Publica.

Segundo a Transparéncia Internacional (SANE; DONEGA, 2019), o Brasil tem
legislacdo anticorrupcéo, em vérios pontos, adequada aos melhores padrdes internacionais,
porém, a aplicacdo das leis nem sempre é eficiente como seria desejavel e a demora dos
processos criminais favorece a impunidade. Lembra Hage (2018) que o pais encontra-se,
atualmente, em posicao impar para o combate a corrupcao, visto que possui todo o aparato legal
e institucional recomendado internacionalmente e, portanto, estdo preenchidas as principais
lacunas juridicas, além de que conta com o apoio popular em razdo do elevado grau de repulsa
social a corrupcdo, gerado pela torrente de revelacdes, em volume de informacao e reverberacédo
midiatica ineditos.

Se, por um lado, verifica-se uma maior robustez no arcabouco legal sobre a
tematica, de outro, pondera-se que, no Brasil, a corrup¢do privada ndo é criminalizada, em que
pese 0 pais ser signatario de convencdes que impdem o combate a corrupcao também no setor
privado. Em oposicdo a Hage (2018), Vale (2018, p. 47) afirma que ha sim uma lacuna
normativa na agenda de combate a corrupcao brasileira, na medida em que a corrup¢éo privada
ndo é criminalizada. O autor defende que “de nada adianta buscar maximizar a penaliza¢do nas
praticas de suborno realizada perante a Administracdo Publica, se a préatica de suborno no
interior da esfera privada ¢ tolerada pela agenda publica”.

Ademais, Maciel e Avelar (2018, p. 133-144) afirmam que o sistema normativo
anticorrupg¢do brasileiro “é composto por um conjunto de leis dispersas, estruturado em esferas
autdbnomas de responsabilizacdo e executado por uma série de 6rgdos independentes e, muitas

vezes, sem canais institucionais de comunicagdo entre si”’ e, consequentemente, “hé elevada
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inseguranca juridica, incoeréncia entre as disposi¢cdes normativas e, com isso, 0 combate a
corrupcédo e a efetividade dos principios da integridade e moralidade administrativa restam
prejudicados”. Ou seja, ndo seria possivel nomear esse conjunto normativo propriamente como
um sistema; ha um conjunto de leis, nem sempre consistentes entre si, cuja implementacéo é
prejudicada pela desarticulacdo dos 6rgaos responsaveis.

Nesse contexto, novos enquadramentos ganharam espaco na discussdo sobre o
tema. Sadek (2019) destaca a mudanca de enquadramento na interpretacdo do fenébmeno da
corrupgéo, pois ela deixou de ser vista apenas como uma questdo moral para ser interpretada
como um problema que prejudica toda a sociedade. No entanto, conclui a autora, tais avancos
ndo significam uma situacdo minimamente adequada no Brasil quanto a prevaléncia da Lei e
da probidade, uma vez que hé criticas ao desempenho dos operadores do Direito, as instituicdes
e a legislacdo, ndo obstante os avancos no enfrentamento a corrupgdo nos altos escalfes e o
fortalecimento das forgas institucionais no contexto brasileiro.

Sendo assim, observa-se que ndo ha consenso sobre o tema e que ainda ha
discussbes a serem exploradas como a aplicagdo da legislacdo existente, a necessidade de
estruturacdo de um sistema normativo anticorrupcdo, a criminalizacdo da corrupgéo privada, a

prevencdo da corrupcao, sendo essa ultima, parte do escopo do presente trabalho.
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4 PERSPECTIVAS SOBRE CORRUPCAO

A relativa disperséo e incoeréncia entre os documentos normativos em vigéncia no
ordenamento juridico brasileiro relacionados a corrupcdo e a dificuldade de sua aplicacgéo,
conforme exposto no tépico anterior, pode ser, entre outros fatores, resultado do fato de que a
corrupgéo possui defini¢cbes gramaticais diversas no contexto nacional. A esse respeito, destaca
Guimarées (2011):

um esclarecimento conceitual é necessario porque o campo dialégico sobre a
corrupgdo em geral é atravessado por diferentes gramaticas, que se valem de uma
polissemia de conceitos para fundamentar agendas dispares. Essa situacdo €, em
particular, prépria da contemporaneidade politica brasileira, em que se cruzam
vertentes de uma formac&o republicana tardia e de fortes tradi¢Ges liberais privatistas
(GUIMARAES, 2011, p. 84)

Nesse sentido, também se posicionam Torchia e Dias (2018):

corrupgdo é palavra polissémica e fendmeno complexo de dificil conceituagdo, seja
por ser um termo que esti sofrendo mutagdes diarias, por ser globalizado ou por
depender da contribuicdo de outras ciéncias [além do Direito] na sua construgdo. Uma
observacgdo é certa: nenhuma lei se presta a fazé-lo, nem poderia (TORCHIA,; DIAS,
2018, p. 208)

Ou seja, o conceito de corrupcao nao é pacificado, como indicam Miari, Mesquita
e Pardini (2015), uma vez que sua designacdo depende dos interlocutores e interlocutores
inscritos em determinados contextos, ressalta Machado (2010).

Diante disso, optou-se, no presente trabalho, a ndo adentrar na densa discussao
sobre os significados de corrup¢do, mas sim apresentar distintas perspectivas existentes sobre
o fendmeno e suas possiveis implicacdes para o processo de elaboracdo da politica publica, ou
seja, para a “coordenac¢do dos meios a disposi¢do do Estado, harmonizando as atividades
estatais e privadas para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados” (BUCCI, 1997, p. 91). Isso porque as ac¢des e politicas de enfrentamento e
controle da corrupgédo dependem tanto de sua conceitualizagdo quanto do seu enquadramento;
isto &, dependem do modo como conceitos e nog¢des basicas para seu entendimento e 0S nexos
causais entre Estado, sociedade e mercado na administracdo dos negocios publicos séo
teorizados e interpretados, e apresentados no debate publico. Portanto, entende-se que a
discussdo das perspectivas tedricas sobre a corrupgao constitui pano de fundo importante para
uma avaliacdo de combate a esse fendmeno, no caso em tela, por meio dos programas de

integridade.
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Desse modo, torna-se importante estabelecer as diferencas de abordagens politico-
tedricas que informam as variadas estratégias e mecanismos de enfrentamento a corrupgédo
existentes no sistema brasileiro. Sendo assim, propde-se a expor essas perspectivas, a partir das
quais diferentes analises e tematizacGes acerca do fendmeno da corrupcéo sdo realizadas, bem
como os distintos mecanismos de controle e prevencao que sao recomendados a partir de cada
um desses enfoques.

De antemado, ressalta-se que, apesar do aumento da discussdo sobre o problema da
corrupgao no pais, é escassa a literatura que a faz sob a ética das divergéncias teoricas existentes
ou distintas abordagens conceituais sobre o fendmeno, incluindo suas implicacdes para a
formulacdo das estratégias e politicas de enfrentamento ao problema. O baixo nimero de
trabalhos dedicados a discussdo tedrica sobre corrupcao é constatado por Marani et al. (2018).
Os autores tracam panorama sobre as discussdes acumuladas em torno da corrupgéo,
identificam e agrupam as principais ocorréncias relacionadas com o tema na pesquisa cientifica.
Trabalhos que tem como objetivo a “revisdo de literatura e de definicdo da corrupgdo ndo
despertam um interesse grande do ponto de vista dos estudos cientificos” (MARANI et al. 2018,
p. 717). A partir de tal revisdo, os autores questionam se “as estratégias ou praticas adotadas
pela administracdo publica brasileira para combate a corrupcdo, especialmente no ambito
municipal, refletem a diversidade de concepcOes que a literatura cientifica possui sobre o tema
do controle” (MARANI et al. 2018, p. 725).

A partir desse pressuposto, em 09 de julho de 2019, buscou-se na biblioteca
eletronica cientifica SciELO pela palavra-chave “corrupg¢do”. Foram encontrados 247
resultados; desses, apenas dois artigos dedicam-se a abordar o conceito de corrupg¢do. Miranda
(2018) teve como objetivo firmar um Unico conceito do fendmeno a partir da realizacdo de um
inventario dos conceitos existentes. O autor reconhece que uma das dificuldades no estudo da
corrupcao diz respeito a sua definigdo, que ndo pode ser restrita a “uma simples questdo
semantica, [...] na verdade, a maneira com que se define corrup¢do também determina o que
ira ser modelado e medido” (MIRANDA, 2018, p. 238). J4& Romeiro (2015) abordou a
formulacdo do conceito de corrupgéo na época moderna, a partir de uma perspectiva historica.

Nos mesmos moldes, realizou-se pesquisa na biblioteca eletronica cientifica Spell
e foram encontrados 59 artigos, dentre os quais dois tratam da defini¢do de corrupcéo. Brei
(1996), apos revisdao de literatura sobre os conceitos de corrupgdo, conclui que a “falta de
debates mais aprofundados acerca de seus fundamentos e na auséncia de teorias bem articuladas
e aceitas sem restri¢des, se tornam mais claras as razdes da grande dificuldade de haver um

consenso inicial sobre a propria defini¢do do que seja um ato corrupto” (BREIL 1996, p. 75).
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Por sua vez, Oliveira Janior, Costa e Mendes (2016) concluem que ha duas perspectivas

dominantes sobre a corrupgéo

a primeira perspectiva, que foi predominante até os anos 1990, baseia-se na nogéo de
modernizagdo e centra-se no conceito do patrimonialismo. A segunda, hoje
hegemdnica, relaciona-se & nova economia institucional e tem o rent-seeking como o
principal conceito para o estudo da corrupcio (OLIVEIRA JUNIOR, COSTA;
MENDES, 2016, p. 134).

Sendo assim, apresentam-se trés perspectivas, acrescentando, portanto, uma
perspectiva aquelas identificadas por Oliveira Junior, Costa e Mendes (2016). Esses autores
reconhecem corretamente duas perspectivas contemporaneas dominantes de corrupcao, a teoria
weberiana do patrimonialismo e a teoria da escolha publica. Faltou, entretanto, incluir nessa
discussdo uma perspectiva tedrica que vem ganhando forca no debate publico recente: a
republicana, que tem sido responsavel por adensar a propositura de mecanismos e politicas
baseados no conceito de integridade. Nesta dissertacdo, sdo apresentados trés autores
representativos dessas trés abordagens: Max Weber, Adam Przeworski e Philip Pettit. Procura-
se estabelecer uma articulacdo entre as obras desses autores, nos termos de Heck e Georgiou
(2019, p. 122): “revelar objetivamente as principais correspondéncias entre elas”, bem como
suas diferencas e, consequentemente, compreender a estrutura temética desses autores em
relacdo ao tema da corrupgéo.

Um dos aportes classicos a corrupcdo, a obra de Weber e sua teorizagdo acerca do
fendmeno do patrimonialismo, que orienta as principais abordagens politico-legais do campo
da corrupgdo ao longo do século XX. O argumento geral da obra é que a corrupcdo esta
relacionada a uma disfuncao nas estruturas da autoridade burocratica. O autor buscou teorizar
acerca de um sistema estatal impessoal, baseado em uma autoridade racional-legal (a
burocratica), e sobre 0 modo como os distintos atores politicos e sociais agem, de forma nédo
ideal, quando violam seus principios de funcionamento®®.

Ao delinear “tipos ideais” de dominagao legitima, os quais podem ser encontrados
em distintas sociedades, Weber distingue entre a (i) dominacdo legal: baseada na crenga da
legitimidade das ordens estatuidas e do direito de mando daqueles que, em virtude dessas
ordens, estdo nomeados para exercer a dominacao; (ii) tradicional: baseada na crenca das

tradicdes vigentes historicamente e, consequentemente, exercida por aqueles que, em virtude

10 Naquele contexto histdrico, Weber (2004, a, b) busca realizar distingdes que pudessem explicar o funcionamento
do Estado ao longo do tempo como ressaltam Quintaneiro, Barbosa e Oliveira (2003), sendo a tipologia weberiana
sendo interpretada nessa dissertacdo como categorias classificatdrias, servindo de instrumento para a aproximacao
com o objeto e, uma vez que sdo construcBes tedricas, funcionam apenas como ferramenta de investigacdo da
realidade, ndo significando a prépria realidade.
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dessas tradicdes, representam a autoridade; e (iii) carismatica: baseada na veneracdo da
santidade, do poder heroico ou do carater exemplar de uma pessoa e das ordens por essa
reveladas ou criadas (WEBER, 2004a).

O Estado moderno exerceria a dominacao legal e € definido por Weber como ordem
administrativa e juridica modificavel por meio de estatutos, que orienta o funcionamento da
acdo associativa realizada pelo quadro administrativo e toda a acéo realizada no territério
dominado; além disso, detém o monopdlio do poder coativo. Sendo assim, o Estado baseia-se
na vigéncia das seguintes ideias: todo direito, mediante pacto ou imposicéo, pode ser estatuido
de modo racional, com a pretensao de ser respeitado pelo menos pelos membros da associagdo
e pelas pessoas que estdo no ambito de poder dessa; todo direito € um cosmo de regras abstratas,
normalmente estatuidas com determinadas intengdes; a judicatura é a aplicacdo dessas regras
ao caso particular; a administracdo é o cuidado racional de interesses previstos pelas ordens da
associacdo, dentro dos limites das normas juridicas e segundo principios estabelecidos de forma
geral, os quais encontram aprovagdo ou, pelo menos, ndo desaprovacdo; portanto, quem
governa é regido por uma ordem impessoal que orienta suas disposi¢des (WEBER, 2004a).

Na teoria weberiana, a dominacéo legal pode assumir formas diversas, sendo mais
comum a burocratica. A dominacdo burocratica implica, entre outros, o recrutamento dos
quadros da burocracia a partir da ideia de universalidade e de profissionalismo. E, também, a
dominacdo de uma impessoalidade formalista, ou seja, sem sentimentos pela funcéo, pressao
pelo conceito de dever, sem consideracbes de ordem pessoal (WEBER, 2004a). A
administracdo puramente burocratica, considerada do ponto de vista formal, seria assim a forma
mais racional de exercicio da dominacdo. Nela, se alcangaria tecnicamente 0 maximo de
rendimento em virtude de preciséo, continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade, intensidade
e extensibilidade dos servigos. Ela seria também inevitavel para as necessidades da
administracdo de massas, seja de pessoas ou objetos (WEBER, 2004a).

Essa forma de dominacdo seria contraposta a dominacdo tradicional, cuja
legitimidade repousa na crenga da santidade de ordens e poderes senhoriais tradicionais. Ao
senhor se obedece em virtude de uma dignidade pessoal que a tradicdo Ihe atribui. Seu quadro
administrativo ndo se compd@e primariamente de "funcionarios", mas de "servidores"; portanto
a relacdo ¢ pessoal, definida pela fidelidade (WEBER, 2004a, p. 148). Os associados devem
obediéncia ao senhor, e esse ndo deve obediéncia a regras estatuidas, sendo orientado apenas
pela tradicdo (WEBER, 2004a). Essa pode ser feita por meio do estamento, no qual
determinados poderes de mando e as correspondentes oportunidades econdmicas sao

apropriadas por aqueles que governam. Na dominagdo patrimonial, e especialmente a
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patrimonial-estamental, os poderes de mando, os direitos senhoriais econémicos e as
oportunidades econdmicas privadas sdo apropriadas pelo estamento, assim como 0s poderes
judiciais e militares (WEBER, 2004a). A dominagdo burocratica também se distinguiria da
dominacdo carismatica baseada em uma qualidade pessoal considerada extracotidiana, em
decorréncia da qual os adeptos reconhecem poderes ou qualidades sobrenaturais. A validade do
carisma decorre do reconhecimento dos dominados das virtudes daquela pessoa, e € oriunda da
entrega a revelacédo, da veneragdo de herdis ou da confianca no lider. Ou seja, o reconhecimento
ndo decorre da legitimidade, mas do dever dos adeptos de reconhecer a qualidade carismatica
do lider, em virtude da vocagdo e provas, caracterizando uma “entrega crente e inteiramente
pessoal nascida do entusiasmo ou da miséria e esperanga” (WEBER, 2004a, p. 158-159).

O conceito de patrimonialismo daria conta, entdo, de um exercicio nao racional de
dominacdo, sustentado, em termos weberianos, a partir de um quadro puramente pessoal do
senhor (2004a). Os meios de administracdo, nesse caso, sdo apropriados pela gestdo
patrimonial, ou seja, membros do quadro administrativo tomam posse de parte dos meios de
gestdo para alcancar interesses pessoais; buscam meios de apropriar-se de oportunidades
econbmicas, no ambito estatal, por meio de dominio, tributos ou emolumentos. A corrupcao
adviria, por exemplo, da cobranca de taxas ndo regulamentadas, de sua variavel em funcédo de
cada funcionario na aplicacdo de meios de extorsdo, do arrendamento de cargos, entre outros.

Assim, no patrimonialismo, o funcionario e seu senhor podem ou néo cuidar de
assuntos oficiais, a delimitacdo entre a area publica e privada é ténue e a relagdo entre o superior
e subordinado obedece a padrbes de lealdade pessoal, sendo 0s assuntos pessoais resolvidos,
predominantemente, pela comunicacdo oral. Weber (2004a) reforca também que o
patrimonialismo inibe a atuacdo financeira da sociedade pela falta de estatutos racionais e
confidveis, auséncia de quadro de funcionérios qualificados e pela arbitrariedade material e
pessoal do senhor e do quadro administrativo.

Isso ndo ocorreria na perspectiva weberiana no caso de uma administracdo racional,
marcada pela coeréncia da relagdo de meios e fins visados, com funcionarios profissionalmente
qualificados, com fidelidade impessoal ao cargo e obedecendo a autoridade com base na lei. Na
administracdo burocratica, cada funcionario tem autoridade necessaria ao desempenho de suas
fungdes e relativa autonomia frente ao seu superior, uma vez que ndo é considerado um
empregado particular de um soberano.

Assim, a perspectiva weberiana reforca a ideia de que a perspectiva burocréatica
seria impermedavel as agdes de interesses patrimonialistas do tipo clientelista ou populista.

Segundo Oliveira Janior, Costa e Mendes (2016), essa perspectiva alimentou analises acerca
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do fendmeno da corrupcgéo a partir de modelos ideais, tipicos de paises modernos, sobretudo
em paises subdesenvolvidos, considerados “atrasados”. A causa do atraso residiria na distancia
entre a moralidade publica e a moralidade privada. Seriam tributarias dessa ideia as analises
classicas do processo de modernizacdo brasileira e sua relagdo com o fendmeno da corrupgéo,
empreendidas por Freyre (2003), Faoro (2001) e Holanda (2014), por exemplo.

Essa analise classica da corrupcdo destaca a influéncia do modelo patrimonialista
na organizacdo do Estado brasileiro. Freyre (2003) considera que, de modo geral, a formacéo
brasileira, embora complexa, possui um equilibrio que é baseado em antagonismos. Em outras
palavras, em que pesem as enormes diferencas, a sociedade brasileira encontrou certo equilibrio
que tem como cerne o poder patriarcal, a figura pessoal de um senhor que concede a sua familia,
seus empregados e seus aliados parcela do gozo dos seus privilégios sociais. Para Faoro (2001),
o dominio patrimonial, constituido pelo estamento, apropriou-se no Brasil das oportunidades
econdmicas de desfrute dos bens, das concessbes, dos cargos, em uma confusao entre o setor
publico e o privado, assim “o caminho burocratico do estamento, em passos entremeados de
compromisso e transagdo, nao desfigura a realidade fundamental, impenetravel as mudancas”,
desse modo, o patrimonialismo pessoal converte-se em patrimonialismo estatal (FAORO, 2001,
p. 823). Nesse viés, Holanda (2014, p. 192) afirma que no Brasil “s6 assimilamos efetivamente
os principios [do liberalismo democréatico] até onde coincidiram com a negacéo pura e simples
de uma autoridade incdbmoda, confirmando nosso instintivo horror as hierarquias e permitindo
tratar com familiaridade os governantes”, consequentemente “a democracia no Brasil foi
sempre um lamentavel mal-entendido”, na qual permanece com privilégios a aristocracia rural
e semifeudal.

A partir dessa abordagem, o enfrentamento da corrupgédo seria feito a partir da
realizacdo de reformas institucionais voltadas a afirmacéo dos valores tipicos da racionalidade
moderna, tal como caracterizada por Weber, pela burocratizacao e profissionalizacdo do servico
publico e pela “racionalizagao” das relagdes entre o Estado, a sociedade e o mercado. Conforme
constata Vale (2018, p. 21), “atribui-se a ado¢do da concepcdo da gestdo burocréatica, nos
moldes weberianos, como uma forma de afastar a cultura patrimonialista de gestdo, em busca
de uma maior eficiéncia da organizagao”.

Com efeito, essa foi a perspectiva de fundo que informou a reforma burocratica do
periodo Vargas, na década de 1930 (LIMA JUNIOR, 1998). Até entdo, o processo de
recrutamento dos quadros técnicos do Estado era inteiramente submetido a dindmica da luta
partidaria e patrimonial pelo controle das agéncias governamentais e dos recursos de poder. O

favoritismo era o principal critério de constituigdo das “burocracias” governamentais. Nesse
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contexto, a criacdo do Departamento Administrativo do Servi¢co Publico (DASP) buscou
introduzir um modelo de recrutamento impessoal e meritocrético, e a profissionalizagdo das
carreiras do servico publico. Os cargos passariam a ser escolhidos de acordo com critérios
técnicos e 0 acesso por vias meritocraticas, e ndo por indicagdes politicas (ABRUCIO, 1998).

Logo, o embate entre a tradicdo patrimonialista e a emergéncia de uma
burocratizacdo weberiana ndo institucionalizada de modo integral como no caso brasileiro leva
a discussoes relacionadas a perspectivas que pudessem interpretar o fenbmeno da corrupcao na
Administracdo Publica brasileira sob o contexto contemporaneo, como propdem Pinho e
Sacramento (2018). Assim, outras interpretacdes tedricas como a do agent x principal de
Przeworski (2005) merecem ser analisadas.

Na década de 1990, outro esforgo institucional reformista ocorrido na
Administracdo Publica brasileira, abracando a questao da atuacdo do funcionalismo estatal e a
corrupgdo, evidenciou uma nova disputa tedrico politica de fundo. Difundia-se o diagnostico
de que, no caso brasileiro, a evolu¢do da Administracdo Publica desde os tempos coloniais teria
mantido caracteristicas patrimoniais e distintas formas de articulacéo entre interesses publicos
e privados foram tomando forma até culminarem em préaticas de corrup¢do no ambito estatal
(PINHO; SACRAMENTO, 2018). Nesse sentido, Vale (2018, p. 22) afirma que “na medida
em que a Administracdo Burocratica foi revelando seus problemas, novos movimentos
académicos foram dando forca ao pensamento liberal, aos quais se somaram a nova crenga
gerencialista e a uma cultura de management”.

Com essa visdo, Bresser-Pereira (1996), que fora o Ministro da Reforma do Estado
do governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, identificava que, no Brasil, notadamente
a partir da década de 1930, o patrimonialismo nédo havia sido eliminado, mas passou a conviver
com a burocracia. Fenbmenos como nepotismo e corrupgéo seriam, segundo essa interpretagéo,
praticas correntes para controlar ou apropriar-se do Estado. Admitia-se a burocratizacao
weberiana do Estado desde “que ndo atrapalhasse os interesses patrimonialistas fortemente
enraizados e instalados” na sociedade brasileira (PINHO, 1998, p. 72). No entanto, com o passar
do tempo, as modalidades de privatizac¢ao do pablico, no Brasil, teriam se modificado e passado

a se manifestarem por praticas de rent-seeking, conforme apura Bresser-Pereira (1996):

O rent-seeking € quase sempre um modo mais sutil e mais sofisticado de privatizar o
Estado e exige que se usem novas contraestratégias. A administracdo gerencial; a
descentralizagdo; a delegagdo de autoridade e de responsabilidade ao gestor publico;
o rigido controle sobre o desempenho, aferido mediante indicadores acordados e
definidos por contrato, além de serem modos muito mais eficientes de gerir o Estado,
sdo recursos muito mais efetivos na luta contra as novas modalidades de privatizacdo
do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 11).
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Nesse contexto, a Nova Gestdo Publica (NGP) é identificada pelos atores
reformistas como o programa mais adequado a dar conta das novas e sofisticadas praticas de
corrupgdo, em substituicdo as velhas estratégias de burocratizacdo do aparato publico.
Descentralizacéo e delegagdo de autoridade, ao lado de controle rigido de desempenho do gestor
publico seriam mecanismos mais eficazes para tanto. O modelo da NGP espalhou-se pelo
mundo com a promessa de atacar dois males burocraticos: o excesso de procedimentos e a baixa
responsabilizacdo dos burocratas frente ao sistema politico e a sociedade (ABRUCIO; SANO,
2008).

A perspectiva teorica escolhida para abordagem dessa dissertacdo e que embasa
essas propostas advém da teoria da escolha publica. Um dos textos que expressa essa concepgao
e torna-se seminal, no interior do debate em torno da reforma gerencial do Estado, é de
Przeworski (2005), uma teorizacdo sobre a relacdo entre agente e mandatario (ou agent X
principal).

Antes de expor essa teoria, importante explicar que, na abordagem teorica da
escolha publica, os conceitos econdmicos sdo aplicados a politica e a administracdo puablica,
em uma analogia com o funcionamento do mercado. Nessa viséo, o0 politico, assim como o
burocrata, ndo € teorizado como representante ou garantidor do interesse publico, mas visto
como homo economicus, € um agente que busca a satisfacdo do seu autointeresse. Assim,
tedricos da escolha publica defendem a ideia de que os atores politicos agem motivados por um
célculo econémico: politicos e burocratas calculam ganhos e riscos para engendrarem em
comportamentos corruptos, fazendo-o quando a utilidade supera as perdas. O pressuposto do
comportamento individual “maximizador”, aplicado as interagcdes sociais e politicas, ¢
assumido por Przeworski, em cuja obra encontram-se 0s trés elementos constitutivos da teoria
da escolha publica: o pressuposto do autointeresse, a concepcao de interacdes politico sociais
como relagdes de mercado e o individualismo metodolégico.

Para Przeworski (2005, p. 39) “o objetivo da reforma do Estado é construir
instituicOes que deem poder ao aparelho do Estado para fazer o que ele deve fazer e impegam
de fazer o que ndo deve fazer”. A estratégia de Przeworski ¢ “tomar todas as precaucgdes para
gue 0s governantes se mantenham virtuosos, enquanto merecem a confianga do povo”.

Przeworski (2005, p. 39) analisa as relagdes “entre governos e agentes economicos
privados (regulacdo), entre politicos e burocratas (supervisdo/acompanhamento), e entre
cidadaos e governos (responsabilizagdo)”. Sao relagdes caracterizadas pelo fato de ndo haver

simetria de informacdes entre as partes e do tipo principal x agent, na qual esse dispde de
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informacdes que aquele ndo observa diretamente, ou seja, 0s agents sabem o que 0s motivam,
tém conhecimento privilegiado sobre suas capacidades e podem ter a chance de observar coisas
que os principals ndo podem ver. Em decorréncia disso, segundo Przeworski (2005, p. 45),
surge, para o principal, o desafio de “induzir o agent a agir em seu interesse (dele, principal),
respeitando ao mesmo tempo a restri¢do a participacéo - isto €, oferecendo ao agent a renda (ou
o beneficio) da proxima melhor oportunidade” e, concomitantemente, permitindo que o agent
atue em seus proprios interesses.

Assim, dentre as condic¢des para que governantes e servidores pablicos mantenham-
se virtuosos, ou “fagam o que devem fazer”, estdo os incentivos e a capacidade de estreita
supervisao, por parte do sistema politico e da sociedade. Dito de outro modo, o Estado precisa
criar incentivos para que os funcionarios publicos atuem de modo a satisfazer o interesse
publico, o que exige que a burocracia seja efetivamente supervisionada pelos politicos eleitos,
e esses, por sua vez, sejam efetivamente controlados pelos cidaddos. A partir da légica
utilitarista dos incentivos, tanto os agentes privados quanto os burocratas e os politicos devem
se beneficiar quando comportam de modo a favorecer o interesse publico ou devem sofrer
algum prejuizo quando nao o fazem (PRZEWORSKI, 2005, p. 46).

Sobre a relacdo entre Estado (principal) e agentes econémicos (agent), Przeworski
(2005, p. 47) afirma que o primeiro “define a estrutura de incentivos para os agentes privados,
exercendo o poder de coercao legitimado pela lei: obriga por lei a pratica de algumas a¢des ou
as proibe”. A intervengdo do Estado na economia tem consequéncias distributivas e,
consequentemente, os grupos afetados pela regulacdo buscam aquela que mais os beneficiem,
assim como se mobilizam para resistir a qualquer outra regulacdo que os prejudiquem, o que
pode induzir lagos clientelistas entre os reguladores e os regulados (PRZEWORSKI, 2005, p.
48). Ou seja, “a propria capacidade do Estado de intervir transforma-o em alvo atraente para a
influéncia dos interesses particulares; e a propria capacidade de assumir compromissos abre
espago para conluio” (PRZEWORSKI, 2005, p. 52). A fim de evitar conluio contra o interesse
publico nessa relacdo, o Estado deve instrumentar-se para intervir de modo positivo e, ainda,
induzir que os agentes econdmicos ajam legalmente (PRZEWORSKI, 2005, p. 48).

A relacdo entre politico (principal) e burocrata (agent) decorre de uma
caracteristica do Estado moderno. Em uma democracia, a autoridade do Estado para regular a
vida da sociedade deriva das elei¢cGes, mas muitas das funcdes que esse presta aos cidadaos,
além dos servicos publicos, sdo delegadas a burocracia publica (PRZEWORSKI, 2005, p. 52).
A delegacdo leva a problemas bésicos do relacionamento principal x agent, pois como é

“impossivel formular leis que especifiquem todas as agdes dos agents sob todas as
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contingéncias”, os burocratas conservam determinada autonomia para decidir, ainda que nédo
tenham, necessariamente, 0s mesmos objetivos dos cidadaos ou daqueles que os representam,
ou seja, os politicos eleitos (PRZEWORSKI, 2005, p. 53-54). Segundo Przeworski (2005, p.
53), os burocratas podem querer maximizar a autonomia que possuem, garantir 0 emprego que
gozam, prestar favores clientelistas aos amigos e aos aliados, ou enriquecer a custa dos
cidadé&os.

Os politicos enfrentam uma série de dificuldades no controle dos burocratas, afirma
Przeworski (2005, p. 53-55): a vigilancia desses agents é complexa, pois os resultados publicos
dependem da acédo conjunta de diversos burocratas; o interesse publico € composto por diversas
facetas impossiveis de se reduzir em uma Unica dimensao, o que dificulta a avaliacdo objetiva
dos burocratas; as burocracias publicas, muito frequentemente, sdéo monopdlios o que, por sua
vez, implica em auséncia de parametros pelos quais se possa comparar 0 seu desempenho.
Diante de todas essas dificuldades, as burocracias publicas sdo controladas muito mais a partir
de regras do que por meio de incentivos, o que implica em controle a priori dos processos, em
oposicédo ao controle a posteriori dos resultados. Consequentemente, os burocratas sao julgados
por seu respeito as regras e pelo que fazem constar nos relatorios, o que nédo seria muito eficaz,
pois os politicos teriam que arcar com 0s custos do monitoramento e ndo haveria uma relacéo
direta entre incentivo e desempenho. (PRZEWORSKI, 2005, p. 55).

Para minorar tais dificuldades, Przeworski (2005, p. 55-56) sugere a formulacéo de
contratos adequados por meio dos quais o principal pode criar incentivos para 0s agentes;
instrumentos de triagem e sele¢do para recrutamento para o servico publico; fiscalizacdo
institucional para que sempre que um agent esteja em condi¢des de ameagar gravemente 0s
interesses do principal, esse possa frustrar a capacidade do agent de adotar unilateralmente
aquele curso de agdo; criagdo de multiplos principals ou maltiplos agents, permitindo a coleta
de varias informacdes e exercicio do contraditério na construcdo de politicas e projetos;
estabelecimento de competicdo, seja entre agéncias estatais e privadas, seja entre agéncias
estatais, no caso de o setor ser monopolizado; descentralizacdo. Ademais, como a burocracia
estatal presta servicos aos cidadaos, esses tém melhor informacéo sobre o desempenho desses
agents, portanto devem ser estimuladas pelos politicos a supervisdo do tipo “alarme de
incéndio”, a ser exercida pelos cidadados em relagcdo aos burocratas (PRZEWORSKI, 2005, p.
58).

Ja o desafio da relagéo entre cidad&o (principal) e politico (agent) consiste em como
o principal pode induzir o0 agent a melhorar seu bem-estar (do principal) em vez de perseguir

seus proprios interesses (do agent) ou da burocracia, conforme afirma Przeworski. Segundo o
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autor, politicos e burocratas podem agir mancomunados contra o interesse publico ao tentarem
se opor ao futuro governo e, ao fazer isso, conferem maior “autonomia a burocracia, o que
significa que a burocracia ndo serd bem projetada para atender a objetivos sociais e que 0s
burocratas nédo terdo incentivos para promové-los” (PRZEWORSKI, 2005, p. 59).

A relacéo entre cidadaos e politicos é dotada de um elemento extra de complexidade
em comparacgdo as demais relacfes abordadas, pois sdo os principals que detém a soberania,
mas, “como o Estado ¢ um mecanismo centralizado e com poder de coer¢do, os agents que
decidem as regras que os principals devem obediéncia, ¢ quem os obriga a obedecer”
(PRZEWORSKI, 2005, p. 60).

Para Przeworski (2005, p. 60-62), outro desafio dessa relacdo € que os cidaddos
votam com base nas promessas de campanha dos politicos, porém, em nenhum sistema
democratico, esses sdo obrigados a cumprir a plataforma eleitoral. No maximo, os cidadaos,
por meio do voto, conseguem responsabilizar retrospectivamente os governos. Sendo assim,
para o autor, voto é habil a gerar accountability, pois “os governos preveem, antecipadamente,
0 julgamento que sera feito, retrospectivamente, pelos cidaddos; prevendo o que pensarao 0s
eleitores, o governo escolhe politicas e emite mensagens que, a seu ver, os cidadaos
considerarao positivas a época das eleigdes seguintes”. Ocorre que a assimetria de informacao
entre politicos e cidaddos pode fazer com que esses ndo tenham dados suficientes para realizar
0 julgamento daqueles, ainda que retrospectivamente. Para que essas informacgfes estejam
disponiveis para os cidadaos, é necessario efetiva oposi¢do politica para monitorar 0s governos
e informar sobre o desempenho desse aos cidaddos, os veiculos de comunicacdo devem
focalizar nos interesses gerais, 0s mecanismos de accountability devem ser “verticais” (entre
politicos e eleitores) e “horizontais” (entre varios ramos do governo) €, por fim, “a qualidade e
a quantidade de informacdo posta a disposicdo dos cidaddos para que julguem as ac¢Ges do
governo podem ser melhoradas através de inovacdes institucionais (PRZEWORSKI, 2005, p.
65).

A despeito da formulacao abrangente acerca das relagdes entre agents e principals,
grandes esforcos foram despendidos pelas reformas gerenciais sobre mecanismos de incentivos
positivos (incentivos financeiros) e negativos (san¢des penais) para controlar a atuacdo dos
atores estatais. A estratégia tinha como suposto alterar a relagao entre os custos e beneficios da
corrupgéo, criando uma contramotivacdo ao comportamento ilegal dos agentes.

Outra vertente de atuagdo buscou diminuir o monopolio e a discricionariedade
proprios da atuacdo estatal, buscando transformar a gestdo do Estado em uma questdo

simplesmente gerencial. O suposto seria que a corrupgao ocorreria quando houvesse “excesso
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de interferéncia do Estado e do exercicio de suas prerrogativas, e controles insuficientes sobre
a atuagdo dos atores que conduzem negocios publicos”. Ademais, supde-se que 0 fendmeno da
corrupcao seria inerente a politica. A teoria assenta-se, portanto, na desconfian¢a quanto a
atuacdo dos agentes politicos e da burocracia; e na defesa pela diminuicdo do Estado e a
liberag&o das forcas do mercado (OLIVEIRA JUNIOR, COSTA; MENDES, 2016).

Séo exemplares dessas novas politicas de enfrentamento a corrupgéo as reformas
gerencialistas, que buscaram implementar na administracdo publica praticas da iniciativa
privada como a gestdo por resultados e mecanismos de controle de producdo dos servidores
publicos, além das préaticas de publicizacdo por meio de novas tecnologias.

Reflete Filgueiras (2011) que, nas reformas gerencialistas na administracdo publica
brasileira, 0 mote central era realizar o controle sobre as politicas publicas e o combate a
corrupgdo por meio da transparéncia nas relacdes entre Estado e sociedade. Porém, a assimetria
de informacdo entre esses permaneceu, a despeito da maior publicidade dada aos atos
governamentais. Sendo assim, as inovagdes no controle brasileiro centraram-se em questdes
burocratico-administrativas, com poucas mudancas no que se refere ao controle publico.

Consequentemente, esse ainda se mostra insuficiente para o combate a corrupcao, pois

O resultado é que a transparéncia, do modo como é construida no Brasil, alimenta uma
politica do escandalo permanente, cujas consequéncias ndo se ddo sobre a
governabilidade do regime, mas na legitimidade das instituicbes. O resultado da
politica de transparéncia no Brasil democrético é que o monopdlio burocratico sobre
as politicas resulta em uma baixa accountability, 0 que mantém, por sua vez, a
profusdo de escandalos de corrupcdo (FILGUEIRAS, 2011, p. 144).

Em que pesem os parametros de enfrentamento a corrupcdo terem sidos
modificados da perspectiva burocratica para a gerencial, ainda mantiveram o foco no problema
e ndo apresentaram os resultados esperados. Diante disso, como escolha para a dissertacéo,
analisa-se a perspectiva republicana de Pettit (1997), a qual é voltada para o fomento da
conformidade, e ndo para o controle repressivo da corrupgdo, como as perspectivas
anteriormente analisadas.

Pettit (1997) analisa a corrupgéo e o controle estatal sob a Gtica republicana, a qual
pressupde uma ideia de liberdade diferente da ideia liberal, que contém as duas vertentes
teoricas previamente descritas. A liberdade liberal (negativa) é sinbnimo de néo interferéncia,
tem forte ligacdo com a propriedade, é pensada a partir do sujeito, o qual cumpre seu papel na
sociedade por meio da produgdo econdmica (homus economicus). J& a liberdade republicana
(positiva) opde-se a dominagéo, pressupbe a soberania popular e consequente submissao de

todos a lei (rule of law), é pensada a partir da coletividade e, portanto, exige do sujeito
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participacdo politica para o desempenho do seu papel social, ndo apenas para o exercicio do
voto, de tempos em tempos, em cada elei¢do. Para Pettit (1997), a liberdade concebida pelos
republicanos tradicionais é antdnima da escraviddo ou da sujei¢do e razdo pela qual a exposicao

a vontade arbitraria ¢ um grande mal a ser evitado. Para o autor,

a liberdade como ndo-dominagcao sustenta um conjunto rico, e até radical, de politicas
publicas, proporcionando uma base ecuménica para 0 que de outra forma poderia
parecer uma demanda seccional do Estado. E a liberdade como ndo-dominacéo
sustenta uma concepc¢do de democracia sob a qual a contestabilidade toma o lugar
geralmente dado ao consentimento; o que é de importancia primordial ndo é que o
governo faga o que o povo diz, mas, sob pena de arbitrariedade, que as pessoas sempre
possam contestar 0 que quer que seja nesse governo. (PETTIT, 1997, p. ix).

Na tradicdo republicana, prevalece visdo pessimista da corruptibilidade dos seres
humanos em posicGes de poder, embora essa seja otimista em relacdo a natureza humana
(PETTIT, 1997). Ou seja, a ideia regente é que as pessoas no poder ndo sao inevitavelmente
corruptas, mas sdo inerentemente corruptiveis: embora elas possam realmente tomar suas
decisdes em uma base apropriada e imparcial, ndo podem ser confiaveis para continuar a toma-
las se ndo houver bloqueios ou verificagdes contra o abuso de poder. Sendo assim, Pettit (1997)
defende que as instituicbes devem ser projetadas para funcionarem tanto para o0s agentes que
ndo sao corruptos quanto, em uma segunda linha de defesa, para os que o séo. Diante disso, 0
autor afirma que, por mais que a tradi¢do republicana abrace a ideia da virtude do agente, essa
exige um padréo republicano de leis e democracia e um regime de freios e contrapesos.

Pettit (1997) afirma que existem dois tipos de controle que podem ser
implementados de modo a promover algum efeito geral, para tornar as instituicdes a prova de
corruptibilidade: o primeiro séo os filtros, o segundo séo sancdes. Os filtros permitem recrutar
para certas tarefas estatais pessoas que sdo mais provaveis de se comportarem de maneira
socialmente valorizada. Procedimentos de busca e selecdo, bem como restricdes e desideratos
sobre a elegibilidade para o cargo, exemplificam o controle por meio dos filtros. Ja as sancdes
sdo aptas a tornar as opgOes de acdes dos agentes que estdo no poder mais atraentes ou menos
atraentes ao impor penalidades (sanc¢Ges negativas) ou oferecer recompensas (sangdes positivas)
em decorréncia de determinado ato.

Pettit (1997, p. 217) acredita que a virtude civica que uma pessoa possui, ou seja, a
sensibilidade as consideracdes culturalmente moldadas para o comportamento publico, ndo “se
evaporam” quando essa vai as urnas, entra na legislatura ou na administragdo, ou serve nos
tribunais ou na burocracia. Pelo contrério, o autor acredita na existéncia de um ethos saliente

de comportamento publico o qual assegura que, mesmo que ocorra corrup¢do, ndo serd o
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primeiro recurso natural do sujeito. Consequentemente, afirma Pettit (1997), a regulamentacao
do Estado deve, ou seja, o design institucional, em uma primeira linha de defesa, ser voltada ao
sujeito que age em conformidade e, em segundo, deve estruturar instrumentos para lidar com
aqueles que sdo ativamente corruptos.

Diante disso, o0 autor prop@e 3 principios para a regulamentacao republicana: (i) ela
deve filtrar antes de sancionar: o desenho institucional deve prever possibilidades de triagem
para selecionar aqueles que ocuparéo posi¢ao de poder antes de investigar as perspectivas de
sancionamento. Para o autor, oportunidades de triagem nem sempre estao disponiveis, as vezes
tem alto custos e podem ndo ser viadveis, mas, sempre que forem, o designer instrucional deve
exploré-las; (ii) ndo sendo possivel a triagem, deve haver sanc¢des positivas que mantenham
virtuosos aqueles que estdo no poder e agem em conformidade; (iii) por fim, deve haver sangdes
gue inibam a inconformidade, colocando restricdes sobre aqueles que sdo inclinados a agir de
forma contréria ao ethos pablico e minimizando eventuais danos, caso a ilegalidade ocorra.

Cabe ressaltar que, para Pettit (1997), as leis s sdo efetivas, em um contexto
republicano que tem como pressuposto a liberdade positiva, se estiverem em sinergia com as
normas civicas estabelecidas, ou que virdo a ser estabelecidas, no ambito da sociedade civil.
Em outras palavras, as leis devem fortalecer as condutas que a sociedade considera positivas e
reprimir aquelas consideradas negativas. Isso porque, em uma republica, as leis devem ser
respeitadas em decorréncia do senso de civilidade, pois, caso contrario, ndo serdo compativeis
com o status de pessoa livre e, consequentemente, serd seccional e seu cumprimento sera
contingente as circunstancias e tao relutante que os individuos sé ndo irdo se opor enquanto 0s
beneficios forem maiores que o custo de se opor a essas leis.

Pettit (1997) lista trés condicfes necessarias para a existéncia de uma norma civica.
Primeiro, as partes relevantes devem exibir o padrdo de comportamento em questao; segundo,
essas partes devem aprovar o fato de alguém fazer isso e/ou desaprovar que alguém néo o faca;
e terceiro, essa aprovacao deve tornar o0 comportamento mais provavel ou seguro do que seria
de outra forma. Para o autor, onde essas condic¢des sdo satisfeitas, é provavel que haja uma
crenga comum do grupo relevante e, assim, todos estardo em posi¢éo de reconhecer ndo apenas
a existéncia da norma, mas que essa prescreve algo que deve ser feito, o que faz com que a lei
decorrente dessa norma civica seja cumprida. Por fim, o autor ressalta que pouco ou nada se
sabe sobre como gerar civilidade generalizada onde ela deixou de existir e, portanto, o Estado
deve ter muito cuidado para ndo introduzir padrbes de controle pesados que possam minar a

influéncia desse modo de regulagéo republicano, pois o combate a corrupgdo deve ser focado
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na manutencdo do senso de civilidade, o qual € capaz de pressionar os individuos a agirem em
conformidade.

A perspectiva de Pettit (1997) difere das demais anteriormente referidas nesta
dissertacdo na medida em que ndo suple que o agente — politico ou burocrata — e,
necessariamente, maximizador do seu interesse. Pettit pressupde que o individuo pode tanto ser
um cidad&o virtuoso ou corrupto, mas nunca por natureza. Ele tanto pode ser capaz de agir em
ndo conformidade em determinadas circunstancias, quanto sua virtude civica pode ser
conformada a partir de habitus e instituicdes. Logo, para evitar a corrupgdo e alimentar o
comportamento em conformidade, a estratégia central da abordagem republicana deve ser
pedagOgica. Em sua pedagogia da integridade, o Estado deve partir de mecanismos de
incentivos a atuacdo em conformidade e somente como segunda linha de defesa, dispor sobre
sancOes, negativas (penas) ou positivas (prémios). Por isso, a perspectiva de Pettit € mais
abrangente gque as anteriores e permite construir estratégias mais amplas de enfrentamento e
prevencao a corrupcao.

A abordagem a partir da integridade e ndo da corrupgéo, nas organizagdes publicas
mundiais, deu-se, inicialmente, por meio de organismos multilaterais como a OCDE que, em
1998, produziu a Recommendation of the OECD Council on Improving Ethical Conduct in the
Public Service Including Principles for Managing Ethics in the Public Service, no qual afirmou
que a integridade do servico publico é essencial para o florescimento dos mercados globais e

para que os acordos internacionais sejam respeitados e exp0s a seguinte analise:

significativamente, os paises membros da OCDE estdo explorando cada vez mais a
aplicacdo de medidas administrativas e preventivas. A medida que os paises
implementam abordagens mais gerenciais no setor publico, eles estdo descobrindo que
uma abordagem centralizada e baseada em conformidade para o gerenciamento de
ética é incompativel com um publico descentralizado, baseado em um sistema de
gestdo de resultados. Existe uma tendéncia para uma maior confianga nos mecanismos
que definem e promovem valores aspiracionais para o setor publico e incentivar o bom
comportamento (OCDE, 1998, p. 77).

Nas organizacg0es privadas, o refor¢o das condutas positivas e o reconhecimento da
importancia das medidas preventivas deu-se mais precocemente do que nas publicas. As
organizaces privadas, ao longo da historia, adaptaram-se em relagdo a corrupgédo. 1sso ocorreu
em trés estagios distintos, conforme lista Zenkner (2018). No primeiro estagio, a corrupcéo era
instrumento de realizagdo de negdcios. Méon e Sekkat (2005) reforcam que a corrupcéo era

211

interpretada como um incentivo, uma vez que “lubrificava as engrenagens” institucionais,

11 Da expressdo em inglés “grease the wheels ”.
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buscando brechas onde as dindmicas de governanca ndo eram efetivas ou agentes publicos
necessitavam de suborno para agilizar processos burocraticos. Em um segundo estégio, havia
preocupacdo com o cumprimento das leis, mas ndo havia implementagéo de controles internos
efetivos para evita-la. Sendo assim, “a responsabilidade pela identificagdo de praticas ilicitas,
no seio da organizacdo, € transferida Unica e exclusivamente para as autoridades competentes
e, em algumas situagdes, a corrupg¢ao privada ¢ encarada até com certa utilidade” (ZENKER,
2018, p. 97). Na contemporaneidade, diante dos escandalos mundiais de corrupgdo em
sequéncia e do interesse do setor privado em enfrentar abertamente o problema, uma barreira
contra a corrupgdo “transformou-se num fator essencial do ponto de vista de gestao de riscos
empresariais e, em alguns casos, até numa questdo de sobrevivéncia das companhias, dada a
maior possibilidade de deteccdo e punicdo da corrupgdo por parte das autoridades publicas”
(ZENKER, 2018, p. 97). Ademais, o mercado vem estimulando a adocdo de medidas
anticorrup¢do como “parte de sua politica interna a fim de valorizar a sustentabilidade
empresarial, conservar a sua reputacdo e proteger os interesses de seus stakeholders”
(ZENKER, 2018, p. 97). Ou seja, as organizagdes privadas responderam & necessidade de
adotar mecanismos que demonstrassem para o Estado e/ou para 0 mercado que se posicionavam
contra a corrupcdo, na medida em que essa ndo é mais aceita como forma de fazer negocio
(ROSE-ACKERMAN, 1999), pois “emperra as engrenagens”'? (MEON; SEKKAT, 2005).

Historicamente, as legislacBes brasileiras voltadas a probidade foram estruturadas
com foco nas sanc¢des. O Estado brasileiro ainda combate o desvio por meio do enrijecimento
dos controles repressivos, 0 que remonta a tradicdo liberal, da qual fazem parte Weber e
Przeworksi. A Lei Anticorrupcdo é destaque no ordenamento juridico nacional ao tangenciar a
perspectiva de reforco das condutas positivas, quando prevé que a adogéo de programas de
integridade pela pessoa juridica privada sera levada em consideracdo na aplicacdo de sancdo
prevista na lei.

Os normativos do ordenamento juridico brasileiro voltadas ao combate a corrupcao,
de uma forma geral, possuem como pressuposto conceitos diversos sobre o problema a ser
enfrentado, abrangendo as perspectivas burocraticas, gerenciais e republicanas, 0 que gera
inconsisténcia parcial, lacunas, segmentacdo, diversas interpretacdes e horizontes de
enfrentamento. Em que pese o reconhecimento desse problema, frisa-se que a presente

dissertacdo dedica-se a analisar uma forma especifica de enfrentamento da corrupg¢éo inserida

12 Da expressdo em inglés “sand the wheels ”.
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nesse complexo conjunto de normas: os programas de integridade que coadunam com a
perspectiva republicana de enfrentamento a corrupgéo.

Eleger os programas de integridade em uma perspectiva republicana de corrupgéo
permite entender por que esses se voltam primordialmente a prevencdo e ndo ao Sseu
sancionamento. O enquadramento da corrupcdo como um desvio ndo natural, ou seja, como
uma excecao na conduta do cidaddo que naturalmente possui ethos publico, direciona a atuacdo
estatal no enfretamento da corrupcdo para medidas que reforcam as condutas positivas dos

cidadaos, tais como os programas de integridade.
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5 PERCURSO METODOLOGICO

Com a finalidade de analisar como vem ocorrendo a institucionalizacdo dos
programas de integridade nas organizacdes publicas e privadas brasileiras, optou-se pela
pesquisa qualitativa. Destaca Colbari (2014, p. 242) que a pesquisa qualitativa ¢ “um conjunto
de praticas interpretativas que nao privilegia uma metodologia singular, portanto ndo institui
nem se acopla a um paradigma exclusivo para sua fundamentagéo e justificagédo do ponto de
vista heuristico”.

Paiva Junior, Ledo e Mello (2011, p. 194) refletem que a investigacdo qualitativa
assume certo grau de indugdo, o qual “pode chegar a sua forma mais pura, despojada de teoria
e sem a formulacdo de hip6teses, mas permanecendo aberta a descoberta, mesmo quando se
utiliza de um quadro tedrico prévio, uma vez que este ndo seré operado no nivel de variaveis”.
Apesar disso, alertam os autores que ha critérios de validade e confiabilidade que devem ser

observados pelo pesquisador.

Na tradicdo qualitativa a validade tende a ser observada nos seguintes aspectos:
validade aparente, que se refere a quando um método de pesquisa produz o tipo de
informacdo desejado ou esperado; validade instrumental, que procura a combinacéo
entre os dados fornecidos por um método de pesquisa e aqueles gerados por algum
procedimento alternativo, que é aceito como valido; e validade teérica, que se refere
a legitimidade dos procedimentos da pesquisa em termos de teoria estabelecida. A
confiabilidade, por sua vez, refere-se & garantia de que outro pesquisador poderé
realizar uma pesquisa semelhante e chegard a resultados aproximados. Na pesquisa
qualitativa, tende a ser observada nos seguintes aspectos: confiabilidade guixotesca,
que se refere as circunstancias em que um Unico método de observagdo mantém uma
medida continua; confiabilidade diacrdnica, que se refere & estabilidade de uma
observacdo atraves do tempo; e confiabilidade sincrénica, que se refere a similaridade
de diferentes observagdes dentro de um mesmo periodo de tempo (KIRK; MILLER,
1986; citado por PAIVA JUNIOR; LEAO; MELLO; 2011, p. 194-195).

Na presente dissertacao, o critério de validade aparente pode ser apreciado a partir
da opcéo pela abordagem qualitativa para alcance dos objetivos geral e especificos descritos na
introducdo. A validade instrumental pode ser examinada a partir dos critérios metodologicos
eleitos para a presente pesquisa, 0s quais estdo explicitados neste capitulo. A validade tedrica
pode ser aferida a partir das teorias apresentadas no segundo capitulo, todas em combinacéo
com a apresentacdo e analise de resultados realizadas no capitulo seis e sete. O método de estudo
de caso permite a andlise do fenbmeno do programa de integridade nos termos de uma
confiabilidade sincrénica, no qual diferentes observagoes possibilitaram a analise do fenémeno,

conforme seré descrito na sequéncia.
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Para o alcance dos objetivos geral e especificos da dissertacdo, algumas opgdes
metodoldgicas foram eleitas no processo de pesquisa, como a abordagem descritiva e
explicativa. Para Collis e Hussey (2005, p. 24) a pesquisa descritiva busca “identificar e obter
informacdes sobre as caracteristicas de determinado fendmeno”, procurando avaliar e examinar
questdes pertinentes, no caso desta dissertacdo, a institucionalizacdo dos programas de
integridade. Por sua vez, a pesquisa explicativa, reforcam Collis e Hussey (2005, p. 25), oferece
uma analise preditiva “para o que esta acontecendo em determinada situagdo”, buscando
verificar se determinados problemas de estudo podem apresentar caracteristicas similares em
outros lugares, bem como “fornecer uma solugao valida e forte baseada num entendimento claro
das causas relevantes, uma vez que fornece respostas a ‘como’, ‘por que’, ¢ ‘onde’ para eventos
em andamento e também para eventos futuros” e, portanto, se coaduna com o que se propde
realizar na presente dissertacéo.

A fim de obter e a organizar as informacdes relacionadas ao estudo em questéo,
realizou-se trabalho de campo a fim de coletar dados (GODQY, 1995). Para Flick (2009), a
coleta de dados deve ser direcionada com 0s objetivos da pesquisa e com os tipos de dados a
serem coletados. Nos termos de Collis e Hussey (2005), optou-se pela triangulacéo, ou seja, a
utilizacdo de diferentes técnicas de pesquisa para 0 mesmo estudo, tal como também
recomendam Tolbert e Zucker (1999) para estudos ligados ao estagio de institucionalizacdo de
fendmenos organizacionais.

As técnicas utilizadas na coleta de dados e evidéncias baseiam-se em: (i)
levantamento documental; (ii) percepcdo de especialistas; (iii) discussbes com informantes
qualificados; e (iv) estudo de caso por meio de entrevistas semi-estruturadas. No Quadro 3,
abaixo, apresenta-se a sintese das técnicas utilizadas na coleta de dados, as quais serdo

explicitadas na sequéncia.
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TECNICAS UTILIZADAS NA COLETA DE DADOS DA PESQUISA

INSTRUMENTO

Levantamento
documental

Discussao com
informantes
qualificados

Percepcdo de
especialistas

Entrevistas
semi-
estruturadas

DETALHAMENTO

* Artigos

» Bases cientificas no formato eletrénico

* Didrios oficiais

* Legislacdo

e Livros

 Material produzido por organismos multilaterais, érgaos de
controle, organizacdes nao governamentais

* Pdginas eletronicas de diversas organizagdes

« Entrevistas em profundidade com quatro profissionais que

possuem pratica relacionada ao tema e solida formagao tedrica

* Participagdo em 16 eventos relacionados ao tema, somando
aproximadamente 150 horas de duragdo, nos quais foi possivel

obter a percepgdo de diversos especialistas sobre o tema

* Selec@o de organizacdes, conforme critério metodoldgico, para

estudo de casos.

* Entrevistas semi-estruturadas com membros das organizacdes
escolhidas

* Levantamento de documentos relacionados ao programas de

integridade dessas organizagdes

Quadro 3 — Técnicas utilizadas na coleta de dados

OBJETIVO

Ampliar a compreensao
do estado da arte no que
tange as discussoes
relacionadas ao tema
da dissertagdo, além de
construir o referencial
tedrico

Realizar as prospecc¢des
preliminares sobre a
temdtica em um campo
pouco estudado como
demonstraram os
levantamentos iniciais

Coligir as principais
impressodes sobre o
contexto institucional
relacionado ao combate
e prevengao a corrup¢ao
¢ a disseminacdo de
programas de integridade

Descrever os casos a fim
de analisar o fendmeno
dos programas de
integridade, pouco
estudado, em profundidade

Fonte: Elaborado pela autora.

Cabe ressaltar que as técnicas de coleta de dados utilizadas no decorrer da pesquisa
ocorreram de forma simultanea, ndo devendo o Quadro 3 ser interpretado como uma sequéncia.
Em alguns estagios da pesquisa, o levantamento documental ocorria simultaneamente a
percepcao dos especialistas, bem como nas discussdes com os informantes qualificados, por

exemplo.
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O levantamento documental buscou identificar os documentos que permitissem
compreender a teméatica do combate a corrupg¢ao por meio do programa de integridade como
forma de interpretar o entendimento da problemaética envolvida (CRESWELL, 2014), uma vez
que os documentos permitem inferir como o0s eventos sdo construidos e as justificativas
registradas. Realizou-se o levantamento documental nos termos de Godoy (2005), visando s
obter o estado da arte sobre a tematica “programa de integridade”, envolvendo a leitura de
artigos sobre assuntos correlatos; a busca em bases cientificas no formato eletrénico a fim de
se verificar a existéncia de artigos sobre o tema em uma andlise quantitativa e também
qualitativa; diarios oficiais objetivando verificar a quantidade de publicacdes de entes publicos
relacionadas aos programas de integridade; legislacdes relacionadas com a questdo; materiais
produzidos por organismos multilaterais, 6rgdos de controle, organizagdes ndo governamentais
sobre integridade e corrupcdo; paginas eletronicas de diversas organizacgdes, especialmente
aquelas escolhidas como objeto de estudo de casos. Dessa forma, foi possivel ampliar a
compreensdo do estado da arte no que tange as discussdes relacionadas ao tema da dissertacéo,
além de construir o referencial tedrico.

Realizaram-se também entrevistas em profundidade, nos termos de Creswell (2014)
e, como sugerido por Cavedon (2014) com quatro informantes qualificados:

01. professor de instituicdo federal de ensino, doutor em Direito, estudioso das

dindmicas do direito empresarial;

02. servidor publico federal, detentor do titulo de doutor em Administracéo,

estudioso das dindmicas de fiscalizacdo do mercado financeiro mundial;

03. servidor publico federal, detentor do titulo de mestre em Administragdo Publica,

responsavel pela supervisdo de conformidade em érgdos e entidades federais,
estudioso dos processos de controle interno da Administracdo Publica; e

04. professor de instituicao federal de ensino, pos-doutor em Direito, estudioso do

contexto nacional e internacional de combate a corrupcdo e advogado militante.

As quatro entrevistas em profundidade realizadas tiveram como objetivo principal
obter prospeccdes iniciais sobre a tematica, visto que o levantamento documental preliminar
demonstrou ndo haver literatura consolidada sobre programas de integridade e, assim,
buscaram-se individuos com conhecimentos profundos sobre temas gque tangenciassem o objeto
de estudo principal. As entrevistas foram coligidas por meio de registros escritos para posterior
analise de contetido, como sugerido por Colbari (2014). O ético sigilo da fonte foi preservado
a pedido dos entrevistados. Diante disso, a descri¢gdo dos informantes foi feita no masculino,

independente do sexo.
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Além disso, nos termos de Pinheiro, Farias e Abe-Lima (2013), obteve-se a
percepcdo de diversos especialistas em tematicas relacionadas a integridade na seara publica e
privada, por meio do comparecimento a dezesseis eventos teméticos, 0s quais somam
aproximadamente 150 horas, no periodo de maio de 2018 a outubro de 2019, utilizando-se de
caderno de campo para obter o registro imediato das opiniGes e expressdes que acontecem no
espaco investigado (CRESWELL, 2014), com o fim de coligir as principais impressdes sobre
0 contexto institucional relacionado ao combate e prevencdo a corrupgdo e a disseminacao de
programas de integridade e seus instrumentos. Lista-se, a seguir, 0s eventos nos quais foram
colhidas as percepcOes dos especialistas:

a) Congresso “Direito Administrativo em Tempos de Lava Jato: Efeitos e
Perspectivas”, realizado na Escola Superior Dom Helder Camara, em Belo
Horizonte, de 7 a 8 de maio de 2018, com carga horaria de 18 horas.

b)  Evento “1° Aniversario do Plano Mineiro de Promocéo da Integridade, realizado
pelo Governo do Estado de Minas Gerais, em Belo Horizonte, dia 15 de maio de
2018, com carga horaria de 03 horas.

c) Evento “Novas Medidas Contra a Corrup¢do”, realizado pela Escola de
Administracdo Fazendaria (ESAF), em Belo Horizonte, no dia 10 de setembro
de 2018, com carga horaria de 02 horas.

d) Seminario “Integridade e Eficiéncia nas Contratagdes Publicas: Prevencdo da
Corrupgdo”, realizado pela Escola de Contas e Capacitagdo Professor Pedro
Aleixo, no Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE/MG), em Belo
Horizonte, nos dias 26 a 28 de setembro de 2018, com carga horéaria de 20 horas.

e)  Seminario “Dia Internacional contra a Corrupgdo — Transparéncia Internacional
Brasil/ESAF”, realizado pela Escola de Administracdo Fazendaria (ESAF), em
Belo Horizonte, dia 06 de dezembro de 2018, com carga horéria de 06 horas.

f)  Workshop de desenvolvimento de manuscritos para o nimero tematico “Fraudes
e Corrupcdo: o que Contabilidade e OrganizacGes tém a dizer?”, da Revista de
Contabilidade e Organizacbes (RCO-USP), organizado pelos editores
convidados para a chamada, on line, no dia 15 de fevereiro de 2019, com carga
horéria de 06 horas.

g) Congresso “XI Congresso Mineiro de Direito Administrativo”, realizado na
Fundacdo Dom Cabral, Lagoa dos Ingleses em Nova Lima- MG, nos dias 06 a

08 de maio de 2019, com carga horaria de 30h.
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h)  Seminario “Politicas de integridade: fomento a boa governanga e ao controle
publico”, realizado pela Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP-MG), em Belo Horizonte,
no dia 16 de maio de 2019, com carga horéaria de 04 horas.

i)  Seminario “Compliance e Combate a Corrupcdo - Politicas de Prevencéo a
Desastres Ambientais”, organizado pelo Ministério Publico Federal em parceria
com Escola Superior Dom Helder Camara e com apoio da Fundacdo Getulio
Vargas, realizado em Belo Horizonte nos dias 23 e 24 de maio de 2019, com
duracéo total de 10 horas.

J)  Seminario “1° Seminario de Compliance BDMG”, realizado pelo Banco de
Desenvolvimento de Minas Gerais, em Belo Horizonte, dia 28 de junho de 2019,
com duracdo de 02 horas.

k)  Curso "Treinamento em Gestdo de Riscos" promovido pela Controladoria-Geral
do Estado de Minas Gerais — Programa CGE Capacita, em Belo Horizonte, nos
dias 05 a 08 de julho de 2019, com carga horéaria de 12 horas.

I) Palestra de abertura da “Semana de Capacitagdo em Integridade Publica”
realizada pelo Municipio de Belo Horizonte em parceria com a Controladoria-
Geral da Unido (CGU), em Belo Horizonte, dia 30 de julho de 2019, com carga
horaria de 02 horas.

m)  Evento “O Futuro das Contratacbes Publicas”, realizado pela Faculdade de
Direito da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), em Belo Horizonte,
dia 19 de agosto de 2019, com carga horaria de 08 horas.

n)  Encontro “Principais Desafios da Governanga no Setor Publico”, promovido
pelo Instituto Legislativo Brasileiro (INTERLEGIS) e Senado Federal, em Belo
Horizonte, dia 20 de setembro de 2019, com carga horéaria de 03 horas.

0)  Congresso “XXXIII Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, realizado
nos dias 16 a 18 de outubro de 2019, no Centro de Convengdes Arquiteto Rubens
Gil de Camilo, em Campo Grande, Mato Grosso do Sul, com carga horaria de
30 horas.

p) Evento “Desafios de Compliance no setor publico”, realizado pela Escola de
Contas e Capacitacdo Professor Pedro Aleixo do Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais, no dia 31 de outubro de 2019, com carga horéaria de 04 horas.

Dentre as possibilidades cientificas da pesquisa qualitativa, entendeu-se que 0
estudo de caso seria a estratégia metodoldgica mais adequada, pois esse é recomendavel quando

se busca responder as questdes "como™ e "por que" certos fendbmenos ocorrem, quando ha pouca

70



possibilidade de controle sobre os eventos estudados e quando o foco de interesse é sobre
fendbmenos atuais que sO poderdo ser analisados dentro de algum contexto de vida real
(GODQY, 1995, p. 25). Resume Gil (2008, p. 58) que “o estudo de caso ¢ caracterizado pelo
estudo profundo e exaustivo de um ou de poucos objetos, de maneira a permitir seu
conhecimento amplo e detalhado”, o que se descja fazer em relagdo aos programas de
integridade.

Creswell (2014, p. 88) elenca trés tipos de estudos de caso na pesquisa qualitativa:
0 estudo instrumental Unico, no qual o pesquisador concentra-se em uma preocupacao e
seleciona um caso delimitado para ilustrar a questdo; o estudo de caso coletivo ou mdltiplo, no
qual o pesquisador seleciona uma preocupagdo, mas escolhe multiplos estudos de casos para
ilustrar a questdo; e o estudo de caso intrinseco, em que o foco estd no préprio caso. Para a
presente analise, optou-se por estudo de caso coletivo a fim de construir uma melhor observacao
do objeto. Isso porque Tolbert e Zucker (1999) afirmam que o estudo do processo de
institucionalizacdo, na maioria das vezes, requer trabalho comparativo sobre o desenvolvimento
e propagacao da inovagao em diferentes estruturas, o que pode ser feito por meio da comparagéo
de diversos casos reais que tenham sido objeto de teorizacdo recente. Com isso, € maior o
potencial de se “trazer importantes percepcoes para se saber se existem ou ndo semelhancas nos
processos pelos quais ocorre a adogao e difusao dos diferentes tipos de estruturas” (TOLBERT;
ZUCKER, 1999, p. 210).

A pesquisadora foi guiada pelo objeto “programa de integridade”, escolhendo
cuidadosamente casos representativos em organizacdes de configuracdes diversas. Ressalta-se
que ndo foi pretensdo da pesquisa a generalizacdo dos processos de institucionalizagdo dos
programas de integridade porque, como destacam Mozzato e Grzybovski (2011, p. 741), “na
pesquisa qualitativa se fala mais na transferibilidade do que na generalizagdo, sendo que a
dificuldade de generalizacdo € inerente a pesquisa qualitativa, ndo podendo ser destacada como
limitagao™.

Para Creswell (2014), o estudo de caso € a metodologia apropriada para se explorar
um sistema delimitado, contemporaneo da vida real ao longo do tempo, por meio da detalhada
coleta de dados em profundidade, envolvendo multiplas fontes de informacéo, a fim de relatar
uma descrico do caso e de temas do caso. E, portanto, o estudo de caso adequado & pesquisa.
Ja a aplicacdo de questionarios ou a realizacdo de um survey ndo seria 0 mais adequado, Visto
que levantamento preliminar, realizado pela pesquisadora, demonstrou que o tema é sensivel e

0s conceitos relacionados ainda ndo sdo compreendidos de forma homogénea.
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Para 0 delineamento dos casos estudados, foram realizados levantamentos
preliminares junto a diversas organizacdes brasileiras, dentre elas: um 6rgdo de controle interno
estadual, um érgdo de controle interno de uma capital, uma cooperativa de salde de porte
regional, uma empresa do ramo da construcao civil com expressdo nacional, uma empresa do
ramo da construcdo e engenharia com atuacgdo internacional, bem como uma empresa ramo de
petroleo e gas de expressdo internacional. Apesar dos programas de integridade dessas
empresas estarem em destaque nos eventos frequentados e terem sido abordados em alguns
poucos artigos cientificos, tais organizacGes referenciadas ndo foram eleitas para o estudo.
Dentre os diversos motivos para a nao eleicdo destacam-se: dificuldade de acesso, contexto
intraorganizacional conturbado em razéo de transformacdes de grande monta, fragilidade dos
programas de integridade que, algumas vezes, limitavam-se a um plano.

Apds o levantamento preliminar, elencaram-se organizacfes que tinham em seu
escopo caracteristicas associadas ao objeto de pesquisa, conforme sugere Roesch (2005), a
partir dos seguintes critérios: amplitude territorial de atuacdo nacional e oportunidade e
acessibilidade para a investigagdo dos casos. Dentre as elencadas, foram selecionadas,
inicialmente uma organizacao publica, uma organizacdo privada cujo controle é estatal e uma
organizacdo privada.

A organizagdo publica foi selecionada em razdo do seu papel expressivo na
disseminacdo do programa de integridade como instrumento de combate a corrupgdo. A
organizacdo privada com controle estatal foi selecionada em razdo da acessibilidade. Ja a
primeira organizacdo privada foi eleita por estar no ranking da pesquisa realizada pela
Transparéncia Internacional, em 2018, que visou responder a pergunta “O quio transparentes
s&0 as 100 maiores empresas e os 10 maiores bancos brasileiros?” (SANEN; DONEGA, 2018,
p. 04). A partir desse primeiro contato com essa empresa, outras organizacfes privadas foram
sendo contatadas por meio de indicacdo dos entrevistados. Dentre as diversas indicacdes,
escolheram-se mais trés organizacBes privadas de segmentos diferentes, visando a uma
perspectiva ampla da anélise do fenémeno, dentro dos limites disponiveis de tempo e recursos
para a execucao da pesquisa.

Sendo assim, a pesquisa de campo deu-se por meio do sistema bola de neve
(snowball): atores entrevistados indicaram outra organizagdo a ser entrevistada, nos termos
sugeridos por Marcus et al (2017). Esses autores afirmam que participantes que tenham melhor
relacionamento com os indicados, menores restricdes organizacionais e comportamentos
favoraveis estdo menos propicios a sugerirem pessoas que ndo atendam aos pressupostos

basicos da pesquisa, ou seja, que ndo dominem o assunto programas de integridade.
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Todas as organizacgdes foco do trabalho foram convidadas a participar da pesquisa
por meio de mensagem eletrdnica que continha as caracteristicas da pesquisa, a identificacéo e
0 contato da pesquisadora, do orientador e da institui¢do de ensino. Indicou-se que o principal
método de coleta de dados seria por meio de entrevista sobre 0s seus programas de integridade.

Durante toda pesquisa, manteve-se o ético sigilo dos dados, pessoas e organizacdes,
como recomendado pela Resolugdo n°. 510/2016 do Conselho Nacional de Saude. Para
salvaguardar a privacidade e a confidencialidade dos dados utilizados, preservando
integralmente o anonimato e a imagem do participante e sua organizacéo, além de sigilo, ainda
foi disponibilizado um Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE) aos participantes.
Nos termos do artigo 5° da referida resolucdo, o processo de comunicagdo do consentimento e
assentimento livre e esclarecido deu-se em trés organizagdes pela assinatura do TCLE. Duas
delas declinaram da necessidade de firmar o termo, uma vez que o fizeram por meio de
expressao oral ou escrita, quando responderam ao e-mail que os convidou para a entrevista e,
novamente, de forma oral durante a entrevista. Diante disso, a descri¢do dos informantes foi
feita no masculino, independente do sexo, bem como foram omitidos os cargos ocupados pelos
entrevistados e suprimidos determinados termos relacionados aos programas de integridade das
organizac0es, que poderiam identifica-las.

Tais cuidados apoiam-se na sugestdo de Alcadipani e Cepellos (2017) no que tange
a algumas tematicas que possuem alto potencial de impacto nas pessoas e organizacdes que
estdo envolvidas na investigacdo cientifica. No caso desta dissertacdo, o0 contexto de pressdo
social e as acOes legais relacionadas a assuntos relativos a tematica da corrupcdo levaram a
pesquisadora a certificar-se de ampla protecéo aos sujeitos de seu estudo, uma vez que questoes
éticas e metodoldgicas poderiam surgir no decurso do trabalho de campo. Tais questdes foram
verificadas quando do surgimento de algumas restri¢fes aos registros das entrevistas em audio,
e/ou locais reservados para a entrevista, e/ou solicitacdo da nao identificacdo das organizacdes.

As entrevistas tiveram como objetivos principais identificar: (i) quais sdo as
caracteristicas do programa de integridade da organizacéo; (ii) compreender como 0 processo
de institucionalizagdo do programa de integridade vem ocorrendo; (iii) conhecer os elementos
internos e externos que impulsionaram o programa; (iv) quais foram/sao os desafios enfrentados
no percurso. Assim, as entrevistas foram semiestruturadas a partir desses €ixos.

Além das informacdes fornecidas nas entrevistas sobre o programa de integridade,
foram analisados documentos relacionados a esse tema, disponiveis no sitio eletrénico da
organizagédo, com excecéo da sociedade limitada, que ndo divulgou tais informagoes. Creswell

(2014, p. 131) ressalta que dados qualitativos como documentos sdo fundamentais para
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complementar a anélise das evidéncias coletadas nas entrevistas de campo. Para Olsen (2015),
a anélise de documentos permite uma complementaridade na analise qualitativa, permitindo
inserir excertos explicativos junto dos dados coletados por outros meios. Além disso, tais
documentos ddo maior confiabilidade as informac6es fornecidas nas entrevistas.

As informagdes obtidas foram registradas por meio de anota¢es completas em
cadernos de campo, com apontamentos sisteméticos e frases literais entre aspas e com
identificacdo dos entrevistados, como sugere Booth (2005, p. 100-104). Opinibes pessoais
foram destacadas no texto quando solicitado pelo entrevistado, nos termos sugeridos por Olsen
(2015, p. 45). Apds as entrevistas, foram realizados contatos posteriores com todas as
organizacOes, por meio telefénico e/ou eletrbnico, a fim de dirimir ddvidas que surgiram
quando da andlise de contetudo do material coletado durante as entrevistas.

Por fim, foram estudadas as seguintes organizacdes: (1) Orgdo publico de controle
interno; (2) Sociedade de economia mista de capital aberto; (3) Sociedade andnima de capital
fechado; (4) Sociedade anonima de capital fechado; (5) Sociedade andnima de capital aberto;
(6) Sociedade limitada. Uma sintese das caracteristicas dos casos estudados esta no Quadro 4

abaixo:

CARACTERIZACAO DAS ENTREVISTAS REALIZADAS

P Sociedade de L
Orgao piiblico Sociedade

ESTRUTURA economia mista com Sociedade andénima  Sociedade andnima andnima de Sociedade
JURIDICA d‘» controle capital aberto e controle de capital fechado  de capital fechado . limitada

interno . capital aberto

aciondrio ptblico

NU.\’IER? DL ) 4 3 2 2 ] 2
ENTREVISTADOS
DURACAO
TOTAL DA(S) 3h30m 2h 1h30m 1h30m 30m 1h
ENTREVISTA(S)
FORNECIMENTO
DE INFORMACOES Sim Sim Sim Sim Sim Sim

ADICIONAIS APOS
A ENTREVISTA

Quadro 4 — Caracterizacédo das entrevistas realizadas

Fonte: elaborado pela autora.

Quanto a experiéncia de campo, Thiery-Cherques (2009, p. 24-26) reforca que, na
area das Ciéncias Sociais Aplicadas, “a saturacao ocorre, geralmente, até a 12* entrevista, e que

os elementos basicos de metatemas aparecem até a 6* entrevista”. O autor indica que, para que
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se atinja a saturacdo, é necessario que o protocolo de pesquisas contemple um minimo de 8
entrevistas, correspondentes ao minimo das seis recomendadas, acrescidas das duas necessarias
a confirmacéo da saturacdo; e um méaximo de 15 observagdes, correspondentes ao limite das 12
recomendadas, acrescidas de um terco de observacbes. Diante disso, acredita-se que a
quantidade de organizacGes escolhidas para os estudos de caso (seis) e 0 nimero de pessoas
entrevistadas (14), juntamente com as demais técnicas utilizadas na coleta de dados, é capaz de
refletir as principais questdes que orbitam em torno do tema da institucionaliza¢do do programa
de integridade, dotando a pesquisa de transferibilidade.

Em relacdo a andlise dos dados coletados, frisam Mozzato e Grzybovski (2011), o
pesquisador pode escolher dentre os diversos métodos existentes, ndo havendo uma escolha
certa ou errada, devendo realizar a escolha mais adequada aos seus propositos na pesquisa,
visando ao avanc¢o na tematica e, consequentemente, no campo de estudo. Os autores constatam
que as técnicas de analise de dados mais utilizadas nos estudos organizacionais sdo: a analise
do discurso, a anélise da conversa, a andlise de narrativas e a andlise de conteudo. Para a
presente pesquisa, foi eleita como técnica para interpretacdo dos dados coletados a analise de
conteido, que “é um conjunto de técnicas de analise de comunicagdes, que tem como objetivo
ultrapassar as incertezas e enriquecer a leitura dos dados coletados” (MOZZATO;
GRZYBOVSKI 2011, p. 734).

Por sua vez, Trivinos (2015, p. 160) recomenda o emprego do método da andlise de
contetido aos dados coletados na pesquisa, quando se objetiva “o desvendar das ideologias que
podem existir nos dispositivos legais, principios diretrizes etc., que, a simples vista, ndo se
apresentam com a devida clareza”. Ja que o objetivo da presente pesquisa envolve o desvendar
dos programas de integridade, tal método foi utilizando e percorreu as trés etapas apontadas por
Trivinos (2015, p. 161), inspirado em Bardin (2005): (i) pré-analise; (ii) descricdo analitica;
(iii) interpretacéo referencial.

Silva, Gobbi e Siméo (2005) explicam que pré-andlise consiste na a organizacao de
todos 0s materiais que serdo utilizados para a coleta dos dados, assim como também como
outros materiais que podem ajudar a entender melhor o fendmeno e fixar o campo no qual o
pesquisador deve centrar a atencdo. Na presente dissertacdo, a pré-analise, primeiramente,
envolveu a busca por producdes cientificas relacionadas aos programas de integridade. Dia 02
de julho de 2019, registrou-se a busca pela palavra-chave “programa de integridade” em trés
bases cientificas no formato eletrénico: Spell, SCIELO e Periodicos CAPES, nos moldes de
Lopes et al. (2012). Na Spell, foram encontrados dois artigos: a “Aderéncia ao Programa de

Integridade da Lei Anticorrupgdo Brasileira e Implantagdo de Controles Internos”, de Castro,
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Amaral, Guerreiro (2019) e a “A Influéncia do Canal de Denuncia Andnima na Detecgao de
Fraudes Contabeis em Organizagdes” de Silva e Sousa (2017). Na plataforma SciELO, a busca
geral por “programa de integridade” revelou apenas o primeiro artigo encontrado na ferramenta
de buscas da Spell. Na base dos Periddicos CAPES, a mesma busca localizou somente o mesmo
artigo de Castro, Amaral e Guerreiro (2019).

Tendo baixo nimero de periodos encontrados, a busca por trabalhos cientificos foi
ampliada para temas como corrupgdo, governancga e controle interno em associagdo com
programa de integridade e, ainda assim, pouco pode ser apreendido sobre o tema da pesquisa.
Consequentemente, outras estratégias foram tracadas, dentre elas, a busca por outras fontes
documentais como o0s materiais produzidos por organismos multilaterais, 6rgdos de controle e
organizacOes ndo-governamentais sobre o tema, discussdo com informantes qualificados e a
percepcdo de especialistas, que gerou anotacfes em cadernos de campos. Nos eventos
frequentados em razdo dessa estratégia, observou-se aumento das publicacdes de livros
especificos sobre o tema®?, os quais, em sua maioria, sio coletineas de diversos textos sobre a
tematica ou manuais e, portanto, ndo discutem com profundidade o tema de pesquisa.

Na segunda etapa, descricdo analitica, todo o material reunido € analisado de forma
mais aprofundada, orientando-se, em principio, pelas hipdteses e pelo referencial tedrico
(SILVA, GOBBI; SIMAO 2005). A partir de tal etapa, muitos dos materiais coletados foram
excluidos e o objetivo da dissertacdo foi melhor delineado. Ademais, tal etapa culminou em um
roteiro para os estudos de casos apresentados no presente trabalho (Quadro 4).

Por fim, foi realizada a interpretacédo referencial que Silva, Gobbi e Siméo (2005)
identificam como a fase de analise propriamente dita. Segundo os autores, combina-se a
reflexdo e a intuicdo com o embasamento tedrico e empiricos, estabelecendo-se relagdes com a
realidade e aprofundando as conexdes das ideais para a construcao do resultado da pesquisa.

Godoy (1995, p. 27) pondera que, nos estudos qualitativos em geral, e no estudo de
caso em particular, o ideal é que a analise de conteldo esteja presente durante 0s varios estagios
da pesquisa pelo confronto dos dados com questdes e proposic¢des orientadoras do estudo, o que
ocorreu no presente trabalho. A cada nova descoberta decorrente da pesquisa empirica, por
exemplo, realizava-se nova pré-analise em busca de novas referéncias tedricas.

Por fim, ressalva-se que um trabalho desse porte ndo € isento de “problemas de
campo” (CRESWELL, 2014), uma vez que, além das dimensdes de tempo e recursos, envolve

tematica recente e complexa. Destaca-se a necessidade da articulagdo com interlocutores

13 Vide referéncias do presente trabalho Carvalho, Bertoccelli, Alvim e Venturini (2018), Castro e Gongalves
(2019), Castro e Ziliotto (2019), Figueiredo (2019), Nohara e Pereira (2019), Paula e Castro (2019).
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qualificados para compressdo inicial do tema, programas de integridade, assunto de fronteira
em uma perspectiva sensivel nos termos de Alcadipani e Ceppelos (2017). Ademais, foram
enfrentadas restri¢cdes dos entrevistados, uma vez que o tema da pesquisa tangencia a corrupgéao
nas organizacgdes, o que exigiu um cuidado adicional da pesquisadora para adquirir a confianca
dos participantes, desafio ja abordado na literatura por autores como Creswell (2014, p. 141).
Houve outras dificuldades. Duas organizagdes indicadas na estratégia de “bola de neve” ndo
responderam a consulta, o que reforca o acesso as organiza¢des como uma das dificuldades no
campo. Ademais, quase a totalidade dos entrevistados ndo permitiu a gravacao das conversas,
sendo todos os registros realizados por meio de notas das entrevistas no caderno de campo. A
concertacao de agendas, os grandes deslocamentos (a maioria das entrevistas foi realizada pela
pesquisadora em outro estado) e o tempo despendido ao longo das entrevistas também dependeu
de grandes esfor¢os. Pondera-se que as entrevistas foram realizadas com pessoas responsaveis
pelos programas de integridade nas organizacdes (exceto pelo Entrevistado 1), ou seja, ndo foi
analisada a visdo de toda a organizacdo sobre o programa, visto que ndo foram consultados
membros da organizagédo pertencentes a outros setores que ndo o do programa de integridade,
por exemplo.

Apdbs o delineamento dos procedimentos metodoldgicos, segue capitulo voltado

para apresentacdo e analise de resultados da pesquisa.
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6 PROGRAMAS DE INTEGRIDADE E SUA INSTITUCIONALIZACAO

6.1 PANORAMA DOS PROGRAMAS DE INTEGRIDADE

A primeira lei em ambito nacional que, explicitamente, trata de programas de
integridade é a Lei Anticorrupcdo de 2013, a qual determina, em seu art. 7°, que serdo levados
em consideragdo na aplicagdo das sangdes as pessoas juridicas “a existéncia de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e a
aplicagdo efetiva de codigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica”.

No a&mbito do Poder Executivo federal, a Lei Anticorrupcao foi regulamentada pelo

Decreto federal n°. 8.420/2015, que dispbe, em seu art. 41

Para fins do disposto neste Decreto, programa de integridade consiste, no ambito de
uma pessoa juridica, no conjunto de mecanismos e procedimentos internos de
integridade, auditoria e incentivo a dendincia de irregularidades e na aplicacdo efetiva
de codigos de ética e de conduta, politicas e diretrizes com objetivo de detectar e sanar
desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados contra a administracéo
publica, nacional ou estrangeira.

Em complemento, o art. 42 do mesmo decreto determina que o programa de
integridade serd avaliado, caso esse seja alegado em matéria de defesa pela pessoa juridica
responsabilizada pelos ilicitos fixados na Lei Anticorrupgdo, de acordo com 0s seguintes

parametros

I - comprometimento da alta direcdo da pessoa juridica, incluidos os conselhos,
evidenciado pelo apoio visivel e inequivoco ao programa;

Il - padrBes de conduta, cédigo de ética, politicas e procedimentos de integridade,
aplicaveis a todos os empregados e administradores, independentemente de cargo ou
fungdo exercidos;

111 - padrBes de conduta, codigo de ética e politicas de integridade estendidas, quando
necessario, a terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servigo, agentes
intermediarios e associados;

IV - treinamentos periddicos sobre o programa de integridade;

V - andlise periddica de riscos para realizar adaptacdes necessarias ao programa de
integridade;

VI - registros contabeis que reflitam de forma completa e precisa as transagfes da
pessoa juridica;

VII - controles internos que assegurem a pronta elaboracdo e confiabilidade de
relatérios e demonstragdes financeiros da pessoa juridica;

VIl - procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos no &mbito de
processos licitatorios, na execucdo de contratos administrativos ou em qualquer
interagdo com o setor publico, ainda que intermediada por terceiros, tal como
pagamento de tributos, sujeicdo a fiscalizag¢des, ou obtencdo de autorizagdes, licencas,
permissdes e certiddes;

IX - independéncia, estrutura e autoridade da instancia interna responsavel pela
aplicacdo do programa de integridade e fiscalizacdo de seu cumprimento;
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X - canais de denuncia de irregularidades, abertos e amplamente divulgados a
funcionarios e terceiros, e de mecanismos destinados a protecdo de denunciantes de
boa-fé;

XI - medidas disciplinares em caso de violacéo do programa de integridade;

XIl - procedimentos que assegurem a pronta interrupcdo de irregularidades ou
infracBes detectadas e a tempestiva remediacdo dos danos gerados;

XII - diligéncias apropriadas para contratacdo e, conforme o caso, supervisdo, de
terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servico, agentes intermediarios e
associados;

XIV - verificacdo, durante os processos de fusBes, aquisicdes e reestruturacBes
societarias, do cometimento de irregularidades ou ilicitos ou da existéncia de
vulnerabilidades nas pessoas juridicas envolvidas;

XV - monitoramento continuo do programa de integridade visando seu
aperfeicoamento na prevencdo, deteccdo e combate a ocorréncia dos atos lesivos
previstos no art. 5° da Lei n® 12.846, de 2013; e

XVI - transparéncia da pessoa juridica quanto a doagfes para candidatos e partidos
politicos.

§ 1° Na avaliacéo dos parametros de que trata este artigo, serdo considerados o porte
e especificidades da pessoa juridica, tais como:

| - a quantidade de funcionarios, empregados e colaboradores;

Il - a complexidade da hierarquia interna e a quantidade de departamentos, diretorias
ou setores;

Il - a utilizacdo de agentes intermediarios como consultores ou representantes
comerciais;

IV - 0 setor do mercado em que atua;

V - 0s paises em que atua, direta ou indiretamente;

VI - o grau de interagdo com o setor publico e a importancia de autorizac@es, licencas
e permissdes governamentais em suas operagoes;

VIl - a quantidade e a localizagdo das pessoas juridicas que integram o grupo
econdmico; e

VIII - o fato de ser qualificada como microempresa ou empresa de pequeno porte.

8 2° A efetividade do programa de integridade em relacéo ao ato lesivo objeto de
apuragdo sera considerada para fins da avaliagdo de que trata o caput.

§ 3° Na avaliacdo de microempresas e empresas de pequeno porte, serdo reduzidas as
formalidades dos pardmetros previstos neste artigo, ndo se exigindo, especificamente,
os incisos 111, V, IX, X, XIlI, XIV e XV do caput.

§ 4° Caberéd ao Ministro de Estado Chefe da Controladoria-Geral da Unido expedir
orientacbes, normas e procedimentos complementares referentes a avaliagdo do
programa de integridade de que trata este Capitulo.

8 5° A reducdo dos pardmetros de avaliacdo para as microempresas e empresas de
pequeno porte de que trata o § 3° podera ser objeto de regulamentag&o por ato conjunto
do Ministro de Estado Chefe da Secretaria da Micro e Pequena Empresa e do Ministro
de Estado Chefe da Controladoria-Geral da Unié&o.

Em suma, o decreto federal define o que é e como deve ser estruturado um programa

de integridade pelas pessoas juridicas privadas, relativizando alguns parametros de acordo com

suas caracteristicas para que possa ser usado em matéria de defesa quando da responsabilizacdo

por ilicitos fixados na Lei Anticorrupgdo. Ou seja, as pessoas juridicas ndo sdo obrigadas a

adotar programa de integridade e, caso o facam, esse ndo deve, necessariamente, ter 0s

parametros do decreto federal (exceto se objetivo do adotante for usa-lo em matéria de defesa

nos termos da legislagéo).

Contudo, para que os estados federativos e 0s municipios apliquem amplamente os

mecanismos de prevencdo, deteccdo e repressdo aos atos ilicitos praticados contra a
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Administracdo Publica, nos termos da Lei Anticorrupcao, inclusive em relacdo aos programas
de integridade, ¢ necessario que regulamentem a Lei Anticorrupgdo. Porém, “seis anos depois
da publicacdo da Lei Anticorrupcdo (Lei 12.846/2013), 8 estados e 17 capitais brasileiras ainda
nao tém regulamentacdo sobre o assunto” (VALENTE, 2019). Se nem todos os estados e
capitais realizaram tal regulamentacéo, o que se pode imaginar dos demais municipios do pais?

Entre os entes federativos que emitiram normativos relacionados aos programas de
integridade, observa-se a reproducéo da definicdo fixada no Decreto federal n°. 8.420/2015. A
Lein®. 6.112/2018 do Distrito Federal, que “dispde sobre a obrigatoriedade de implementacéo
de Programas de Integridade ou Compliance para as empresas que celebrem contratos com
qualquer esfera da Administragao Publica do Distrito Federal” utiliza a definigdo de programa
de integridade fixado pelo Decreto federal. O mesmo foi verificado na Lei n°. 16.309/2018, de
Pernambuco, que “dispde sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas
pela pratica de atos contra a Administracdo Publica, nacional ou estrangeira, voltada a
prevencdo e combate da corrupgdo e fraudes em licitagdes e contratos”, ¢ no Decreto
pernambucano n°. 46.856/18, que regulamenta os critérios de avaliacdo de programas de
integridade no ambito do Poder Executivo. Por sua vez, a Lei n°. 15.228/2018 do Rio Grande
do Sul, que dispde sobre a aplicacdo, no &mbito da Administracdo Publica Estadual da Lei
Federal n.° 12.846/2013, utiliza a mesma defini¢cdo de programa de integridade federal. Nao
obstante, o Decreto fluminense n°. 46.366/2018, que “dispde sobre a regulamentagdo, no ambito
do Poder Executivo Estadual do Rio de Janeiro da Lei federal n°. 12.846/2013”, também repete
a definicdo. Em Goias, a Lei n°. 20.489/2019, que “cria Programa de Integridade a ser aplicado
nas Empresas que contratarem com a Administracdo Publica do Estado de Goias”, também faz
uso da mesma definicéo.

Pondera-se que diversos entes da Federacdo vém exigindo a implementacdo de
programas de integridade de forma obrigatoria pelas empresas que tém relacdao contratual com
a Administracdo Puablica direta, indireta e fundacional, diferentemente do Poder Executivo
federal, que ndo impde tal obrigacdo. Os estados do Rio de Janeiro, Distrito Federal e Goias,
por exemplo, os exigem para contratacfes acima de determinados valores ou com duracéo
superior a 180 dias. Tal obrigatoriedade é permeada por debates entre aqueles que, por um lado,
afirmam a inconstitucionalidade formal e material desses diplomas em razdo de violagdo da
norma geral e da restricdo imposta ao carater competitivo da licitagdo e, por outro, aqueles que
afirmam que tal exigéncia se coaduna com os principios gerais de licitacdo, em especial, o da
promocdo do desenvolvimento nacional sustentavel, além de ser essencial ao combate a
corrupgdo (CASTRO; ZILIOTTO, 2019). Frisa-se que a discusséo repousa da legalidade da
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exigéncia do instrumento para a contratacdo do adjudicado, havendo consenso sobre a
ilegalidade da exigéncia pelo poder publico de que o licitante possua programa de integridade,
Ou Seja, que esse seja requisito para a habilitacdo do interessado em uma licitagéo.

Assim, de forma geral, verifica-se movimento legislativo nas esferas federal e
estaduais visando a adocdo dos programas de integridade pelas organizaces privadas que
contratam com a Administracdo Publica, em um viés preventivo da corrupcéo, assim como a
regulamentacdo da Lei Anticorrupgdo para que os programas de integridade possam ser
considerados dentro de um contexto sancionatério. Ademais, verifica-se que, nessas
legislacdes, de forma geral, é reproduzido a definicdo de programa de integridade fixado pelo
decreto federal.

Ressalta-se que uma pessoa juridica pode prevenir e combater a corrup¢do em seu
seio sem produzir um plano de integridade. Alerta Fortini (2018) que, mesmo que a Lei
Anticorrupcdo nada tivesse dito sobre programas de integridade, a adocdo de medidas diversas
a fim de eliminar ou minimizar a ocorréncia de atos ilicitos é fundamental para proteger a
empresa privada, vista a possibilidade de imposicdo de sancgdes severas, financeiramente
robustas, quando do cometimento de ato lesivo a Administracdo Publica. Portanto, uma
organizacdo pode ndo ter um plano de integridade e ainda assim se opor a corrup¢do em seu
interior.

Insta esclarecer que, apesar da expansdo normativa relacionada aos programas de
integridade, o estimulo para a ado¢do ndo advem apenas da legislacdo. A adocédo de programa
de integridade pelas organizacdes privadas pode ser capaz de lhes conferir proveito econdmico.
Por exemplo, para firmarem relagbes comerciais com empresas estrangeiras — em razéo de leis
como UK Bribery Act (Reino Unido), Foreign Corrupt Practices Act - FCPA (EUA), Sarbanes-
Oxley Act — Sarbox ou SOX (EUA) — sdo-lhes exigidos mecanismos de enfrentamento a
corrupcdo e a fraude. Além disso, tais programas possuem o conddo de conferir ganho
reputacional as empresas, 0 que se observa por meio de certificacdes como a Pro-Etica —
conferida pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), que reconhece publicamente que as
empresas certificadas estdo “comprometidas em implementar medidas voltadas para a
prevencao, deteccao e remediagdo de atos de corrupgdo e fraude” (CGU, 2019b) — ou aquelas
fornecidas pela International Organization for Standardization (ISO), que certifica que a
organizacdo respeita determinada normatizacdo internacional. Relacionadas a integridade,
podemos citar a ISO 37001, que estabelece requisitos e orienta a implementacéo de um sistema
de gestéo antissuborno e a ISO 31000, que fornece diretrizes para gerenciar riscos enfrentados

pelas organizagdes. Ha ainda a 1SO 19600, que fornece orientacGes para o estabelecimento,
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desenvolvimento, implementacdo, avaliagdo, manutencdo e melhoria do sistema de gestdo de
compliance, mas essa ainda ndo é passivel de certificacdo, ou seja, funciona apenas como uma
diretriz para as organizacoes.

Em suma, a adocdo dos programas de integridade pelas organizacgdes privadas pode
estar relacionada a necessidade de cumprimento da legislacdo anticorrupcéao a fim de, ao menos,
minimizar eventuais perdas financeiras decorrentes de penalizacdo por ato lesivo a
Administracdo Publica, e/ou com o interesse de obter proveito econémico em razdo das
exigéncias do mercado, e/ou em decorréncia da publicidade estimulada do ganho reputacional.
Portanto, em razdo dos diversos objetivos e caracteristicas das organizacGes, 0 programa de
integridade pode se estruturar de diferentes formas em cada organizagao. Ou seja, 0S programas
de integridade podem visar a outros objetivos imediatos que ndo o enfrentamento da corrupgéo,
sendo esse apenas um fim colateral.

Em relacdo aos programas de integridade nas empresas estatais, cabe analisar a Lei

n°. 13.303/16, Lei das Estatais, a qual, nos termos do seu art. 1°

dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista
e de suas subsidiarias, abrangendo toda e qualquer empresa publica e sociedade de
economia mista da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que
explore atividade econdmica de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestacéo
de servigos, ainda que a atividade econdmica esteja sujeita ao regime de monopolio
da Unido ou seja de prestacéo de servigos publicos.

§ 1° O Titulo | desta Lei, exceto o disposto nos arts. 2°, 39, 4°, 5°, 6°, 7°, 8°, 11,12 ¢
27, ndo se aplica a empresa publica e a sociedade de economia mista que tiver, em
conjunto com suas respectivas subsidiarias, no exercicio social anterior, receita
operacional bruta inferior a R$ 90.000.000,00 (noventa milhdes de reais).

Tal lei pode ser dividida em dois grandes blocos: um composto por dispositivos
relacionados a licitacdo e aos contratos e outro a mecanismos de governanga corporativa, esse
inserido no Titulo I do texto legal. Dentre os dispositivos relacionados a governancga corporativa

estd o art. 9°, que determina que as estatais devem instituir Cédigo de Conduta e Integridade:

A empresa publica e a sociedade de economia mista adotardo regras de estruturas e
préticas de gestdo de riscos e controle interno que abranjam:

| - acdo dos administradores e empregados, por meio da implementacéo cotidiana de
praticas de controle interno;

Il - area responsavel pela verificacdo de cumprimento de obrigacGes e de gestdo de
riscos;

111 - auditoria interna e Comité de Auditoria Estatutério.

§ 1° Deveré ser elaborado e divulgado Cddigo de Conduta e Integridade, que disponha
sobre:

I - principios, valores e missdo da empresa pUblica e da sociedade de economia mista,
bem como orientagdes sobre a prevencdo de conflito de interesses e vedacdo de atos
de corrupcéo e fraude;
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Il - instancias internas responsaveis pela atualizacdo e aplicacdo do Cobdigo de
Conduta e Integridade;

111 - canal de dentncias que possibilite o recebimento de denlncias internas e externas
relativas ao descumprimento do Codigo de Conduta e Integridade e das demais
normas internas de ética e obrigacionais;

IV - mecanismos de protecdo que impecam qualquer espécie de retaliacdo a pessoa
que utilize o canal de denuncias;

V - sancGes aplicaveis em caso de violagdo as regras do Cddigo de Conduta e
Integridade;

VI - previsdo de treinamento periédico, no minimo anual, sobre Cédigo de Conduta e
Integridade, a empregados e administradores, e sobre a politica de gestdo de riscos, a
administradores.

Ademais, dentre os demais dispositivos da lei relacionados a integridade, destacam-
se 0 art. 12, que dispde que empresas estatais deverdo “adequar constantemente suas praticas
ao Codigo de Conduta e Integridade e a outras regras de boa pratica de governanga corporativa”;
o0 art. 14, que impGe ao acionista controlador da empresa publica e da sociedade de economia
mista fazer constar do Codigo de Conduta e Integridade, aplicavel a alta administracdo, a
vedacdo a divulgagdo, sem autorizacdo do 6rgdo competente, de informacéo que possa causar
impacto; e o art. 32, que imp&e que nas licitacGes e contratos seja observada a politica de
integridade nas transacfes com partes interessadas.

Observa-se que o art. 9°, 14 e 32, aqui explicitados, ndo se aplicam as estatais com
receita operacional bruta inferior a R$ 90.000.000,00 (noventa milhdes de reais), nos termos do
art. 1°, paragrafo 1°, acima transcrito. Ou seja, todas as empresas estatais precisam adotar
Cadigo de Conduta e Integridade, no entanto, ha critérios que so6 se aplicam as estatais de grande
porte, nos termos da lei.

Por outro lado, o art. 94 da Lei das Estatais determina que “aplicam-se a empresa
publica, a sociedade de economia mista e as suas subsidiarias as san¢des previstas na Lei n°
12.846, de 1° de agosto de 2013, salvo as previstas nos incisos II, 111 e 1V do caput do art. 19
da referida Lei”. Ou seja, de forma geral, em face das empresas estatais que praticarem atos
ilicitos contra a Administracdo Publica cabera a aplicacdo da Lei Anticorrupc¢do, inclusive o
abrandamento da sancdo, caso essa possua programa de integridade adequado aos parametros
legais.

Observa-se, portanto, que as empresas estatais, além de terem o incentivo legal para
a adocgdo dos programas de integridade em decorréncia da Lei Anticorrupcdo (visto que s@o
pessoas juridicas de direito privado), em razéo da lei que dispde sobre o seu estatuto juridico,
também sdo obrigadas a adotar mecanismos de integridade, sendo as exigéncias ainda mais
rigorosas para empresas que a lei considera de grande porte. Ademais, afirmam Castro e
Gongalves (2019):
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Importante ressaltar que, mesmo antes da vigéncia da lei era possivel identificar
estruturas embrionérias de gestdo de risco e compliance, em estatais de grande porte,
principalmente nas sociedades de economia mista que possuiam suas acles
negociadas em bolsas de valores nacionais e estrangeiras, uma vez que o mercado
financeiro é bem regulado nacionalmente pela Comissdo de Valores Mobiliarios e
internacionalmente por leis como a Foreign Corrupt Practices - FCPA (lei americana)
e a UK Bribery Act (lei do Reino Unido), por exemplo. (CASTRO; GONGALVES,
2019, p. 16)

A ressalva feita por Castro e Gongalves (2019) estende-se as demais pessoas
juridicas privadas que possuem ac¢des negociadas em bolsas de valores nacionais e estrangeiras.
Essas, em razdo de normativos da Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM) e normas
estrangeiras como a FCPA e UK Bribery Act, mesmo antes da multiplicagdo de programas de
integridade no Brasil, possuiam mecanismos voltados ao enfrentamento de fraude, suborno e
corrupgdo no sentido estrito (definicdo do Cdodigo Penal brasileiro), assim como as estatais de
grande porte, de forma geral.

Lembra-se que a ampliacdo das discussdes sobre governanga corporativa no Brasil
deu-se em 2000, quando a BM&F Bovespa, bolsa de valores brasileira, lancou segmento de
listagem denominado Novo Mercado, o qual se firmou como um “segmento destinado a
negociacdo de agdes de empresas que adotam, voluntariamente, praticas de governanca
corporativa adicionais as que sdo exigidas pela legislagdo brasileira” (BM&F BOVESPA,
2019). Dentre outras medidas, 0 Novo Mercado impde que as empresas adotantes possuam
auditoria interna, funcdo de compliance e elaborem e divulguem politicas diversas, como a de
gerenciamento de riscos. A governanga corporativa ganhou ainda mais destaque a partir da
primeira condenacdo pessoal de membros do conselho de administragdo de uma organizagéo
em razdo do descumprimento do dever de diligéncia (caso Sadia de 2008), o que fomentou a
elaboracao de atos da CVM envolvendo assuntos de governanca corporativa (ALMEIDA, 2018,
p. 7).

Sendo assim, antes da Lei Anticorrupgdo, empresas nacionais, especialmente
aquelas que possuiam relagcBes comerciais com empresas estrangeiras ou estavam inseridas em
Mercados de Capitais, adotavam instrumentos e mecanismos aptos a coibir a corrupgdo como,
por exemplo, cédigo de conduta, politicas internas de relacionamento com os clientes e
fornecedores, estruturas de controles e punicdo, gestdo de risco. Quando o contexto
institucional impulsionou adocdo dos programas de integridade é possivel que muitas dessas
empresas tenham agregado os instrumentos e mecanismos anticorrupcdo ja existentes, 0s

quais ganharam nova roupagem e o destaque necessario para que a organizacao revelasse
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aos interessados a imagem de néo conivente com a corrupcdo. Ou seja, € importante ponderar
que os programas de integridade ndo pressupdem um estagio anterior de auséncia de atuacéo
da organizacdo contra a corrupcao e também que, por outro lado, a adoc¢do de instrumentos
e mecanismos anticorrupcao podem néo ser sinbnimo de auséncia do problema.

A Transparéncia Internacional (SANEN; DONEGA, 2018) realizou pesquisa no
Brasil para responder a seguinte pergunta “O quao transparentes sdo as 100 maiores empresas
e os 10 maiores bancos brasileiros?”. Algumas empresas investigadas ou condenadas em
escandalos de corrupcdo aparecem relativamente bem no indice. Segundo a Transparéncia
Internacional, isso ocorre porque, em uma tentativa de reverter suas perdas de imagem (e de
dinheiro) apds séries de delacbes, de noticias e de condenacdes ocorridas ao longo dos Gltimos
anos, essas corporagdes passaram a investir vultosos recursos em estruturas de compliance.
Muitas vezes, tais aportes sdo determinados por medidas previstas nos acordos de leniéncia
celebrados com o Ministério Publico Federal (MPF) e estimulados pela Lei Anticorrupcéao e
pela legislacdo norte-americana (ha companhias brasileiras sendo processadas também nos
Estados Unidos). A decisdo de fortalecer programas de integridade, portanto, frequentemente
tem um misto de necessidade e estratégia de reposicionamento perante a opinido publica e ao
mercado, conforme afirma a Transparéncia Internacional.

Diante do exposto, é possivel afirmar que, nas organizacGes privadas, a adocao de
programas de integridade, de uma forma geral, é impulsionada em razdo de um horizonte
econémico (de ganhos e/ou prevencdo de perdas). E, do ponto de vista da legislacdo que 0s
impulsionou, devem consistir em um conjunto de procedimentos que visem prevenir, detectar
e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados contra a Administracdo
Publica, ou seja, devem garantir a atuacdo em conformidade. Tais apontamentos ndo se aplicam
integralmente aos programas de integridade internos das organizac@es publicas, visto que essas
ndo possuem disposicdo ao lucro, além de ja se encontram adstritas ao cumprimento da lei em
razdo do principio da legalidade, ou seja, a ideia de conformidade € inerente a prestacdo da
atividade estatal em razdo da estrutura burocratica do Estado, nos termos de Weber (2004a).

Os programas de integridade publicos, portanto, devem possuir objetivos
amplificados em relagdo aos privados, pois as organizagdes publicas ndo buscam apenas a
consecucdo dos seus objetivos intrinsecos como pessoa juridica, mas o efetivo interesse publico.
Por conseguinte, os programas de integridade publicos devem aglutinar as obrigacGes inerentes
as organizacOes publicas, como a conformidade, o controle interno, a prestacdo do servico
eficiente com a gestdo de risco e outros instrumentos que promovam eficacia da organizagéo

no enfrentamento a corrupcao, objetivo que deve permear toda a sua atuacao.
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Acrescenta-se que, nas organizagdes publicas, é especialmente importante que 0s
programas de integridade lancem luz sobre o controle preventivo, pois, historicamente, a gestdo
publica brasileira privilegiou o controle repressivo e, com isso, “a preocupag¢ao central do corpo
burocratico desses 6rgdos, na maioria das vezes, estd em buscar equivocos, desatencdes,
descumprimentos de linhas e entrelinhas, culpados, e ndo na perseguicdo de uma atuacao
administrativa eficiente” (BATISTA JUNIOR; CAMPOS, 2014, p- 38).

Portanto, os programas de integridade publicos, conforme afirma Miranda (2017,
p. 29-33), devem ser compostos por conjunto de instrumentos de governanga#: gestdo de riscos,
os controles internos e a conformidade. Gestao de risco “preserva e agrega valor a organizagao,
contribuindo fundamentalmente para a realizagdo de suas metas de desempenho, objetivos e
cumprimento de sua missdo, representando mais que um mero conjunto de procedimentos e
politicas de controle”. Ja o controle interno € “conjunto de politicas, procedimentos e atividades
gue a administracdo de uma organizacdo adota para gerenciar seus objetivos, mediante
tratamento dos riscos a eles associados”. Por sua vez, conformidade € o “cumprimento de leis,
normas e regulamentos”.

A Unido, por meio do Decreto n° 9.203/2017, determinou que todos os érgaos e
entidades da administracédo direta, autarquica e fundacional federais estdo obrigados a adotar
programas de integridade internos. A Portaria n°® 1.089/2018, que regulamentou o referido
Decreto, definiu programa de integridade como “conjunto estruturado de medidas institucionais
voltadas para a prevencdo, deteccdo, punicao e remediacdo de fraudes e atos de corrupcdo, em
apoio a boa governanga”. Ressalta-se que a regulamentagdo do programa de integridade interno
veio depois daquela direcionada as organizagdes privadas.

Nesse cenario, a multiplicacdo dos programas de integridade nas organizacoes
publicas é notavel. A titulo de ilustracdo, buscou-se a expressdo “programa de integridade” no
Diério Oficial da Unido, com os filtros “resultado exato” e “periodo”, no dia 02 de julho de
2019. No ano de 2016 a expressdo apareceu apenas uma vez. No ano de 2017, o levantamento
apresentou 37 resultados. No ano de 2018, a expresséo apareceu 272 vezes. Em 2019, até 02 de
julho, havia 149 registros em tal imprensa oficial. Ou seja, a multiplicacdo dos programas de
integridade foi significativa em 2018 e continua ocorrendo, 0 que aponta para
contemporaneidade do tema.

No bojo do movimento da Unido, alguns estados estdo promovendo a

implementacao de seus programas de integridade em seus 6rgdos. Em Minas Gerais, o Decreto

14 Governanca publica, para Miranda (2017), remete & gestdo do setor plblico voltada para a parte interessada, a
sociedade.
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n°. 47.185/2017, que dispde sobre o Plano Mineiro de Promocao da Integridade, define plano
de integridade!® como o “conjunto de a¢des desenvolvidas com o intuito de promover a cultura
da ética, integridade, transparéncia e necessidade de prestacdo de contas, com énfase no
fortalecimento e aprimoramento da estrutura de governanca, da gestao de riscos, da aplicacédo
efetiva de codigos de conduta ética e da adocdo de medidas de prevencao de atos ilicitos™.
Dentre os diversos 6rgdos e entidades mineiros, apenas seis ja haviam langados seus planos de
integridade a época da pesquisa: a Controladoria-Geral do Estado (CGE-MG), a Fundacédo
Ezequiel Dias (FUNED), Secretaria de Estado de Saude (SES) e Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo (SEPLAG) em 2018; e Fundacdo Centro de Hematologia e Hemoterapia
(HEMOMINAS) e Secretaria de Estado de Fazenda (SEF) em 2019 (CGE-MG, 2019).

O Poder Executivo do Estado do Ceard, por meio da Lei n.° 16.717/2018, também
instituiu o programa de integridade interno definindo-o como “a integragdo de mecanismos
organizacionais, com foco na gestdo de riscos e nos controles internos, objetivando fortalecer e
direcionar as instituices publicas para o alcance dos seus objetivos estratégicos e a entrega dos
resultados esperados pela populagio, de forma regular, eficiente, transparente e proba”.

Constata-se, em relacdo aos programas de integridade pablicos, que as defini¢bes
nas legislacGes sdo mais amplas e ha maior disparidade entre os entes, diferentemente do que
ocorre na legislacdo relacionada aos programas das pessoas juridicas privadas. Além disso, cabe
destacar que, dentro de um ente publico, cada 6rgédo ou entidade devera ter seu proprio programa
de integridade, o que se justifica em razdo das diversas atividades que um ente realiza e da
descentralizacdo da atuacéo estatal. Com isso, a amplitude de defini¢Ges tende a ser ainda maior.

Se ainda h& caminho a ser percorrido pelos estados da Federacdo (sem falar dos
municipios) no que tange a regulamentacdo da Lei Anticorrupcdo e, consequentemente, na
regulamentacdo estatal dos programas de integridade das organizacfes privadas, o caminho €é
ainda mais longo no que tange aos programas de integridade internos. Poucos entes
regulamentaram seus proprios programas de integridade e aqueles que o fizeram ainda
encontram dificuldades em implanta-los em seus 6rgéos e entidades, a exemplo do que ocorre
na Unido e em Minas Gerais, conforme os levantamentos da pesquisa.

Os primeiros achados desta dissertacdo apontam que as organizagdes privadas
visam a cumprir a Lei Anticorrupgdo, principalmente, em uma dinamica financeira, a fim de
fortalecer sua imagem e reputacdo, minimizar prejuizos financeiro decorrentes de eventuais

sangdes, e/ou cumprir exigéncias para se relacionarem com a Administragéo Publica brasileira

15 Nomenclatura adotada pelo Estado de Minas Gerais que para fins da presente dissertacdo coincide com
programa de integridade.
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ou com outras empresas que exigem a ado¢do de mecanismos de enfrentamento a fraude e a
corrupgéo. A definigdo de programa de integridade privado adotado pelos entes da Federagéo,
de uma forma geral, repete a do Decreto federal n°. 8.420/2015, que tem como base estruturante
a conformidade.

No caso das organizacBGes publicas, aparentemente, a ado¢do de programas de
integridade foi estimulada pela busca por alinhamento a legislagdo anticorrupgdo e por
legitimidade. A definicdo de programa de integridade publico é fluida, a depender do ente que
o define, porém, é mais ampla que o conceito relacionado as organizacfes privadas,
abrangendo, além da conformidade, o aperfeicoamento de controles internos, a gestao de risco
e até mudanca cultural.

Por todo o exposto, em que pese 0s programas de integridades terem o objetivo
comum de combater a corrupcio, esses sao diferentes entre si, sendo possivel conceitua-los®
em razdo de seu fim, mas n&o inclui-los em uma Unica definicdo!’. No entanto, ha pardmetros

que permitem identificar um programa de integridade, conforme exposto a seguir.

6.2 PARAMETROS DOS PROGRAMAS DE INTEGRIDADE

Os programas de integridades ndo s&o iguais. Embora todos tenham como objetivo
principal dirimir a corrupgéo dentro de uma organizacdo, serdo diferentes a depender do porte
e da atividade dessa e do contexto ambiental, econémico, politico, cultural e social em que
opera uma vez que o risco da corrupcao € influenciado por esses fatores. Por exemplo, uma
construtora que realiza grandes empreendimentos imobiliarios tem um maior risco de corrupgéo
no que tange a obtencdo de alvaras e licenciamentos do que uma empresa fornecedora de
servicos terceirizados a Administracdo Publica, que, por sua vez, € mais vulneravel a corrupcao
relacionada a contratacdo de empregados a pedido do contratante pablico.

Ademais, para que os programas de integridade criem uma barreira anticorrupcao,
€ necessario que nao sejam meramente formais, porque a formalizacdo de instrumentos e
mecanismos ndo e garantia de sua execugdo. A existéncia de normas e penas, de forma geral,
ndo é capaz de determinar comportamentos, ainda que sua aplicacdo seja um fator essencial

para resultados. Sendo assim, a priori, observando um plano de integridade, ndo € possivel

16 Conceituagao entendida como nogéo, concepgao, ideia.
7 Definicdo entendida como delimitagdo exata, significacdo precisa.
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afirmar que esse diminuira a corrupgéo, porém, existem parametros que fornecem indicios que
permitem inferir sobre essa capacidade.

Nos Estados Unidos, quando da investigacdo de uma empresa, o Department of
Justice (DOJ) considera a adequacao e a eficacia do programa de integridade do investigado no
momento da ofensa, bem como no momento de resposta, além dos esforgcos corretivos da
empresa para implementar programa adequado e eficaz ou melhorar o existente (DOJ, 2019a).
No entanto, reconhece que os programas de integridade ndo séo iguais, na medida em que sdo
influenciados pelo perfil de risco e pelas solucdes adotadas pelas empresas para reducéo desses
riscos. Sendo assim, 0 DOJ defende a necessidade de uma avaliagéo particular do programa de
integridade de cada empresa investigada, aléem de frisar a necessidade de determinagédo
individualizada em cada caso, porém afirma que ha perguntas comuns relacionadas aos
programas de integridade que podem ser feitas no decurso de uma investigacédo individualizada.

A Divisdo Penal do Departamento, em abril de 2019, reeditou documento intitulado
Evaluation of Corporate Compliance Programs (DOJ, 2019b), que atualiza uma versao anterior
emitida pela Secdo de Fraude daquela Divisdo em fevereiro de 2017, visando a orientar
promotores sobre a avaliacdo de programas de integridade no ambiente corporativo. O
documento busca harmonizar orientagdes e padrdes do DOJ ja existentes a fim de fornecer
subsidio para a analise multifatorial de um programa de integridade de uma empresa. O DOJ
ressalta que tal documento foi construido por meio da participacdo de seus diversos setores
(DOJ, 2019a). O guia é organizado em torno de trés perguntas gerais: (i) o programa foi bem
projetado? (ii) o programa é eficazmente implementado? (iii) o programa realmente funciona
na pratica? A fim de responder a primeira questdo, 0 guia elenca varias caracteristicas
relacionadas a avaliacdo de riscos, as politicas e procedimentos da empresa, aos treinamentos e
comunicacdes, a estrutura de relatérios confidenciais e ao processo de investigacdo,
gerenciamento de terceiros e fusdes e aquisicdes. Em relacdo a segunda pergunta, sugere que
seja avaliado o comprometimento da alta e média gestdo, a autonomia e recursos destinados aos
programas, 0s incentivos as condutas em conformidade e as medidas disciplinares. Por fim,
para verificar se 0 programa realmente funciona na pratica, o guia sugere a andlise da
capacidade do programa de melhorar continuamente, a existéncia de testes perioddicos e revisdo,
a capacidade de investigar mas condutas e corrigi-las, assim como as eventuais condutas dela
subjacentes.

Também nos Estados Unidos, a United States Sentencing Commission (USSC),
agéncia independente do ramo judicial do governo federal do pais, responsavel por articular as

diretrizes de sentenga para os tribunais federais, por meio do 2018 Guidelines Manual
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Annotated, afirma que dois fatores atenuam a punicéo final de uma organizacao: (i) a existéncia
de um programa eficaz de compliance e ética; e (ii) auto-relato, cooperacdo ou aceitagdo de
responsabilidade (USSC, 2018). Tal Manual afirma que um programa de compliance e ética
eficaz é aquele que (i) exerce a devida diligéncia para prevenir e detectar conduta criminal; e
(if) promove uma cultura organizacional que incentiva a conduta ética e 0 compromisso com o
cumprimento da lei razoavelmente projetado, implementado e aplicado. A USSC (2018)
sobreleva que a falha em impedir ou detectar a ofensa instantanea ndo significa necessariamente
que o programa nao seja eficaz na prevencéo e deteccdo de conduta criminosa. Diante disso,
elenca critérios para a analise individualizada do programa de compliance e ética.

Sendo assim, para fins de atenuacdo de pena da organizacgdo sancionada, a USSC
(2019) afirma que, na anélise do caso concreto, deve ser avaliado se a organizagédo estabeleceu
padrdes e procedimentos para prevenir e detectar conduta criminal e se a alta gestdo da
organizacdo tem conhecimento do conteldo e a operacdo do programa, além de exercer
supervisao razodvel com relacdo a sua implementacdo e a sua eficacia. Além disso, deve
verificar-se se ha individuos especificos da organizacdo com responsabilidade operacional
diaria sobre o programa de compliance e ética, 0os quais devem receber recursos adequados,
autoridade apropriada e acesso direto a alta gestdo, para a qual devem fazer reportes periddicos.
Acrescenta que deve ser verificado se a organizacdo faz adequada due diligence, se promove
treinamento e disseminacdo de informacBGes apropriadas aos respectivos papéis e
responsabilidades dos individuos, se realiza monitoramento e auditoria para detectar conduta
criminal, cria e divulga sistema com mecanismos que permitam O anonimato ou a
confidencialidade, pelos quais os funcionarios e agentes da organizacdo possam relatar ou
buscar orientagdo sobre conduta criminal potencial ou real, sem medo de retaliacéo, se oferece
incentivos apropriados para que toda a organizacdo atue de acordo com o programa de
compliance e ética, impondo medidas disciplinares apropriadas para quem se envolver em
conduta criminal e/ou ndo adote medidas razoaveis para preveni-las ou detecta-las, se, quando
detectada conduta criminal, h& resposta adequada e sdo tomadas medidas razoaveis para
impedir outras condutas criminais semelhantes, inclusive fazendo as modificagdes necessarias
no programa de compliance e ética da organizacao e, por fim, que se verifique se a organizacéao
avalia periodicamente o risco de conduta criminal e adota as medidas apropriadas para reduzir
o risco identificado por meio desse processo.

Outro documento de relevancia internacional que fixa pardmetros para 0S
programas de integridade é a 1ISO 19600:2014 (INTERNATIONAL STANDARD, 2014), que

visa a servir de padrdo internacional e referéncia global para programas de gerenciamento de
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compliance. Tal ISO declara como objetivo fornecer orientacdes para o desenvolvimento,
implementacdo, avaliagdo, manutengdo e melhoria do sistema de gestdo de compliance de
forma efetiva e &gil em uma organizacdo. Ou seja, ndo fixa requisitos para uma certificacdo
ISO, mas fornece orientacédo sobre sistemas de gestdo de compliance e praticas recomendadas,
portanto, salienta-se, ndo ha certificacdo ISO para programas de integridade. Ademais, essa
padronizacdo afirma que, diante de vérias jurisdicbes do mundo nas quais 0 compromisso de
uma organizagdo com seu sistema de gerenciamento de compliance tem influéncia na fixacao
da sancéo decorrente de violagdes legais, pretende ser util aos 6rgaos fiscalizadores e judiciais
como referéncia. Porém, cabe ressaltar que a propria 1SO alerta que suas diretrizes devem ser
adaptadas a cada organizacdo, dependendo do tamanho e do nivel de maturidade do sistema de
gerenciamento de compliance e do contexto, natureza e complexidade das atividades dessa,
incluindo sua politica e objetivos.

Um programa de integridade, nos moldes da ISO 19600:2014, deve ter como inicio
a identificacdo dos problemas externos e internos da organizacdo, relevantes para a sua
finalidade e que afetam sua capacidade de alcancar os resultados pretendidos pelo sistema de
gerenciamento de compliance. A ISO sugere que, ao fazer isso, a organizacdo considere ampla
gama de aspectos externos e internos, como 0s contextos regulatorios, sociais e culturais, a
situacdo econdmica e as politicas, procedimentos, processos e recursos. Ademais, a organizacdo
deve apreender as expectativas e as necessidades das partes interessadas para, diante disso,
determinar o escopo e estabelecer o sistema de gestdo de compliance, o qual deve refletir os
valores, objetivos, estratégia e riscos. Tal sistema deve observar os seguintes principios de boa
governanca: acesso direto da funcdo de compliance ao 6rgdo de administracdo; independéncia
da funcdo de compliance; autoridade apropriada e recursos adequados alocados a funcgdo de
compliance. A partir dai, deve ser estabelecida a politica de compliance, politica aqui entendida
como intencdes e diretrizes de uma organizacdo formalmente expressas por sua alta gestdo,
encerrando-se assim a etapa de estabelecimento do programa de integridade. A préxima etapa
deve ser construida por processos que devem sempre ser revisados, objetivando a melhoria em
uma rotina ciclica. Tais processo séo a identificacdo das obrigacdes e dos riscos de compliance,
0 desenvolvimento do planejamento para lidar com os riscos e alcangar os objetivos, a
implementacdo do planejamento operacional e do controle dos riscos de compliance, a
avaliacdo do desempenho e emissdo de relatorio de compliance, a gestdo do que néo foi
cumprido, retomando ao processo da identificacdo das obrigacoes e dos riscos de compliance.

O fim almejado € a criacdo de uma cultura de compliance, compreendida como

“valores, €tica e crencgas existentes em toda a organizagao (3.1) que interagem com as estruturas
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e 0s sistemas de controle da organizacdo para produzir normas comportamentais favoraveis a
resultados de compliance (3.17)” (INTERNATIONAL STANDARD, 2014, p. 3). A ISO
19600:2014 destaca que o desenvolvimento de uma cultua de compliance requer a presenca
ativa, visivel, consistente e sustentada da alta gestdo, de um padrdo de comportamento
necessario em todas as areas da organizacao.

No Brasil, a Uni&o delineia dezesseis parametros para avaliagdo de um programa
de integridade, dispostos no Decreto federal n°. 8.420/15 e descritos anteriormente nesta
dissertacdo, como elementos norteadores para os programas de integridade privados no pais.

Fortini (2018), referenciando o DOJ, compartilha o entendimento de que nao ha
uma férmula para os programas de integridade. Porém, afirma que ha indicativos de que um
programa de integridade produziré resultados, como o envolvimento de diversas fracdes da
entidade na sua construcdo e implementacdo, assim como treinamentos e documentos que
divulguem o programa com linguagem clara e acessivel a todos. Ademais, a autora afirma que
a discussao a respeito da extensao e profundidade dos documentos do programa € importante
para a aproximacao do corpo funcional, permitindo a reflexdo sobre os préprios desacertos e
sobre o ambiente corporativo almejado. Outrossim, o envolvimento da alta administracéo é
indicativo para se qualificar como efetivos os mecanismos internos adotados. Por outro lado, a
autora lembra que no caso da “Operacao Carne Fraca”, amplamente noticiada em 2017 no
Brasil, na qual os atos lesivos a Administracdo Publica eram praticados com o0 suposto
envolvimento de um dos lideres do setor responsavel pela integridade da investigada, sugere
gue o programa, naquela empresa, ndo passava de um conjunto de documentos desprovidos de
outra intencdo sendo fazer crer aos incautos sobre 0 ausente compromisso ético.

Constatam Chen e Soltes (2018) que as politicas de compliance satisfazem
importantes exigéncias legais, porém tentar forca-las dentro de constructos legais pode
restringir a capacidade de influenciar positivamente o comportamento dos membros da
organizagdo. Os autores exemplificam com a seguinte pergunta: “Como a empresa avalia se
politicas e procedimentos foram eficazmente implementados?”’. Muitas organizacGes o fazem
por meio da quantificacdo dos membros que assinaram declaracéo de ciéncia das politicas da
empresa e as normas de conduta. Ou seja, embora essas assinaturas possam fornecer amparo
legal contra quem viola uma regra, ndo podem garantir que aquele que assinou tenha convertido
0 conhecimento sobre politicas e condutas recomendadas em praticas cotidianas de trabalho.
Sendo assim, embora um programa de integridade leve a uma melhor responsabilizacéo legal

por um conjunto de ac¢Ges e comportamento dos grupos e individuos, ndo implica,
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necessariamente, na completa adesao dos individuos. Ou seja, ha diferenca entre a existéncia,
na organizacao, de um programa de integridade e de uma cultura organizacional de integridade.

PropOe Pettigrew (1979) que a cultura organizacional seja entendida como um
sistema de significados publicamente e coletivamente aceitos, operado por um determinado
grupo, em um determinado momento. Esse sistema de termos, formas, categorias e imagens
interpreta o proprio contexto dos individuos para si mesmos. Na mesma linha, Schein (2004)
define cultura como um conjunto de artefatos, valores e pressupostos basicos de um grupo.

No processo de evolucéo do entendimento da cultura organizacional, Martin e Frost
(2001) sugerem que as dinamicas contemporaneas devem entendé-la sob uma perspectiva
tripartite: integracdo, fragmentagdo e diferenciagdo, procurando evidenciar os problemas
relacionados as interpretagdes generaliziveis. A integracdo exibe um conjunto de elementos
(questdes, valores e objetivos) compartilhados que geram consenso, consisténcia e clareza em
toda organizacdo. A diferenciacdo, conjunto de elementos compartilhados por grupos que
configuram um conjunto de subculturas organizacionais que se sobrepde e se abriga dentro das
fronteiras organizacionais. Ainda que sejam analisados valores, conhecimentos, significados,
simbolos, as subculturas dentro da organizacao podem refletir os agrupamentos culturais de
uma sociedade maior. Assim, as mudancas organizacionais devem realizar-se no ambito de uma
ou mais subculturas para seu maior alcance e inovagdes serem deflagradas. Tal analise deve
descrever as inconsisténcias e diferencas subculturais existentes, bem como 0s seus consensos.
A fragmentacdo pode ser expressa como conjunto de elementos transitoriamente
compartilhados ndo pela organizacdo ou seus grupos, mas pelos individuos. Essas perspectivas
individuais sdo flutuantes e dependentes do assunto em que estdo atuando em um dado
momento e do contexto especifico em que esté inserido o sujeito, possuidor de uma identidade
fornecida pela cultura e contra a qual é muito dificil escapar. Ou seja, ndo € porque o sujeito
trabalha em uma dada organizacdo, em um departamento especifico ou é proveniente de um
determinado grupo da empresa, que ele deverd se comportar como 0s demais por pertencer a
uma mesma “dada cultura”. Segundo essa perspectiva, a cultura ndo define o sujeito, nem
predetermina suas acgoes e atitudes. O individuo vivencia ambiguidades, falta de consisténcia e
coNnsenso, uma vez que o processo de interagdo com a mudanca cultural € em fluxo continuo, e
sua posterior consolidagéo.

Nesse sentido, Rodrigues (2006) assevera que as mudangas internas séo favorecidas
por pressdes institucionais, significando que a existéncia de um ambiente institucional, aliado
aos novos valores, favorece a mudanca cultural nas organizac6es. Sendo assim, é essencial que

0 programa de integridade seja acompanhado de um realinhamento cultural da organizacdo para
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que os programas de integridade alcancem o resultado almejado no combate a corrupgéo, pois
as normas por si s6 sdo apenas estimulos & mudanca.

O realinhamento cultural em organizacGes é analisado por Silva, Fadul e Pinheiro
(2013), a partir do modelo de Hatch (1993). Essa propde modelo em que os artefatos visiveis,
valores e pressupostos basicos de Schein devem ser somados aos simbolos como elementos de
andlise da mudanga organizacional. Portanto, etapas da mudanga cultural envolvem os
processos de manifestacdo, realizacdo, simbolizacdo e interpretacdo. A manifestacdo é a
reafirmacdo ou modificacdo dos valores organizacionais pelos membros organizacionais. A
realizacdo ocorre quando tais valores, mantidos ou modificados, sdo transformados em artefatos
(materiais ou da realidade social), reforcados pela produgdo de objetos, engajamento em
eventos organizacionais, participacdo em discursos e importacdo de objetos de outras culturas.
Porém, novos artefatos podem reafirmar valores mantidos na cultura ou desafiar os valores
estabelecidos. A interpretacdo envolve a contextualizagdo dos simbolos que reafirmam
pressupostos e crengas existentes, ou que os alteram. Concomitantemente, deve-se atentar para
além dos fatores internos de Hatch (1993), ao incorporar os ensinamentos de Rodrigues (2006)
quanto aos fatores externos.

O realinhamento cultural visando a integridade envolve a construcédo de redes de
relacionamento que melhorem a reputacéo do individuo ou da organizacdo, bem como a geracao
de acdes de confiangca dos membros do conselho, gestores e outros atores da organizag¢do, como
constata Verhezen (2010). Estudo de Trevifio et al. (1999) revela que os membros de uma
organizacdo vao cumprir e agir de forma integra se a alta gestéo for percebida como legitima e
se as politicas organizacionais forem vistas como congruentes frente aos seus proprios valores.
Além disso, os membros da organizacdo acreditam que a gestdo € legitima quando
procedimentos organizacionais sdo considerados justos, atestam Tyler, Dienhart e Thomas
(2008). Sendo assim, a confianca nos valores da organizacdo e seu exemplo vivo por meio da
alta geréncia sdo ferramentas mais poderosas para garantir integridade do que as normas
meramente formais. Tais estudos empiricos também mostram que uma cultura organizacional
comprometida em cumprir as regras e regulamentos, geralmente, ndo é obtida enfatizando o
medo de punic¢do, mas sim a justica. Ou seja, em organizacgdes nas quais os valores da cultura
de integridade s@o enraizados e 0s procedimentos séo percebidos como justos, os membros
serdo, quase automaticamente, motivados para cumprir as regras e regulamentos. Sendo assim,
a estratégia de integridade deve estar baseada em um dialogo aberto e treinamentos, uma vez
que beneficia a organizagdo enquanto melhora o bem-estar inerente aos seus membros, além de

proporcionar novas oportunidades em razdo do fortalecimento da imagem corporativa,
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melhorando o potencial de resultados. Um sinal de mudanca cultural, segundo Verhezen (2010),
ocorre quando menos dendncias sdo remetidas aos canais de comunicagao, enquanto, a0 mesmo
tempo, cresce 0 nimero de sugestdes preventivas de fomento a integridade.

Nesse sentido, estudo de César e Levorato (2019) discute quais aspectos da cultura
organizacional favorecem a implementacdo de programa de integridade em empresa de
engenharia e construcdo brasileira, em fase de reestruturacdo apds condenagdo por denuncias
de corrupcéo, tendo assinado acordos de leniéncia com autoridades brasileiras, estadunidenses
e suicas em dezembro de 2016, além de “acordos de delagdo premiada de seus principais
executivos” (CESAR; LEVORATO, 2019, p. 383). As autoras, a partir dos elementos da cultura
de Schein (2004), identificaram como artefatos visiveis a descentralizacdo administrativa, a
delegacdo planejada e a lideranca. Por sua vez, no nivel das crencas e valores, foram
identificados o espirito de servir, humildade e simplicidade, e espirito empresarial, enquanto,
como suposicdes basicas, foram elencadas a base organizacional imutéavel - “tudo muda sobre
uma base que ndo muda nunca; e influenciar e ser influenciado na busca pelo que é certo para
todos” (CESAR; LEVORATO, 2019, p. 386). Assim, concluem as autoras, a cultura
organizacional facilitou a institucionalizacdo do sistema de integridade da organizacao
estudada.

Ademais, para que haja mudanga cultural em prol da integridade, é necessario
cautela no que tange a incentivos em que apenas o desempenho financeiro é reconhecido para
fins de mérito. Fortini (2018, p. 199) alerta que “prémios ou bonifica¢cdes podem esconder
estimulos a corrupcédo. O estabelecimento de meta igualmente. Se importa apenas vender, sem
compromisso com balizas éticas, o resultado pode ser um mergulho cego pela sombria area da
corrupgao”.

Outrossim, entendendo a necessidade de um realinhamento cultural nos propositos
da institucionalizacdo da integridade nas organizac@es, cabe ressaltar que a cultura brasileira é
marcada por heterogeneidade e complexidade, caracterizando-se como multifacetada, como
constatam Alcadipani e Crubellate (2003), sendo necessario que as intervencdes nas
organizacgOes evitem qualquer viés ou favorecimento a grupos dominantes, sob pena de uma
andlise superficial que funcione como uma reforco a retorica de integridade e ndo a um esforco
genuino de alcangar um novo patamar da cultura organizacional e o combate a corrupgao.

O sucesso do realinhamento cultural pode ser constatado quando novos valores séo
exercidos naturalmente pelos membros da organizacao, quando o resultado desejado € obtido e
quando ha aderéncia de outras organizac6es aos valores promovidos pela agente da mudanca.

Nesse sentido, organiza¢Bes devem valorizar, também, suas relagBes corporativas com as partes
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interessadas e a sociedade em geral pois, quando dotadas de integridade, promovem boa
reputacdo corporativa e imagem publica, além de expansao da cultura de integridade.

Nohara (2019, p. 30), tendo como pressuposto o referencial de corrupcao brasileiro,
que exige prejuizo a Administragao Publica, afirma que cultura de integridade ¢ “introjetar nos
relacionamentos publico-privado os valores efetivamente republicanos, voltados ao governo
das leis, pautados na observancia de critérios objetivos, universalizaveis e generalizados”.
Verhezen (2010, p. 205) frisa que a cultura de integridade € mais ampla do que uma cultura de
conformidade, pois a conformidade remete a necessidade de agir de determinada forma para
ndo ser punido em decorréncia de uma norma e integridade ¢ uma “atitude eticamente inspirada
em sempre fazer a coisa certa”.

A partir dos pardmetros acima descritos, € possivel afirmar que a formacdo de uma
barreira anticorrupcdo por meio de um programa de integridade perpassa trés grandes etapas:
(i) o plano de integridade; (ii) os instrumentos e mecanismos de integridade; (iii) e a formacéo
de uma cultura de integridade. Cada etapa € formada dos diversos elementos, os quais podem
diferir de organizagéo para organizagéo.

De forma geral, a criacdo do plano de integridade envolve analise organizacional e
a confeccdo de um documento no qual se define o referencial de corrupcdo adotado pela
organizacao, identificam-se suas principais vulnerabilidades ligadas a corrupcdo, define-se um
ideal de integridade, tracam-se metas, elegem-se procedimentos e criam-se mecanismos e
instrumentos para alcanca-los.

A implementacdo de instrumentos e mecanismos de integridade envolve o exemplo
da alta gestdo, a criacdo de uma instancia de integridade com recursos adequados, o fomento
ao conhecimento do programa de integridade por toda a organizacao e por aqueles com os quais
essa se relaciona, o incentivo as condutas em conformidade, a punicéo dos atos ndo-conformes,
a estruturacdo de canais de comunicacdo para consulta dos membros da organizagdo e para
denuncia de corrupc¢do por qualquer pessoa, a revisao e o aprimoramento continuo do plano.

A Ultima etapa do programa de integridade é o estabelecimento de uma cultura
organizacional de integridade, que é a adocdo do ideal de integridade fixado no plano por toda
a organizacdo, traduzida em comportamentos espontaneos de todos os membros, perceptivel

por toda a rede organizacional. A Figura 2 descreve tais etapas.
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PLANO MECANISMOS CULTURA

E INSTRUMENTOS

Figura 2 — Etapas do programa de integridade
Fonte: elaborado pela autora

Verificado o panorama e 0s parametros gerais, descrevem-se a seguir 0S Sseis

programas de integridade estudados.

6.3 APRESENTACAO DOS ESTUDOS DE CASO

6.3.1 Organizagéo 1: Orgdo publico de controle interno

O estudo do caso sobre a Organizacdo 1, 6rgdo publico, foi mais complexo em
relacdo aos demais, especialmente em razdo da fragmentacdo das informacdes. Os servidores
entrevistados ndo se sentiram aptos a responderem questdes relacionadas a atuacdo de outros
servidores, 0 que exigiu maior nimero de entrevistados para que houvesse a compreensao da
atuacdo da Organizacao 1 relacionada aos programas de integridade.

A pesquisa buscou, ainda, superar tal dificuldade com a observacdo da primeira
reunido técnica de integridade promovida pela Organizacao 1, ocorrida em 2019, a qual tinha
como objetivo alinhar orientagdes, diretrizes e boas praticas na implementacdo dos programas
de integridade com os 6rgéos e entidades do ente federativo do qual a Organizacgdo 1 fazia parte.
Ademais, foram coletados 46 documentos relacionados a Organizacao 1 e ao tema de pesquisa,
dentre os quais 15 foram analisados em profundidade: quatro normativos, dois documentos

indicados pelo Entrevistado 2, o plano de integridade da Organizacdo 1, quatro documentos
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relacionados a implementacéo do plano de integridade, e 4 documentos internos relacionados a
integridade publica. Destaca-se que todos eram documentos publicos.

Outra dificuldade enfrentada foi que a atuacdo relacionada aos programas de
integridade da Organizacdo 1 era peculiar em relacdo as demais organizacdes estudadas: além
de ser responsavel pelo programa de integridade interno, ela era responsavel pela promocéo dos
programas de integridade dos outros 6rgdos e entidades do ente federativo do qual faz parte.
Sendo assim, havia uma equipe de trabalho responséavel pelo programa interno, “para dentro” e
outra responsavel por promover os programas externos, “para fora” (termos utilizados pelo
Informante Qualificado 3), ou seja, dos 6rgaos e entidades do ente federativo do qual faz parte
a Organizacgdo 1. Acrescenta-se que a Organizacdo 1 também vinha realizando trabalhos para a
sensibilizagdo sobre a integridade direcionado as organizagdes privadas e até mesmo a outros
entes, 0s quais ndo serdo abordados no presente trabalho. 1sso ocorre porque trata-se de 6rgédo
de controle interno, o qual assume, para além das funcdes de avaliacdo e fiscalizacdo previstas
no art. 74 da CRFB/88, a fungdo de combate e prevencao da corrupgéo.

Em relacdo as entrevistas, cabe esclarecer que a primeira foi realizada em 23 de
maio de 2019, com um servidor integrante do setor de responsabilizacdo de entes privados da
Organizacdo 1 (Entrevistado 1). Esse servidor foi abordado em um evento sobre corrupcdo em
que palestrou. A entrevista durou em torno de 15 minutos. O Entrevistado 1 respondeu a
algumas perguntas pessoalmente, mas solicitou responder outras por e-mail, pois eram
relacionadas a atuacdo de outro setor da Organizacdo 1. O e-mail com as respostas foi recebido
no dia 14 de junho de 20109.

O segundo servidor foi entrevistado em situacdo similar a do primeiro, em 30 de
julho de 2019 (Entrevistado 2). Esse pertencia a equipe de trabalho responsavel pela promocao
dos programas de integridade externos. A entrevista também durou cerca de 15 minutos e
algumas das perguntas realizadas na ocasiao foram respondidas por e-mail, recebido em 2 de
agosto de 2019. Ademais, o Entrevistado 2 forneceu material relacionado aos treinamentos de
integridade externos e indicou outro material relacionado ao programa do 6rgéo.

O Informante Qualificado 3 forneceu o contato de um servidor membro da equipe
responsavel pelos programas de integridade externos, hierarquicamente superior que,
consultado previamente, anuiu que seu contato fosse repassado a pesquisadora. Por e-mail, a
pesquisadora agendou horario para a entrevista via telefone, meio eleito pelo servidor, no dia
25 de outubro de 2019. No entanto, a entrevista ndo se concretizou e foi remarcada para o dia
29 de outubro de 2019. Porém, o servidor ndo estava disponivel novamente, em razdo de

compromissos profissionais. Diante disso, foi solicitado pela pesquisadora ao servidor o contato
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de outro membro da equipe com maior disponibilidade de agenda, 0 que ocasionou no acesso
ao Entrevistado 3.

O terceiro servidor foi entrevistado pessoalmente em 31 de outubro de 2019 e a
entrevista, previamente agendada via e-mail, durou cerca de 1 hora. Tal servidor (Entrevistado
3) € membro da equipe responsavel pelos programas de integridade externos.

Para aprofundar o conhecimento sobre o programa interno do 6rgdo, a pesquisadora
solicitou ao Entrevistado 3 o contato de um membro da equipe responsavel pelo programa
interno, o qual foi fornecido. Dia 13 de novembro de 2019, foi realizada entrevista com servidor
membro da equipe responsavel pelo programa de integridade interno do 6rgao (Entrevistado 4).
Tal entrevista foi previamente agendada via e-mail. A entrevista foi realizada via telefone e
durou cerca de 2 horas. Na mesma data, o Entrevistado 4 enviou informacdes adicionais por e-
mail.

Em relacdo a atuacdo interna e externa da Organizacao 1 relacionada aos programas
de integridade, o Entrevistado 4 destaca que essas tém em comum o foco preventivo, sendo de
responsabilidade de outras areas da Organizacdo 1 as funcfes de investigacdo e resposta aos
atos de corrupcdo. O foco na prevencdo da corrupcdo ganhou destaque com a Lei n°
12.846/2013, que expressamente abordou o tema programas de integridade e no contexto da
Operacdo Lava Jato que expds falhas da Administragdo Publica e a anuéncia de alguns de seus
membros com a corrupcdo. O Entrevistado 1 destaca a atuacao preventiva da organizacdo em
relacdo a corrupcdo, pois, na sua opinido, o foco apenas na san¢do ndo promove mudanca de
cultura, o maior objetivo da integridade.

Explica o Entrevistado 4 que a equipe de trabalho do programa de integridade
externo, “para fora”, no organograma da Organizacao 1, faz parte de uma estrutura que ndo é
subordinada diretamente & autoridade maxima do 6rgéo, diferentemente da equipe responsavel
pelo programa interno, “para dentro”, que desde 2018 ¢ subordinada diretamente a autoridade
méaxima, em razdo de decisdo do proprio dirigente que, segundo o Entrevistado 4, é entusiasta
da integridade. Ademais, tecnicamente, afirma o Entrevistado 4, € adequado que a equipe de
trabalho do programa de integridade interno faca parte do topo da hierarquia, pois tem a funcéo
de “segunda linha de defesa”, ja que supervisiona as estruturas internas da Organizagdo 1. No
entanto, expde o Entrevistado 4, a equipe de trabalho “para dentro” ndo existe formalmente no
organograma da Organizacdo 1, o que prejudica a sua atuagdo, pois ndo tem as suas funcoes
formalmente definidas, tampouco ¢ “identificada adequadamente” pelos demais membros do
6rgdo. Na época da pesquisa, a equipe do programa de integridade externo era formada por

quatro servidores e a do interno, por cinco servidores.

99



No historico da Organizacgéo 1, a primeira a¢do formal em prol da integridade “para
fora” ocorreu em 2016, por meio de um programa, de adesdo voluntaria, que incentivava e
capacitava os 6rgaos e entidades do ente federativo a construirem e adequarem mecanismos e
procedimentos internos para prevencdo, deteccdo e remediacdo de praticas de corrupcao,
fraudes, irregularidades, desvios éticos e de conduta, ou seja, voltava-se apenas para a
conformidade. No entanto, foi baixo o percentual de aderentes que chegaram a publicar seus
planos de integridade, vista a dificuldade que esses encontraram de lidar com os riscos de
integridade e medidas de tratamento, afirma o Entrevistado 2. Internamente, relata o
Entrevistado 4, em 2016, iniciaram-se 0s estudos sobre o tema integridade, focando,
principalmente, nos riscos de corrupgdo da Organizacdo 1, pois integridade ainda era vista como
antdnimo de corrupcdo. Ressalta o Entrevistado 4 que a OCDE sequer tinha publicado seu
conceito de integridade pablica. Nesse contexto, a visdo de integridade ainda era limitada.

No mesmo ano de 2016, no ambito do ente federativo do qual faz parte a
Organizagdo 1, foi publicado normativo a fim de orientar os 6rgdos e as entidades a adotarem
medidas para sistematizacao de préaticas relacionadas a gestdo de riscos, aos controles internos
e a governanca. O Entrevistado 2 afirma que, na sequéncia desse normativo, a Organizacdo 1
lancou seu programa de integridade, que, a principio, funcionou mais como uma carta de
intencBes, sendo aperfei¢coado logo apds o langamento.

Ademais, em 2017, o ente federativo, do qual faz parte a Organizacao 1, instituiu a
politica de governanca de observancia obrigatoria por todos aqueles que dele fazem parte.
Governanca foi definida, em suma, como forma de gestao direcionada a consecucao de politicas
publicas e a prestacao de servicos de interesse publico. Afirma o Entrevistado 2 que tal politica
consolidou que os programas deveriam atuar na prevencao, deteccao, punicao e remediacao de
fraudes e atos de corrupgdo e reforcou a nogdo de integridade como principio da governanca.

Ainda em 2017, a fim de servir de exemplo, afirma o Entrevistado 3, a Organizacao
1 apresentou seu préprio plano de integridade, no qual detalha as instancias, estruturas, acdes e
prazos necessarios para a operacionalizacdo do programa e o alcance dos objetivos
institucionais nas areas finalisticas e administrativas. Afirma o Entrevistado 4 que das ac6es
previstas em tal plano, mais de 90% haviam sido concretizadas até a data da pesquisa, em que
pese algumas terem demorado mais tempo do que o previsto para serem executadas.

O plano de integridade da Organizacdo 1 demonstra que, na visdo dessa, a gestao
da integridade € componente fundamental da boa governanca, condi¢do que da as outras
atividades de governo ndo apenas legitimidade e confiabilidade, como também eficiéncia.

Nesse sentido, a Organizagéo 1 defende que a gestdo da integridade bem desenvolvida, na qual
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todos os sistemas (correi¢do, controles internos, gestdo da ética, dentre outros) sdao bem
coordenados, favorece os agentes publicos a tomarem decisdes em funcédo de critérios técnicos
e ndo com base em interesses particulares, o que, por sua vez, aumenta a qualidade na prestagéo
dos servicos publicos, refletindo amadurecimento do conceito de integridade.

Expde o Entrevistado 4 que tal plano de integridade foi estruturado a partir do
estudo dos riscos de integridade da Organizagdo 1. Os riscos da organizacdo foram divididos
em quatro grupos: legais, operacionais, financeiros e a integridade. Esses, por sua vez, foram

subdivididos em categorias, como apresentados no Quadro 5:
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RISCOS DE INTEGRIDADE DA ORGANIZA

Conduta . . . . - . .
Fissional Deixar de realizar as atribui¢des conferidas com profissionalismo, honestidade,
rofissiona . . .. . n . . .
P imparcialidade, responsabilidade, seriedade, eficiéncia, qualidade e/ou urbanidade
inadequada
'Ameag?sl'itad Ser influenciado a agir de maneira parcial por pressoes internas ou externas indevidas,
tmparclalicade normalmente ocorridas entre pares, por abuso de poder, por trifico de influéncia ou
€ a autonomia . el
e constrangimento ilega

Uso indevido
de autoridade

Atentar contra os direitos e garantias legais assegurados ao exercicio profissional (na
tentativa de fazer com que o agente execute o que evidentemente nao estd no ambito
das suas atribuigdes ou deixe de executar o que estd previsto) ou atentar contra a honra
ou o patrimonio de pessoa natural (no caso, servidor pablico) ou juridica, com abuso ou
desvio de poder ou sem competéncia legal para atender interesse proprio ou de terceiros

Nomear, designar, contratar ou alocar familiar de agente politico ou de ocupante de cargo

Nepotismo em comissdo ou funcdo de confianga para exercicio de cargo em comissao, fungao de
confianga ou para a prestacao de servicos na organizagao
Situacio gerada pelo confronto entre interesses piiblicos e privados, que possa comprometer
. o interesse coletivo ou influenciar, de maneira imprépria, o desempenho da fungio ptiblica
Conflito de ] .. .. . P o . N
. como: exercicio de atividades incompativeis com as atribui¢des do cargo; intermediacdo
interesses

Uso indevido
ou manipulagdo

indevida de interesses privados; concessdo de favores e privilégios ilegais a pessoa juridica;
recebimento de presentes/vantagens; e inobservancia da quarentena.

Fornecer, divulgar, fazer uso de dados e/ou informacdes de que tém acesso em razado das
atividades exercidas, de forma ndo autorizada e/ou de forma incorreta, incompleta ou

de dados / imprecisa, tal como restringir ou retardar a publicidade ou o acesso, quando autorizado
informacgdes a fazé-lo
Desvio d Desviar ou utilizar, em obra ou servico particular, veiculos, maquinas, equipamentos ou
esvio de . : L L . P

material de qualquer natureza, de propriedade ou a disposi¢io de entidades ptiblicas, bem
pessoal ou de . o .

como o trabalho de servidores publicos, empregados ou terceiros contratados por essas
recursos . . . o .

o entidades para fins particulares ou para desempenho de atribuicdo que seja de sua

e responsabilidade ou de seu subordinado
Corrupgio, Incorrer em crimes contra a administracdo publica, previstos em leis, tratados, acordos
fraude. emprego  nacionais e internacionais, que representem alto potencial ofensivo is instituicdes e a
irregular de sociedade e que demandem custos significativos para recuperagdo de ativos e para retorno

verbas piblicas

da credibilidade

Quadro 5 - Riscos de integridade da Organizacéo 1

Fonte: dados da pesquisa
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Em relacdo aos programas de integridade externos, em 2018, esses tornaram-se
obrigatorios para todos os 6rgdos e entidades do ente federativo do qual faz parte a Organizacao
1, o que é importante, na visao do Entrevistado 1, porque o Estado é indutor de comportamento.
Nesse cenario, a Organizacdo 1 assumiu a funcdo de assessoramento, disponibilizando-se a
fornecer materiais e ferramentas de apoio e capacitacdes para auxiliar os programas de
integridade externos, ou seja, a fungdo “para fora”, conforme relata o Entrevistado 2.

Foram fixados trés procedimentos obrigatorios para estruturar, executar e monitorar
0s programas de integridade externos: (i) designacdo da unidade de gestdo de integridade
responsavel por coordenar, orientar e treinar os servidores; (ii) elaboracao e aprovacéo do plano
de integridade, procedimento que se subdivide nas seguintes etapas: 1. fluxo interno para
verificacdo das situagbes de nepotismo; 2. instituicdo da Comissio de Etica; 3. fluxo interno
para analise de consultas sobre conflito de interesses; 4. fluxo interno para tratamento de
denuncias; 5. designacdo da area responsavel pela conducdo de processos disciplinares; 6.
levantamento dos principais riscos para a integridade e estabelecimento de medidas de
tratamento; 7. aprovacdo do plano de integridade; (iii) execucdo e monitoramento do plano de
integridade, fase na qual os 6rgdos e entidades deverdo expandir o alcance do plano para
politicas publicas, fornecedores e outras organizacdes publicas e privadas com as quais se
relacionam.

Inicialmente, a data limite para aprovacéo do plano de integridade externo (segunda
etapa do processo fixado pela Organizacdo 1) era de aproximadamente 7 meses a partir da
determinacdo normativa. Tal prazo foi prorrogado por mais 4 meses. Até o dia 19 de novembro
de 2019, aproximadamente 70% dos 6rgaos e entidades do ente em questdo tinham aprovado
seus planos de integridade. O Entrevistado 3 afirma que a Organizacédo 1 tinha ciéncia de que
tal prazo era curto e que dificilmente seria cumprido, porém, foi necessério fixa-lo para que 0s
0rgdos e entidades “saissem da inércia”, pois uma ordem sem prazo para execugao dificilmente
seria cumprida. O Entrevistado 3 acrescenta que uma das maiores dificuldades que os érgaos e
entidades tém enfrentado é o comprometimento da alta gestdo, o que se tem tentado contornar
por meio da sensibilizacdo e colaboracdo da media gestdo, cujos servidores que a compdem
tendem a ser mais perenes do que os da alta gestdo. Outro desafio apontado pelo Entrevistado
3 € a resisténcia ao mapeamento e gestdo dos riscos para integridade, isso porque, ao fazé-lo,
0s 6rgdos e entidades expbem suas fragilidades. E, por fim, o Entrevistado 3 ressalta as
dificuldades relacionadas a mudanga de cultura, pois “na América Latina como um todo a
corrupcao deteriorou a confianga na gestdo publica” e, diante disso, ¢ necessario que os 0rgaos

e entidades trabalhem valores para se mostrarem publicamente mais integros.

103



Entende o Entrevistado 2 que é razoavel acreditar que parte significativa dos planos
aprovados ainda ndo reflitam a formulagdo ideal de um programa de integridade, porém,
ressalta que “a partir desse desenvolvimento, forma-se um cenario em que tais 0rgéos e
entidades sdo compelidos a avancar na sua gestdo da integridade e, de modo associado, a
também fortalecer a sua governanga e sua cultura de integridade”. Acrescenta o Entrevistado 2
que, para verificar se resultados foram alcangados e se “a conformidade no papel se traduziu
em mudangas praticas”, € necessario maior distanciamento temporal.

O Entrevistado 3 revela que a equipe de trabalho dos programas externos pretende,
em 2020, fazer visitas técnicas aos 0rgdos e entidades a fim de “conhecer as entregas e ver o
que precisa ser feito”, ou seja, os programas de integridade ainda ndo serdo avaliados, pois, de
forma geral, esses “ndo tém maturidade para avaliagdo”, pois trata-se de um processo
incremental. Porém, o Entrevistado 3 pondera a atual falta de capacidade técnica-operacional
da equipe para concluir tal objetivo. Por outro lado, ndo vé como empecilho o fato de os 6rgaos
e entidades ndo estarem concentrados em apenas uma estrutura fisica, pois “varias empresas
privadas enfrentam tal questdo com sucesso”.

Ja a equipe de trabalho “para dentro”, informa o Entrevistado 4, finalizou a segunda
avaliacdo da Organizacdo 1, cujo relatorio foi entregue a autoridade maxima em 2019. Diante
disso, pretende aprovar um novo plano de integridade para os anos de 2020 e 2021, tendo em
vista que o relatério propGe que os planos da organizacdo sejam bianuais. Ademais, tal equipe
pleiteia que a unidade seja formalizada, que aumente o numero de servidores e que o dirigente
maximo determine quais 0s riscos devem ser mapeados pelas equipes internas, dada a
dificuldade de enforcement que a equipe de trabalho tem em impor aos pares a execucdo da
gestédo de risco de integridade, visto que esses ainda sdo resistentes em expor suas fragilidades
por receios de cobranca. O Entrevistado 4 acredita que isso decorre de uma compreensao
incompleta do programa de integridade, que ainda ndo atingiu maturidade. Ademais, 0 mesmo
Entrevistado 4 entende que o maior desafio de integridade da Organizacdo 1 é amparar 0
servidor a agir corretamente, mesmo sob presséo. O Informante Qualificado 3 pondera possivel
falha de comunicacéo, pois as a¢des da equipe de trabalho do programa de integridade interno
néo sdo amplamente conhecidas pelos membros da Organizagéo 1.

Por fim, registra-se que a Organizagdo 1 tem um canal de comunicagédo geral,
destinado a receber manifestacGes diversas sobre os servicos publicos do ente do qual faz parte
que envolvam acbes de seus agentes, 6rgdos e entidades, assim como possui uma linha de
comunicagdo especifica para consultas e pedidos de autorizacao de seus servidores relacionados

a conflito de interesse.
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6.3.2 Organizacéo 2: Sociedade de economia mista com capital aberto e controle
acionario publico

A pesquisa na sociedade de economia mista com capital aberto e controle acionario
publico, Organizacdo 2, partiu da indicacdo do Informante Qualificado 4. A primeira entrevista,
agendada previamente via e-mail, ocorreu dia 19 de setembro de 2019, pessoalmente, com
membro ligado a uma das diretorias da organizacéo e durou cerca de 30 minutos (Entrevistado
5). Nessa, o Entrevistado 5 esclareceu a pesquisadora que o setor responsavel pelo programa de
integridade da organizagdo estava sendo reestruturado. O cargo de “superintendente de
compliance” havia sido extinto e o setor seria coordenado por um assessor direto da
presidéncia, pois a responsabilidade pelo programa de integridade passou a ser do presidente,
em razdo da Lei n° 13.303/2016. No entanto, apesar desse assessor ja ter sido escolhido,
descrito como “profissional reconhecido na area” do qual se esperava uma revolugdo no
programa de integridade da organizacéo, segundo o Entrevistado 5, ainda ndo havia assumido
a fung@o. Diante disso, foi sugerida entrevista com membro do “setor de compliance”.

Em 08 de outubro de 2019, foi realizada entrevista presencial e conjunta a dois
membros do “setor de compliance” da organizagdo (Entrevistados 6 e 7). A entrevista durou,
aproximadamente, 1 hora e 30 minutos. Na mesma data, foi enviado e-mail aos Entrevistados
6 e 7 solicitando os materiais citados durante a entrevista, indiretamente ligados aos programas
de integridade da organizacdo. O Entrevistado 6 respondeu ao e-mail no mesmo dia e 0
Entrevistado 7, no dia 11 de outubro. Ambos enviaram os materiais citados, quais sejam: 2018
Guidelines Manual Annotated e reportagem na qual a ex-ministra-chefe da Advocacia-Geral da
Unido (AGU), Grace Mendonca, afirma que "compliance de fachada também € ato de
corrupcio” (VALOR ECONOMICO, 2019). Ademais, foram coletados 4 documentos sobre 0
tema, disponiveis no sitio eletrdnico da organizacdo, os quais foram analisados em
profundidade. Ressalta-se que ndo had o programa de integridade publicizado, estando
disponivel no sitio eletrénico da organizacdo apenas alguns mecanismos e instrumentos de
integridade como o c6digo de conduta e ética, politica antifraude e instrucdo de due diligence,
a qual é mais relacionada a conformidade no processo de compras e ndo a verificacdo da
estrutura de integridade do contratado.

Conforme os Entrevistados 6 e 7, na primeira década dos anos 2000, a organizacdo

inseriu-se no Mercado de Capitais americano, 0 que gerou uma reestruturagao interna para que
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essa se adequasse a SEC, configurando-se assim os primordios do compliance na organizacéo.
Até 2015, a estrutura de integridade era a “geréncia de compliance”, que, no organograma, fazia
parte do setor financeiro da organizacgéo, e sua principal funcéo era fazer a due diligence das
compras, verificando as certiddes exigidas aos contratantes nesse processo.

Em 2015, foi criada a “superintendéncia de compliance” e o setor passou a ser
subordinado a presidéncia. Os Entrevistados 6 e 7 afirmam que tal mudanga decorreu da Lei n°.
12.846/2013 e dos normativos e interpretacdes delas decorrentes, que impuseram o parametro
de independéncia ao setor, e também do esforco pessoal do diretor financeiro. Apods essa
reestruturacdo, o setor exercia as funcdes de compliance, estratégia e gestao de risco. Na época
da pesquisa, o0 setor era responsavel, além do compliance, pela gestdo de risco, pelos controles
internos e pelo gerenciamento de sistemas de seguranca, o qual envolve questdes de qualidade
ambiental, saude e seguranca e era composto por 5 membros da organizacao.

Em que pese a atuacdo da superintendéncia pautada pela SEC e pela CVM, no
contexto Lei n° 12.846/2013, o setor sentiu-se motivado a formular um programa de
integridade (na organizacdo chamado de programa de compliance) naquela época, afirmaram
os Entrevistados 6 e 7. Com isso, ampliaria sua atuacao para além da conformidade, abrangendo
o enfrentamento da corrup¢do, na qual a organizacdo inclui fraude e conflito de interesse,
excluindo tais atos entre particulares, ou seja, de acordo com o referencial juridico brasileiro de
corrupgéo.

O programa de integridade foi desenvolvido pela superintendéncia e aprovado pelo
conselho da organizacdo no fim de 2016 e fixava medidas para os anos de 2016 a 2018. A
duracgéo estabelecida visava o aprimoramento do plano por meio da reviséo bianual, segundo
os Entrevistados 6 e 7. No entanto, em 2018, ndo houve tal revisdo em razdo de uma série de
circunstancias, sendo principal a mudanca de gestdo, na perspectiva dos entrevistados. Tal
plano ndo foi publicizado, tampouco a pesquisadora teve acesso. No entanto, os Entrevistados
6 e 7 afirmaram que foi parcialmente implementado.

Em 2019, o setor apresentou para a presidéncia uma nova proposta de atuacao
pautada por uma “politica de compliance”. Optou-se pelo termo “politica” por uma questao
meramente formal, visto que, no regulamento interno da organizacdo que dispde sobre a
formulagdo de normas internas, “a ABNT da organiza¢do”, ndo existe “programa”, sendo
“politica” a estrutura formal que mais se adequa ao objetivo, informa o Entrevistado 6. Esse
acrescenta que tal politica foi construida a partir do Decreto federal n°. 8.420/2015 e do 2018
Guidelines Manual Annotated (USSC, 2018), cujas regras foram ‘“adaptadas” para a

organizacgéo (Entrevistado 6).
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Diferentemente do programa anterior, a politica ndo tem prazo pré-estabelecido e é
formada por meio de diretrizes, as quais devem ser desdobradas em planos e instrugdes a serem
desenvolvidos posteriormente pelos demais setores da organizacdo. Sendo assim, o setor de
compliance assessoraria as diversas arcas da organizagdo a “desenvolver agdes e agir em
compliance”, pois “o compliance ¢ responsabilidade de todos” (Entrevistado 7). Tal politica
tem como objetivo “promover uma cultura de compliance e prevenir/detectar/responder as
falhas de conformidade com normas externas e internas e desvios de conduta”, afirma o
Entrevistado 6. Esse complementa que cultura de compliance é aquela que incentiva a conduta
ética e a responsabilidade e, especialmente, orienta a melhor aplicacdo da norma, externa ou
interna, quando ha discricionariedade. E fazer e promover o compliance, formando um
ambiente propicio no qual, por exemplo, um colega de trabalho fiscaliza o outro.

Segundo os entrevistados 6 e 7, a politica em questdo sustenta-se em 10 pilares,
subdivididos em prevencdo, deteccdo e resposta. Relacionados a prevencdo, sdo pilares:
lideranca integra e engajamento da alta administracdo, avaliagdo periddica de risco de
compliance, politicas, procedimentos e controles internos, treinamento e comunicacdo de
compliance, due diligence de terceiros. Ja os relacionados a deteccdo sdo 0 monitoramento e
verificacdo de compliance, canais de consulta e denuncia. Por fim, os pilares relacionados a
respostas sdo: medidas disciplinares, respostas as transgressdes e plano de agdo corretivo e
orientacdes para outras organizagdes parte do mesmo grupo econdmico. Ressalta-se que nédo
foi disponibilizado a pesquisadora a “politica de compliance”, tais informagdes foram obtidas
por meio dos entrevistados.

Os Entrevistados 6 e 7 afirmaram ainda que o maior desafio relacionado ao
programa de integridade ¢ aprovar a “politica de compliance” na diretoria e no conselho de
administracdo da organizacao, especialmente porque essa aprovacgao geraria obrigagdes para a
alta administracdo e, além disso, precisaria do apoio dessa para que houvesse enforcement.
Além disso, continuam os entrevistados, seria desafiante implementar o programa, pois €
objetivo que a “politica de compliance” ndo seja apenas um papel, visto que compartilham o
entendimento de que "compliance de fachada também ¢ ato de corrupgdo”. Outros desafios
apontados foram a disseminagdo dessa cultura por toda a organizagdo, tendo em vista a
amplitude tanto do niamero de membros quanto de locais de atuacéo, além da aplicacdo da due
diligence de compliance, porque os contratados, por ainda ndo estarem familiarizados com a
cultura, tendem a se sentirem ofendidos com tal procedimento.

Em que pese a construg@o da “politica de compliance” pelo setor, ndo se sabe se

sera adotada pela organizagdo, pois ao novo responsavel foi dada a atribuicdo de inovar a
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estrutura de integridade da organizacdo, a fim de que essa, além de ser conforme a legislacédo
brasileiras e americanas, fortaleca a imagem da organizacéo e atenda as pressdes do mercado.

Por fim, os Entrevistados 5, 6 e 7 relataram que, apesar da Lei n°. 12.846/2013 e da
Lei n° 13.303/2016 terem pressionado altera¢fes na estrutura de compliance da organizacéo,
atualmente, a pressdo para um programa de integridade mais robusto advém de outras fontes:
do mercado, em razdo da emissao de bonds em moeda estrangeira (Entrevistado 7), em razao
da suspeita de fraude pela qual a organizacdo esta sendo investigada pela Policia Federal
(Entrevistado 5), pela possibilidade de privatizacdo futura (Entrevistado 5). Ressalta-se que
todos os entrevistados da Organizacdo 2 destacaram que outra preocupacao premente ¢é a Lei
n°. 13.709/2018, a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD), cuja vigéncia esta prevista
para agosto de 2020 e exigira alteracGes nos procedimentos da organizacao.

6.3.3 Organizagéo 3: Sociedade anénima de capital fechado

A entrevista com um dos membros organizacdo, componente do setor responsavel
pelo programa de integridade (Entrevistado 8), ocorreu pessoalmente, no dia 15 de agosto de
2019, a qual foi previamente agendada via e-mail. Teve duracdo de, aproximadamente, 1 hora
e 30 minutos. Ademais, foram realizados diversos contatos com um outro membro do setor
responsavel pelo programa de integridade a fim de elucidar davidas pontuais (Entrevistado 9).

Além disso, foram coletados 16 documentos sobre o tema, disponiveis no sitio
eletrbnico da organizacdo, dentre os quais seis foram analisados em profundidade: a cartilha de
compliance da holding da empresa, o programa de compliance da organizagdo, o cédigo de
conduta, o manual anticorrupgdo, a politica anticorrupcéo e o relatério anual de 2018.

A organizacdo estudada faz parte de uma holding que, historicamente, possuia
cddigos de conduta, valores e crencas, além de outras normas internas relacionadas ao padrédo
de comportamento esperado de seus membros, afirma o Entrevistado 8. Porém, a estrutura de
integridade, nos moldes atuais, comecgou a ser delineada em 2013, no contexto da Operacéo
Lava Jato, ao qual a organizagdo “sobreviveu” em razdo dos nortes ja existentes, ¢ na qual varias
organizagOes com as quais essa se relacionava foram investigadas, lembra o Entrevistado 8.

Segundo o0 mesmo entrevistado, em 2014, a organizacdo estudada construiu seu
programa de integridade, inicialmente com foco anticorrupgéo, em razéo do contexto. Em 2015,
foram realizados treinamentos anticorrupgdo diferenciados de acordo com as areas, visto que

0s riscos sdo diferentes para cada uma delas. O Entrevistado 8 explica ainda que, no setor
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comercial, por exemplo, por causa da rotatividade e por envolver o contato direto com clientes
e concorrentes, recebe-se treinamento anual, o que é sempre renovado e faz parte do
treinamento o estudo dos termos adequados para referir-se ao concorrente, evitando-se
expressdes com conotagcdo negativa, como “ele ¢ ruim” ou “vamos quebrar a concorréncia”.
Em 2016, a area de compliance uniu-se a de meio ambiente, e a questdo ambiental ganhou
destaque dentro da organizacdo em consequéncia do amadurecimento do programa, afirma o
Entrevistado 8.

Jaem 2017, houve a uniformizacao das regras de compliance da holding para todas
as subsidiarias. Essa fixou que estar em conformidade € ter ciéncia e aplicar as regulamentacdes
externas e internas as quais a organizagdo esta sujeita, e essas devem ser observadas por todos
0s membros da organizacdo e, também, pelas demais organizagdes com quais as subsidiarias se
relacionam. Além da conformidade, foram fixadas como diretrizes a divulgacdo ampla de
relatorios, assim como a atuacdo preventiva para evitar perdas, fraudes e corrupcdo. Ademais,
foi recomendado que as liderancas refor¢assem continuamente os processos e politicas por meio
de treinamento, canais de comunicacdo e monitoramento das obrigacfes. Diante disso, a
holding definiu 7 pilares do programa de integridade de suas subsidiarias relacionados com
essas diretrizes. Ressalta-se que, tendo em vista que a holding realiza negdcios em diversas
partes do globo, inclusive com o Reino Unido, que exige o respeito ao UK Bribery Act, adota o
referencial de corrupgédo que abrange as relagdes entre privados.

Segundo o Entrevistado 8, as diretrizes da holding deram origem a discussdes
relacionadas a como garantir que todas as empresas do grupo respeitem o FCPA, o UK Bribery
Act, a Lei Anticorrupcéo brasileira e atendam as especificidades da atividade e dos locais de
atuacdo das subsidiarias. Diante disso, em 2017, a holding atualizou o seu cédigo de conduta.
Segundo o Entrevistado 8, esse codigo funciona “como a Constituicdo da Republica para o
grupo empresarial” e as politicas sdo formuladas por cada empresa do grupo, de acordo com
sua atividade. Sendo assim, ¢ possivel fazer uma analogia das politicas com ‘“as normas
infraconstitucionais”, as quais ndo podem se opor a norma principal. Nesse contexto,
aprofundaram-se as discussdes na organizacdo sobre as politicas de brindes, entretenimento e
hospitalidade, doag&o e patrocinio, conflito de interesse e atualiza¢do da politica anticorrupcao.

Em 2017, o programa de integridade da organizacdo foi atualizado a partir das
diretrizes da holding e do amadurecimento da analise dos riscos de integridade da organizacéo.
Esse possui seis pilares: (i) medidas corretivas, que subdivide-se em valorizacao e incentivos;
(if) comunicagdo e gestdo da consequéncia; (iii) tone-at-the-top, que incluiu aculturamento de

compliance, exemplo e patrocinio da lideranga; (iv) diretrizes, dentre elas o codigo de conduta
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e a politica anticorrupc¢éo; (v) treinamento em todos os niveis da organizacéo e consultoria e
orientacdo em caso de davidas; (vi) monitoramento que inclui risk assessment, due diligence e
controles, investigacOes e reportes.

Ademais, em 2018, a holding implementou um canal de comunicacdo para 0s
membros da organizacdo, e também para o publico externo, visando a solucionar
questionamentos e também ouvir opinides sobre o codigo de conduta. Destaca o Entrevistado
9 que, em 2019, denulncia realizada nesse canal, por um dos fornecedores da organizacao, de
que determinado gerente sénior estava pedindo propina para concluir uma contratacao culminou
na demissdo desse. Ademais, o Entrevistado 9 elucida que tais denlncias sdo apuradas por um
outro setor da organizacgdo, para manutencao da independéncia da unidade.

Diante das atualizac¢Ges de 2017, em 2018, a organizacao estudada treinou 100% de
seus funcionérios ativos, fazendo uso do ambiente virtual, o qual foi essencial para alcancar a
todos, visto que a maioria dos funcionarios ndo trabalham no escritorio e estdo distribuidos
dentro e fora do pais, informa o Entrevistado 8. Tal treinamento foi mandatorio. Ademais, foi
criada uma rede social, com o viés mais ludico, a fim de ampliar a disseminacdo de politicas e
verificar o conhecimento de seus membros por meio de quiz. O Entrevistado 8 destaca que, na
rede social, torna-se explicito o tone-at-the-top na medida em que a alta gestao é a primeira a
curtir e parabenizar as postagens relacionadas a integridade.

Em 2018, relata o Entrevistado 8, a organizacéo determinou report trimestral sobre
0 cumprimento das politicas, tendo em vista as questfes culturais que impdem limitacdes e
exigem flexibilizacdo por parte das subsidiarias na atuacdo em determinados locais. Por
exemplo, é norma da organizacao nao fazer doagdes para entidades religiosas, porém ha paises,
como 0s mugulmanos, em que a religido esta acima do Estado. Outro exemplo: a politica da
organizacdo veda o recebimento de pereciveis pelos seus membros, porém, em alguns paises,
recusar alimento € ofensa grave. Sendo assim, a organizacdo admite, em certos casos, a
flexibilizacdo da politica, porém ha um protocolo de atuacdo para esses casos e, além disso,
devem ser reportados ao setor de responsavel pelo programa de integridade, revela o
Entrevistado 8.

Tal entrevistado afirmou que, desde 2018, esta “rodando o pais” para falar sobre o
programa de integridade dentro da organizacao cujo objetivo é sensibilizar as liderangas locais
para que se engajem na implementagdo do programa. Explicita ainda que, nessas visitas, busca
escutar os problemas locais e, dentre eles, vem se destacando os relatos de assédio sexual e a
discriminacdo a diversidade, os quais atribui a0 machismo ainda existente em alguns setores da

organizacao, ja que, tradicionalmente a atividade econémica primaria € vista como masculina.
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Ademais, acrescenta o Entrevistado 8, € possivel observar algumas resisténcias ao programa,
como dos trabalhadores mais antigos, para os quais a politica da organizacdo que veda que haja
funcionarios da mesma familia reportando @ mesma lideranca ndo € bem aceita. Isso ocorre pois
ha funcionarios que passam o oficio de pai para filho e querem manté-los sob a sua superviséo.
Segundo o Entrevistado 8, os relatos permitem a ciéncia dos pontos que devem ser reforcados
no programa de integridade.

Informa ainda que, até 2018, a gestdo de risco e o compliance estavam dentro da
estrutura financeira. A auditoria, a ouvidoria e a linha relacionada ao codigo de conduta eram
independentes. No setor juridico havia uma area de conformidade. Em janeiro de 2019, foi
criada a diretoria de “gestdo risco, compliance e auditoria interna”, a qual concentra todas essas
atividades e reporta diretamente ao conselho da organizacéo, o que deu mais autonomia ao setor
de integridade. Ele entende que essa alteracdo no organograma deu-se em razdo do aumento do
nivel de maturidade do programa de integridade da organizacdo e tem o objetivo de reforcar
sua importancia para a empresa. Tal setor era formado, a época da entrevista, segundo o
Entrevistado 8, por 22 pessoas e, em cada unidade internacional, havia uma pessoa responsavel
pelo programa de integridade que, geralmente, acumulava outras funcdes. Afirma o
entrevistado que o setor tem se estruturado cada vez mais ao longo dos anos, mas “h4 muito
potencial para crescimento e criagdo de novos cargos” (Entrevistado 8). Enquanto isso ndo
ocorre, 0 setor tem buscado capacitar um membro da organizacdo em cada unidade para orientar
sobre integridade, denominado “ponto focal”, a fim de fomentar o tone-in-the-middle.

Dentre os objetivos futuros do setor, revela 0 mesmo entrevistado, estdo criar uma
politica de gestéo de crises, emitir um material fornecendo orienta¢@es de lidar com os 6rgéos
publicos, dentre elas: ndo receber representante de érgdo publico individualmente para
reuniBes, sempre registrar as reunides em ata, ndo discutir sobre politica; reformular o programa
para que seja cada vez menos usada a palavra “compliance” substituindo, por exemplo, o termo
“treinamento de compliance” por “treinamento de regras da empresa”, visando a introje¢ao das
acOes no dia-a-dia de atuagdo da organizacao.

Em relacdo as certificacbes do programa de integridade, como o Pro-Etica, o
Entrevistado 9 afirma que a organiza¢do ndo tem interesse no momento, visto que o esforgo
tem sido direcionado para a uniformizacao do aprendizado do programa por todos os membros
da organizacdo. Ademais, segundo o Entrevistado 9, para 0 mercado, as ISOs, como a ISO
31100, ndo sdo relevantes, visto que esse avalia a organizagdo por outros meios como a
governanca que esta relacionada com todos os processos de gestdo da organizagdo, como por

exemplo, comités, conselhos, linhas de reportes e linhas de defesa, a divulgacéo dos relatorios,
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dentre eles as demonstracdes financeiras que na organizacdo sao auditadas, os press releases e
0 resultado das auditorias externas. Sendo assim, as certificagcdes envolvem um custo que ndo
é interessante para organizacao e, segundo o Entrevistado 9, talvez isso ocorra porque essa € de
capital fechado.

Em relacdo ao objetivo premente do programa de integridade, o Entrevistado 8
entende que € a sua inser¢do na cultura organizacional, e dai esse passe a “ser natural”, o que
perpassa por mais conhecimento do programa pelos membros da organizacdo e a
conscientizacdo de que ndo se trata de uma obrigacdo a mais, mas sim uma forma melhor de
realizar determinada acdo. Ele afirma ainda que o setor “tem sido procurado” pelos membros
da organizacdo para dirimir davidas sobre determinadas condutas e, a fim de incentivar tais
iniciativas, tem-se evitado dizer “ndo” de imediato e buscado propor uma forma mais adequada
de execucao da acdo, nas palavras do Entrevistado 8: “nao queremos ser o setor do nao”.

Os Entrevistados 8 e 9 constatam que na relacdo com outras organizacgoes,
percebem que alguns programas de integridade sdo apenas formais, o que nao é o caso daquela
organizacéo, que demonstra o desejo que seu programa seja eficaz por meio da criacdo de uma
diretoria especifica, do aumento crescente do orcamento da area e do fato de que, em algumas
negociacdes com os clientes, o programa de integridade teve mais peso que o retorno financeiro
e, sendo assim, a organizacdo “deixou de fechar alguns contratos” (Entrevistado 9). O
Entrevistado 8 entende que esse investimento na integridade pela organizacdo, para além da
conformidade, é consciéncia da vantagem competitiva que um programa de integridade fornece,
principalmente nas contratagdes internacionais. Ja o Entrevistado 9 interpreta que esse
investimento decorre da importancia que os fundadores da empresa ddo a sua reputacdo e a
reputacao organizacional, especialmente diante dos escandalos no contexto da Operagéo Lava
Jato, que expuseram varios de seus parceiros de negocios. Por sua vez, o relatério anual de 2018
da organizacdo afirma que a o programa de integridade reflete os valores da familia de

acionistas e também as mudancas necessarias impostas pelo ambiente empresarial.

6.3.4 Organizacédo 4: Sociedade anénima de capital fechado

A entrevista presencial, previamente agendada por e-mail, ocorreu dia 15 de agosto
de 2019, com dois membros do setor responsavel pelo programa de integridade (Entrevistados
10 e 11) da organizacédo, conjuntamente. Durou, aproximadamente, 1 hora e 30 minutos. Foli

solicitado pela pesquisadora o envio dos documentos citados pelos entrevistados.
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Dia 19 de agosto de 2019 foram enviados pelo Entrevistado 11 cinco documentos,
trés deles disponiveis no sitio eletrénico da organizagdo: cddigo de conduta dos colaboradores,
cddigo de conduta de fornecedores e manual de prevencdo a lavagem de dinheiro. Ademais, foi
enviada a apresentacdo do portfélio de servicos realizada no dia da entrevista. Tais documentos
foram analisados em profundidade. Ressalta-se que a organizacdo ndo tem um plano de
integridade publicado de forma individualizada, as acGes de compliance estdo inseridas nos
cddigos e no manual citados. O quinto documento enviado foi a pesquisa sobre a maturidade
de compliance no Brasil, realizada pela KPMG (KPMG, 2019).

No dia 04 de setembro de 2019, a pesquisadora enviou e-mail aos entrevistados a
fim de elucidar davidas pontuais sobre a organizagdo, respondido pelo Entrevistado 11, dia 12
de setembro de 2019.

Acrescenta-se que foi analisado em profundidade o relatorio anual de 2018 da
Organizacao 4, disponivel no sitio eletrénico dessa.

A andlise dos programas de integridade da Organizacdo 4 difere substancialmente
da Organizacéo 3, ainda que ambas sejam uma sociedade anénima de capital fechado. Isso
ocorre porque o mercado em que se insere a Organizacdo 3 ndo tem regulacdo especifica,
enquanto o mercado da Organizacdo 4, de previdéncia privada aberta, é fortemente regulado,
estando vinculado a normas emitidas pelo Ministério da Economia, pelo Conselho Nacional de
Seguros Privados (CNSP) e pela Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), explicam os
Entrevistados 11 e 12. Conforme evidencia Carlini (2019), a corrupc¢éo, a lavagem de dinheiro
e o descumprimento de qualquer regra legal ou infralegal sdo um risco para empresa que realiza
a atividade-fim, mas, no caso das empresas de seguro, e também das de previdéncia privada, é
enorme o risco para as pessoas fisicas que lhes entregaram seu dinheiro visando a um beneficio
futuro e, portanto, essa atividade deve ser fortemente regulada pelo Estado. Diante disso, 0
programa de integridade da Organizacdo 4 destaca-se por ser predominantemente voltado a
conformidade.

Conforme organograma da Organizacdo 4, a geréncia de controles internos e
compliance faz parte da diretoria de riscos da organizacdo, que € diretamente subordinada a
presidéncia desde 2010, segundo os Entrevistados 10 e 11. Esses afirmam que a atribui¢do de
tal drea ¢ “auxiliar a organizac¢do na supervisao e no monitoramento das atividades internas e
externas, atuando de forma consultiva e auxiliando as areas e os profissionais para que todos
estejam em conformidade e mitigando, dessa forma, os riscos inerentes ao negocio”
(Entrevistado 10). O Entrevistado 10 destaca a expressdo “auxiliar a organiza¢do”, na medida

em que a area defende que o compliance, entendido como “estar em conformidade com as
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diretrizes aplicaveis ao negocio, assegurando de forma ética o propdsito do mesmo”, era dever
de todos 0s membros da organizacao, nao s6 da area de compliance.

A geréncia de compliance da organizagéo era composta por cinco membros, quando
da entrevista. O Entrevistado 10 afirma que h& cada vez mais interesse dos membros da
organizacdo em trabalhar no setor e que, ademais, seria Util & area mais pessoas, porém seria
ainda mais produtivo mais recursos de inteligéncia artificial, que exigem alto investimento.
Questionado sobre a possibilidade de maior investimento na &rea, 0 mesmo entrevistado
afirmou que como o compliance ndo traz lucros, ndo tem prioridade nos investimentos. O
Entrevistado 11 mencionou o jargdo “se vocé pensa que compliance é caro, experimente o0 ndo-
compliance” destacando que, em que pese as contingéncias, o investimento na area é
importante, pois previne prejuizos.

A atuacdo da area de compliance da organizacdo, conforme afirmam os
Entrevistados 10 e 11, pode ser subdivida em cinco pilares: (i) ambiente regulatorio, no qual
estdo inseridas a identificagdo das novas regulamentaces e legislacdes pertinentes a atuacéo
da organizacdo, respostas as demandas fixas e esporadicas da SUSEP, aplicacdo de declaracéo
de aderéncia normativa para as areas da organizacao cujos 0s processos e/ou atividades estejam
submetidos as exigéncias regulamentares; (ii) prevencao as fraudes em que estdo inseridas as
atividades de andlise dos casos, atualizacdo periddica do processo de gestdo de riscos de
fraudes, realizacdo de testes de controles internos de fraude, treinamento os membros da
organizacdo colaboradores para disseminar o conhecimento de praticas de prevencao as fraudes,
(iii) prevencdo a corrupc¢éo, que envolve o controle da organizacdo em relacdo ao disposto nas
politicas de conflito de interesse, de doacdo e patrocinio e de brindes, presentes e
entretenimento, aplicacdo de declaracdo anticorrupcdo a todos os membros novos da
organizacdo e periodicamente aos demais, due diligence, treinamentos com o objetivo de
disseminar conhecimento de praticas de prevencdo a corrupg¢do; (iv) prevencao a lavagem de
dinheiro e ao financiamento ao terrorismo, que envolve o monitoramento de operacdes
financeiras suspeitas, clientes que sdo pessoas expostas politicamente, clientes investigados
pela Policia Federal, reportes ao COAF, treinamento dos membros da organizacdo para
disseminar o conhecimento das praticas de prevencéo a lavagem de dinheiro e financiamento
ao terrorismo; (v) aculturamento de compliance, dentre as ac¢Ges incluem-se entrega do
exemplar do codigo de conduta a todos os membros da organizagdo que assinam termo de
compromisso, ademais, assinado novamente a cada ano, comprometendo-se a cumpri-lo, seis
treinamentos em ambiente virtual sobre temas de compliance, riscos e seguranca da informacao,

obrigatdrios para todos 0s novos colaboradores, dia dedicado ao compliance, no qual todos 0s
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membros da organizacdo podem participar de eventos internos abordando o tema em palestras,
pecas teatrais e workshops, divulgacbes internas sobre o tema nos diversos canais de
comunicacgdo da organizacdo, inclusive na estacdo de radio interna da organizacao.

O Entrevistado 10 relata que tem percebido maior adesdo dos diretores aos
treinamentos oferecidos pela organizacdo, os quais tém se mostrado mais preocupados em
participar, assim como incentivar que toda a sua equipe o faca, visando a prevencéo de condutas
ilicitas. Ademais, a abordagem adotada em tais treinamentos vem sendo alterada a fim de que
0s membros aprendam o contetdo para aléem de cumprir a formalidade. Acrescenta-se que, em
2017, ocorreram dois dias dedicados ao compliance, porém, em 2018 s6 ocorreu um em razdo
de questdes orgamentérias. O Entrevistado 10 ainda informa que cada vez observa mais pessoas
consultando o cédigo de conduta da organizacéo, o qual teve a sua primeira versao publicada
em 2012, tendo j& quatro versdes. Ademais, que hoje ha um canal exclusivo para dendncia
andnima de situacfes contrarias ao cddigo de conduta, as boas praticas da empresa ou as
legislagdes vigentes.

O Entrevistado 11 ressalta que o canal exclusivo tem recebido cada vez mais
denuncias, porém com gravidade mais branda, o que esse atribuiu a eficacia das acdes de
prevencdo. Acrescenta que o canal é considerado confidvel por mais de 80% dos membros da
organizacdo e que esse alto indice decorre do fato de ser administrado por uma empresa
terceirizada, reconhecida pela experiéncia nesse tipo de atividade. Inclusive, o canal ja recebeu
denuncia relacionada a um dos conselheiros da organizacdo, a qual foi apurada e respondida.
Sobre o processo de apuracdo, o Entrevistado 11 afirma que, recebida a dendncia, a empresa
terceirizada realiza analise prévia e, se necessario, a encaminha para a comissdo de ética, na
qual alguns membros fazem uma recomendacéo e, na sequéncia, outros membros deliberam.
Tal processo, segundo ele, visa a credibilidade do canal. Denuncias repetidas sobre mesma
conduta inadequada, informa o Entrevistado 11, geram intervencGes muitas vezes de carater
pedagdgico a fim de prevenir que ocorra novamente.

Dentre as agdes visando o aculturamento do compliance, o Entrevistado 11 destaca
programa no qual membros da organizacdo sdo selecionados para disseminar conhecimento
sobre diversos temas de compliance entre profissionais de todas as superintendéncias da
organizagédo. Os candidatos interessados em participar do programa inscrevem-se e, dentre 0s
inscritos, sdo selecionados alguns pelo setor de Recursos Humanos, por meio de avaliacdo do
perfil. Uma vez selecionado, o colaborador participa de cursos técnicos a fim de forma-lo para
ser exemplo e influenciar os demais membros da organizacdo, néo para ser um fiscal, frisa o

mesmo entrevistado. Ademais, o funcionario é certificado e participa de féruns com executivos
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e acionistas da organizacdo, 0 que proporciona uma exposicdo positiva que fomenta a
participagdo no programa, o qual tem sido cada vez mais disputado, ressalta.

Dentre os desafios enfrentados para a implementagdo do programa de integridade,
o0 Entrevistado 10 destaca as trocas repentinas de gestdo, as quais ocorreram trés vezes no ultimo
um ano e meio. Porém, o atual presidente é engajado com o compliance, 0 que, segundo 0
Entrevistado 10, colabora com o aculturamento. Tal entrevistado acrescenta que os acionistas
da Organizacdo 4 sdo empresas tradicionais no ramo em que elas atuam e essas “tem um nome
a zelar”, por isso também se preocupam com o compliance da organizacgéo, inclusive enviado
seus compliance officers eventualmente para visitar a organizagdo. Ja o Entrevistado 11 destaca
que a organizacao esta em evolugdo no que tange ao programa de integridade, quadro comum
as organizagdes brasileiras, como indica pesquisa realizada pela KPMG (KPMG, 2019).

Além do mais, o Entrevistado 10 ressalta que todas as informacbes que a
organizacdo fornece aos 6rgaos de controle externos saem da geréncia de controles internos e
compliance a fim de uniformizar o procedimento. O Entrevistado 11 explicita que o compliance
para a organizagdo ‘“ndo ¢é estratégico, ¢ regulatorio”, em decorréncia do mercado em que a
organizacdo esta inserida e, por essa razdo, eventos externos como a Operac¢do Lava Jato ndo
impactaram significativamente na atuacao da area.

Por fim, o Entrevistado 10 revela que a entrevista realizada para os fins desta
dissertacdo foi a primeira vez que a organizagdo expde seu programa de integridade para o
publico externo e que isso passara a ser uma constante, sendo que a evolucdo do setor que
passou a ver a conformidade como um beneficio para toda a sociedade, ndo sO para a

organizacéo.

6.3.5 Organizacdo 5: Sociedade an6nima de capital aberto

A entrevista com a organizacao ocorreu dia 27 de setembro de 2019, via telefone,
com o responsavel pelo programa de integridade (Entrevistado 12), a qual foi agendada
previamente. Durou, aproximadamente, 30 minutos. Ademais, no dia 15 de outubro de 2019,
foi enviado e-mail ao entrevistado a fim de obter informag6es adicionais sobre o programa de
integridade da organizagdo. O e-mail foi respondido dia 16 de outubro de 2019. Além disso,
quatro documentos disponiveis no sitio eletrénico da organizacdo foram analisados em

profundidade: codigo de conduta, organograma, relatorio de sustentabilidade, relatério anual
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do ano de 2018. Outro documento analisado foi o acordo de leniéncia celebrado entre a holding
da qual faz parte a organizacdo e uma entidade publica do pais.

A Organizagdo 5 possui uma area de integridade criada em 2019, segundo o
Entrevistado 12. Porém, essa ainda ndo esta discriminada no organograma disponibilizado no
sitio eletronico da organizacdo. Esclarece o Entrevistado 12 que ela esta diretamente
subordinada ao presidente da organizagdo, no mesmo nivel hierarquico das diretorias. Esse
acrescenta que ndo é obrigatdria a existéncia de um departamento de integridade para que ele
exista dentro de uma organizacao, mas que a criagdo de uma unidade especifica para esse fim
demonstra a importancia que a organizacao da ao tema.

Tal organizacdo faz parte de um grupo que, conforme afirma o Entrevistado 12,
possuia medidas esparsas anticorrup¢do, mas estruturou seu programa de integridade em
decorréncia de obrigacéo fixada em acordo de leniéncia celebrado no &mbito da Operacéo Lava
Jato. Nesse contexto, frisa a existéncia do tone-at-the-top, que demonstra que o grupo “quer
virar a pagina” e “hoje atua de forma diferente”. O Entrevistado 12 afirma que, de forma geral,
sem o tone-at-the-top € muito dificil implementar um programa de integridade. No entanto,
destaca que, na sua opinido pessoal, o tone-at-the-bottom pode ser uma importante ferramenta
para a implementacdo do programa e, inclusive, tem ciéncia de organizacdes que tiveram
sucesso por meio dele. Declara o Entrevistado 12 que, com a internet e as redes sociais, a
comunicacdo tem sido cada vez mais rapida, o que gera maior publicidade das a¢des dos
extratos superiores da organizacdo, possibilitando que os demais extratos os pressionem. Sendo
assim, conclui, é muito importante o canal de denuncia das organizacdes, pois esse pode “dar
VOZz as pessoas”.

Nesse Vviés, dentre as acdes realizadas na Organizacao 5 relacionadas ao programa
de integridade, o Entrevistado 12 destaca o treinamento para ensinar seus membros a utilizarem
o canal de comunicacdo destinado a registrar denuncias de infracdes ao cddigo de conduta, as
politicas internas e a legislacdo vigente, além de fornecer esclarecimentos sobre o conteudo e
aplicagdo do programa de integridade. Antes do treinamento, revela, havia um ndmero
significante de registros incompativeis com a fun¢do do canal, uma vez que registravam
dentincias até de que fora servido “café frio”.

O programa integridade da Organizacdo 5 é composto por quatro pilares: prevenir,
detectar, corrigir e fomentar. O Entrevistado 12 afirma que tais acdes estdo sendo
implementadas por meio de comunicacdo, politica interna e treinamento e acrescenta que é

essencial um programa de integridade bem definido e alinhado com a organizacéao para que seja
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eficaz. Na sua opinido, ndo adianta um programa de integridade ter diversos pilares se esses
nédo vao ser cumpridos, sendo apenas formal, ja que o “papel aceita tudo”.

O programa de integridade da Organizagdo 5 intenciona a conformidade, ou seja, 0
cumprimento das regras internas e externas, pelas quais todos os membros da organizacao sdo
responsaveis, destaca 0 mesmo entrevistado. O codigo de conduta acrescenta que o0 programa
de integridade da organizagdo também tem o objetivo de fomentar os valores da organizagéo e
a cultura de integridade. Ademais, expbe o Entrevistado 12, o objetivo da &rea de integridade é
ser um instrumento para que as pessoas pratiqguem o cédigo de conduta e demais normas da
organizacdo. Informa, ainda, que a area € formada por trés membros.

O cddigo de conduta é o principal documento da organizacdo relacionado a
integridade. Nele, estdo expostas a missdo, 0s valores e as crengas, assim cCOmMoO 0S
comportamentos nos quais a organizacao nao acredita, o programa de integridade, as politicas
relacionada a corrupcdo, conflito de interesse, brindes, presentes, hospitalidade, registro
contébeis, entre outras, as medidas disciplinares, informacdes sobre o canal de denuncias, 0
caminho a ser percorrido pelo membro da organizacdo em caso de davidas sobre como agir em
determinadas situac6es profissionais e, por fim, termo por meio do qual o membro firma o
comprometimento com seu cumprimento.

Repassadas essas informacdes a pesquisadora, o Entrevistado 12 disponibilizou-se
a continuar a entrevista desde que as demais informacGes fornecidas fossem registradas como
sua opinido pessoal. Registram-se a seguir as opinides do Entrevistado 12 por reputa-las
relevantes na medida em que ele tem experiéncia na area de compliance, inclusive em outras
organizagoes.

Para o Entrevistado 12, de forma geral, ndo em relacdo a Organizacdo 5, 0s maiores
desafios relacionados ao programa de integridade sdo: tone-at-the-top, atingir todos os
membros da organizacdo, canal de denuncias imparcial. Acrescenta que, em sua opinido, o
futuro do compliance vai ser a analise do comportamento pessoal pretendendo responder a
pergunta “por que cometemos ainda pequenos atos de irregularidade?””, como por exemplo,
estacionar em vaga proibida.

Questionado sobre certificaches aos programas de integridade, o entrevistado
afirmou que a Organizacgéo 5 ainda nédo possui certificagdes, mas que, na sua opinido pessoal,
sdo instrumentos que podem ajudar no desenvolvimento de um programa na medida em que
sdo um otimo indicador de que as empresas estdo seguindo no caminho certo. Porém, ressalva
que, na sua opinido, o maior foco deve ser a eficicia do programa de integridade e “as

certificagdes ndo conseguem medir isso”. Acrescenta que existem muitas ddvidas no mercado
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sobre a necessidade/obrigatoriedade de tais certificacdes e que acredita que 0s principios e as
instrucBes contidas nas normas sdo até mais importantes do que a propria certificacdo em si.
Ainda complementa que acredita que empresas no Brasil tém procurado se certificar para
demonstrar publicamente o interesse no tema de integridade como forma de diferenciacéo de
mercado e imagem, o que considera valido. Mas, ressalta que, por exemplo, as ISOs de
compliance sdo bastante questionadas nos EUA em decorréncia dos beneficios que essas
certificacOes podem trazer, considerando o alto investimento geralmente a elas atrelado. Em
suma, o Entrevistado 12 afirma que “acha 6timo que uma empresa tenha a possibilidade de
investir em uma certificacdo de compliance, mas ndo é o fim do mundo para as empresas que
ndo possuem esse tipo de investimento”, pois “o foco deve ser sempre a efetividade das fungdes
de compliance na companhia”.

Por fim, ressalta que, para além da questdo de conformidade e da dirimicédo de multa
em caso de ilegalidade nos termos da Lei n° 12.846/2013, atualmente, um programa de
integridade também ajuda a empresa a prosperar na medida em que facilita o crédito em bancos
e retém colaboradores. Diante disso, entende o Entrevistado 12, a preocupacdo das
organizacOes, de uma forma geral, deixou de ser em ter um programa formal para ter um
programa efetivo. No entanto, pondera que, na sua opiniao pessoal, de uma forma geral, o Brasil
ainda tem muito que evoluir na seara, visto que 0s programas de integridade s&o muito novos
no pais, pois até 2014 eram pontuais em empresas estrangeiras ou sujeitas a regulacao especifica

como 0s bancos e as seguradoras, tendo seu uso expandido a partir da Operacdo Lava Jato.

6.3.6 Organizacdo 6: sociedade limitada

A entrevista com a Organizacdo 6, sociedade limitada, ocorreu dia 14 de agosto de
2019, pessoalmente, com dois membros dessa organizacdo, conjuntamente (Entrevistados 13 e
14). Tal entrevista foi previamente agendada via e-mail e durou 1 hora, exatamente o tempo
estimado no e-mail mencionado, ndo havendo oportunidade para a pesquisadora realizar outras
perguntas. No entanto, foi solicitado o envio dos documentos citados pelos entrevistados, 0s
quais sdo ligados a atuacao da organizacgao que, dentre outros produtos, comercializa programas
de integridade. Os programas de integridade comercializados pela organizacdo acabaram por
ser 0 tema central da entrevista, em que pese 0 roteiro ter sido o mesmo dos demais

entrevistados, ou seja, direcionado ao programa interno da organizagao.
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No mesmo dia da entrevista, 0 Entrevistado 15 enviou o Report to the Nations: 2018
global study on occupational fraud and abuse (ACFE, 2018), documento citado por ele na
entrevista. Ademais, dia 28 de agosto a pesquisadora enviou e-mail para o Entrevistado 14 a
fim de elucidar duvidas pontuais sobre a atuacdo da organizacgéo e seu programa de integridade.
O e-mail foi respondido dia 09 de setembro de 2019.

Destaca-se que ndo ha informacbes no sitio eletrdnico da organizagdo sobre o
programa de integridade interno e esse ndo foi disponibilizado pelos entrevistados.

Outros e-mails foram enviados para o Entrevistado 14 a fim de aprofundar as
informacdes fornecidas durante a entrevista, especialmente relacionadas ao programa de
integridade da organizagéo, um dia 15 de outubro e outro dia 24 de outubro de 2019. Em relagéo
ao primeiro, houve resposta afirmando que o retorno seria dado em breve, o que ndo aconteceu.
Ja o segundo e-mail ndo foi respondido.

Os Entrevistados 13 e 14 relatam que a Organizacdo 6 possui varias frentes de
trabalho em relacéo aos servicos prestados a outras empresas, dentre elas, uma reativa e outra
preventiva. Em ambas hé a oferta do produto “programa de integridade” para as organizactes
contratantes. Na frente reativa, a oferta do programa de integridade pode estar relacionada a um
acordo de leniéncia celebrado pela contratante, que Ihe impde a adocdo ou revisao do seu
programa de integridade ou, ainda, a venda de uma empresa da qual o programa é exigido pelo
comprador, por exemplo. Porém, o maior interesse da Organizacdo 6 é na oferta do programa
de integridade pela frente preventiva, pois, por meio dessa, afirmam os entrevistados, € mais
facil criar um vinculo a longo prazo com o contratante, porque o produto adquirido pode incluir,
além do programa de integridade, a sua revisao periédica, treinamentos, certificacdes como a
ISO 37701:2016, Anti-bribery management systems - Requirements with guidance for use e 0
Pro-ética, entre outros servicos. Sobre as vantagens da adogdo de um programa de integridade
preventivo, os Entrevistados 13 e 14 destacam estudo da ACFE (2018, p. 28-29), que constata
que a existéncia de um departamento, funcdo ou equipe antifraude diminui a perda mediana da
organizacéo relacionada a fraude em 29% e reduz a duracao da fraude de 40%.

Sobre o programa de integridade da Organizacéo 6, o Entrevistado 14 esclarece que,
por ser uma empresa com matriz americana, 0 programa segue as diretrizes do FCPA, sendo
assim “o conceito adotado por corrup¢ao é o americano, ou seja, ndo envolve apenas agentes
publicos”. Em relagdo a implementagdo, afirma que a maior dificuldade esta “normalmente
relacionada a leitura das politicas e procedimentos existentes” e, diante disso, a Organizagao 6
“tenta fazer com que todos os funcionérios tenham acesso ao codigo de conduta e fagam um

treinamento pelo menos uma vez ao ano para refrescar a memoria”. Ja em relagdo aos
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programas de integridade vendidos pela Organizacao 6, os Entrevistados 13 e 14 esclarecem
que ndo sdo definidos a priori. Afirmam que a construcdo do programa perpassa pela definigéo
das politicas e dos procedimentos do contratante, realizado de acordo com o segmento da
contratante e a expertise da Organizacgéo 6.

Além disso, os Entrevistados 13 e 14 expdem que o primeiro passo na formatacéao
do produto é entender qual o apetite da contratante em estruturar o seu programa de integridade,
pois o interesse dessa pode ser em um programa pré-forma, como também pode ser em um
programa robusto que envolve cdédigo de ética e conduta, procedimentos bem fixados,
treinamentos regulares, canal de dendncias independente e rapido com protecdo ao denunciante,
due diligence, mapeamento de riscos, avaliagdo periddica do programa, a fixacao de estratégias
para a adogédo do programa pelos membros da organizagdo como, por exemplo, a incluséo no
calculo da bonificacao do gestor de metas de compliance como diminuic¢éo de indices negativos
da organizagdo ou numero de treinamentos realizados.

Constatam os Entrevistados 13 e 14 que, geralmente, as empresas que adquirem um
programa de integridade mais robusto estdo interessadas em mudanca cultural e vislumbram
que, a médio ou longo prazo, esse pode trazer beneficios e evitar prejuizos. Por outro lado,
ponderam que as empresas que estdo vivenciando um momento de crise dificilmente vao
direcionar capital para um programa robusto. Completam que, ap6s a analise do apetite da
contratante em relacdo ao programa de integridade, € realizado o risk assessment e, na
sequéncia, a estruturagdo do programa, o qual deve ser “acessivel a realidade da empresa”
(Entrevistado 13). Ressaltam os entrevistados que a tecnologia € ferramenta importante para o
controle da fraude e da corrupg¢ao, pois a utilizagdo de “travas sistémicas” como rastreabilidade
dos e-mails, identificacdo do login de quem executou a acdo, entre outros, inibem condutas
inadequadas.

Em relacdo as dificuldades das contratantes na implementacdo do programa de
integridade, o Entrevistado 14 reconhece que o maior desafio é 0 comprometimento da alta
direcdo com as mudancas necessarias para se fazer um programa de integridade robusto, que
va além das diretrizes colocadas nas politicas e no codigo de conduta, pois “muitas empresas
ndo entendem a necessidade de se colocar em pratica tudo aquilo que foi estabelecido no
decorrer do trabalho e pode acontecer do programa ser apenas para inglés ver”.

Revelam que a maioria das empresas que adquire programas de integridade da
Organizacdo 6 o faz por pressdes externas, como as decorrentes de fundos de investimentos
internacionais, que exigem 0 programa como requisito para o aporte financeiro, ou quando

pretendem passar por alguma transformacao societéria e querem mitigar os riscos de fraude e
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corrupgdo para tornarem-se mais atrativas. Por outro lado, expdem o0s entrevistados,
dificilmente uma empresa familiar tem interesse em implementar um programa robusto, pois
“até mesmo as de grande porte acham que apenas pelo fato de a familia estar no controle ndo
terdo problemas maiores relacionados a compliance ou afins”. Ademais, ndo querem a
exposicdo decorrente de um risk assessment, pois nos problemas internos “ninguém mete a
colher”.

Em relagdo as organizacdes publicas, o Entrevistado 14 afirma que a Organizacao
6 esta participando de processo de licitatorio cujo objeto é a analise da maturidade do programa
de integridade de uma empresa de economia mista e, além disso, a Organizacéo 6 esta atenta a
processos licitatorios que tenham como objeto a implementacdo ou analise de programas de
integridade na administragdo publica direta ou indireta.

Ademais, os Entrevistados 13 e 14 relatam que “o0 boom” das vendas de programas
de integridade pela Organizacao 6 ocorreu em 2016, no contexto da aplicacdo das san¢des das
empresas envolvidas na Operagéo Lava Jato. O Entrevistado 14 diz que, em sua opinido, apesar
de haver um movimento mundial pro compliance, esse s6 ocorreu no Brasil em razdo da Lava
Jato, pois o pais tem como caracteristica ser reativo e so agir quando “déi no bolso”, por isso,
a maior demanda se deu no contexto das punic@es, ndo da Lei Anticorrup¢do em si. Ademais,
destacam os entrevistados, atualmente, hd& um aumento expressivo da procura por produtos
relacionados a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD) - Lei n® 13.709/2018, e,
entende o Entrevistado 2, essa demanda vai aumentar a partir das punicdes aplicadas aqueles
que ndo a obedecerem, de forma semelhante como ocorreu com os programas de integridade.

Analisam-se, a seguir, os programas de integridade acima descritos sob a lente

tedrica do novo institucionalismo.

6.4 A INTERPRETACAO INSTITUCIONAL DOS PROGRAMAS DE INTEGRIDADE

A interpretacdo da institucionalizacdo de uma inovacao pode ser feita sob diversos
prismas teoricos. Na analise do fenémeno da institucionalizacdo dos programas de integridade,
optou-se, a partir dos estudos de caso, pelos prismas de Tolbert e Zucker (1999), Peci (2016) e
Scott (2014) em conjunto com DiMaggio e Powell (2005). Pondera-se aqui que ndo ha uma
fronteira teorica rigida na distin¢ao entre as opgdes realizadas, uma vez que essas podem estar

imbricadas a partir da percepcao da pesquisadora.
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6.4.1 As etapas inerentes ao processo de institucionalizacao

Analisando-se sobre 0s processos inerentes a institucionalizacdo, descritos por
Tolbert e Zucker (1999) (Figura 1), quais sejam: (i) habitualizagéo, (ii) objetificacdo e (iii)
sedimentacdo, e as etapas do programa de integridade expostas no subcapitulo 6.2 (Figura 2),
quais sejam: (i) plano, (ii) mecanismos e instrumentos, e (iii) cultura, é possivel afirmar a partir
das evidéncias empiricas que 0s mesmos se relacionam.

Em um contexto organizacional, o processo de habitualiza¢éo envolve a geragéo de
NOVOS arranjos estruturais em resposta a problemas organizacionais especificos, como também
a formalizacdo de tais arranjos em politicas e procedimentos. Ou seja, a fase de habitualizacao
corresponde ao plano de integridade que decorre da andlise da organizacdo, da deteccdo das
vulnerabilidades em relacéo a corrupcéao (problema), da construcéo de um ideal de integridade
e da definicdo de mecanismos, procedimentos e metas para alcanga-lo.

A segunda etapa, a objetificacdo, envolve o desenvolvimento de certo grau de
consenso social entre os decisores da organizacdo a respeito do valor daquela nova estrutura. A
objetificacdo do programa de integridade traduz-se no exemplo da alta gestdo de
comportamento de integridade (tone-at-the-top) e na implementacdo dos instrumentos e
mecanismos anteriormente estabelecidos, proporcionando certo grau de consenso da
organizacdo sobre o que essa define como integridade e, nessa égide, qual o comportamento
esperado de todos 0s membros.

A terceira etapa é a sedimentacdo, que se apoia na continuidade histérica da
estrutura e, especialmente, em sua sobrevivéncia pelas varias geracbes de membros da
organizacdo. Isso exige gque a inovacdo atinja profunda bidimensionalidade na organizacdo, a
saber, largura, abrangendo a todos, e profundidade, estando presente em todos os niveis de
decisdo. Ou seja, exige que a inovacdo passe a ser algo inerente a atuacdo dos membros da
organizacdo. Sendo assim, quando ha sedimentacdo, ha insercdo da inovacdo na cultura
organizacional. No caso especifico, hd sedimentacdo quando a forma de agir ditada pelo
programa de integridade € espontaneamente adotada pelos membros da organizacdo e,
consequentemente, qualquer comportamento adverso, ou tentativa de imposi¢cdo de uma outra
inovacdo, encontrara resisténcia do grupo.

A Figura 3, abaixo, busca ilustrar tal relagdo. Uma inovagéo (arco 1) passa por trés
etapas (arco 2) para ser institucionalizada, as quais se relacionam com as trés etapas (arco 4)
para a consolidacdo de um programa de integridade (arco 5), etapas que possuem caracteristicas

comuns, como se pode observar pelos verbos listados no arco intermediéario (arco 3).
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Figura 3 - Conex0es entre as etapas do processo de institucionalizacdo e do programa de
integridade.

Fonte: elaborado pela autora

A fim de identificar a etapa de institucionalizacdo dos programas de integridade
estudados, aplicou-se 0 esquema analitico acima descrito a cada caso, a partir dos elementos de
cada etapa do programa de integridade.

Verificou-se que a Organizacdo 1 analisou suas vulnerabilidades, elegeu o ideal de
integridade, fixou metas e definiu mecanismos para alcanca-las por meio do seu plano de
integridade, porém nem todas as metas foram cumpridas. Outrossim, a Organizacdo 1 contou
com o apoio da alta gestdo, possuia areas voltadas para identificar e punir atos que violam o
programa de integridade e canais de comunicacdo, porém a instancia de integridade ainda n&o
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existia formalmente e ndo possuia recursos adequados. Também nao havia amplo conhecimento
das acOes dessa instancia, tampouco do programa, por todos 0s membros da organizacao. Essa
ja havia realizado uma primeira avaliacdo do seu plano de integridade e pretendia reformula-
lo, visando ao aprimoramento. Sendo assim, aparentemente, a Organizacao 1 encontrava-se em
etapa inicial de objetivacao no que tange ao processo de institucionaliza¢do de seu programa de
integridade, porém mais proxima da habitualizacdo do que da mudanga de cultura,
especialmente porque o plano de integridade ndo era de amplo conhecimento de seus membros.

A Organizacao 2 relatou que possuia plano de integridade vigente, porém esse ndo
foi divulgado amplamente para os seus colaboradores, tampouco para o publico externo.
Ressalta-se que ndo havia mencdo a tal plano no sitio eletrdnico da Organizacdo. Ademais, a
Organizagdo 2 informou que h&d um novo plano de integridade formatado, porém o mesmo ainda
ndo estava vigente, pois carecia de aprovacdo pela alta gestdo para sua implementacdo. Este
segundo plano foi construido a partir do Decreto n°. 8.420/2015 e das instru¢des da USSC, ndo
do estudo das vulnerabilidades da organizacdo. Havia, ainda, a possibilidade de construcdo de
um terceiro plano de integridade pelo novo responsavel pelo setor, que possuia a incumbéncia
de revolucionar a estrutura de integridade da organizacdo. Tendo em vista a baixa publicizacdo
do plano de integridade vigente e a falta de materialidade relacionada aos seus mecanismos e
instrumentos, além da descontinuidade das acGes, aparentemente, a Organizacdo 2 estava na
fase de inicial de habitualizagcdo do programa de integridade.

A Organizacao 3, por sua vez, é a que aparentou estar mais avangada no que tange
a institucionalizacdo do seu programa de integridade, porém ainda se encontrava na etapa de
objetivacdo. Essa realizou todas as etapas relacionadas ao plano de integridade, o qual,
inclusive, ja havia sofrido atualizagdes. Ademais, possuia apoio da alta gestdo e fomentava o
conhecimento dos programas de integridade, apesar de que a compreensdo desse ainda néo era
homogénea e ainda havia resisténcia dos membros da organizacdo as suas determinacdes.
Aparentemente, os canais de denlncia eram confiaveis e havia investigacdo apropriada das
denuncias recebidas e, eventualmente, punicdo daqueles que violaram o programa de
integridade. Porém, a estrutura de integridade ainda ndo possuia recursos adequados, pois havia
membros do setor que atuavam sozinhos em unidades internacionais, acumulando a atividade
com outras fungdes, 0 que sugere que havia espago para uma adequacéo de recursos humanos
e materiais para a institucionalizacdo do programa. Além disso, a metodologia eleita para a
analise de dados da dissertagéo, a analise de conteudo, reforca a importancia da interpretacao
holistica da pesquisadora. Sendo assim, afirmacdes dos entrevistados como a organizacéo

“deixou de fechar alguns contratos” (grifo nosso) em razao do programa de integridade e
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necessidade dele “ser natural”, conjuntamente da interpretacdo dos demais dados, permitiu
concluir que esse ainda ndo estava introjetado na cultura da organizacao.

A Organizacédo 4, por sua vez, tinha uma “geréncia de compliance” que visava a
garantir o cumprimento da legislacdo, a qual a organizacdo era adstrita em razdo da sua
atividade econdmica. Dessa forma, o programa ndo foi construido, a priori, com o fim
anticorrupgao, apesar de incluir medidas nesse sentido. Destaca-se que ndo havia um plano de
integridade formal na organizacéo, estando as disposicOes referentes a integridade dispersas nas
normas internas da organizacao direcionados a outros temas. Em suma, na Organizacédo 4, a
estrutura de integridade estava mais dedicada em verificar quais as regras externas e internas
0S membros da organizacgdo tinham que cumprir e a garantir seu cumprimento. N&o pareceu
haver uma preocupagdo com a cultura organizacional, apesar desse termo ter sido aventado
quando da entrevista. 1sso porque a maioria das condutas era pré-determinadas e ndo havia
muito espaco para discricionariedade, pois bastava que os membros da organizagdo cumprissem
0s regramentos para que fosse alcangado o ideal de integridade eleito pela organizacdo. Nesse
sentido, destaca-se a frase do Entrevistado 11 que afirmou que, na Organizagéo 4, o compliance
“nao ¢ estratégico, ¢ regulatorio”.

Em relacdo aos elementos das etapas do programa de integridade, notou-se que a
Organizacdo 4 verificou as vulnerabilidades relacionadas a conformidade (especialmente a
fraude), explicitou as normas que devem ser cumpridas pelos seus membros e pelas
organizagdes com as quais se relaciona e determinou o que deveria ser feito em caso de suspeita
ou efetivo descumprimento das normas externas ou internas, em que pese a auséncia de
formalizacdo do documento plano de integridade. O exemplo da alta gestdo, no momento da
entrevista, ocorria, mas a alta rotatividade de dirigentes prejudicou o elemento da objetificagéo.
Acrescenta-se que a Organizacgdo 4 era a Unica (ressalva-se que a Organizacdo 6 ndo forneceu
informacdes nesse sentido) em que o setor de compliance ndo fazia parte ou ndo estava
imediatamente subordinado ao dirigente méximo, pois estava subordinado a uma das diretorias
da organizacdo, o que sugeriu menor autonomia. Ademais, 0s entrevistados revelaram a
necessidade de mais pessoas e de instrumentos de inteligéncia artificial no setor, assim como a
falta de recursos financeiros para realizar treinamentos. Portanto, foi possivel concluir que a
instancia de integridade ndo possuia recursos adequados. Havia fomento a compreensdo da
conformidade pela organizacéo, dando-se destaque a experiéncia do programa no qual eram
selecionados membros para disseminar conhecimento sobre diversos temas de compliance. Os
canais de comunicacdo pareciam bem estruturados. Houve revisdes do codigo de conduta. Por

fim, ressalta-se que a publicizagdo do programa de integridade da organizagdo era recente,
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sendo a pesquisadora a primeira pessoa que a organizacdo recebeu para falar sobre ele.
Sopesando-se todo 0 exposto, aparentemente, a Organizacdo 4 encontrava-se na etapa de
habitualizacdo, em transicdo para objetificacdo, do seu programa de integridade.

Por sua vez, a Organizacgdo 5 era a que tinha o programa de integridade mais recente,
visto que foi estruturado em 2019, porém esse ja se encontrava na fase de objetificacdo. Talvez
isso foi consequéncia da fiscalizacdo da entidade publica com a qual a holding da organizacdo
celebrou acordo de leniéncia, j& que esse documento previa que era obrigacéo da colaboradora
“assegurar a adequacgdo e efetividade das praticas de integridade da empresa, prevenindo a
ocorréncia de ilicitos e privilegiando em grau maximo a ética e transparéncia na conducéo de
Seus negocios”.

Na Organizagéo 5, em que pese néo existir um plano de integridade formalizado em
um documento apartado, esse estava explicitado dentro do cédigo de conduta de forma clara e
coesa. A organizacdo ja havia identificado suas vulnerabilidades relacionadas a integridade,
inclusive, em decorréncia do acordo de leniéncia firmado pela holding houve a formalizagao de
um ideal de integridade comum para todo o grupo. Ademais, foram fixadas metas taxativas,
procedimentos e mecanismos para alcanca-lo. Portanto, os elementos relacionados a etapa de
habitualizacdo existiam. Em relacdo a etapa de objetificacdo, identificou-se o apoio da alta
gestdo que, segundo o Entrevistado 12, esforgcava-se para demonstrar que o grupo empresarial
tinha uma nova forma de fazer neg6cios, apds o acordo de leniéncia. Havia fomento a apreensao
do programa de integridade pelos membros da organizacdo por meio de declaracdo de
conhecimento do codigo de conduta e treinamentos. O canal de comunicacéo estava instituido,
havia, inclusive, capacitagdo para sua melhor utilizagdo. No entanto, a instancia de integridade
ainda ndo estava adequadamente estruturada, visto que ainda ndo existia formalmente no
organograma da organizacao e era composta por apenas trés pessoas, o que é infimo diante do
tamanho da organizacdo. Nao houve relatos de punigdes relacionadas ao ndo cumprimento do
programa de integridade, provavelmente em razdo de sua recenticidade. Diante do exposto,
conclui-se que a organizacdo aparentava estar no estagio inicial da etapa de objetificacdo dos
processos relacionados a institucionalizacdo do programa de integridade.

Por fim, em relacdo a Organizacdo 6, ndo foram disponibilizadas muitas
informacdes sobre o programa de integridade pelos entrevistados, tampouco essas estavam
disponiveis em seu sitio eletronico. Os entrevistados apenas relataram que o0 seu programa de
integridade foi construido pela matriz americana e reproduzido pela filial brasileira. Ademais,
que a maior dificuldade na implementacdo do programa estava relacionada a apreensao desse

pelos membros da organizagdo. Entendendo que a ndo informagdo € informacdo, conforme a
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metodologia de andlise de dados eleita na pesquisa da dissertacdo e que a ampla publicizacéo
dos programas de integridade é um dos principais elementos da objetificacdo, concluiu-se que,
aparentemente, o programa de integridade na organizagdo estudada estava na etapa de
habitualizacéo.

Sendo assim, as organizacdes estudadas encontravam-se nas etapas iniciais, ou seja,
na etapa de habitualizacdo ou, no maximo, na etapa de objetificacdo do processo de
institucionalizacdo dos seus programas de integridade. Ressalta-se que ainda entre aquelas que
estavam na mesma etapa 0s estagios ndo eram 0s mesmos, portanto, dentre as organizagdes que
estavam na etapa de objetificacdo, por exemplo, umas estavam mais proximas da habitualizacdo
e outras da sedimentacdo, em uma analise comparativa. Em outras palavras, nenhuma
organizacéo estudada alcancgou a sedimentagdo do programa de integridade, ou seja, atingiu a
etapa de mudanca cultural. O principal indicio de auséncia de mudanca cultural decorreu do
fato de todas as organizacdes terem relatado resisténcias a implementacdo do programa de
integridade, sendo que o indicativo de alcance de mudanca cultural, conforme Tolbert e Zucker
(1999), ¢ justamente o contrario.

A Figura 4 ilustra a analise comparativa entre as organizacdes estudadas no que diz

respeito as etapas do processo de institucionalizacao.

ETAPA DE INSTITUCIONALIZACAO DOS
PROGRAMAS DE INTEGRIDADE ESTUDADOS

6 2 4 5 1 3

Figura 4 - Etapa de institucionalizagdo dos programas de integridade estudados

Fonte: elaborado pela autora

Ademais, na teoria de Tolbert e Zucker (1999), trés fatores impulsionam a inovacao,
quais sejam: a legislacdo, as mudancas tecnoldgicas e as for¢as de mercado (Figura 1). Em
relacdo a inovacdo, objeto da presente pesquisa, 0s programas de integridade, os estudos de
casos revelam que, realmente, esses fatores influenciaram a sua adogéo pelas organizagoes.

No que tange ao fator legislacdo, todas as organizacOes indicaram a Lei n°
12.846/2013 como um fator impulsionador, exceto as Organizacbes 4 e 6. Porém, a

Organizacdo 4 indicou outras legislaces que influenciaram a sua tomada de deciséo. Alias, a
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Organizacdo 4 é a que possui um programa de integridade mais ligado a ideia de conformidade,
pois esse visa a atender as regulamentacGes que disciplinam a atividade econémica da empresa.
Por sua vez, a Organizacdo 6 afirmou que seu programa de integridade decorre das imposi¢oes
do FCPA e a comercializacdo dos programas de integridade no Brasil foi influenciada pelas
sancOes decorrentes da Lei n°. 12.846/2013. Em suma, a conformidade com a legislacao, ou
seja, com 0 “texto”, € elemento impulsionador comum de todos os programas de integridade.

J& as mudangas tecnoldgicas, como maior acessibilidade e publicidade das
informacdes pela internet, foram apontadas pelo Entrevistado 12 como um dos fatores de
pressdo para a conduta em conformidade da alta gestao das organizacGes, de uma forma geral.
Além disso, é inegavel que a propagacao rapida pelas redes sociais dos escandalos de corrupgdo
colaborou com a presséo social pela integridade, como sugerem Medeiros e Silveira (2017) e
Goncalves e Andrade (2019), a qual esta relacionada ao contexto da promulgacao da Lei n°.
12.846/2013, como explicitado no capitulo 3.

Por fim, as forcas de mercado também séo fator impulsionador dos programas de
integridade, as quais foram indicadas por todas as organizacOes estudadas, exceto o 6rgdo
publico (Organizacdo 1). Sdo indicativos da importancia do fator financeiro para adocao do
programa de integridade: o cumprimento da legislacdo anticorrupcdo a fim de, ao menos,
minimizar eventuais perdas financeiras decorrentes de penalizacdo por ato lesivo a
Administracdo Publica (FORTINI, 2018), a adocdo em razdo da exigéncia por empresa
contratante ou investidora (ZENKNER, 2018), a publicidade estimulada do ganho reputacional
(CADE, 2016). Ou seja, a adocdo do programa de integridade pela esfera privada ndo pode ser
interpretada de forma dissociada da busca por lucro. Ademais, relembra-se que a Organizacao
2 afirmou que a ado¢do do programa de integridade esta relacionada, dentre outras questdes,
com a emissdo de bonds no mercado e a sua reestruturacdo esta relacionada com a possivel
privatizacdo. A Organizacdo 4 adotou o programa de integridade, principalmente, em razao da
regulacdo da atividade econdmica que exerce. Ja a Organizacdo 5 afirmou que a existéncia de
um programa de integridade facilita contrair empréstimos em institui¢gdes bancarias.

Concluida a analise da institucionalizacdo dos programas de integridade pelo

prisma de Tolbert e Zucker (1999), passa-se a interpretacdo do tema a partir de Peci (2016).

6.4.2 Os niveis de analise da teoria institucional
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Além da analise a partir de Tolbert e Zucker (1999), centrada nos processos
inerentes a institucionalizacdo, é possivel interpretar os programas de integridade estudados
pelo prisma tedrico que propde Peci (2016), em consonancia com Zucker (1987), bem como
com DiMaggio e Powell (2005). A autora propde a analise da teoria institucional em trés niveis
(Quadro 2): (i) estrutura interna da organizacdo; (ii) campo organizacional e (iii) contexto

institucional, conforme ilustrado na Figura 5.

Figura 5: Niveis de andlise da teoria institucional
Fonte: elaborado pela autora

Desde j4, ressalta-se que a interpretacdo exposta a seguir ndo nega a existéncia de
outros elementos, além dos indicados, nos niveis de analise, porém, concentra-se nos elementos
revelados a partir dos estudos de caso.

A estrutura interna da organizagdo, ou seja, a interacdo dos individuos no ambiente
intraorganizacional, é o nivel mais interno de anélise da institucionalizacdo da inovagéo, no
caso, dos programas de integridade.

Na Organizacdo 1, o setor que atua na implementacdo do programa de integridade

interno é formado, em sua maioria, por auditores e, talvez por essa razdo, observa-se que a
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estrutura do programa de integridade facilita a verificacdo do cumprimento de seus objetivos.
O plano de integridade da Organizacdo 1 € o unico, em relacdo aos demais estudados, em que
se verificou metas pormenorizadas e prazos de cumprimento rigidos. Além disso, foi percebido
no estudo de caso dessa organizacdo que o fundamento mais comumente apresentado para a
existéncia do programa de integridade é a necessidade de o 6rgdo servir de exemplo, ter um
programa modelo, para inspirar a atuacdo de outras organizacfes. Ou seja, aparentemente, 0
objetivo principal ndo foi a constru¢gdo de uma barreira anticorrupgdo, isso porque foram
recorrentes afirmac6es associando o fato de ser érgéo de controle com a integridade, como se
o primeiro fosse garantia do segundo. Sendo assim, as caracteristicas da Organizacéo 1 e de
seus membros, especialmente decorrentes da funcdo de controle por esse exercida,
influenciaram na formatacéo e nas decisdes relacionadas ao programa de integridade.

Em relacdo a Organizacao 2, observou-se que a sua estrutura interna foi um fator
que dificultou a implementacéo do programa de integridade. Tal organizacdo possui unidades
em diversas partes do pais e possui milhares de empregados com perfis muito heterogéneos,
além de ampla gama de trabalhadores terceirizados. Aparentemente, o programa de integridade
ficou restrito ao setor administrativo da organizacdo, impactando mais fortemente na due
diligence de compras e de fornecedores, a qual é predominantemente relacionada a
conformidade de certiddes que comprovem a qualificacdo técnica e a capacidade econémico-
financeira do contratado. Ademais, foi relatada a existéncia de um programa de integridade,
criado pelo setor responsavel, que carece de aprovacdo pela diretoria e pelo conselho, enquanto
a presidéncia pretendia nomear assessor para reestruturar o programa de integridade. Sendo
assim, aparentemente, ha uma tenséo entre setores da organizacao, que prejudica a consolidagéo
do programa de integridade. Portanto, na Organizacgdo 2, observou-se que seu tamanho foi um
elemento dificultador da consolidacéo do programa de integridade, assim como as relacoes de
poder, fendmeno também verificado no estudo de Peci e Vieira (2007).

Ja a Organizacéo 3, até meados da presente década, era uma empresa familiar. Em
que pese ter se tornado uma business e, atualmente, cada empresa do grupo ter uma geréncia
autonoma da familia fundadora, a influéncia dessa ainda & muito grande, impactando, inclusive,
nos valores e no ideal de integridade fixados no programa. Os entrevistados revelaram que o
programa de integridade nasceu de iniciativa dessa familia, que faz parte do conselho da
holding, pretendendo manter a reputacdo da empresa no contexto da Operacao Lava Jato. Dessa
forma, caracteristicas internas da organizacao impactaram no programa de integridade.

Por sua vez, o programa de integridade da Organizacédo 4 é altamente influenciado

pela sua atividade econémica, qual seja, previdéncia privada. O programa de integridade da
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organizacdo foi formulado a fim de organizar e aprimorar a conformidade, nos moldes exigidos
para o exercicio legal de sua atividade. Sendo assim, nesse caso, a atividade econémica da
organizacéo definiu o formato do programa de integridade.

Ja a Organizacgdo 5 tem como caracteristica um grande nimero de colaboradores
em nivel operacional e, talvez por isso, as principais normas a serem seguidas pelos seus
membros estavam concentradas em um Unico documento, o codigo de conduta, o qual tem como
caracteristicas a concisdo e a objetividade, uma vez que esté voltado para o “chdo de fabrica”.
Dentre os documentos formais dos casos estudados relacionados ao programa de integridade,
esse é 0 que possui linguagem mais acessivel. Portanto, acredita-se que a caracteristica interna
da organizacdo, relacionada ao seu corpo funcional, influenciou o formato e a forma que o
contetdo foi expressado no plano de integridade.

Por fim, o programa de integridade da Organizacdo 6 era a reproducdo daquele
adotado pela matriz nos Estados Unidos. No estudo de caso, percebeu-se um aparente
estranhamento dos membros da organizagdo em relagdo ao programa de integridade, visto que
as perguntas relacionadas a esse foram evitadas. Ademais, foi relatado pelo Entrevistado 14
que, em relacdo ao programa de integridade, sdo feitos treinamentos que objetivam sua
compreensdo e a fixacdo, o que aparenta certa dificuldade na internalizacdo das condutas
definidas no programa e sua reproducgéo nas rotinas de seus membros. Sendo assim, acredita-se
que, no caso em questdo, o fato do programa de integridade ndo ter sido construido pela
organizacdo foi um fator dificultador da sua consolidacdo.

O nivel intermediario de analise é o campo organizacional, no qual estdo contidas
as relagBes interorganizacionais. Ressalta-se que a analise da rede organizacional dos casos
estudados, a seguir exposta, foi realizada ndo revelar informacdes relacionados ao ramo de
atividade das organizacdes que pudessem comprometer o ético sigilo das fontes, o que foi um
grande desafio.

A Organizacdo 1, por ser um o6rgdo de controle interno, além de possuir a
responsabilidade de construir seu programa de integridade, inclusive, para servir de exemplo,
tem o dever de promover a adoc¢do do programa de integridade pelos demais 6rgéos e entidades
do ente federativo do qual faz parte. Ressalta-se que, por enquanto, a Organizacdo 1 atua
auxiliando os 6rgdos e entidades a estruturarem seus programas. No entanto, sua funcéo
precipua é a fiscalizacdo e ainda ndo foram definidos os criterios pelos quais serdo avaliados 0s
programas desses 0rgdos e entidades, tampouco a partir de quando a Organizacdo 1 exercera

esse papel. Sendo assim, o campo organizacional na Organizagdo 1 inclui o ente federativo do
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qual essa faz parte, os 6rgaos e entidades desse ente federativo para as quais essa quer servir de
exemplo.

J& em relagdo a Organizagdo 2, destaca-se que, como foi relatado por um dos
entrevistados que a investigacdo da organizacdo pela Policia Federal por suspeita de fraude
impulsionou a busca por reestruturacdo do programa de integridade, dai a inclusdo dessa no
campo organizacional. Por sua vez, ha uma expectativa de venda do controle do acionista
principal para a organizagdes privadas em um processo de privatizagdo, 0 que pressionou a
reestruturacdo do programa de integridade. Ademais, o0 programa de integridade da
Organizacado 2, dentre os estudados, € o que mais aborda os fornecedores, dando destaque ao
instrumento de due diligence. Sendo assim, o0 campo organizacional da Organizac¢ao 3 abarca,
sob o ponto de vista do programa de integridade, o acionista principal, a Policia Federal e 0s
fornecedores.

O programa de integridade da Organizacdo 3 foi construido a partir das diretrizes
da holding. Ademais, a Organizacdo 3 relata uma preocupacdo com a forma como seus
membros vao se relacionar com os concorrentes, havendo prescri¢des nesse sentido no codigo
de conduta. Sendo assim, o campo organizacional da Organizacdo 3, em relacdo ao seu
programa de integridade, inclui a holding da qual essa faz parte e a concorréncia.

Ja a Organizacdo 4, em razdo da regulacdo de sua atividade de previdéncia privada,
tem programa de integridade que reflete a necessidade de exercer a transparéncia ativa e passiva
de suas acdes. Isso interessa aos seus Orgdos reguladores, seus clientes e também seus
acionistas, que possuem tradicdo centenaria nesse mercado. Dai seu campo organizacional
contemplar, em termos do programa de integridade, seus acionistas, clientes e 0Orgdos
reguladores.

A Organizacdo 5 esta inserida no contexto de retomada de credibilidade da holding
apos o escandalo de corrupcdo em que esteve envolvida. Sendo assim, o campo organizacional
da Organizacdo 5, em relacdo ao seu programa de integridade, inclui a holding e as entidades
envolvidas na celebracdo do acordo de leniéncia, visto que esse implicou em assuncdo de
obrigacOes relacionadas a estruturagdo de programa de integridade por todas as empresas do
grupo.

Por ultimo, em relacdo a Organizacdo 6, ndo foi possivel verificar o impacto do
campo organizacional nos programas de integridade, visto que ndo se teve acesso a muitas
informacdes sobre esse. Acredita-se que a concorréncia e 0s clientes sejam componentes
essenciais de seu campo, na medida em que a Organizagdo 6 tem como objetivo principal

prestar servigos para outras organizagoes.
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A fim de concluir a analise dos niveis institucionais, passa-se ao nivel mais amplo,
0 contexto institucional, que tem como fonte o Estado ou o sistema global, nos termos de Peci
(2016). O contexto institucional € composto por elementos que, invariavelmente, vém de fora
da organizacdo, que geram pressao institucional externa e sdo capazes de gerar mudancgas no
interior das organizacdes (ZUCKER, 1987).

Nos estudos de caso, a influéncia do Estado nos programas de integridade tornou-
se flagrante em razdo da indicacdo unissona do elemento legislagdo. No entanto, outros
elementos também foram indicados pelos entrevistados, como a Operacdo Lava Jato e o
mercado.

A Organizagdo 1 revelou que as primeiras ages concretas relacionadas aos
programas de integridade ocorreram em 2016, visando o aprimoramento das estratégias de
combate a corrup¢do no contexto dos escandalos revelados pela Operacdo Lava Jato, que
expuseram a acdo ilicita de diversos integrantes da Administracdo Publica. Ademais, 0
programa foi influenciado pela Lei n°. 12.846/2013. Sendo assim, a legislacéo e a Operacao
Lava Jato séo elementos do contexto institucional da Organizagéo 1.

Ja a Organizacdo 2 relata que o embrido do programa de integridade foram as
mudancas ocorridas na estrutura da organizacdo no ano de 2000, em consequéncia da
comercializacdo de acdes da empresa no Mercado de Capitais dos Estados Unidos, o que
estimulou sua adequacéo visando a atender a regulamentagdes americanas. Posteriormente, em
2015, em decorréncia da Lei n°. 12.846/2013, foi criado um setor especifico para o compliance,
subordinado a presidéncia, e formulado o primeiro programa de integridade. J& em 2019, o
“setor de compliance” foi agregado a presidéncia em razdo da Lei n°. 13.303/2016 e novo
programa de integridade foi criado, o qual ainda néo estava vigente. Ademais, a Organizacao 2
tem como caracteristica a dualidade publica-privada, ja que é uma sociedade de economia mista
com capital aberto e controle acionario publico, o que imp6e a necessidade de observar normas
como a Lei n°. 13.303/2016, mas também evitar o excesso de formalidades que possam impactar
na sua competitividade no mercado.

Ressalta-se que a investigacdo por corrupcao e a possibilidade de privatizacdo da
organizacdo impulsionaram a contratacdo de um novo responsavel pelo setor de compliance a
fim de reestruturar o programa de integridade, tornando a organizagdo mais interessante na
visdo do mercado, assim como o mercado influenciou medidas de integridade a partir da
emissdo de bonds. Portanto, como elementos do contexto institucional relacionados ao

programa de integridade, observaram-se a legislacéo e o mercado (internacional e nacional).
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Por sua vez, a Organizacdo 3 revela que a estrutura de integridade, nos moldes
atuais, comegou a ser delineada em 2013, motivada pelo desejo de manter a sua reputacdo e
reforcar as condutas anticorrupgao, visto que diversas empresas com a qual se relacionava
foram investigadas pela Operacdo Lava Jato. Ademais, a Organizacdo 3 também atua em outros
paises, inclusive em paises onde a corrupc¢édo privada € criminalizada. Tal organizacédo, dentre
as estudadas, € a que mais abrange condutas ilicitas dentro do conceito de corrupcéo adotado
no programa de integridade, objetivando abranger uma grande diversidade de legislacGes. Além
disso, a cultura dos diversos paises em que atua também influencia nas politicas dessa
organizacdo, visto que essa possui regras que permitem a flexibilizacdo das normas internas
quando incompativeis com a realidade do mercado no qual essa esté atuando. Sendo assim, sao
elementos do contexto institucional que impulsionaram o programa de integridade da
Organizacdo 3 a Lava Jato, a legislacdo e o mercado.

A Organizacdo 4 nao relata influéncia da Lei n°. 12.846/2013 no seu programa de
integridade, visto que esse foi estruturado a fim de garantir a conformidade exigida para oferta
de previdéncia privada no mercado, o qual é altamente regulado pelo Estado por meio de
legislacBes. Portanto, sdo elementos do contexto institucional que influenciaram o programa de
integridade da Organizacéo 4 a legislacdo e o mercado.

J& o programa de integridade da Organizacdo 5 foi celebrado em decorréncia de
acordo de leniéncia, no &mbito da Operacdo Lava Jato, e tem como uma das suas bases juridicas
a Lei n® 12.846/2013 e seu decreto regulador. Sendo assim, é notoria a influéncia da Lava Jato
e da legislacdo no contexto institucional do programa de integridade da Organizacdo 5. Além
disso, lembra-se que essa é uma empresa de capital aberto e medidas de governanga, como o
programa de integridade, sdo essenciais para que se torne mais atrativa para 0 mercado
financeiro.

Por ultimo, a Organizacdo 6 relata que seu programa de integridade é formatado
pela matriz americana, que o construiu influenciado pela FCPA, portanto, nesse caso, também
se identifica a legislacdo como parte do contexto institucional para a analise da
institucionalizacdo do programa de integridade.

Sendo assim, a maioria das organizacOes revelou a influéncia da legislacdo, em
especial, da Lei n°. 12.846/2013, na adocdo do programa de integridade (exceto a Organizacgao
4 e a 6). Tal lei, conforme descrito no capitulo 3, decorreu dos compromissos anticorrupgéo
assumidos pelo Brasil junto a ONU, OEA e OCDE e da pressao exercida pela populacdo do

pais, notadamente a partir das Jornadas de Junho de 2013 e renovadas no contexto da Operacao
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Lava Jato. A partir dos casos estudados, observa-se que a Lei n°. 12.846/2013 foi fator decisivo
para multiplicag&o dos programas de integridade no Brasil.

A constatacdo de que o programa de integridade da Organizacdo 4 ndo decorreu
Lei n° 12.846/2013 nao prejudica o argumento, pelo contrario, o fortalece, na medida que
aponta para o fato de que, antes do estimulo promovido por essa lei, os programas de
integridade eram encontrados pontualmente em grandes empresas privadas, cujas atividades
eram altamente reguladas pelo Estado ou que se relacionavam com empresas estrangeiras que
exigiam a adocdo de politicas anticorrupcao. Nesse sentido, a Organizacao 6 relata que a Lei
n°. 12.846/2013 ndo influenciou o seu programa de integridade, em razdo da empresa ter
matriz americana, porém as sancGes aplicadas as pessoas juridicas brasileiras em razdo da Lei
n°. 12.846/2013 influenciaram a venda, pela Organizacédo 6, de programas de integridade.

Peci (2016) pondera que a institucionalizacdo pode decorrer de dois processos
centrais: a organizacdo como instituicdo ou o contexto como instituicdo. No primeiro caso,
assume-se que o processo central de institucionalizacdo decorre da geracao pela organizacéo de
novos elementos culturais. No segundo caso, assume-se que O processo central de
institucionalizacdo decorre da reproducdo ou da copia dos fatos sociais do sistema em nivel
organizacional. No caso dos programas de integridade, tendo em vista que os elementos da
estrutura interna da organizacdo e dos campos organizacionais diferem-se, mas o0 contexto
institucional possui elemento claros de intercessdo, conclui-se que o contexto foi a instituicao.
Em outras palavras, o isomorfismo, nos termos de DiMaggio e Powell (2005), foi um fator que
impulsionador da institucionalizacdo dos programas de integridade nas organizacdes estudadas.

Os resultados acima expostos, decorrentes da observacdo dos casos estudados a partir
dos niveis de analise da teoria institucional estdo sintetizados no Quadro 6.
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PRINCIPAIS ELEMENTOS DOS NIVEIS DE ANALISE DOS

PROGRAMAS DE INTEGRIDADES ESTUDADOS

3 T CONTEXTO CAMPO ESTRUTURA
ORGANIZACAO INSTITUCIONAL ORGANIZACIONAL INTERNA
Lz o Organizagdes sobre as o il
L quais exerce controle O proh’ssu.)nal
Lava Jato dos responsaveis
Acionista principal
Legislagio Dificuldades de
2 Fornecedores

implementac¢do em razio
Mercado Policia Federal do tamanho e das
SR relagbes de poder

Legislagdo .
Holding Influéncia dos fundadores

3 Mercado . da organizagio
Concorréncia

Lava Jato
Acionistas
4 Legislagdo Oredios ladores Estrutura de conformidade
T840 reguiadores decorrente da regulacio
Mercado
Clientes
Holding
Legislaga . N
calslagao . . Discurso direcionado
5 Entidades com as quais a = g
N ao chio de fibrica
Lava Jato holding celebrou
acordo de leniéncia
Clientes
L Programa de
Legisl . . .
6 cglsiacao L integridade da matriz
Concorréncia

Quadro 6: Principais elementos dos niveis de analise dos programas de integridades estudados

Fonte: elaborado pela autora

Por fim, cabe ponderar que os limites entre os niveis de analise da teoria
institucional ndo s&o rigidos, havendo comunicagdo entre elementos como mercado e
concorréncia, por exemplo. Além disso, a identificacdo dos elementos dos niveis decorreu da
interpretacdo dos casos estudados a partir da teoria de Peci (2016), na qual ndo ha
predeterminacdo dos elementos em relagdo ao seu posicionamento. Ademais, cabe reforcar que
que a interpretagdo exposta ndo nega a existéncia de outros elementos nos niveis de analise, no

entanto, concentra-se nos elementos evidenciados nos estudos de caso.
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6.4.3 Os pilares da teoria institucional

O processo de institucionalizagdo, sob o prisma de Scott (2014), reflete as
influéncias da aceitacdo e da reproducdo de normas e valores. O conjunto de situagdes do
ambiente configura a homogeneidade de estruturas, processos e a¢fes, por meio de mecanismos
de isomorfismo, nos termos de DiMaggio e Powell (2005).

Nos termos de Scott (2014), verificaram-se as interfaces dos pilares regulador,
normativo e cultural-cognitivo (Quadro 1) nos processos de institucionalizagdo dos programas
de integridade estudados. Em todos havia uma dindmica independente, mas complementar,
dentre os pilares, operando de forma difusa, envolvendo impressdes dos atores envolvidos ou
ainda aspectos formalizados das organizag¢des, em um continuum que varia ao longo dos trés
pilares, com algumas dindmicas proprias em cada caso estudado.

O pilar regulador ficou patente em todos 0s casos estudados, uma vez que a adog¢ao
de todos programas de integridade estudados foi impulsionada por alguma legislacdo. A
formalizagdo de um programa de integridade em decorréncia da Lei n°. 12.846/2013, que prevé
reducdo de sangéo para organizacgdes que possuem um programa de integridade e infringem tal
lei, em quase todos os casos estudados, foi motivo notdrio para essa acdo. As excecdes foram
as Organizacdes 4 e 6. No caso da Organizacdo 4, o programa de integridade busca promover
a consecucdo das legislagdes que regulamentam a atividade que essa exerce, pois, tal subsungéo
é requisito para 0 seu exercicio, reforcando os mecanismos de isomorfismo coercitivo nos
termos de DiMaggio e Powell (2005). Da mesma forma, na Organizacdo 6, uma vez que 0
programa de integridade foi uma acdo impositiva da matriz norte americana para as filiais em
todo o mundo.

Ao longo da pesquisa, verificou-se que, em todos os casos estudados, o pilar
regulador também se fez presente por meio de normas internas das organizacdes, visando as
praticas de conformidade no intuito de assegurar os termos de integridade. A existéncia fisica
de um plano de integridade ou um codigo de conduta nas organizacfes pesquisadas reforca o
pilar regulador a ser difundido entre os empregados e demais relacionamentos organizacionais.
Ademais, foi possivel verificar na pesquisa, como sugere Scott (2014), que as normas
relacionadas ao programa de integridade aplicavam-se a todos os membros das organizag0es
pesquisadas, ainda que sua institucionalizacdo fosse distinta.

Por sua vez, modificagdes na estrutura organizacional das seis organizagoes
estudadas mostraram dinamicas de poder diferenciadas entre elas, com as unidades

administrativas em sua quase totalidade ligadas ao estrato mais alto da organizagdo (exceto
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Organizacdo 4). A légica instrumental envolvida na difusdo do pilar normativo tem na estrutura
organizacional um mecanismo de difusdo de poder (SCOTT, 2014), pois, quanto mais proxima
do mais alto nivel hierarquico, mais essa tende a ser vista como legitima pelos atores
envolvidos, ainda que na préatica isso nao aconteca.

Outra dindmica valorativa verificada foi a estruturacdo geral dos programas de
integridade, com o objetivo de seguir premissas consideradas legitimas, como o Decreto federal
n°. 9.203/2017 e as diretivas de institui¢cbes internacionais como o DOJ e a SEC. Caracteristicas
reguladoras nao sdo incomuns no caso brasileiro, ressaltam Carvalho e Vieira (2005), uma vez
que o ambiente formal é regulado por uma burocracia disfuncional, em que, por vezes, a horma
serve como Unico pardmetro, como se essa pudesse, por si s6, moldar comportamentos.

Por sua vez, em termos de pilares normativos, em que os valores e as concepgoes
de seus atores contribuem para a legitimidade das acdes organizacionais, a pressao de mercado
para a adocdo de programas de integridade, na maioria das organizacdes estudadas, indicou
uma expectativa de melhoria de imagem e reputacédo organizacional, na opinido de alguns dos
entrevistados. Subjacente a isso, o discurso de integridade difundiu-se por todas as organizagoes
estudadas com expressdes de oposicao a corrupcao incentivadas pelo contexto institucional de
aversdo a tal fendbmeno. Cabe ressaltar que o ritual de demissao de um empregado que solicitava
propina na Organizacdo 3 apresenta aspectos significativos dos valores apropriados pela
organizacao e servem de referéncia aos novos parametros de gestdo. Além disso, 0s processos
de certificacdo existentes no mercado, por meio das normas 1SO, por exemplo, ainda que ndo
adotados pelas organizacdes estudadas, sdo um indicio de como as dinamicas relacionadas a
tais valores podem se multiplicar no mercado, como foi verificado na onda de disseminagéo de
programas de qualidade no Brasil nos anos 1990, atesta Tolovi Jr. (1994).

As representacdes simbolicas, como as imagens veiculadas pela organizacdo de
seus produtos e servicos, por exemplo, ganham uma dimensao especifica no pilar cultural-
cognitivo, na medida em que a interpretacdo individual dos sistemas simbolicos é apropriada
pelo individuo a partir de expressdes culturais externas. Uma expressdao de como o pilar
cultural-cognitivo opera pode ser vista nas organizacgoes estudadas pela difuséo de estratégias
mirando o ético comportamento dos empregados, seja baseado em codigos de conduta proprios,
seja naqueles advindos da expectativa de uma atuagéo profissional reta, advinda de concepcoes
individuais ou da propria formacdo académica do individuo, o que se observa quando a
integridade é declarada como um valor.

Entendendo, nos termos de Scott (2014), que os elementos culturais e cognitivos

terdo maior influéncia a partir do avanco nas etapas de institucionalizacdo dos programas de
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integridade, de modo que esses estejam internalizados nas rotinas dos membros da organizacao,
movimentos relacionados a busca de reconhecimento na &rea possuem impactos individuais e
coletivos, no sentido de reforcar algumas das crencas organizacionais. Por exemplo, a
participacdo em avaliacBes voltados para o reconhecimento na area, como o Selo Pro-Etica e
rankings como o da Transparéncia Internacional, podem nortear as decisdes da direcdo no
sentido de atrelar o nome das organizagdes com tais dimensdes. Tais agdes podem incentivar
mecanismos como o isomorfismo mimético, em que as organizagdes procuram legitimidade ao
aderir a essas premissas de reconhecimento no mercado, o que colabora com a
institucionalizacdo dos programas de integridade.

No entanto, ressalta-se que, apesar de terem sido identificados elementos
relacionados ao pilar cultural-cognitivo, esses se mostram difusos e desconectados de uma
dindmica capaz de alterar a cultura organizacional do ponto de vista teérico. Nao se verificou,
talvez motivados pelo proprio estagio dos programas de integridade estudados, movimentos
ordenados para o realinhamento cultural, que envolvem processos de manifestacao, realizagéo,
simbolizacéo e interpretacéo (SILVA, FADUL; PINHEIRO, 2013). Ou seja, embora tenham
ocorrido acOes relacionadas a disseminacdo de valores, esses ainda ndo foram reconhecidos
amplamente e introjetados no cotidiano das organizacdes estudadas, em uma sistematica de
atitudes e comportamentos voltados para a integridade.

Pondera-se que uma dinamica ndo apreciada em profundidade na dissertacéo foi a
influéncia das profissdes, tidas para DiMaggio e Powell (2005) como significativas no escopo
do pilar cultural-cognitivo, uma vez que envolve o ethos e valores profissionais. A dissertacdo
nédo investigou especificamente tal dimensdo quando da pesquisa de campo, ficando a sugestao
de tal analise para pesquisas futuras.

Percebeu-se, durante a pesquisa, a profusdo de seminarios e cursos divulgando os
programas de integridade para a iniciativa privada, e também para a publica, bem como manuais
com 0 mesmo intuito. Além disso, percebeu-se 0 aumento do uso de termos como integridade
e compliance, além de variaveis como compliance officer, analista de compliance a fim de
designar varias funcdes relacionadas ao tema, até entdo incomuns, além da palavra compliance
seguida de complementos como ambiental, concorrencial, digital, healthcare, contabil etc. Isso
pode ser interpretado como um movimento referente ao isomorfismo mimético nos termos dos
pilares cultural-cognitivo de DiMaggio e Powell (2005) e Scott (2014).

O Quadro 7 exemplifica elementos dos pilares institucionais de Scott (2014),

observados nos programas de integridade pesquisados.
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PILARES INSTITUCIONAIS DOS PROGRAMAS

DE INTEGRIDADE ESTUDADOS

ORGANIZACAO RE( sULATORIO

Lei n°®. 12.846/2013

1 Cédigo de conduta

Lei n®. 13.303/2013

2
Plano de integridade
Lei n°. 12.846/2013
3
Cédigo de Conduta
Regulacdo especifica da
atividade que exerce
4
Cédigo de Conduta
Lei n°®. 12.846/2013
5
Cddigo de Conduta
FCPA
6

Cddigo de Conduta

NORMATIVO

Programa de integridade como modelo

Disponibilizagio de ferramentas a fim
de incentivar/orientar a adogdo de
programa de integridade por terceiros

Declaragdo de principios éticos e
ciéncia do c6digo de conduta

Questiondrio aplicado aos
fornecedores para due diligence

Incentivo para a internaliza¢ao dos
programas de integridade por
meio de diversos mecanismos

Assinatura anual de termo de
comprometimento com as politicas
de conformidade

Sele¢do e treinamento de membros
da organizagdo para disseminag¢ao
conhecimentos sobre conformidade

Assinatura de termo de recebimento,
conhecimento e comprometimento
com o codigo de conduta

Treinamento para uso dos
canais de comunicag¢do

Estimulo a consulta ao cédigo
de conduta e reforco do mesmo
em treinamento anual

CULTURAL-
COGNITIVO

Discurso de valorizacao
da integridade

Discurso de adequagio dos
valores que conferem maior
credibilidade no mercado

Valores éticos disseminados e
crengas compartilhadas a partir
da postura da familia
acionista principal

Isomorfismo mimético,
conduta de acordo com os
valores esperados em razao
da atividade econdmica
que exerce

Postura reflete acoes
da holding e do mercado

Discurso contemporaneo
voltado para o atendimento
as aspiragdes internas e
as do cliente

Quadro 7: Pilares institucionais dos programas de integridade estudados

Fonte: elaborado pela autora

Uma sintese da analise dos programas de integridade estudados sob a perspectiva

institucional é apresentada na se¢do seguinte.

6.4.4 Reflexdes sobre os programas de integridade proporcionadas pela teoria
institucional

Em suma, o estudo de casos buscou coligir o processo de institucionaliza¢do dos
programas de integridade nas organizages pesquisadas pelos prismas tedricos de diversos
autores. A juncdo de diferentes e complementares vertentes tedricas para a analise propiciou

uma gama de achados que, em suma, permitem concluir que os programas de integridades sdo
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distintos, pois se relacionam com as caracteristicas das organizacfes, mas possuem aspectos
comuns relacionados a institucionalizag&o.

S&o aspectos comuns nas organizacgdes estudadas o discurso sobre a importancia da
prevencdo da corrupcdo, da importancia da acdo individual de cada membro para que a
organizacdo alcance o ideal de integridade, o apelo pelo exemplo da alta administracdo (tone-
from-the-top) e a reiterada afirmacdo da importancia da existéncia de canais de denlncia
confidveis. Ademais, a maioria das organizacdes estudadas apontam a dificuldade de realizar a
gestdo de risco para a integridade (risk assessement de integridade), tendo em vista a resisténcia
dos setores/grupos/membros de exporem suas vulnerabilidades. Outrossim, em todos 0s casos
estudados, observou-se a pressé@o de fontes externas para a adoc¢ao do programa de integridade
- dito de outra forma, em nenhuma das organizagdes a razdo precipua para a adocao desse foi 0
desejo por mudanca cultural em prol da integridade, o que pode dificultar, ou até mesmo
impedir, a institucionalizacdo do programa de integridade. Outra semelhanca observada nas
organizacg0es foi a incongruéncia o programa de integridade ter como fim criar uma barreira
contra a corrupgao e as organizacoes, de forma geral, ndo terem instrumentos para mensurar a
eficacia do programa. Além disso, verificou-se que ainda que os setores de integridade tenham
ganhado certa autonomia dentro das organizacGes, 0 numero de membros destinados a funcéo,
bem como os recursos dispensados a causa, ainda é baixo.

Todas essas percepcbes comuns aos casos estudados indicam que a
institucionalizacdo dos programas de integridade exige o fortalecimento das acdes, visando a
sedimentacdo (TOLBERT; ZUCKER, 1999), a difusdo dentro das estruturas internas (PECI,
2016 ) e reforco ao pilar cultural-cognitivo (SCOTT, 2014), visto que, aparentemente, 0s
programas de integridade estdo voltados a demonstrar algum tipo de respostas aos atores
externos, carecendo de instrumentos e mecanismos voltados para construcdo de uma forma de
atuacdo da organizagdo em que a corrupgao seja interpretada como “areia nas engrenagens’.
Enquanto ndo houver a percep¢do dos membros da organizacdo de que a atuacdo em
conformidade, mais que isso, dotada de integridade, € positiva para si profissionalmente,
valorizada pela organizacdo e rentavel para o mercado, 0 programa de integridade sera
simbolico, e ndo literal.

Ressalta-se que, de acordo com Meyer e Rowan (1977), a adogdo de uma estrutura
formal pode ocorrer independentemente da existéncia de um problema especifico e imediato de
coordenacdo ou controle relativos as atividades da organizacéo, ou seja, a ado¢ao pode ocorrer
apenas em razao de influéncias externas, e ndo com o objetivo de uma produgéo real. Em outras

palavras, uma organizacdo pode adotar um programa de integridade mesmo sem ter consciéncia
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dos seus riscos de integridade ou sem ter clareza de como esse diminuira a corrup¢do a na sua
estrutura interna, apenas em razdo de pressdes externas como a legislacdo, a Lava Jato e o
mercado, por exemplo.

Ademais, Meyer e Rowan (1977) constatam que a avaliacdo social das organizacoes
e, consequentemente, de sua sobrevivéncia, pode estar na observacdo das estruturas formais
(que podem ou ndo funcionar de fato), em vez de estar nos resultados observaveis relacionados
ao desempenho das tarefas. Ou seja, 0 programa de integridade pode ser adotado, pois 0 campo
organizacional, como 0s acionistas, 0 mercado ou os clientes, consideram tal acdo como
positiva, 0 que confere maior legitimidade a organizacao.

Outrossim, Meyer e Rowan (1977) ponderam que a adoc¢do dessa nova estrutura
formal ndo implica em alteracdo das atividades do dia-a-dia e dos comportamentos dos
membros da organizacdo e das estruturas formais. Sendo assim, em relagdo ao programa de
integridade, pode ser que esse se caracterize por um discurso de integridade sem acao pratica,
virando um programa de vitrine, “compliance paper” ou “mito e cerimonia”, nos termos de
Meyer e Rowan (1977).

Em sintese, Meyer e Rowan (1977) afirmam que os elementos estruturais estdo
apenas frouxamente ligados entre si e as atividades, ou seja, 0s programas de integridade podem
estar apenas frouxamente ligados a atuacdo da organizacdo. O que tem como consequéncia
normas frequentemente violadas, decisdes ndo-implementadas ou, se implementadas, tém
consequéncias incertas e, se ha sistemas de avaliacdo e inspecdo, esses sdo subvertidos ou
tornados tdo vagos, de modo a garantir pouco ou nenhum resultado de fato.

Ressalta-se que foram analisados programas de integridade de organizacdes de
grande expressividade nacional que, teoricamente, possuem mais recursos (fisicos, humanos,
materiais, tecnolégicos etc.) para implementar o programa de integridade e, ainda assim,
encontram dificuldades para que alterem a cultura organizacional, tornando-as mais resistentes
a corrupcao. Isso serve de alerta para que os programas de integridade ndo sejam interpretados
como solucdo magica para a corrupgao.

Em suma, conclui-se que os programas de integridade, como qualquer inovacao
organizacional (TOLBERT; ZUCKER, 1999) ou estrutura formal (MEYER; ROWAN, 1977),
nédo sdo solucBes imediatas para o problema que se propdem a resolver, no caso a corrupgao,
necessitando de mobilizacdo de todos os estratos da organizacéo para que facam parte da cultura
organizacional. O uso da teoria institucional proporcionou maior conhecimento sobre o
processo relacionado aos programas de integridade, desde os estimulos para a sua adogéao até

as acOes necessarias para a sua sedimentacdo. Tal analise tem o condédo de colaborar para que
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os programas de integridade sejam encarados de forma mais realista e para que sejam
aprimorados/utilizados de forma adequada/coerente com o objetivo da organizagéo e, quem
sabe assim, institucionalizados, mas ndo como mito e cerimonia.

Nesta secdo, verificou-se a institucionalizacdo dos programas de integridade, sob o
prisma de distintas teorias do novo institucionalismo, utilizando-se de conceitos e
procedimentos metodoldgicos para auxiliar na explicagdo do fenémeno, conforme sugerem
Tolbert e Zucker (1999). Com isso, foi possivel verificar os diversos fatores que impulsionaram
a adocéo dos programas de integridade, as distintas etapas de institucionalizacao, assim como
as diferencas e as similaridades entre os processos das organizagdes estudadas.

No capitulo a seguir, apresenta-se a apreciacao critica dos programas de integridade
a partir do referencial tedrico e dos resultados até aqui apresentados.
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7 PROGRAMAS DE INTEGRIDADE: APRECIACAO CRITICA

Os programas de integridade inserem-se na perspectiva republicana de corrupcéo,
a qual identifica os individuos, em sua maioria, como corruptiveis, e ndo corruptos por natureza.
Consequentemente, a linha de enfrentamento da corrupgéo por essa proposta reforga o incentivo
a conformidade, ficando a repressdo em segundo plano, pois o objetivo é promocao de uma
cultura que seja sustentada por valores de integridade.

Sendo assim, os programas de integridade estdo inseridos em um contexto de
mudanca do enquadramento da corrupcdo na sociedade brasileira, conforme constata Sadek
(2019). Nesse sentido, afirma Avritzer (2016), se nos anos de 1960 era possivel ganhar as
elei¢ces no Brasil com o slogan informal “rouba, mas faz”, a partir da promulgacdo da CRFB/88
e a criacdo de novos formatos institucionais como o TCU, a CGU e o fortalecimento da Policia
Federal no combate a corrupcao em nivel federal, houve uma acentuada e significativa mudanca
da opinido da sociedade brasileira sobre a corrupgéo, visto que, conforme pesquisa apresentada
pelo autor, 73% (setenta e trés por cento) dos brasileiros consideram o fendmeno grave.

Mudancas na percepcao da sociedade brasileira sobre a corrupcdo também podem
ser verificadas em outras pesquisas. O Banco Mundial (THE WORLD BANK, 2018) publica
anualmente estudo em que analisa diversos indicadores de governanca em Varios paises do
globo, sendo um deles o Control of Corruption. A partir de 2013, o Brasil experimentou uma
queda acentuada e continua dos indicadores, até o ano de 2017, quando o pais atingiu sua pior
posicao desde a criagdo do medidor, ou seja, desde a criacdo do indice, a sensacdo de auséncia
de controle da corrup¢do nunca tinha sido tdo alta. Em 2018, a percep¢do do controle da
corrupcao aumentou aproximadamente 4% em comparagdo a 2017, porém o indice brasileiro
permanece baixo, em torno de 40%, sendo que 100% € a percepcdo maxima de controle da
corrupcao.

Segundo a OCDE (2017), em ambito global, “a corrupgao esta sendo relatada como
a preocupacdo numero um dos cidadéaos, causando mais preocupacao do que a globalizacdo ou
a migracdo”. No Brasil, conforme afirma Pietro (2018, p. 11), “ndo ha davida de que o tema da
corrupgéo se tornou alvo de grande preocupacao por parte de toda a sociedade brasileira, pelos
resultados funestos que esse tipo de ilicito vem causando ao interesse coletivo, pelo desperdicio
de dinheiro publico nas maos de politicos e empresarios”.

As demandas por acgdes anticorrupcdo pelo Estado, notadamente a partir das
exigéncias apresentadas pela sociedade civil que culminaram nas Jornadas de Junho em 2013,

juntamente com outros elementos como acordos internacionais voltados ao combate a
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corrupgéo celebrados pelo pais, impulsionaram a promulgacao da Lei n°. 12.846/2013. Tal lei,
conforme verificado nos estudos de caso, foi fator decisivo para multiplicacdo dos programas
de integridade no Brasil.

A Lei n° 12.846/2013, ao incentivar a adogdo de programas de integridade pelas
organizacOes privadas, mostra-se inovadora dentro do ordenamento juridico brasileiro, cuja
maioria dos normativos voltadas ao enfrentamento da corrupg¢ao tem como foco o controle e a
sancdo. Tal alteracdo relaciona-se com a mudanca da perspectiva de corrupcdo, conforme
explicitado no capitulo 4. Se a corrupgéo for vista como consequéncia da auséncia de controles
formais (perspectiva weberiana), a solucdo perpassa por mais controles. Se a corrupg¢do é vista
como um meio do agente obter ganhos (perspectiva de agent x principal), a resposta € aumentar
as perdas relacionadas ao cometimento do ato, ou seja, endurecimento das sancdes, a fim de
evita-lo. A Lei n° 12.846/2013 destaca-se dentre as demais legislacdes anticorrup¢do na medida
em que prevé a promocdo da integridade publica, que é tida pela OCDE como resposta
estratégica e sustentavel para o problema, pois pretende impedir que ocorram danos decorrentes
da corrupcdo. Porém, é inegavel que essa lei foi promulgada em um contexto peculiar.

Se, para Castro e Ziliotto (2018, p. 267), sob a égide dos escandalos de corrupcéo,
seria “natural a tendéncia da criacdo, implementagdo e efetivacdo de praticas voltadas a
modificacdo da realidade, privilegiando-se a transparéncia, a informagao e a fiscalizagdo”, para
Neves (2018), quando leis como essas sdo promulgadas em um cenério de crise, € comum que
o Estado vise fomentar a confianca no seu sistema politico e juridico. Dessa forma, o legislador,
muitas vezes sob pressdo direta do publico, elabora diplomas normativos para satisfazer as
expectativas dos cidadaos, sem que, com isso, haja condicdes de efetivagdo das respectivas
normas. Em outras palavras, formula uma “legislagdo-alibi”, por meio da qual procura se liberar
das pressdes politicas ou apresentar o Estado como sensivel as exigéncias e expectativas dos
cidaddos (NEVES, 2018, p. 36).

Em que pese a legislacdo-alibi frequentemente conseguir apaziguar os cenarios de
crise e responder, em certo grau, as demandas sociais, essa tem efeitos colaterais. Na tentativa
de dar a aparéncia de uma solucao dos respectivos problemas sociais ou, no minimo, a pretensédo
de convencer o publico das boas intengdes do legislador, a legislagdo-alibi pode obstruir o
caminho da construcdo de medidas efetivas. A essa formulacgao do problema subjaz uma crenca

instrumentalista nos efeitos das leis, conforme a qual se atribui a legislacdo a funcédo de
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solucionar os problemas da sociedade (NEVES, 2018, p. 39), conforme ja alertava Holanda
(2014) sobre a crenca da lei como vara magica®®.

Nesse contexto, durante a pesquisa, principalmente nos eventos, muitas vezes se
percebeu a abordagem dos programas de integridade com essa conotacdo magica, de solucao
simples e definitiva para o problema da corrupcéo. Os programas de integridade tém potencial
para modificar a realidade de forma direta, porém, a resolugdo dos problemas da sociedade
depende da interferéncia de varidveis ndo normativo-juridicas, ndo tendo a norma por si s
aptidao para solucionar problemas, ou seja, um plano de integridade néo é suficiente para alterar
uma cultura organizacional que envolva o uso da corrupg¢éo no alcance de seus objetivos.

Ademais, vale ponderar que os programas de integridade ndo pressupdem a
auséncia de instrumentos e mecanismos anteriores nas organizagfes aptos a enfrentar a
corrupgdo. Ou seja, 0s programas de integridade ndo surgiram em um vazio organizacional
frente a corrupcdo. Os instrumentos e mecanismos que compdem 0s programas de integridade
ja existiam como ferramentas de gestdo. A inovacdo organizacional é a estruturacdo de uma
série de medidas voltadas ao corrupcdo sob a roupagem de programa de integridade. Sendo
assim, por que o grande destaque dado a ela?

A ideia de legislacao-alibi pode ter influenciado a multiplicacdo dos programas de
integridade nas organizacdes. Na percep¢do de Meyer e Rowan (1977), organizacdes formais
sdo sistemas de atividades controladas e coordenadas, incorporadas em redes complexas de
relacdes técnicas e intercdmbios que ultrapassam fronteiras individuais da organizacao. Sendo
assim, praticas que sdo adotadas por uma organizacdo e vistas como legitima pelas demais
tendem a ser incorporadas por todas. Ou seja, para Meyer e Rowan (1977), as organizacgoes
incorporam préticas e procedimentos definidos como conceitos racionais decorrentes do
trabalho organizado e institucionalizado na sociedade e, com isso, as instituigdes aumentam sua
legitimidade. No entanto, ndo necessariamente solucionam o problema que se dispdem a
resolver, pois tais praticas podem ser apenas mitos poderosos adotados cerimonialmente por
meio do que DiMaggio e Powell (2005) denominam isomorfismo institucional.

Ainda que a dissertacdo ndo tenha buscado a verificacdo da efetividade dos

programas de integridade, em algumas das entrevistas, a ado¢do do programa refletia mais uma

18 «Q prestigio de determinadas teorias que trazem o endosso de nomes estrangeiros e dificeis, e pelo simples fato
de o trazerem, parece enlacar-se estreitamente a semelhante atitude. E também a uma concep¢do do mundo que
procura simplificar todas as coisas para coloca-las mais facilmente ao alcance de raciocinios preguigcosos. Um
mundo complicado requereria processos mentais laboriosos e minudentes, excluindo, por conseguinte a seducdo
das palavras ou formulas de virtude quase sobrenatural e que tudo resolvem de um gesto, como as varas magicas”
(HOLANDA, 2014, p. 197). A primeira edi¢do do livro langada em 1936.
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dindmica do contexto institucional do que, necessariamente, a busca pela prevencao e correcdo
da corrupcdo na organizacdo estudada. Os achados da pesquisa apontam que as organizacGes
privadas estudadas adotam os programas de integridade, principalmente, em uma dinamica
financeira, a fim de fortalecerem sua imagem e reputacdo, minimizarem prejuizos financeiros
decorrentes de eventuais sangfes, e/ou cumprirem exigéncias para se relacionarem com a
Administracdo Publica brasileira ou com outras empresas internacionais que exijam a adogéo
de mecanismos de enfrentamento a fraude e a corrupgao. Sendo assim, ha uma tendéncia de as
empresas brasileiras criarem “programas de compliance”, nem tanto pela legislagdo, mas pelas
exigéncias de mercado, como ressaltam Franco (2018), Nakamura, Nakamura e Jones (2019),
numa adaptacdo corrente de Steinberg (2011) de que se a organizagdo entende compliance
como custos, deve esperar pelas consequéncias. No caso das organizacdes publicas,
aparentemente, a adocao de programas de integridade é estimulada pela busca por alinhamento
a legislacdo anticorrupcao e por legitimidade, na medida em que sdo uma manifestacdo clara
de que algo esta sendo feito a respeito do problema.

Ademais, observou-se que os programas de integridade, ainda que tenham o fim
anticorrupcdo, possuem diferentes estruturas, a depender das caracteristicas particulares da
organizacdo que o adota. N&o é possivel afirmar a priori 0 que a organizacao deve considerar
como corrup¢do. Pode-se dizer que, se a empresa atua no Brasil, deve, no minimo, respeitar a
legislacdo brasileira relativa ao tema. No entanto, por exemplo, se alguma atividade dessa
organizacdo ocorre no Reino Unido, ela precisa levar em consideracdo o que o UK Bribery Act
define como corrupcdo, pois poderd ser punida em decorréncia de ofensa a essa lei,
independentemente do local em que foi praticada e da nacionalidade da empresa ou pessoa
fisica, se envolver agente privado ou publico do Reino Unido.

Também ndo é possivel apontar, sem um estudo da organizacdo (risk assessment),
quais sdo os seus riscos de integridade, ou seja, suas vulnerabilidades em relacdo a corrupcao e
aos seus padrdes de conduta. Em outras palavras, ndo héa riscos predeterminados, isso porque
decorrem das acdes e/ou omissfes que podem favorecer a ocorréncia de atos que violem as
legislacdes as quais a organizacao esta adstrita, ou as normas internas da organizacao, assim
como os valores e ideias por ela eleitos. Como as organizagdes séo diferentes, as acOes e
omissdes serdo distintas e, consequentemente, os riscos de integridade.

Destaca-se que, dentre os casos estudados, apenas uma organizacdo explicitou
como foi realizado o seu risk assessment, ainda assim, sem especificar os riscos de integridade
encontrados (vide Quadro 5). Isso reforca o relato de alguns entrevistados, no sentido de que a

verificacdo e exposi¢do das vulnerabilidades pelos membros/setores/organizagéo é a principal
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resisténcia e, consequentemente, a principal dificuldade enfrentada na etapa de habitualizacao.
O outro grande desafio encontrado no processo de institucionalizagdo do programa de
integridade ocorre na etapa de sedimentacéo e se refere a traducdo do ideal de integridade nas
rotinas, ou seja, a alteracdo da cultura organizacional.

A institucionalizacdo dos programas de integridade esta relacionada aos objetivos
que a organizacdo elegeu na etapa de habitualizacdo, quando construiu seu plano. Lembre-se
que a etapa de objetificacdo € ciclica: alcangados os objetivos, nova avaliagdo de riscos deve
ser feita para se verificar quais vulnerabilidades permanecem (ou surgiram, tendo em vista que
0 ambiente em que se inserem as organizaces ndo € estavel) para adequar (ou criar novos)
mecanismos e instrumentos para supera-las. Sendo assim, a sedimentacdo da inovacdo, ou a
consolidacdo do programa de integridade, ocorre quando 0s instrumentos e mecanismos
tornam-se rotina na organizacao e, consequentemente, o ideal de integridade eleito pelo plano
esta refletido em todas as acdes e todos os membros da organizacdo (largura e profundidade),
traduzindo-se em uma cultura.

A institucionalizacdo completa de uma inovagdo em uma organizacao se da quando
0s membros dessa estdo tdo adaptados a nova estrutura que essa se reflete nas préticas cotidianas
e, caso haja a tentativa de insercdo de uma nova estrutura, havera resisténcias. Portanto, a
institucionalizacdo de um programa de integridade se dard ap6s 0 monitoramento
interorganizacional dos instrumentos por ele fixados, da sua teorizagdo, dos treinamentos aos
membros da organizacdo, da assimilacdo das acdes/omissdes pelo programa impostas, da
percepcdo dos impactos positivos interna e externamente, a resisténcia dos grupos as novas
mudancas e pela defesa do programa de integridade pelos grupos de interesse, que tera como
resultado a consolidacéo do programa de integridade.

A Figura 6 sintetiza a relacdo entre o processo de institucionalizacdo e o0 processo

de consolidacdo do programa de integridade, indicando a similaridade entre elas:
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INSTITUCIONALIZACAO

INOVACAO HABITUALIZACAO OBJETIFICACAO  SEDIMENTACAO
FORMALIZAR IMPLEMENTAR EXERCER
RESPONDER COMPREENDER RESISTIR

PROGRAMA DE MECANISMOS E

INTEGRIDADE g0 INSTRUMENTOS EERERA

CONSOLIDACAO

Figura 6: Similaridade entre os processos de institucionalizacdo de uma inovagdo e
consolidacdo de um programa de integridade

Fonte: elaborado pela autora

Outrossim, por meio da pesquisa, foi possivel perceber que, além dos parametros
relacionados no subitem 6.2, as organiza¢cdes também tém buscado o tone-in-the-middle. 1sso
porque, de uma forma geral, 0s estratos superiores nao estdo proximos das acdes do cotidiano
da maioria do corpo funcional da organizagdo. Sendo assim, a capacitacdo dos estratos
intermediarios para que esses sejam exemplo de integridade também é importante para
disseminacdo do comportamento que a organizacdo deseja que seja exemplo. Ademais, nas
organizacgOes privadas, o tone-in-the-middle tém permitido que os setores responsaveis pela
integridade, geralmente formados por um nimero pequeno de membros da organizacgao, tenham
capilaridade ao compartilnarem parte de suas fungdes, especialmente a de promocdo da
integridade, como membros de outros setores. J& nas publicas, o tone-in-the-middle torna-se
ainda mais importante, pois, geralmente, os cargos de direcdo sdo assumidos por mandatos ou
decorrem de funcdo gratificada, ou seja, sdo inconstantes, enquanto o estrato intermediario
tende a ser formado por servidores efetivos, que podem garantir que acdes perpetuem-se no
tempo, o que é fundamental para a institucionalizacdo do programa de integridade.

Outro elemento importante para o processo de institucionalizagcdo dos programas
de integridade revelado pela pesquisa, especialmente na fase de objetificacao, foi a tecnologia.
Os treinamentos virtuais mostraram-se essenciais para que as organizacdes alcan¢assem todo o
corpo funcional o qual, na maioria dos casos estudados, tendo em vista o porte dessas, estava

distribuido por diversos espacos fisicos e possuia jornadas de trabalho multiplas. Sendo assim,
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o treinamento virtual atinge maior nimero de membros da organizacéo, além de ter um menor
custo. Além disso, por meio da intranet, as organiza¢cdes podem reforcar mais frequentemente
as informacdes contidas no plano de integridade, sendo que uma das organizacgdes estudadas
faz isso, inclusive, por meio de uma rede social propria. Outrossim, o uso da inteligéncia
artificial pode ser um aliado na prevencéo da corrupcéo por meio de travas sistémicas, além de
proporcionarem maior capacidade para a interpretacdo de dados e criacdo de indicadores
confidveis, sendo uma importante contribuicdo para o enfrentamento da corrup¢do, como
sugere Porto (2017).

Depreende-se ainda da pesquisa realizada que ndo existe programa de integridade
padrdo. Néo é possivel eleger um modelo que ira servir para qualquer organizagdao. Nesse
aspecto, repousa o perigo dos programas de integridade “de prateleira”, ou seja, aqueles que a
organizacdo adquire do mercado, coloca seu nome e sua logomarca e apresenta como seu, pois
implicam em um gasto da organizacdo, um ganho expressivo por aquele que o comercializou e
uma baixa probabilidade de institucionalizacdo por se limitar a documentos. Isso também pode
ocorrer quando a organizagao copia o0 programa de outra que teve algum reconhecimento em
decorréncia do seu programa de integridade.

A existéncia de um mercado de programas de integridade foi observada durante a
pesquisa. Em alguns dos eventos frequentados em razdo da técnica de coleta de dados utilizada
na  pesquisa para se obter a  percepcdo  de  especialistas, eram
promovidos/patrocinados/apresentados por empresas ou profissionais que fazem parte desse
mercado e que, na oportunidade, comercializavam seus livros que continham receitas de como
construir um programa de integridade ou de como se tornar um profissional da area. De forma
geral, nesses eventos, o tema era abordado de forma superficial, o que é coerente com a natureza
de uma apresentagdo curta em um evento com varios palestrantes. No entanto, ndo eram
incomuns as abordagens voltadas para indicacdo dos pilares fundantes dos programas de
integridade sem especificacdo de como implementa-los, em uma dinamica que, algumas vezes,
soava como a propaganda de um servigo de consultoria. Para mais, a Organizacéo 6, que € uma
empresa que faz parte desse mercado, revelou que muitas organizagdes adquirem programas de
integridade sem interesse em implementa-lo, fortalecendo a ideia de “mito e cerimdnia”, nos
termos de Meyer e Rowan (1987), bem como os mecanismos de isomorfismo mimético
preconizados por DiMaggio e Powell (2005).

Nesse vies, foi percebido durante a pesquisa e confirmado por alguns entrevistados
e pelo Informante Qualificado 2 que a preocupagdo mais premente de grande parte das

organizaces no momento e que tem aquecido esse mercado € a Lei Geral de Prote¢do de Dados
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(LGPD), que tem inspirado o denominado “compliance digital”. Entende Artese (2019, p. 496)
que esse é uma derivagdo que surge com muita naturalidade do compliance anticorrupgao: “se
ha uma série de leis e normas que constituem matéria de estudo do Direito Digital, nada mais
natural do que isolar e estudar as formas e métodos de conformidade necessarias”, sendo assim
“o Direito Digital designa especialistas, escritorios de advocacia e matérias de estudo”.

Fomentando esse mercado estdo as leis que impdem a adogcdo do programa de
integridade para as pessoas juridicas que contratam com a administracdo publica. Rio de Janeiro
(Lei estadual n° 7.753/2017), Distrito Federal (Lei n° 6.112/2018), Goias (Lei estadual n°.
20.489/2019), Rio Grande do Sul (Lei estadual n°. 15.228/2018), entre outros estados e
municipios, publicaram legislacdo nesse sentido. Outros entes possuem Projetos de Lei (PL)
com o mesmo objetivo. Em Minas Gerais, por exemplo, estd em tramitagdo o PL n°. 1.198/2019,
apensado ao PL n° 5.227/2018, que, além de disciplinar a imposi¢do em questdo, determina
que nos contratos cujo valor seja superior a R$5.000.000,00 (cinco milhdes de reais) a
comprovagdo da implementagdo programa de integridade dé-se mediante certificacdo 1SO
37001 (Sistema de Gestdo Antissuborno).

Por outro lado, na histdria recente do pais, escandalos de corrup¢do fomentaram a
discussdo sobre a incapacidade da Lei n°. 8.666/93, Lei Geral de Licitacdes e Contratos, de
coibir a corrupcdo. Dentre os diversos motivos aventados, destacou-se a exacerbada
procedimentalizacdo da compra publica. A fim de diminuir a discricionariedade do gestor
publico, visto como suspeito no contexto da promulgacdo dessa (impeachment do Presidente
Collor), a lei impde tantos requisitos para a participacdo nas compras publicas que criou um
mercado artificial, composto por nimero limitado de licitantes, o que resultou em um ambiente
propicio as praticas ilicitas, dentre elas o cartel (CADE, 2015). Criar mais requisitos para a
contratagdo publica, como a adogao do programa de integridade, ndo seria reforcar uma conduta
ja rechacada? Além disso, a recente Lei n°. 13.874/2019, que institui a Declaracdo de Direitos
de Liberdade Econdmica, dispbe que é dever da administracdo publica evitar o abuso do poder
regulatorio, o qual ocorre quando exige-se especificacdo tecnica que ndo seja necessaria para
atingir o fim desejado, aumentam-se 0s custos de transacdo sem a demonstracao de beneficios,
cria-se demanda artificial ou compulsoria de produto, servigo ou atividade profissional. Diante
disso, questiona-se, exigir a adogdo dos programas de integridade nas contratacbes publicas,
ndo é abuso de poder regulatério? Essas sdo questdes que ndo estdo incluidas dentro dos
objetivos desta dissertacdo, mas seguem de sugestdo para novos estudos.

Em suma, de forma geral, os estudos de caso demonstraram que ainda ndo ha

robustez na etapa de implementacdo dos mecanismos e instrumentos do processo de
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consolidacdo dos programas de integridade. Sendo assim, esses ainda ndo estdo aptos a
fortalecerem a tomada de decisdo dos membros da organizacdo de modo que essa alcance os
objetivos listados no plano de integridade. No entanto, ainda assim, os programas de integridade
trazem resultados positivos para a organizacao adotante, como algum grau de legitimidade em
razdo das estratégias de isomorfismo, além de serem Uteis para realizacdo de acOes especificas,
como adquirir um empréstimo bancério, comercializar agdes no Mercado de Valores, obter
investimento ou manter relacdo comercial com empresas estrangeiras, entre outras.

Por fim, frisa-se que, em que pese o programa de integridade ser considerado um
instrumento estratégico e sustentavel no enfrentamento da corrupcéo, o fato do mesmo ser
formalizado por uma organizacgdo (texto) ndo é suficiente para que haja alteracdo da realidade
(contexto). Ademais, ainda que esse seja institucionalizado, processo que a presente pesquisa
demonstrou que ainda estd em andamento nos casos estudados, os quais, ressalta-se, sdo
programas de integridade de organizacGes de grande expressao nacional, sendo algumas delas
reconhecidas no campo organizacional como referéncias no tema, ndo ha garantia de sua
eficacia contra a corrupgéo. Sendo assim, o enfrentamento desse fendmeno de caracteristica
endémica no caso brasileiro ndo pode ser sinbnimo de institucionalizacdo de um programa de

integridade.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Na contemporaneidade, observa-se, no Brasil, a multiplicacdo de programas de
integridade que, para fins desta dissertacdo, foram analisados como um conjunto de
mecanismos e instrumentos adotado pelas organizacGes publicas e privadas com o objetivo de
dirimir a corrupgdo em seu ambiente interno. Em que pesem os programas de integridade serem
cada vez mais comuns nas organizacdes brasileiras, ha poucos estudos cientificos sobre o tema.
A fim de colaborar com a supressdo dessa lacuna, a presente dissertacdo teve como objetivo
principal analisar a institucionalizacdo dos programas de integridade no Brasil.

O presente trabalho buscou responder a seguinte questdo de pesquisa: a partir do
estudo dos casos selecionados, quais sdo as caracteristicas do processo de institucionalizacdo
dos programas de integridade nas organizagdes publicas e privadas brasileiras? Para isso foi
realizada pesquisa qualitativa, explicativa e descritiva, por meio de maltiplas técnicas de coleta
de dados, quais sejam, levantamento documental, percepc¢do de especialistas, discussées com
informantes qualificados e estudo de caso por meio de entrevistas semiestruturadas, realizadas
com 14 pessoas, membros de seis organizagbes com relevancia nacional, sobre os seus
programas de integridades, mantendo o ético sigilo da fonte da identidade dos entrevistados e
das organizagdes. Os dados coletados foram interpretados por meio do método de anélise de
conteldo, a partir do referencial teérico do novo institucionalismo.

A andlise institucional permitiu conhecer as ideias e as percepc¢des que envolveram
a habitualizacdo dos programas de integridade nos casos estudados, esclareceu o contexto da
objetificacdo e forneceu embasamento para a elaboracdo de contribuicbes para sua
sedimentacdo. A teoria do novo institucionalismo também possibilitou explicar a multiplicacdo
dos programas de integridade, considerando a interacdo entre as forgcas do contexto
institucional, bem como as pressdes da rede organizacional e a influéncia da estrutura interna
da organizacao, levando em consideracdo os pilares regulador, normativo e cognitivo-cultural
das instituicoes.

A fim de alcangar o objetivo da pesquisa, foi examinada a legislacdo brasileira
relacionada aos programas de integridade. Foram estudadas algumas das perspectivas de
corrupgdo abordadas pela literatura e foram descritos os programas de integridade das
organizagOes publicas e privadas selecionadas, verificando suas similaridades e distingdes,
assim como o processo de institucionalizagéo.

Os principais achados da pesquisa revelam que os programas de integridades estdo

inseridos na perspectiva republicana de corrupgdo. Ademais, que as organizagoes estudadas néo
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atingiram a etapa de sedimentacdo do processo de institucionalizacdo dos programas de
integridade, conforme descrito por Tolbert e Zucker (1999). Além disso, nos termos de Peci
(2006), o contexto institucional influenciou o processo de institucionalizacdo dos programas de
integridade por meio de dindmicas de mercado, da legislacédo e dos efeitos da Operacdo Lava
Jato. Ja no campo organizacional, verificou-se influéncia da rede organizacional que, a
depender do caso, envolvia fornecedores, acionistas, clientes, holding, érgdos reguladores, bem
como entidades publicas celebrantes de acordos de leniéncia e Policia Federal. Por fim, a
estrutura interna das organizacdes pesquisadas influenciou os programas de integridade em
decorréncia de diversas caracteristicas como tamanho da organizacdo, grupo profissional
predominante, tutela dos fundadores, caracteristicas do corpo funcional e disputas de poder.

Outrossim, o prisma de Scott (2014) permitiu verificar, no processo de
institucionalizacdo, que o pilar regulatorio foi influenciado pela legislacdo, notadamente a Lei
n°. 12.846/2013 e pelo Codigo de Conduta interno das organizacGes. No pilar normativo,
destacaram-se 0s incentivos para a internalizagdo dos programas de integridade por meio de
diversos mecanismos. E, no pilar cognitivo-cultural, verificou-se o isomorfismo mimético,
geralmente nos discursos de exaltacdo da integridade e de conduta ética, advindos de pressdes
internas em prol de um discurso anticorrupcao.

Diante disso, foi possivel verificar que a multiplicacdo dos programas de
integridade no Brasil decorreu, predominantemente, dos mecanismos de isomorfismo
coercitivo, notadamente pelas pressdes advindas da legislacdo, bem como 0s mecanismos de
isomorfismo mimético nos discursos de ética e integridade. Ademais, para que 0s programas
de integridade sejam sedimentados, é necessario que as etapas iniciais do processo de
institucionalizagdo sejam superadas por meio da implementagdo de mecanismos e instrumentos
conectados com o realinhamento cultural da organizacdo, que promovam a assimilacdo dos
valores e das praticas formalizadas nos documentos por todos os membros, de forma que sejam
aplicados a atuacdo cotidiana.

Ressalta-se que nédo foi o objetivo da dissertagdo fazer generalizagdes a partir dos
achados de pesquisa, porém esses permitem fazer inferéncias, em decorréncia da
transferibilidade proporcionada pela metodologia da pesquisa qualitativa, sobre o cenario da
institucionalizagcdo dos programas de integridade no Brasil. Pode-se afirmar que, de forma
geral, esses decorrem do contexto institucional e ndo da verificabilidade de que s&o eficazes em
criar uma barreira anticorrupcéo interna na organizacao. Nesse sentido, reforca-se que a analise
da institucionalizacdo dos programas de integridade refere-se a verificacdo da sedimentacdo da

inovacado, ou seja, o quanto do plano foi absorvido pela cultura da organizacdo. Em outras
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palavras, ndo esta sendo avaliado se o0s objetivos eleitos pelas organizac6es foram adequados e
capazes de resolver os riscos de integridade identificados pela organizacéo, tampouco se a
identificacdo dos riscos foi correta. Em suma, a andlise institucional ndo tem como objetivo
avaliar a eficacia de uma inovacdo. Inclusive, a pesquisa tem como contribuicéo a reflexdo de
que os programas de integridade podem ser institucionalizados sem que sejam eficazes em
relacdo a corrupcdo, em uma dindmica de “mito e cerimdnia”, conforme respalda o referencial
tedrico. Isso serve de alerta para que os programas de integridade ndo sejam interpretados como
solugcdo magica para a corrupcao.

Dentre os desafios enfrentados durante a construcdo da pesquisa ressalta-se a
dificuldade de abordar um tema novo e de fronteira. Geralmente, os estudos que tém como
referencial tedrico o novo institucionalismo, como os citados nesta dissertacdo, dedicam-se a
analisar instrumentos de gestdo que ja sdo amplamente conhecidos e bem delimitados (tendo
seu conceito, uso e aplicacdo pacificamente definidos), mas que sdo recentes em uma
determinada organizacdo, em que pese a teoria ndo apresentar tal restricdo. Na presente
dissertagdo, foram analisados os programas de integridade cujos conceitos, usos, mecanismos
e instrumentos ainda sdo objeto de conflito, o que exigiu um trabalho preliminar para maior
conhecimento.

Normalmente, quando o tema programa de integridade é abordado, sdo comuns as
definicBes tautoldgicas. Sendo assim, esse aspecto também implicou desafio na presente
dissertacdo: tratar o tema com profundidade, sem utilizar-se de definicbes genéricas ou
tautoldgicas, que sdo incompativeis com a natureza complexa dos programas de integridade e,
ao mesmo tempo, respeitar o cerne desse, que € a especialidade a demanda da organizacao
adotante. Outrossim, tendo em vista que o tema é de interesse de varias ciéncias, como o Direito
e a Administracdo, também foi desafiante evitar o uso de pressupostos e linguagem técnica de
qualquer uma dessas, a fim de que o texto fosse 0 mais amplamente acessivel.

Sendo assim, a presente dissertacao, ao relacionar o processo de institucionalizacao
com o processo de consolidacdo de um programa de integridade, colabora com a discussao
técnica e propositiva relacionada ao tema, propiciando como implicacdo pratica a reflexéo sobre
a necessidade de as organizagdes fortalecerem as acbes para a institucionalizagdo dos
programas de integridade no sentido de sua sedimentacdo. Em termos académicos, a
originalidade da pesquisa revela-se na discussdo de tematica pouco estudada e na utilizagéo de
ferramental teorico e metodologico relevante. Em termos sociais, a analise do fenémeno da

corrupcao reforca a preméncia da difusdo de mecanismos e instrumentos para prevencao e
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contencdo, alinhando-se com as premissas contemporaneas aclamadas pela sociedade
brasileira.

Sugere-se que novos estudos continuem analisando a institucionalizacdo dos
programas de integridade a fim de verificar a evolucdo do processo. Ademais, julgam-se
interessantes estudos relacionados as vérias perguntas que surgiram ao longo da pesquisa,
dentre elas: como se estruturou, quais sdo as caracteristicas e como é implementada a politica
publica brasileira de combate & corrupgio? E legal a exigéncia pela Administracdo Pblica, nas
suas contratacOes, de adocdo obrigatdria dos programas de integridade pelos particulares na
medida em que a Lei n° 8.666/93 ndo possui tal previsdo? Se sim, quais sdo os limites de tal
exigéncia? Na medida em que o particular terd que investir recursos na implementacdo do
programa de integridade, qual sera o impacto no valor da compra publica? Tal exigéncia ndo
implica em fomento de um mercado de venda de programa de integridade? Como a
Administracdo Publica avalia o programa de integridade privado e quais sdo os custos disso? A
forma de agir especificada pelo programa de integridade devera ser observada pelo particular
somente quando ele se relaciona com o poder publico, ja que ha uma lacuna em relacdo a
corrupgdo privada no ordenamento juridico. Sugere-se, ainda, pesquisas voltadas para a
verificacdo da eficacia dos programas de integridade em relacdo a prevencao da corrupcao a
fim de constatar sua importancia para além da legitimidade, conferida as acGes das organizacdes
e da simbologia no &mbito social.

Por fim, apesar de todos esses desafios, reitera-se a importancia da presente
pesquisa tendo em vista que a discussdo de um tema em construgdo tem potencial para colaborar
com a fixacdo da teoria a ele relacionada, o que é relevante na medida em que os programas de
integridade tém se tornado cada vez mais expressivos nas organizacgdes do pais. Ainda que haja
indicios da eficacia dos programas de integridade em outros paises, aqui no Brasil, da forma
gue seu uso vem ocorrendo, é necessaria atencdo para que produza resultados positivos em
relacdo ao seu fim precipuo, o combate a corrupcdo, e ndo seja apenas um alibi no

enfrentamento do problema.
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ANEXO A — E-mail convite para participacdo na pesquisa

Prezado (a) senhor (a) [nome], [saudacg&o]!

Meu nome ¢ Dalila Viol e sou mestranda do Programa de Mestrado em Administracdo
Pablica da Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP/MG) em Belo Horizonte, Minas Gerais. Quem me
disponibilizou o seu contato foi [nome].

Em raz&o da minha dissertacdo estou desenvolvendo pesquisa, sob a orientacdo do Professor
Doutor Marcus Vinicius Goncalves da Cruz, que nos |é em coépia, sobre "A
institucionalizacdo dos Programas de Integridade no Brasil".

O objetivo do trabalho é analisar 0s programas de integridade no contexto nacional, por meio
de estudo de casos e, por isso, gostaria de conhecer mais sobre o [titulo do programa de
integridade da organizacdo], desde a concepc¢ao até o estagio atual de desenvolvimento e
aplicacdo. Para isso gostaria de saber se é possivel agendarmos uma entrevista com duracao
aproximada de 1 hora.

Por tratar-se de uma pesquisa académica asseguro que todos os protocolos relacionados ao
ético sigilo da fonte séo seguidos e me disponibilizo a firmar Termo de Livre Consentimento
Esclarecido o qual segue anexo.

Coloco-me a disposicdo para quaisquer esclarecimentos, assim como o faz meu orientador,

Prof. Dr. Marcus Vinicius, cujo contato segue abaixo.

Cordialmente,
Dalila Martins Viol

Marcus Vinicius Gongalves da Cruz

Programa de Mestrado em Administracéo Publica
Fundacéo Jodo Pinheiro

Belo Horizonte - MG

(31)3448-9449 marcus.cruz@fjp.mg.gov.br

Dalila Martins Viol

Mestranda em Administracdo Publica - Fundagé&o Jo&o Pinheiro
Advogada OAB/MG 155.219

(31) 99959-5455

Lattes
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ANEXO B - Termo Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE)

;Q:- P
FUNDAGAQ JOAO PINHEIRO

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Titulo da Pesquisa: A INSTITUCIONALIZAC}AO DOS PROGRAMAS DE
INTEGRIDADE NAS ESFERAS PUBLICA E PRIVADA BRASILEIRAS

Pesquisador Principal: Prof. Dr. Marcus Vinicius Gongalves da Cruz

Pesquisador Assistente: Dalila Martins Viol

Caro(a) Senhor(a),

A Fundacdo Jodo Pinheiro, representada pela mestranda em administracdo publica
Dalila Martins Viol, portador do CPF 074.279.656-63, convida V. Sa. para participar, de
forma voluntaria, da pesquisa supracitada. O objetivo desse estudo é analisar 0 processo de
institucionalizacdo dos programas de integridade nos setores publico e privado brasileiros.
Para tanto, serdo analisados os valores e as praticas predominantes na organizacao, tendo
como referéncia os diversos referenciais tedricos que abordam a tematica. Para tanto, sera
aplicada uma entrevista semiestruturada, individual, no setor de trabalho do senhor(a).

O estudo se justifica por sua proposta, que é conhecer 0s processos de implementacao
e institucionalizacdo dos programas de integridade nessa organizagdo. Ao participar deste
estudo, V. Sa. permitira que o(a) pesquisador(a) perceba, apenas, a opinido dos participantes
da pesquisa sobre a configuracdo dos programas de integridade da organizacdo. Portanto,
ndo incluem esse estudo questdes de foro intimo, nem implica o levantamento de questdes
pessoais ou quaisquer constrangimentos psicologicos, bem como qualquer ocorréncia de
riscos éticos e riscos ao vinculo empregaticio do entrevistado. Conforme os principios éticos
que regem essa pesquisa (seguindo a normatizacdo prevista na Resolucdo 462/2012-
CNS/MS) asseguramos gue toda e qualquer informacao sera sigilosa e tratada anonimamente
garantindo que ndo havera desconforto e riscos decorrentes da sua participacdo na pesquisa.

Reiteramos que as informacdes prestadas serdo utilizadas para fins desta pesquisa
cientifica e de outras atividades estritamente académicas, como dissertagdes de mestrado,
teses de doutorado e artigos cientificos. A privacidade e o sigilo serdo igualmente mantidos
em todas as etapas da pesquisa, inclusive na confeccdo dos relatorios dirigidos aos 0rgaos
de fomento que financiam o projeto. Assegura-se o registro anénimo dos dados.
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O participante pode se sentir desconfortdvel ao responder a pesquisa, podendo
interromper o processo a qualquer momento que julgar necessario. O presente estudo ndo
oferece outros riscos ao participante, de modo que a proposta € apenas entrevista-lo, com o
objetivo de registrar sua percep¢do quanto & institucionalizacdo dos programas de
integridade da organizacao de que faz parte. Os beneficios desse estudo serdo de apoio para
o diagnostico e elaboracdo de possiveis intervencdes que possibilitem o conhecimento mais
aprofundado da configuracdo dos programas de integridade da organizacdo pesquisada e,
consequentemente, fornecendo subsidios para o aprimoramento do seu processo de
institucionalizacao.

Apos estes esclarecimentos, solicitamos o seu consentimento, de forma livre, para
participar desta pesquisa. Portanto solicitamos, por favor, preencher os itens abaixo.

Tendo em vista os itens acima apresentados, eu, de forma livre e esclarecida,
manifesto meu consentimento em participar da pesquisa. Declaro que recebi copia deste
termo de consentimento, e autorizo a realizagdo da pesquisa e a divulgacéo dos dados obtidos
neste estudo

DADOS DO VOLUNTARIO DA PESQUISA:
Nome Completo:

RG:

Telefone: ()

Email:

Assinatura Cidade Data

DADOS DO PESQUISADOR RESPONSAVEL :
Nome Completo: Dalila Martins Viol

RG: 14625687

Telefone: (31) 99959-5455

Email: dalilamartinsviol@gmail.com

Assinatura Cidade Data
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ANEXO C - Roteiro semiestruturado de entrevista

1. Quando a organizacdo adotou o programa de integridade?

2. Quais 0s motivos para sua adogao?

3. No organograma da organizacdo, o programa de integridade esta ligado a que
instancia administrativa?

4. Considerando as distintas tipificacfes de corrupcdo, em qual o programa de
integridade adotado se baseia?

5. Quais sdo os principais elementos e as caracteristicas do programa de
integridade da organizacgao?

6. O programa de integridade esta formalizado?

7. Quais os procedimentos adotados pela organizacdo para implementacdo do
programa de integridade?

8. Quais as formas de monitoramento?

9. Quais sdo as principais dificuldades enfrentadas desde a sua adocdo até o
momento?

10.Quais as principais mudancas verificadas na organizacdo apds a adogdo do
programa de integridade?

11.0 programa ja foi avaliado ou certificado pela prépria organizacdo ou por
entidades externas (como 1SOs)?

12.0 programa ja sofreu revistes?

13.Quais sdo as préximas acles previstas pela organizacdo relacionadas ao

programa de integridade?
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