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RESUMO
A corrupcéo pode ser compreendida como a expressao de condutas desviantes do
ponto de vista ético, moral, juridico e administrativo nas institui¢gdes; tanto em seu
interior, quanto nas relagdes que estabelecem com seu exterior. Por ser considerado
um problema mundial, o fenbmeno chama atencédo de organizagdes internacionais,
que buscam meios de combaté-lo, ja que impacta negativamente, ndo sé na
economia, mas também no desenvolvimento humano e social dos paises. Nesse
sentido, a promog¢ao de integridade toma lugar nos arranjos institucionais. A
integridade, por sua vez, se refere a um conjunto de comportamentos e agbes
consistentes com principios e padrdes éticos, com potencial de criar uma barreira que
impede a permeabilizacdo da corrupcdo nas organizagbes (Transparéncia
Internacional, 2019). Na busca de criar essa barreira legal e institucional a nivel
nacional, o Brasil investe, historicamente, em legislagdes e arranjos estruturais
voltados para a promog¢éo e manutencao da integridade. Como “organizacao lider” e
modelo na implementacdo de integridade no poder executivo, o pais possui a
Controladoria Geral da Unido (CGU), que, entre outras funcdes, realiza controle
interno por meio de correicdo (CGU, 2024). Componentes fundamentais desse
sistema de controle interno, as Corregedorias Federais sdo responsaveis por conduzir,
sob supervisdo da CGU, procedimentos correicionais que visam punir atos irregulares
de agentes publicos e também particulares em relagcdes com a Administragcao.
Destacou-se para este estudo a Corregedoria do Ministério da Agricultura e Pecuaria
(MAPA), visto que, no ano de 2019, implementou uma inovagdo em seu arranjo
institucional para otimizar o trabalho e melhorar os resultados do setor, sem demandar
novos recursos a Unido. Essa inovacao se concretizou em forma de subunidades
especializadas que foram denominadas Nucleos Permanentes Disciplinares (NPDs).
O objetivo principal da dissertagao foi investigar a Corregedoria do MAPA e os NPDs
enquanto inovagao institucional, descrevendo o surgimento dessa ideia e a criagao
dos nucleos, como se deu a implementagao desse (re)arranjo no 6rgao e quais as
modificagdes na estrutura, funcionamento e resultados, apdés essa mudanga de
formato organizacional e organiza¢dao do trabalho. Para essas analises utilizou-se
como base tedrica a vertente institucionalista da analise organizacional,
principalmente pelos estudos de Tolbert e Zucker (1999), DiMaggio e Powell (1983),
Mahoney e Thelen (2010), Meyer e Rowan (1997) e Scott (2014), estudadas por meio
de revisao integrativa de literatura. Desenvolveu-se pesquisa qualitativa, de natureza

descritiva, por meio do estudo do caso, utilizando como ferramenta de levantamento



de dados a analise documental com estudo de documentos publicos, legislagdes e
normas editadas atinentes ao tema e ao caso estudado e interpretando seu conteudo
a luz da teoria. Os achados da pesquisa indicaram que, amparado no contexto politico
e social, centralizac&o na gestao correicional e reinterpretacdo das normas, ao buscar
por uma solugdo para um problema de excesso de passivo, a autoridade
administrativa do MAPA a época, assumiu a lideranga em operacionalizar os NPDs,
por meio da implementagcdo de uma nova metodologia, que introduziu praticas inéditas
de organizacao do trabalho. A partir de uma acgao experimental de forga tarefa, que,
provada a sua eficacia por meio de resultados, se consolidou como resposta,
normatizaram-se e legitimaram-se os Nucleos como setores perenes. Um ato tipico
de Administragao, se aproveitando de um contexto do governo. Foi notério que houve
um aumento radical de relevancia e presenga da Corregedoria do MAPA nos relatorios
de gestao do 6rgao apos a reestruturagdo, com um contraste positivo de resultados
apresentados pelo setor. Sob o ponto de vista académico, a originalidade da pesquisa
revela-se na analise de um formato de gestdo inovador no campo correicional. Em
termos institucionais e sociais, a pesquisa contribuiu na identificagcdo de que uma
mudancga estratégica na aplicagado e gestao dos recursos ja existentes pode gerar a
otimizagcdo do trabalho e dos resultados correicionais, aumentando a seguranga
juridica institucional, prestigiando o interesse publico de punibilidade as agdes
irregulares e, por isso, contribuindo para um objetivo maior de aumento da confianga
dos cidadaos nas organizagbes publicas. Sugere-se o desenvolvimento de novas
pesquisas em setores de corregedoria das instituicdes publicas, a fim de identificar
modelos que possam servir a melhoria da prestacdo do servico publico de controle

interno, como foi o encontrado nesse trabalho.

Palavras-chave: corrupgao; integridade; controle; correigdo; corregedoria;

institucionalismo.



ABSTRACT
Corruption can be understood as the expression of deviant behavior from an ethical,
moral, legal, and administrative point of view in institutions, both internally and in the
relationships they establish with the outside. As it is considered a global problem, the
phenomenon attracts the attention of international organizations that seek ways to
combat it, since it negatively impacts not only the economy but also the human and
social development of countries. In this sense, the promotion of integrity takes place in
institutional arrangements. Integrity refers to a set of behaviors and actions consistent
with ethical principles and standards, with the potential to create a barrier that prevents
the permeation of corruption in organizations (Transparency International, 2019). In
the search to create this legal and institutional barrier at the national level, Brazil has
historically invested in legislation and structural arrangements aimed at promoting and
maintaining integrity. As a “leading organization” and model in the implementation of
integrity, the country has the Controladoria Geral da Unido (CGU), which, among other
functions, carries out internal control through correction (CGU, 2024). Fundamental
components of this internal control system, the Federal Internal Affairs Departments
are responsible for conducting, under the supervision of the CGU, correctional
procedures that aim to punish irregular acts by public agents and also private
individuals in relations with the public administration. The Internal Affair Department of
the Ministry of Agriculture and Livestock (MAPA) was chosen for this study, since, in
2019, it implemented an innovation in its institutional arrangement to optimize work
and improve the results of the sector, without demanding new resources from the
Union. This innovation took the form of specialized subunits that were called
Permanent Disciplinary Centers/ Nucleos Permanentes Disciplinares (NPDs). The
main objective of this dissertation was to investigate the MAPA Internal Affair Office
and the NPDs as an institutional innovation, analyzing why the idea arose and how the
creation of the centers was possible, how this (re)arrangement was implemented in
the agency and what impacts were caused on the structure, functioning and results,
after this change of paradigm and way of working. For this analysis, institutionalist
theories were used as a basis, mainly those brought in the studies of Tolbert & Zucker
(1999), DiMaggio & Powell (1983), Mahoney & Thelen (2010), Meyer & Rowan (1997)
and Scott (2014), studied with the application of a systematic literature review.
Qualitative research was developed, of a descriptive and explanatory nature through
the study of the case, analyzing the data found in public documents, legislation and

standards issued pertaining to the theme and the case studied and interpreting the



data in light of the theory. After the analyses were carried out, the research findings
indicated that, made possible by the political and social context, centralization in
management and reinterpretation of standards, when seeking a solution to a problem
of excessive liabilities, the administrative authority of MAPA at the time, took the lead
in operationalizing the NPDs, through the implementation of a new methodology, which
in addition to unprecedented practices, brought about changes in the work paradigm.
Based on an experimental “task force action”, which, having proven its effectiveness
through results was consolidated as a response, the Centers were standardized and
legitimized as perennial sectors. It was clear that there was a radical increase in the
relevance and presence of MAPA's Internal Affairs Department in the agency's
management reports after the restructuring, with a positive contrast in the results
presented by the sector.

From an academic point of view, the originality of the research is revealed in the
analysis of an unprecedented management format in the field of Internal Affairs. In
institutional and social terms, the research contributed to the identification that a
strategic change in the application and management of existing resources can
generate optimization of the work and good results for Internal Affairs subjects,
increasing institutional legal security, honoring the public interest in punishing irregular
actions and, therefore, contributing to a greater objective of increasing citizens' trust in
public organizations. It is suggested that new research be developed in the internal
control sectors of public institutions, in order to identify models that can serve to

improve the provision of the public internal control service, as was found in this study.

Keywords: corruption; integrity; control; internal affairs; institutionalism.
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1.INTRODUGCAO

Apesar da complexidade e dos prejuizos econdmicos e sociais que a
corrupgao causa nas nagdes, a pratica nem sempre foi entendida como algo negativo,
sendo antes aceita como um tipo de “catalizador”, ou, espécie de elemento suavizador
das dinamicas burocraticas, para torna-las “praticaveis” na realidade (VIOL, 2019).
Essa espécie de tradicdo enraizou nos contextos institucionais a ideia da normalidade
na existéncia de vantagens individuais em detrimento do interesse coletivo da
organizacgado permeadas no tecido institucional. Na administragao publica, o contexto
de poder em areas sensiveis viabiliza que atos de corrupgao tomem lugar, sendo que,
nessa seara, a corrupcao pode ser entendida como um fendmeno no qual interesses
privados prevalecem sobre o interesse publico. O impacto disso, se da na propria
estrutura fundamental do Estado, ja que a construgdo do direito administrativo esta
focada na protecdo do interesse publico € na sua indisponibilidade (ROSE-
ACKERMAN, 1999).

Trevino e Nelson (2007) destacam a existéncia de uma contraposi¢ao a
pratica da corrupgao, evidenciada pelo movimento em prol da ideia de integridade.
Esta, para ser eficaz em combater a corrupgcao, deveria ser institucionalizada. Esse
processo consiste na incorporagao sistematica de condutas éticas e de padrdes
integros no funcionamento das organizagdes, sejam elas publicas ou privadas. Para
os autores, essa institucionalizacao pressupde a formulagao e aplicacao de normas,
diretrizes e instrumentos que assegurem a transparéncia, a responsabilizacdo e a
adesao a valores morais em todas as esferas organizacionais. Nesse contexto, a
integridade deixa de ser um ideal abstrato para tornar-se um elemento estruturante da
cultura institucional, de modo que o compromisso com a ética e o respeito as normas
se configurem como exigéncia concreta nas praticas e decisdes cotidianas.

No contexto brasileiro, por sua vez, os estudos sobre corrupgao
apresentam a particularidade de considerar com maior peso os elementos histérico-
politicos da formacgéo institucional do pais. Filgueiras (2009) observa que, embora a
concepgao mais difundida do fenémeno esteja associada a prevaléncia de interesses
privados sobre o interesse publico, tal compreensao tende a reduzir a corrupgao a
uma problematica meramente econdmica, desconsiderando suas implicacdes

politicas. Para o autor, embora seja possivel abordar a corrupgdo sob ambas as
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perspectivas, é fundamental reconhecer que sua definicdo requer uma base normativa
e valorativa sélida inserida no campo politico (FILGUEIRAS, 2008). Ou seja, a
corrupgcdo no contexto nacional, ocorre muito préxima ao governo, trazendo as
instituicées publicas para o centro desse debate. Nesse sentido, a ideia de integridade
surge como um alvo a ser atingido, mas também como uma atadura para impedir a
continuidade de atos irregulares dentro da administragao publica e no sistema politico
como um todo, com o objetivo de combater a corrupgdo em varias frentes, mas,
principalmente, promover uma cultura de boas praticas, aderidas a ética publica e a
moral administrativa.

A ideia de ética, moral e impessoalidade nas organizagdes, sobretudo as
publicas, vem de longa data, ja se mostra bem delineada na prépria ideia socioldgica
da burocracia, que, sugerida por Max Weber (1979), apesar do enfoque na eficacia
dos processos, também esta baseada na impessoalidade e visa impor regras rigidas
e coercitivas, em busca de nivelar os comportamentos dos agentes, através de
autoridade exercida estritamente em cumprimento das normas prévias. Por isso
mesmo, no Brasil, desde a burocratizacdo em que o Departamento Administrativo do
Servico Publico (DASP), criado durante o Estado Novo 1937-1945, buscou modernizar
a administracao publica brasileira com base em principios da burocracia weberiana -
para a implementagcdo de uma cultura administrativa mais racional, impessoal e
legalista - ja se apresentou um desenho nacional de cultura de integridade na
Administracdo Publica (RABELO, 2011). Desse periodo em diante, o Brasil editou
inumeros normativos que se relacionam com a promog¢ao de integridade e criou
estruturas institucionais responsaveis pelo controle dos atos administrativos ao longo
dos anos, sempre com a mesma finalidade: combater a corrupgao.

No contexto desses arranjos estruturais institucionais do poder publico, a
Controladoria Geral da Unido (CGU) passou a ser a estrutura referéncia nas questdes
de combate a corrupcdo e promogao de integridade, sobretudo nas questbes de
controle interno dos 6rgados que estdo em seu escopo. Entre os principais
instrumentos para esse fim, passou-se a implementar os programas de integridade,
que visam assegurar a conformidade com os principios éticos e a observancia das leis
e normas aplicaveis (compliance). Ou seja, aquilo que internacionalmente passou a
ser chamado de “compliance”, é equivalente ao que a legislagao brasileira denominou
como programas de integridade (BARRETO; VIEIRA, 2019).
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Parte fundamental dos programas de integridade com fins a colocar em
pratica atos de eficacia repressiva e pedagdgica no controle interno, as Corregedorias
Federais s&o supervisionadas pela CGU e posicionadas dentro do organograma de
cada orgao executivo federal, exercem naquele ambito a fungdo conduzir
procedimentos disciplinares derivados de todas as denuncias, representagoes,
inquéritos, ou quaisquer formas de ciéncia da autoridade administrativa sobre atos
potencialmente irregulares dos servidores da pasta, ou de particulares nas relagdes
com o 6rgao (CGU,2022).

Como objeto de pesquisa foi escolhida a Corregedoria do Ministério da
Agricultura e Pecuaria (MAPA), 6rgdo que possui sua proeminéncia no cenario
brasileiro - seja pelo seu tamanho e capilaridade de atuagdo no territério nacional,
seja pela sua perenidade da pasta, ou pelo volume relevante de passivo correicional-
e que, desde o ano de 2019, implementou uma inovagao em seu arranjo institucional,
buscando otimizar o trabalho correicional e melhorar os resultados do controle interno
na organizacdo, sem demandar novos recursos a Unido. Essa inovagdo se
concretizou em forma de subunidades e foi denominada Nucleos Permanentes
Disciplinares (NPDs) (MAPA, [S.D]).

Sabendo que, segundo o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) (2000), a
defini¢cao de eficiéncia é fazer mais ou melhor com 0os mesmos ou menores recursos
e que o caso da Corregedoria do MAPA aponta para esse caminho, a motivagao de
contribuir para a compreensdo de métodos que possam otimizar o trabalho
correicional, contribuindo para um controle interno mais eficiente, trouxe o objetivo
principal desse trabalho. Este trabalho tem como objetivo investigar o funcionamento
da Corregedoria do MAPA e entender os NPDs enquanto inovagao institucional,
analisando-se: porque surgiu a ideia e como foi possivel concretizar a criagdo dos
nucleos; como se deu a implementagdo desse (re)arranjo no 6rgao e quais 0s
impactos causados na estrutura; entender seu funcionamento; e saber quais os
resultados dos procedimentos correicionais do MAPA apdés essa mudancga de
paradigma, gestao e pratica de trabalho.

Para a analise do caso dos NPDs da Corregedoria do MAPA, conforme os
ensinamentos de Tolbert e Zucker (1999), optou-se pela pesquisa qualitativa. Ja que
em se tratando de pesquisa nas ciéncias sociais € interessante uma abordagem que
permita a absorgédo de significados de comportamentos sociais que atuam sobre a

instituicdo e sobre os quais ela também exerce influéncia. Ainda, a analise qualitativa
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pode abordar relagdes internas a organizagao e que permitam achados derivados das
dindmicas de trabalho, grupos e lideranga, abarcando eventuais incongruéncias
inerentes a estas redes relacionais. Pode-se abordar, portanto, as complexidades das
influéncias ambientais e das relagbes (SHAH; CORLEY, 2006). Nesse sentido, ao se
estudar um fendmeno politico-social como é o caso da busca de implementacéo de
integridade, a abordagem qualitativa parece uma opg¢ao adequada.

Com relagado ao método de pesquisa, conforme mencionado anteriormente,
foi realizado estudo de caso e feito de forma indutiva, visto que a pesquisa, ao buscar
entender como, na pratica, se operacionaliza o avango na implementagcdo da
integridade por meio da gestdo das agdes e praticas de controle interno no servigo
publico, partiu de estudo de caso da Corregedoria do MAPA, especificamente.
Conforme os ensinamentos de Gil (2008), o estudo foi “caracterizado pelo estudo
profundo e exaustivo de um ou de poucos objetos, de maneira a permitir seu
conhecimento amplo e detalhado” (GIL, 2008, p. 58). Para a coleta de dados
necessarios a pesquisa, recorreu-se aos documentos, legislagdes e normas editadas
atinentes ao tema e ao caso investigado. Em suma, a analise de conteudo dos
documentos langou mao das etapas de: (i) pré-analise, selecionando a documentagéao
pertinente (ii) exploracdo e analise do material, de maneira mais detida; e (iii)
interpretacéo de dados (DELLAGNELO; SILVA, 2005, p. 105).

Na fase de interpretagdo de dados do trabalho realizou-se uma descrigao
dos dados encontrados no estudo de caso, principalmente do funcionamento da
Corregedoria do MAPA e dos resultados apds o processo de inovagao, utilizando-se
como instrumentos analiticos as categorias teodricas e os elementos de cada categoria
extraidos dos estudos de Tolbert e Zucker (1999), DiMaggio e Powell(1983), Mahoney
e Thelen (2010), Meyer e Rowan (1997) e Scott (2014). Por fim, fez-se uma apreciagéo
critica do caso estudado, abordando os pontos considerados mais relevantes e a luz
da teoria institucionalista.

Realizadas as analises, os achados da pesquisa indicaram que,
possibilitada principalmente por uma centralizagéo de gestao correicional nos érgaos
federais em 2019, ao buscar por uma solugao funcional para um problema local, a
autoridade administrativa do MAPA, assumiu a lideranga em operacionalizar os NPDs,
através da implementacéo de uma nova metodologia, que, além de praticas inéditas,
trouxe uma mudancga de paradigma correicional. A partir de uma agao experimental

de forca tarefa, que, provada a sua eficacia por meio de resultados, se consolidaram
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os NPDs como resposta local, normatizando-os e legitimando-os como setor perene
de correigdo (MACABU JUNIOR, 2020). Analisando os relatérios de gestdo do MAPA,
foi percebida uma mudancga radical de relevancia da Corregedoria do 6rgdo nos
documentos apds a implementacdo da inovacdo, tanto relativamente aos bons
resultados apresentados, quanto a apresentacéo de funcionamento e estruturagao do
setor.

Em termos académicos, essa pesquisa se justifica pela possibilidade de
entender um fendmeno de arranjo institucional inédito a época, com grande potencial
de demonstragao de concretizagdo do que preveem as teorias institucionalistas para
as etapas da institucionalizagdo. Em termos institucionais e sociais, a pesquisa
contribui na identificacdo de que uma mudanga de estratégia na aplicagéo e gestao
dos recursos pode gerar a otimizagdo do trabalho e dos resultados e através de
inovagdo na metodoldégica e com uso da tecnologia disponivel, aumentando a
segurancga juridica institucional, prestigiando o interesse publico de punibilidade as
agdes corruptas e irregulares e por isso contribuindo para aumento da confianga dos

cidadaos nas organizagdes publicas.
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2. INSTITUCIONALIZAGAO, NOVO INSTITUCIONALISMO E MUDANGA
INSTITUCIONAL

Para este trabalho, utilizou-se a teoria institucional, partindo de uma breve
analise dos conceitos de institucionalizagdo, novo institucionalismo e mudanca
institucional de autores escolhidos. De maneira mais analitica, foram abordados os
estudos do processo de institucionalizagdo de Tolbert e Zucker (1999) e DiMaggio e
Powell (1983) para servir como base de analise no estudo de caso, considerando
ainda a ideia de “mito e ceriménia” de Meyer e Rowan (1997), o contexto de
legitimagao de Scott (2014) e as mudangas institucionais sob a 6tica de Mahoney e
Thelen (2010).

2.1 Teoria Institucional

A institucionalizagao e seus desdobramentos, foram estudados por muitos
autores, podendo-se considerar desde as contribuicbes de Max Weber (1979) e
(1999), March e Olsen (1996), Williamson (1975), Hannan e Freeman (2005), até os
referenciais que, em especifico, serdo aplicados as analises praticas da instituicao
estudada nesta dissertagdao, como DiMaggio e Powell(1983), Tolbert; Zucker (1999),
Scott (2014) e Meyer e Rowan (1997) e Mahoney e Thelen (2010), tangenciando
alguns outros tedricos com diferentes abordagens, que também serdo citados nesta
secao.

Partindo do conceito de institucionalizagdo de Max Weber (1999), as
instituicdes podem ser compreendidas como sistemas de agdes sociais que possuem
uma estrutura regularizada e que sdo formadas por normas, valores e praticas que
orientam o comportamento dos individuos dentro de um contexto social. Essas
institui¢cdes, para Weber, surgem quando os individuos, em suas interagdes sociais,
criam padrées de conduta que se tornam mais estaveis e previsiveis ao longo do
tempo, adquirindo legitimidade. Assim, as instituicbes sdo fundamentais para a
organizacao e a estabilidade das sociedades, pois elas permitem a coordenacao das
acdes humanas, com base em normas que sao aceitas coletivamente. A partir dessa
perspectiva, as instituicbes podem ser tanto formais (como o Estado, seus érgaos, as
leis e a burocracia) quanto informais (como as tradigdes e normas culturais), e ttm um
papel central na estruturacao das relacdes sociais.

Das vertentes do institucionalismo, quais sejam a politica, a econémica e a

sociologica no contexto dos estudos organizacionais, €& possivel eleger como
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abordagem predominante nesta dissertagdo, a sociolégica (CARVALHO, VIEIRA e
GOULART 2005).

Enquanto o institucionalismo politico, ou, histérico foca na influéncia e
construcdo que as instituicbes causam em fatores politicos e da énfase as assimetrias
de poder nas organizagdes - ja que considera as instituigdes como organizagoes
formais, cujas regras e convencgdes oficiais moldam a dinamica entre individuos e
instituicbes (HALL; TAYLOR, 2003); e o institucionalismo econémico, concentra-se
nos direitos de propriedade, nas rendas e nos custos de transacdo para o
desenvolvimento das instituigdes, tendo seu enfoque na capacidade das organizagdes
para esses custos (WILLIAMSON, 1975) ou afirmando que os atores se comportam
de maneira utilitaria na busca de maximizar suas preferéncias e com proeminéncia do
papel da interagao estratégica (as instituicdes sendo vistas como resultado de acordos
voluntarios entre atores interessados em seus proprios  objetivos)
(PRZEWORSKI,1988); a perspectiva mais interessante a dissertagdo, a socioldgica,
define as instituigcdes, ndo apenas como regras formais e procedimentos, mas também
como sistemas simbdlicos, esquemas cognitivos e modelos morais que fornecem
significados para a agdo humana (HALL E TAYLOR, 2003).

Da perspectiva socioldgica, a cultura € uma rede de habitos, simbolos e
cenarios que orientam o comportamento dos atores. Para além da rigidez burocratica,
a “orientagdo sociologica” no institucionalismo traz para o centro da andlise as
relagdes entre as organizagdes e o ambiente, “focadas nas interagdes informais, nas
relacbes de poder e no processo constitutivo das instituigdes, com énfase na
heterogeneidade do universo organizacional”, o que possibilita entender por que a
institucionalizacdo de uma mesma inovacao pode ocorrer de maneiras distintas em
organizagodes diferentes. (Carvalho, Vieira E Goulart, 2005, p. 855).

Pugh e Hickson (2004) destacam que sua teoria sociolégica nos estudos
organizacionais tem raizes nas ideias de Weber acerca da burocracia. Como € visto
em Weber (1999), a teoria burocratica traz em si a ideia de organizagéo racional,
baseada em impessoalidade e a possibilidade de atuagao do gestor pela aplicagao de
um conjunto de atividades técnicas especificas e pré-estabelecidas, em cujo
desempenho néo interfiram as emocodes e para as quais o agente esteja investido de
autoridade, o que, por exemplo, no servigo publico patrio, se da em virtude de lei. A
pratica burocratica, portanto, gera a sensacdo de legalidade, além de ter sido

idealizada como tecnicidade e, logo, eficiéncia. Nesse sentido, a burocracia define o
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corpo das instituigdes de maneira mais estruturada, rigida e presumidamente racional.
Weber (1999) ensina, ainda, que s6 existe agao social quando o individuo busca
realizar comunicagao entre si e o outro, ou seja, partindo-se de suas relagbes com os
demais. Logo, contato social constitui a partida para interagdo social, assim como,
em maneira analoga, pode-se dizer que a interagado organizacional se inicia quando
as organizacbes perseguem legitimidade entre suas semelhantes e, para tanto,
tomam para si normas, regras, crengas e valores do campo organizacional (umas das
outras) para terem acesso a recursos.

DiMaggio e Powell (1983) também remontam as a reflexao de Weber (1979),
que alertava para a ordem racional como uma "gaiola de ferro", na qual a humanidade
esta enclausurada, exceto por um possivel “renascimento profético”. Nesse sentido,
0s autores argumentam que o institucionalismo também funciona como uma forma de
confinamento, pois restringe a capacidade das organizagcdes de tomar decisdes de
maneira autbnoma, sempre sendo moldadas pelos diversos fatores do contexto
institucional. Assim, explicam que, embora parte da teoria organizacional considere
as organizagdes como entidades diferentes entre si, essa diversidade sé € perceptivel
nas fases iniciais da vida organizacional. Apés esse periodo, ha uma tendéncia
inevitavel para que as organizagdes caminhem para se tornarem mais parecidas entre
si, ou seja, se conformarem.

March e Olsen (1996), por sua vez, discutiam a importancia das instituicbes na
modelagem das ag¢des e decisdes de individuos e grupos, especialmente dentro dos
campos politico e organizacional. Segundo os autores, as instituicbes vao além de
estruturas formais, funcionando como sistemas que moldam os comportamentos dos
atores sociais ao influenciar suas crencgas, praticas e escolhas. Elas atuam como
padroes estabelecidos de interagao, garantindo estabilidade e previsibilidade, mas, ao
mesmo tempo, limitando a autonomia dos agentes. Dessa forma, os autores enfatizam
que as organizagdes e os sistemas politicos sdo, em grande medida, orientados e
condicionados pelas normas e regras institucionais, que legitimam as ag¢des e tornam
as praticas cotidianas mais estruturadas e conformadas com a realidade social.

Apesar disso, ha quem defenda teorias que apontam para a institucionalizagao
da vida moderna como uma maneira de simplificar as relagdes, ou seja, um movimento
quase natural do sistema, uma verdadeira evolugao civilizatéria que facilitaria as
transacbes humanas. Nesse sentido, € possivel citar Williamson (1975) que

argumenta que as organizagbes existem para reduzir os custos de transacgao
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associados a troca de bens e servigos, tais como os custos de negociagao,
monitoramento e cumprimento de contratos. Para ele, as instituigdes e estruturas
organizacionais sao fundamentais para lidar com a incerteza e a complexidade do
ambiente econdmico na qual as sociedades modernas estdo imersas, garantindo a
confianga e reduzindo o risco de comportamentos oportunistas.

Jepperson (1991) afirma que a institucionalizagao consiste, basicamente, num
processo no qual regras movem-se da abstracao para serem constituidas em padroes
repetitivos de interagdo nos campos organizacionais. Ou seja, por mera repeti¢cao, as
regras, habitos, praticas, formas, passariam a compor a estrutura de uma
organizacgao. Logo, propde-se que as instituicdes, entendidas como regras, normas e
praticas compartilhadas, moldam as agdes dos individuos e organizagdes, impondo
limites e oferecendo estruturas que direcionam as escolhas e interagdes. O autor
discute a importancia das instituicbes na formagao de padrdes estaveis e previsiveis
de comportamento, destacando que as mudancgas nas instituicdes ocorrem de forma
gradual e, muitas vezes, sao impulsionadas por pressdes externas.

A mesma premissa € vista na Teoria Ecologica das Organizagdes, proposta
por Hannan e Freeman (2005), que se baseia na ideia de que as organizagdes nao
existem isoladamente, mas estdo imersas em um ambiente social e ecoldgico
dinamico, no qual as interagdes e os fatores externos desempenham um papel crucial
na formagéo, adaptagéo e sobrevivéncia das organizagdes. Essa teoria adota uma
perspectiva sistémica e evolutiva, enfatizando que a ecologia das organizagdes
envolve uma constante competicdo por recursos limitados, o que influencia
diretamente a estrutura e a estratégia das organizagdes para se manterem entre as
mais legitimas e, portanto, mais conformes e poderem se perpetuar. O ambiente
exerce uma forte influéncia sobre a dinamica organizacional, afetando diretamente a
estrutura, as praticas e as decisdes dentro das organizac¢des. Além disso, a Teoria
Ecologica € mais uma que enfatiza a rigidez organizacional, argumentando que as
organizagdes tendem a se tornar mais burocraticas e estruturadas com o tempo, o
que pode dificultar sua adaptagdo a novas mudancas ambientais.

Fato €, que em uma sociedade organizada, independente da analise de
influéncia das instituicdes sobre a sociedade, do ambiente social sobre as instituigbes,
das instituicbes sobre si mesmas e entre si, ou apenas da institucionalizacdo como

produto de evolucéo das transacgdes, o institucionalismo constata que as acdes sociais
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e relagdes humanas tendem a se institucionalizar cada vez mais e isso gera impacto
na vida dos individuos.

De forma obijetiva, a institucionalizagdo denota um processo mediante o qual
praticas, normas, ideias, comportamentos, habitos ou estruturas adquirem um status
formal dentro de uma organizagao ou sistema social. Este processo implica a
aceitagcado e a internalizagdo de procedimentos, diretrizes, protocolos, principios ou
valores correlacionados a pratica em questao (PECI,2006). Peci (2006) afirma que a
continuidade das instituicbes ndo é apenas atribuida ao fato de satisfazerem
necessidades humanas, que, importa consignar, sao culturalmente definidas; mas
conclui que as instituicdes proliferam e se especializam em termos de fungao, estando
sujeitas a uma maior permeabilidade de contingéncias.

Numa outra perspectiva, para as analises da forte demanda tecnicista e por
resultados frente a uma busca de homogeneidade estrutural e processual, Carvalho,
Vieira e Goulart (2005) trazem uma perspectiva neoinstitucional, propondo tratar da
organizagao e suas relagbes com o tempo e espago social em que o ambiente esta
inserido. Como trazido por Bonazzi (2000), citado por Peci (2006), tradicionalmente,
enquanto a teoria institucionalista considerava que as organizag¢des estavam postas
no ambiente e este servia apenas como cenario inerte, o neoinstitucionalismo entende
que o ambiente é um fator ativo na producao das instituicoes.

O Novo Institucionalismo, ou “neoinstitucionalismo” procura adequar as
necessidades das novas eras a estrutura formal das organizag¢des: a inconsisténcia
entre a realidade organizacional e as explicacbes formais era procurada, no velho
institucionalismo, nas interagdes informais, em padrées de influéncia, nas coalizbes
predominantemente internas, refletidas na conformacao das estruturas as fungdes. O
novo institucionalismo, sem desprezar as interagdes informais, destaca a
irracionalidade na propria estrutura formal. Essa abordagem destaca conceitos como
institucionalizagao, legitimidade, mitos e normas. (Carvalho, Vieira e Goulart, 2005, p.
866)

O que se percebe, é que a ideia de alteracado da estrutura das instituicoes
para abrangéncia das pressdes vigentes no tempo e espagco em que a organizagao
se insere se manifestara, seja para atender aos clamores e pressodes internos ou
externos as organizagdes, seja pela gradual e progressiva normatizacédo de classes
profissionais, seja para absorver os discursos contemporaneos de avango de cada

periodo, seja para se adequar aos normativos e a ordem juridica em vigor ou para
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metrificar praticas exigidas para cada setor; e, ha também a necessidade de
adequacao institucional para se preparar para as contingéncias que permeiam as
relagdes sociais das quais as instituicdes sdo cada vez mais protagonistas.

Esse lugar cada vez mais iminente das instituicbes, como aponta
Williamson (1975), se deve ao fato de que elas sao eficazes na reducao dos custos
de transagao e potentes nas relagbes econdémicas, ja que a institucionalizagdo de
praticas e normas pode ajudar a minimizar os custos de busca, negociagdo e
monitoramento nas interagdes entre agentes e essas transagdes sempre tenderam ao
crescimento e expansao na histéria humana.

Nesse sentido, Dimaggio e Powell (1983), informam que a racionalizagao e
burocratizacdo que tomou conta das instituicbes deslocaram a formatacao
organizacional do mercado competitivo para o Estado e para as categorias
profissionais. Ou seja, nesse caso, a busca de eficiéncia técnica da burocracia, que a
priori era utilizada para atender demandas de mercado, também passa a servir a uma
eficacia socioldgica, porque atores racionais de forma consciente, portanto,
deliberadamente, estariam tornando as organizagdes cada vez mais similares entre
si. S40 essas similitudes a que os autores chamam de isomorfismos.

Nesse sentido, os autores apontam trés tipos de isomorfismos presentes
nas organizagoes:

Identificamos trés mecanismos por meio dos quais ocorrem mudangas
isomorficas institucionais, cada um com seus proprios antecedentes: 1)
isomorfismo coercitivo, que deriva de influéncias politicas e do problema da
legitimidade; 2) isomorfismo mimético, que resulta de respostas padronizadas
a incerteza; e 3) isomorfismo normativo, associado a profissionalizagdo. [...]
No entanto, apesar de os trés tipos se misturarem no contexto empirico,
tendem a derivar de condi¢gdes diferentes e podem levar a resultados
distintos. [...]O isomorfismo coercitivo resulta tanto de pressdes formais
quanto de pressdes informais exercidas sobre as organizagdes por outras
organizagdes das quais elas dependem, e pelas expectativas culturais da
sociedade em que as organizagdes atuam. Tais pressdes podem ser sentidas
COmMoO coergao, como persuasao, ou como um convite para se unirem em
conluio. p.77

As pressdes exercidas pelos clamores sociais e pelos debates publicos a
nivel nacional e internacional e aquela decorrente das legislacbes que delineiam a
conduta ideal das instituicbes publicas, podem ser compreendidas como fontes
contundentes de isomorfismo coercitivo, servindo a adequacdo das estruturas
organizacionais publicas as estratégias dos gestores publicos, ja que estes

perseguem alinhamento as demandas politico-sociais do pais e estdo sujeitos - para
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a sua sobrevivéncia no poder- tanto a aprovagao da ordem juridica nacional e
internacional quanto ao apoio do povo a quem prestam servigo.

Essa caminhada rumo a homogeneizagao institucional para Meyer e
Rowan (1997) acontece, principalmente, por determinados fatores, cujo primeiro e
preponderante, seria a criagao de redes complexas de relagdes. Conforme esses
estudos, a medida que as redes relacionais se tornam mais interconectadas e densas
surgem mais mitos racionalizados (ideias abstratas entre os pares que vao se
concretizando em verdades presumidas). Outro fator, é o nivel de organizagao coletiva
desses espacos, onde nascem mitos de praticas organizacionais especificas e se
espalham por meio das redes de relagbes, baseando sua legitimidade na suposigao
de que sao racionais e, portanto, efetivas. Na mesma toada, com o desenvolvimento
dos Estados centralizados e com integracdo entre seus atores internos, agentes
organizados da sociedade assumem jurisdicao sobre diversas areas. Desse fator, sdo
exemplos entidades como cartorios, registros, escolas, conselhos profissionais, etc.
Quanto mais forte a ordem legal racional, maior sera a pressdo externa sobre as
organizagdes para que se alinhem as regras e procedimentos criados pelo Estado.
Por fim, um terceiro fator é o esforgo das liderangas nas organizagdes locais, ja que
se adaptam ao contexto institucional, mas também desempenham um papel ativo na
formagao das praticas, politicas, e do proprio contexto.

As organizagdes mais poderosas, segundo Meyer e Rowan (1997),
também influenciam as mais fracas para que alterem adequem suas estruturas e
relacdes e se adaptem aos “requisitos sociais” como se fossem verdadeiras regras
institucionais. Dessa forma, alguns formatos de organizacdo, sobrevivem ao se
ajustarem as demandas de pressdes externas que se convertem em regimentos
internos e normas gerais da prépria instituicao

Nas palavras de Meyer e Rowan (1997, p.342), "quando as redes
relacionais se tornam extremamente complexas, as estruturas burocraticas sao
consideradas o meio mais eficaz e racional para padronizar e controlar as unidades" ;
e, consequentemente, as instituicbes se tornam cada vez mais burocratizadas, ou
seja, padronizadas. Ocorre que, conforme os autores, o fendmeno de conformagao
das organizacdes vai além das formalidades técnicas. Haveria uma lacuna entre a
organizacgao formal e a informal existente nas organizagcbes que deve ser observada.
Ou seja, para além da sua conformacédo a burocracia, pode-se verificar que as

organizagdes possuem também uma rede de “conformacgdes informais” que permeiam
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0 seu campo de formacéo. Isso, porque as organizagdes tendem a se conformar ao
molde mais “seguro” em que possam transitar em sua existéncia. Para os autores, os
fundamentos dessa abordagem residem na ideia de “sociedade pos-industrial”’, na
qual as estruturas organizacionais formais sao influenciadas pelos valores dos
contextos institucionais em que estao inseridas e nao pelas necessidades do trabalho
em si. Os autores, ao se referirem ao construtivismo social, concebem as
organizagbes como reflexos das realidades socialmente construidas, sendo
fortemente influenciadas pelo seu ambiente institucional.

De acordo com os autores, as organizacbes modernas surgem em um
ambiente altamente institucionalizado, onde a criagdo de profissdes, politicas,
programas, produtos e servigos, ao ser incorporada pelas organizagdes, confere-lhes
recursos, estabilidade e maior probabilidade de sobrevivéncia. Nesse processo, as
instituicdes ganham legitimidade para além da razdo ou das normas, embora essa
legitimagao nem sempre se traduza em maior eficacia, ja que tais praticas se tornam
mitos poderosos adotados cerimonialmente, em razdo do seu reconhecimento social,
publico e, com o tempo, até legislativo. Como resultado, surge um grande conflito entre
a busca pela eficacia e a “producao” de legitimidade social, uma vez que as regras
institucionalizadas costumam ser voltadas para agregar legitimidade - muitas vezes
protegendo estruturas formais ja estabelecidas em detrimento de mudangas
necessarias. Ainda pior, mudancas voltadas para a eficacia podem ser lidas como
comprometimento da conformidade cerimonial da organizagao e prejudicar seu apoio
publico. Assim, ao adaptarem sua estrutura ao contexto social predominante, as
organizagbes podem acabar negligenciando suas necessidades internas concretas
por resultados. Como exemplos de “validadores” cerimoniais externos, pode-se citar
prémios e conferéncias com critérios que demonstrem publicamente a performance
institucionalizada de uma organizacdo. Esses elementos servem para reforcar
socialmente a importancia da organizagdo, mas promovem suas acdes internas
alinhadas as demandas externas, para transparecer sucesso e credibilidade e, assim,
por meio da confianga, que € um valor de primeira importancia no sistema social e
econdmico, fugir do fracasso institucional. (MEYER; ROWAN, 1997).

Logo, para Meyer e Rowan (1997) esses mitos desempenham um papel
central na forma como as organizagbes se estruturam e funcionam dentro de um
contexto institucional para, aceitos socialmente, serem vistos como simbolos de

conformidade com expectativas sociais, legais e politicas a despeito da eficacia
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técnica. Ademais, servem para "mascarar" deficiéncias ou falhas operacionais.
Praticas ou estruturas como compliance e treinamentos constantes em quaisquer
setores ndo produtivos sdo exemplos comuns.

Por causa disso, Meyer e Rowan (1997) também reforgam que a avaliagéo
de eficacia técnica e resultados, se bem executada dentro das organizag¢des, pode
trazer uma sensacao de “enfraquecimento”, por expor onde existe falta de eficiéncia
ou efetividade. Nesse contexto, o efeito colateral dessa obsessao por aceitacao é que
praticas burocraticas elementares da busca por eficiéncia, tais como inspecao e
avaliagao, podem passar a serem lidas como um risco, vez que tendem a diminuir a
moral e a confianga no contexto organizacional, ao localizar as falhas. Nesse sentido,
violam um existente pressuposto de que “todos atuam de forma competente e de boa-
fé”. Portanto, o controle de conformacado pode até ser evitado para evitar “efeitos
colaterais”. Logo, as organizagdes tendem a minimizar ferramentas de avaliagao,
tanto internas quanto externas. Ou seja, assume-se que 0s membros da organizagao
desempenham suas fun¢des de maneira adequada, sem necessariamente avalia-los.
Outro “colateral” ocorre quando uma organizagcao promete reformas, ja que esse
movimento de boa-fé e evolugdo, em uma “sociedade de aparéncias”, indica somente
que a estrutura atual € inadequada, podendo ser mais negativo que progressista.

Em suma, para Meyer e Rowan (1997) a medida que aumentam os mitos
racionalizados, os ambientes o0s incorporam, levando a formagdo de mais
organizagdes formais, que, por sua vez, alimentam os ambientes institucionais. Nesse
ciclo, as organizacdes formais se tornam mais complexas a medida que o Estado se
torna mais estruturado. Organizacdes que adotam mitos institucionalizados sao vistas
como mais legitimas, bem-sucedidas e com maior potencial de sobrevivéncia e os
esforcos de controle organizacional, especialmente em contextos fortemente
institucionalizados, visam garantir a conformidade com os rituais, tanto internamente
quanto externamente.

Nesse interim, Tolbert e Zucker (1999) afirmam que muitas vezes a
institucionalizagao, é tomada como caracteristica inerente ou ndo as organizagdes e
“negligenciam-se importantes questoes sobre os fatores determinantes das variages
dos niveis de institucionalizagcao e sobre como tais variagdes podem afetar o grau de
similaridade entre conjuntos de organizacgdes” (Tolbert; Zucker, 1999, p. 197 e 198).
Para as autoras, o papel das interagdes entre as organizagbes em um determinado

campo institucional é fundamental nos processos de decisdo. As decisbes dos
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gestores ndo sao tomadas isoladamente, mas muitas vezes em resposta ao
comportamento de outras organizagdes, levando a um processo de isomorfismo, onde
as praticas e estruturas se tornam homogéneas ao longo do tempo.

As autoras ainda destacam que a institucionalizagao ocorre em diferentes
estagios. Inicialmente, praticas informais ou experimentais sdo adotadas por uma
organizagao, mas, a medida que essas praticas ganham aceitagao e reconhecimento,
elas se tornam parte integrante do tecido organizacional. Também para as autoras,
esse processo € influenciado por forcas externas, como normas sociais, pressdes
culturais e politicas que acabam moldando o comportamento organizacional, sendo
fundamentais para a manutencao e a sobrevivéncia das organizagdes. Logo, a teoria
de Tolbert e Zucker (1999) sobre institucionalizagdo, aborda o processo pelo qual
praticas organizacionais, inicialmente inovadoras ou informais, se tornam amplamente
aceitas e legitimadas dentro de um contexto social mais amplo, sendo incorporadas a
estrutura formal das organizagées. As autoras também propdem que, ao longo do
tempo, essas praticas se consolidam em normas, valores e estruturas organizacionais
que sao vistas como "legitimas" pela sociedade, mesmo que ndo necessariamente
otimizem a eficiéncia ou a eficacia das organizacgdes.

Tolbert e Zucker (1999, p. 206) trazem que

em um contexto organizacional, o processo de habitualizacdo envolve a
geragdo de novos arranjos estruturais em resposta a problemas
organizacionais especificos, como também a formalizacédo de tais arranjos
em politicas e procedimentos de uma dada organizagdo ou um conjunto de
organizagdes com problemas semelhantes.

Assim, um conjunto de processos sequenciais se realizado rotineiramente,
pode habitualizar e depois sedimentar padrées de comportamento social nas
organizagbes, impactando na cultura institucional. Tal ajuste pode servir para gerar
coeréncia legal, técnica, burocratica, mas também para institucionalizacdo de
estratégias de gestdo em especifico. Para Tolbert e Zucker (1999), que aprofundaram
a analise sob o ponto de vista da tomada de decisao pelos gestores, o que se observa
€ que a tomada de decisbes pelos administradores sempre tera dependéncia e
incerteza na caracterizagao correta do ambiente e presungao de comportamento dos

detentores de poder na organizagéao.

As organizagdes formais sdo geralmente entendidas como sistemas de
atividades coordenadas e controladas que surgem quando o trabalho é
incorporado em redes complexas de relagdes técnicas e trocas de limites.
Mas nas sociedades modernas, as estruturas organizacionais formais
surgem em contextos altamente institucionalizados. Profissdes, politicas e
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programas sao criados juntamente com os produtos e servigos que sao
entendidos como produzindo de forma racional. Isto permite que muitas
novas organizagdes surjam e forcam as existentes a incorporar novas
praticas e procedimentos, ou seja, as organizagdes sdo impulsionadas a
incorporar as praticas e procedimentos definidos pelos conceitos
racionalizados de trabalho organizacional e institucionalizados na sociedade.
A organizagédo - que o faz - aumenta sua legitimidade e seus prospectos de
sobrevivéncia, independentemente da eficacia imediata das praticas e
procedimentos adquiridos. Produtos, servigos, técnicas, politicas e
programas institucionalizados funcionam como poderosos mitos, e muitas
organizagcdes os adotam cerimonialmente. Mas a conformidade com as
regras institucionalizadas muitas vezes entra em conflito de forma acentuada.
(Tolbert e Zucker, 1999, p.340).

Nesse sentido, além dos isomorfismos, € preciso também observar as
interacdes entre os decisores e as informagdes disponiveis para a sua gestao, bem
como observar a realidade organizacional em confronto com a realidade social,
cultural e ambiental, ja que a estrutura organizacional precisa acompanhar as novas
necessidades para que se mantenha sobrevivente e eficaz diante dos desafios dos
novos tempos. Uma institucionalizagao completa depende dos resultados decorrentes
da jungao da “baixa resisténcia de grupos de oposi¢cédo; promog¢ao e apoio cultural
continuado por grupos de defensores; correlagao positiva com resultados desejados”
(Tolbert; Zucker, 1999, p. 208).

A escolha de manter ou adotar novas praticas organizacionais, também
conforme argumentado pelas pesquisadoras, esta intimamente ligada a busca de
aprovagao do ambiente ao redor, um comportamento fortemente presumivel nos
grupos humanos, mas que ao analisar as instituicbes, muitas vezes alguns estudos
deixam passar desapercebido. As organizagbes sdo compostas por decisores
humanos e, portanto, propensas a adotar praticas e estruturas que sdo amplamente
reconhecidas como validas em seu campo institucional e na sociedade, independente
de avaliagao técnica de eficacia. Novamente, os decisores dentro da organizacao
tendem a ser mais influenciados pela necessidade de garantir que suas agdes estejam
de acordo com o que é socialmente aceito, do que pela eficiéncia ou inovagao
técnicas.

Quando se fala em mudanga organizacional, observa-se uma abrangéncia
tedrica da ideia de “mudanga constante” ou de “tempo de mudangas” como se,
impreterivelmente, as organizagdes estivessem a todo momento submetidas ao
dinamismo da mudanga e sua onipresenga social e que, as organizagdes que nao

sejam capazes de gerenciar as mudangas ou ndo estejam preparadas a se adaptar
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ou realizar suas proprias mudangas estariam fadadas ao fracasso. (GREY,2004). A
esta ideia em torno da mudancga organizacional como cerne das organizagdes e do
discurso dominante da gestdo da mudanca, Grey (2004) chama de "fetiche da
mudancga". O autor aponta que dispde em sua analise de um ceticismo que o permite
questionar o conhecimento estabelecido acerca do tema e enfatiza que “por mais
irbnico que possa parecer em um texto contra a nogdo de mudanga, a contribui¢do do
ceticismo radical é visualizar um mundo diferente.” (p.12)

Assim, para Grey (2004), ao se falar em mudanga organizacional,
primeiramente € preciso observar a ideia de “onipresenga” da mudanga, ja que,
conforme o autor, muitos discursos sobre gestao e sobre organizagbes absorve uma
ideia da mudanga como um poder superior a organizagao e a que se lega parte de
seus fracassos. A partir desse paradigma, as mudangas passaram a ser parte das
agendas das organizagdes, que buscaram desenvolver métodos e técnicas para
gerencia-las de formas rapidas e vitais. Em relagao a gestdo da mudanca, Grey (2004)

traz que:

Em relagao a gestédo e ao pensamento organizacional, olhamos além ou entre
um sem-numero de metaforas que tém por efeito legitimar o fetiche da
mudanga. Talvez a mais duradoura seja a metafora mecanicista das
organizagdes como maquinas. Isso, como discutirei mais a frente, da espaco
para a visado do gestor da mudanga como um engenheiro. Mas, em termos de
justificacdo da mudanca, a metafora mais importante é a organica(ver
Morgan, 1986, para uma discussao agora tradicional dessas e de outras
metéforas). Esta metéfora enfatiza primeiro a idéia de organizagdo como algo
distinto de seu ambiente, e segundo a necessidade de adaptagao da primeira
em relagdo ao segundo. Ha inumeras articulagbes nesse sentido (ver Baum,
1996, para uma viséo geral)’ p.14

Para o autor, todavia, existe um efeito ciclico em que alteragao de uma
organizacdo cria um argumento para que as demais também mudem e
automaticamente e o ciclo permanecga fazendo com que todas as organizagées voltem
a mudar por observar o suposto ambiente das outras em que esta inserido.
Acrescenta-se a essa constante disputa organizacional por mudar rapidamente, o
argumento de mudancas em prol do consumidor, ou advindas de consultorias e
marketing, mas que nada efetivo acrescentam como melhoria. O que se observa é
que o tal “gerenciamento de mudanga” teria carater ilusério, ja que néo é capaz de

controla-la:

A fantasia da onipoténcia gerencial ndo encontra lugar mais ébvio do que o
campo da cultura organizacional. Aqui, 0 modelo dominante, popularizado por
Peterse Waterman (1982) e pela enxurrada de literatura de “exceléncia” que
se seguiu, € o de gestdo de cultura de cima para baixo. Os executivos
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seniores concordam com um grupo de valores para a organizagao e, por meio
de mecanismos de recrutamento, treinamento e socializagao, fazem esses
valores “descerem” a organizagéo de forma a criar homogeneidade cultural.
No entanto, a validade desses modelos “top-down” tem sido amplamente
questionada (Smircich, 1983). (Grey, 2004,p.18)

Os problemas encontrados no gerenciamento de mudanga seriam
problemas comuns as ciéncias sociais, que, todavia, precisam ser “metodificados” nas
organizagbes, e, diante da impossibilidade de um gerenciamento eficaz das
mudangas, as organizagdes tendem a terceirizar o problema principalmente para a
suposta “implementacdo imperfeita” ou para uma presuncdo de “resisténcia a
mudancga”. Em relagcédo a implementacao imperfeita, conforme Grey (2004), esta tem
sido a " defesa reserva dos fracassos", ja que diante do imenso investimento realizado
no gerenciamento de mudanga nas organizagdes, elas seguem sendo implementadas
de forma imperfeita. Quanto a resisténcia as mudancas, esta seria a principal resposta
dada para explicar porque o gerenciamento de mudanca se prova complexo e falha

na pratica. Teoricamente,

Em uma formulagdo muito caracteristica, Carnall (1985, p. 141-158) baseia-
se num classico e influente trabalho em gerenciamento da mudancga (De Vries
e Miller, 1984; Adams et al., 1976) para porque a resisténcia a8 mudanca
acontece em cinco estagios:1. Negacao — n&do ha necessidade de mudanga;2.
Defesa — a percepcgéo de que a mudanca vai acontecer, junto com a tentativa
de evita-la;3. Descarte — as pessoas comeg¢am a descartar suas ligagées com
as antigas maneiras;4. Adaptacédo — tanto ao novo sistema quanto, no novo
sistema, em termos de ajustes delicados;5. Interiorizagdo — a nova forma
torna-se rotina. (Grey, 2004,p.20)

Novamente, ha generalizacdo em que o psicologismo € utilizado para
afirmar que as pessoas possuem medo daquilo que é diferente. Fazendo-se um
paralelo com as teorias tayloristas - onde os empregados eram considerados
“‘naturalmente lenientes”- e a isso atribuiam-se as falhas do modelo industrial, nas
mudangas organizacionais ha uma atribuicdo novamente aos “vicios do individuo”, em
que se sugere que os individuos sdo medrosos e tem antipatia natural aquilo que é
diferente, ou seja, a mudanga; teoricamente indicando que os resistentes é que sao o
problema, e ndo a incompeténcia das organizag¢des para realizar o processo.

O autor ainda afirma que nem as teorias gerenciais € nem aquelas que se
apropriam da psicologia sdo capazes de cobrir de fato as mudangas ocorridas a nivel
organizacional que sado consequéncias do dinamismo real dos tempos. Neste interim,
aparece a figura significativa do lider, que € um outro agente apontado como solugéo

ao problema do gerenciamento da mudancga. Todavia
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Interessantemente, da mesma forma que existem diversos relatos de falhas
no gerenciamento da mudanca, existem, na melhor das hipéteses, evidéncias
dubias sobre o impacto da lideranga na performance organizacional (Thomas,
1987).Entretanto, assim como o gerenciamento da mudan-¢a, isso em geral
nao diminui a entusiasmada promogao da lideranga como solugdo. O lider
certo fara com que as iniciativas de mudanca por parte do topo da hierarquia
inspirem aqueles que estdo abaixo, e assim o conflito desaparecera. O lider
certo ira unir os valores da organizagdo e superar as dificuldades de
comunicacao. O lider certo delegara no tempo certo para as pessoas certas.
Implicita nas concepgdes de mudanga em que se baseia a lideranga, esta a
ideia de que a mudancga vira de cima e sera totalmente controlada pelo topo
da organizacdo que vocé observa no entanto é que nao é possivel afirmar
tais pressupostos de forma contundente assim como os demais em relagao
ao gerenciamento das mudancas. (Grey, 2004,p.21)

Quanto a comunicagéo e a participagao, Grey (2004) acredita que os
conceitos relacionais de consciéncia e criagdo de compromisso advindos da
participacdo do coletivo e a comunicacao bem feita entre os atores envolvidos na
mudanga ndo sao capazes de gerenciar completamente o impacto das mudancas,
servindo apenas como aspectos de controle. E que, ainda que muito bem feitos, néo
ha controle de relagcdo social capaz de lidar completamente com a inevitabilidade do
desacordo entre os pares. Dessa forma, as mudangas e seu gerenciamento nas
organizagdes parecem ser somente uma "fabula", ja que, na pratica, tentar gerenciar
a mutabilidade das coisas, muitas vezes converge no retrocesso de ignorar os desejos
ou as necessidades humanas factiveis e tangiveis em prol de uma suposta visdo do
futuro que, na pratica, ndo tem garantia alguma de concretizagao.

Mahoney e Thelen (2010), em relagdo as mudancgas, trabalham a ideia de
que as instituicdbes podem mudar, néo visando acompanhar de imediato as demandas
externas e internas, mas de forma mais sutil e gradual ao longo do tempo. Apesar
disso, embora as mudancas mais contundentes e abruptas possuam ferramentas
tedricas suficientes para seu estudo, os autores afirmam detectar auséncia de
instrumentacao cientifica para 0 mesmo estudo no que tange as transformacoes
graduais. Nesse sentido, afirma-se que o foco na estabilidade e nas mudancas
exdgenas sao amplamente considerados quando se trata de avaliagao sociolégica das
instituicdes, pelas mais diversas correntes institucionalistas, passando ao largo da
maioria das teorias a mudanca lenta.

Mahoney e Thelen (2010) apontam que mudanca e estabilidade estédo
interligados nas instituicbes porque os beneficiarios do status quo dependem de
cultivar mobilizacdes relativas ao apoio politico e aquisicdo de recursos dos mais

diversos tipos, utilizando-se para isso de esforgcos ativos para solucionar as
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ambiguidades e resolvé-las a seu favor. Assim, sejam geradas exdgena ou
endogenamente, pode-se afirmar que as instituicbes buscam estabilizar as
expectativas através de uma tentativa de estratégica de administragdo das mudancas.
Entretanto, naturalmente as proprias regras que buscam a estabilidade e a
normatizagcao das mudangas sdo ambiguas e passiveis de produzir alteragoes.

Mahoney e Thelen (2010) ainda aludem a teoria de Williamson (1975)
apontando que instituicdes tendem a se embasar na ideia de “cunha da incerteza”
(situacdo em que as decisbes contratuais e organizacionais sdo tomadas sob
condicbes de incerteza significativa), de forma que somente diante de “coalizbes
necessarias” as mudangas paulatinas se desenvolvem e tomam forma perene nas
organizagdes.

Os autores argumentam que as instituicdes ndo sao estruturas estaticas, mas
sim arenas de disputas politicas continuas, onde a ambiguidade nas regras e a
distribuicao desigual de poder entre os atores criam oportunidades para mudancas
graduais. A todos esses fatores ainda se somam questdes exdégenas extremamente
importantes, como- por exemplo - o contexto politico que influencia na possibilidade
de manutengao do status quo e da questao da discricionariedade quando da execugao
e interpretacdo de normas. Esse ponto merece atencao redobrada, a medida que as
diferengas nos niveis de discricionariedade para a interpretacao, ajudam a explicar os
modos em que a mudanga institucional se processa. Também argumenta-se que a
estabilidade institucional depende de esforcos continuos de mobilizagao politica e que
as instituicdbes contém, em si mesmas, as sementes de sua transformacao. Assim, a
teoria oferece uma perspectiva mais dinamica e realista sobre a evolugao institucional,
reconhecendo que mudancas significativas podem emergir de processos graduais e
internos, em vez de depender exclusivamente de choques externos ou momentos
criticos.

Caldas e Hernandez (2017), por sua vez, escrevem sobre a resisténcia a
mudanga, realizando uma revisao critica acerca do tema e reafirmando o dito por Grey
(2004) de que a tentativa da gestdo de mudanga organizacional tornou-se uma das
principais atividades para as empresas e instituicdbes em geral e que o cerne
problematico da sua implementacdo aponta para dita resisténcia a mudanca pelos

estudos realizados.

Todavia, como bem descrito pelos autores se sabemos tanto (sobre como
preveni-la ou supera-la), por que a resisténcia a mudanga ainda é
considerada uma das principais barreiras a transformagao organizacional
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bem-sucedida? A resposta mais provavel é que, do ponto de vista cientifico e
a despeito de todas as receitas, nés, na verdade, ndo sabemos muita coisa
sobre o que € a resisténcia a mudanca, suas causas, quando é mais provavel
que acontegca, o efeito que pode (ou nado) produzir em esforgos de
transformagéo ou os métodos que podem existir para lidar com ela. (Caldas
e Hernandez,p.32)

Para Caldas e Hernandez (2017), poucas pesquisas acerca do tema
observam de fato quem e por quais motivos haveria resisténcia as mudancas. Dessa
forma, a abordagem massificada ndo traz as respostas necessarias. Assim os autores
buscaram derivar um modelo de resisténcia individual a mudanga, buscando
compreender quais os comportamentos dos individuos podem ser uma resultante da
percepgao negativa sobre mudancga. O que se verificou é que as receitas existentes e
comumente utilizadas para lidar com esse desafio ndo tém sido eficientes nem na
prevencao e nem na sua superacao. Os paradigmas existentes, conforme Caldas e

Hernandez (2017), se assentam principalmente nos pressupostos de que:

Aresisténcia a mudanga é um fato [...]JA resisténcia a mudanga é nociva [...]JOs
seres humanos s&o naturalmente resistentes a mudangas [...] Os
empregados sao os atores organizacionais que tém maior probabilidade de
resistirem a mudanca [...]: A resisténcia a mudanca é um fendmeno
massificado. (p.34 a 37)

porém, diante das pesquisas, percebeu-se que todos os pressupostos vinham com
contrapontos relevantes. Ainda que a origem do problema esteja nos pressupostos
que sao apontados de forma errada, advindo das propostas classicas em que se
massifica a compreensao no senso comum, verifica-se que ha desdobramentos com
contrapressupostos ndo observados e individuais, como o fato de que quem realmente
resiste as mudangas € quem detém mais poder que pode ser por elas mitigado, e ndo
0os empregados executivos; ou mesmo que as pessoas comuns anseiam por
mudancgas, que lhes causa, inclusive, produ¢do hormonal de bem estar, apesar da
cautela com o desconhecido.

Desse ponto de vista, verifica-se uma culpabilizagao dos empregados. Com
base na psicologia da percepgéo, utilizando-se do modelo de resisténcia individual a
mudanca, Caldas e Hernandez (2017), partiram do individuo como unidade de analise
e perceberam sete estagios existentes entre a exposicado a mudanca, até a adogao de
um determinado comportamento e verificou-se que ao final poderia haver como
resultado: comportamento resistente; superacéo da resisténcia; indecisao ou adog¢ao
espontanea de uma mudancga; mostrando que existem variaveis, tanto individuais,

quanto situacionais que podem influenciar na percep¢ao e comportamento desses
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individuos. O modelo basicamente determina que “tdo importante quanto a analise
das causas da resisténcia- particularmente para a mudanga organizacional- € a
identificacdo dos grupos e individuos que terdo maior inclinagao a resistir a mudancga”
(p-41). O modelo proposto divide-se em: exposicdo a mudanga ou inovagao,
processamento inicial; resposta inicial a mudancga; processamento estendido (onde o
agente ira avaliar cuidadosamente a mudanga); aceitacdo e resisténcia emocionais
(que é onde geralmente se assentam os diversos modelos antigos, afirmando que tao
somente este ponto importa) e, ainda, o sexto estagio de integracédo (em que o
individuo vai integrar as emogdes e respostas cognitivas), gerando um resultado do
processo. Ou seja, apesar das questdes cognitivas envolvidas quando do
processamento e absorcdo de uma mudanga, ha também as influéncias externas e o
decurso de tempo necessario para que a mudanga se concretize em uma resposta
individual, e, posteriormente um amalgama de grupo, influenciando o rumo da
organizagao.

Importa, neste ponto, manter o ceticismo de Grey (2004), de que nem
sempre a incapacidade da organizagao realizar mudangas deve ser creditada aos
individuos executores, ja que o processo de mudanga, até se concretizar em resposta,
tem um caminho lento, como se observou nas pesquisas de Caldas e Hernandez
(2017).

2.2 Elementos da Analise Institucional

Entre os alicerces tedricos empregados neste trabalho, como visto,
predominam as ideias do novo institucionalismo, ja que a teoria oferece possibilidade
de analise do processo de institucionalizacdo com o olhar sobre as relagdes humanas
e com o ambiente, e, de maneira especifica, pode ser instrumento para uma melhor
avaliagao dos programas de integridade, cerne dessa dissertagao.

Os tedricos escolhidos para serem aplicados a este estudo possuem em
comum, além de categorias analiticas da implementacdo de inovagdes que
paulatinamente se tornam institucionalizadas, a compreensdo de que a
institucionalizagdo é um processo social, em que ha um amoldamento de realidades
sociais em prol das institui¢des e institucionais em prol da sociedade, sendo que até
0os membros da sociedade passam a supor e a introjetar uma definicdo prévia de

“como as coisas sao ou deveriam ser” por influéncias institucionais (SCOTT, 2014).
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Além das trés fases descritas por Tolbert e Zucker (1999), serao tratados
no trabalho alguns dos fatores que influenciam a institucionalizagdo e que podem ser
avaliados em conjunto, como o contexto da legitimagdo de Scott (2014) a
conformidade de DiMaggio e Powell (1983), a mudanca institucional em Mahoney e
Thelen (2010) e a ideia de “mito e ceriménia” de Meyer e Rowan (1997).

Para além de uma perspectiva econdmica, racional, somente das pressdes
politicas e sociais externas as instituicoes, existe, portanto, a ideia de que o
comportamento organizacional e as operagdes das instituicdes podem ser entendidos,
também, por uma lente que leve em consideragao as proprias pressoes institucionais,
internas, que afetam suas escolhas e estratégias no mundo (SCOTT, 2014). Nesse
caso, a teoria desenvolvida por Scott (2014), propée um modelo que identifica trés
dimensdes internas principais e contundentes das/nas instituigbes — regulatéria,
normativa e cognitiva — e como elas se interrelacionam para influenciar os processos
dentro das organizagbes. Ao abordar as interagdes dessas dimensdes, o autor
sublinha a necessidade de considerar as pressdes externas sem desconsiderar o que
ele chama de “fatores institucionais” ao analisar mudancas e transformacgdes
organizacionais em contextos de institucionalizagdo. A dimensao regulatéria envolve
leis, normas formais e regras que estruturam o comportamento dos individuos e
organizagdes, sendo imposta por entidades estatais ou outras autoridades e pode ser
observada em politicas governamentais e contratos. A dimensao normativa trata dos
valores, normas e expectativas sociais que definem o comportamento aceitavel em
uma sociedade ou organizagido, destacando a importancia da socializacdo e dos
cédigos de conduta. Finalmente, a dimensdo cognitiva refere-se as crengas e
significados compartilhados que moldam a percepgdo da realidade social e
organizacional, influenciando as decisdes e interagbes dos individuos, e, aqui, estao
as crengas que formam a cultura organizacional- ponto nevralgico nas mudancas ou
transformacoes.

Para Scott (2014) as instituicbes estabilizam, mas também acabam por
sofrer revolugdes de tempos em tempos em busca de legitimidade. Nessa busca, o
pilar regulador € fundamental para a légica utilitarista e escolhas racionais nas
organizacoes; o pilar normativo, foca nos valores e normas sociais que introduzem
uma dimensao prescritiva e obrigatéria na vida social; e o pilar cultural-cognitivo
observa como as crencas e a cultura moldam a realidade social e influenciam as
organizagdes (SCOTT, 2014).
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DiMaggio e Powell (1983), estudaram a conformidade. No seu estudo, os
autores exploram a tendéncia a homogeneidade das formas e praticas
organizacionais dentro de um campo organizacional. Essas tendéncias sdo chamadas
isomorfismos e sdo frutos da propensdo das organizagdes a se tornarem mais
semelhantes entre si ao longo do tempo, independentemente de suas diferengas
iniciais. Esse fendmeno ocorre devido as ja mencionadas pressdes externas e
internas que forgcam as organizagdes a adotar praticas, estruturas e comportamentos
semelhantes aos de outras em seu campo de atuagdo. Para os autores, essas
pressdes, podem ser coercitivas (impostas por regulamentacbes e exigéncias
externas), normativas (resultantes da pressao de normas e expectativas sociais) ou
mimeéticas (que surgem quando organizagdes copiam praticas de outras, geralmente
em contextos de incerteza). Assim, as organizacbes tendem a se
homogeneizar/conformar, visando legitimacdo e maior aceitagdo no mercado ou
sociedade, o que pode reduzir a diversidade organizacional e promover a
conformidade com padrdes estabelecidos (DIMAGGIO E POWELL, 1983).

Acerca dessa proliferagao de praticas similares nas organizagdes, pode-se
verificar das ideias de Meyer e Rowan (1997) que os autores abordam os fatores sob
uma perspectiva de que essas similitudes contribuem para a obtengcdo de uma certa
“legitimidade” pelas organizacdes, através de validadores externos, pela aquisi¢ao de
legitimidades a partir das estruturas formais que sado advindas das ideias de mito e
ceriménia.

As organizagdes frequentemente adotam estruturas e praticas, nao por sua
eficacia técnica comprovada, mas por sua conformidade com expectativas
socialmente legitimadas. Nesse sentido, conforme Meyer e Rowan (1997), praticas
organizacionais amplamente aceitas se tornam mitos institucionalizados, funcionando
como "scripts sociais" que orientam a estrutura formal das organizagdes, mesmo
quando sua eficacia €& questionavel. Esse processo gera o fenbmeno do
desacoplamento, em que ha uma separacdo entre as estruturas formais e as
atividades reais, de modo a preservar a legitimidade simbdlica perante o ambiente
institucional (MEYER; ROWAN, 1997).

Tolbert e Zucker (1999) sugerem a analise da institucionalizacdo dividida
em trés fases, ou etapas: habitualizagao, objetificagao e sedimentagao.

No contexto organizacional a habitualizagdo envolve a criagdo de novas

estruturas para resolver problemas especificos e a formalizagao dessas estruturas em
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politicas e procedimentos. A segunda etapa, chamada objetificacédo, se da quando as
organizagbes comegam a usar evidéncias de que a estrutura tem sido eficaz para
resolver os problemas enfrentados e a adogado daquela nova estrutura ja utilizada é
vista como menos desafiadora do que criar algo do zero. Um consenso social entre
os decisores surge sobre o valor da estrutura, o que resulta em uma adog¢ao mais
ampla. Esse processo € impulsionado, em parte, pela observagdo das praticas de
concorrentes e pela busca por uma maior competitividade. E a derradeira fase,
sedimentacdo, exige uma combinacdo de amplitude, tempo e profundidade para
consolidar a estrutura como algo enraizado e imutavel dentro da organizagao e ocorre
quando a estrutura se solidifica ao longo do tempo, sendo preservada através das
geragdes de membros da organizagédo. Outros fatores, incluindo a baixa resisténcia
por parte dos grupos opositores, o apoio continuo de defensores culturais e a
correlagao positiva com os resultados almejados, também sao relevantes para que a
sedimentacgao seja plena (TOLBERT, ZUCKER,1999, p. 208).

Ja a teoria de mudanca institucional gradual proposta por Mahoney e Thelen
(2010) destaca que transformacdes institucionais significativas podem ocorrer de
maneira incremental, sem a necessidade de rupturas abruptas. Eles identificam quatro
mecanismos principais de mudancga institucional: deslocamento (substituicdo de
regras existentes por novas), camadas (adicdo de novas regras as existentes),
conversao (reinterpretagdo das regras para novos propdésitos) e esgotamento (declinio
gradual da eficacia das regras existentes). Esses processos sao impulsionados por
agentes que exploram as lacunas e ambiguidades institucionais para promover
mudancgas alinhadas aos seus interesses.

A abordagem de Mahoney e Thelen (2010) enfatiza a importédncia de fatores
enddgenos tais quais a agao estratégica dos gestores do poder e a ambiguidade
institucional na explicacdo das mudangas institucionais.

Para a analise de caso a ser desenvolvida nesta dissertacdo serao utilizados
os elementos e categorias tedricos mencionados neste subtitulo - que serdo melhor
esquematizados no Capitulo de Percurso Metodoldgico, e explorados no Capitulo de
Analise dos Resultados - extraidos dos estudos dos autores aqui referenciados, vez
que, considerando que o processo de criacdo e implementacdo de um novo formato
de funcionamento para a Corregedoria do MAPA representa um caso de busca pela
institucionalizagao de novas praticas por meio de mudancgas de arranjo institucional, é

possivel verificar que, tanto questdes de institucionalizagdo, quanto as que
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tangenciam as mudancas institucionais, podem estar representadas no caso estudado

de forma significativa.

3. PERSPECTIVAS ACERCA DA CORRUPGAO E DA INTEGRIDADE

3.1 Estudos acerca da corrupgao

A corrupcgao pode ser definida como a manifestacao de praticas antiéticas,
imorais, irregulares e até ilegais nas instituicdes, por intermédio das quais os agentes
enriquecem privadamente ou obtém vantagens para si ou para outrem, em detrimento
dos interesses pelos quais deveriam agir. Na administragao publica, pode ocorrer pelo
“‘uso de cargos publicos para ganhos privados, em que um agente publico se
encarrega de realizar algum tipo de tarefa, utilizando de ma-fé para enriquecimento
privado”. (Barreto, Midlej e Gomes 2019, p. 2). Nesse sentido, a Convencéo da
Organizagao dos Estados Americanos (OEA) explica que a corrupgao ocorre quando
ha a oferta a um funcionario publico, ou sua solicitacdo, de qualquer objeto de valor
pecuniario ou de outros beneficios (favores, presentes) para si ou para terceiros em
troca de uma agéo ou omissao no exercicio de suas fungdes (BRASIL, 2002).

Como um fendmeno social e politico que afeta diversas sociedades de
maneiras complexas, apresentando implicagcdes significativas para o funcionamento
das instituicdes e para o desenvolvimento econdmico e social em varios paises, a
corrupgao esta enraizada nas praticas politicas e nas estruturas institucionais, sendo
um obstaculo ao fortalecimento das democracias e ao aprimoramento das politicas
publicas. A literatura académica sobre o tema, traz que corrupgdo € comumente
entendida como o uso indevido do poder publico para beneficios privados. Para Rose-
Ackerman (1999) o fenbmeno ocorre quando um agente publico utiliza sua posigéao
para obter ganhos pessoais, prejudicando, assim, o interesse coletivo. Sua teoria
destaca que a corrupcdao € prejudicial as instituicbes democraticas e ao
desenvolvimento econdmico, uma vez que mina a confianca publica nas autoridades
e distorce o funcionamento das instituicoes.

Rose-Ackerman (1999) ainda afirma que a definigdo de corrupgao
relacionada ao interesse publico esta diretamente ligada a compreensdo do que
constitui esse interesse. Contudo, a literatura sobre o tema apresenta muitas
discordancias quanto a essa definicdo. Ao longo do tempo, o conceito de interesse
publico foi sendo alterado conforme o sistema de governo em vigor. Durante o periodo

patrimonialista, a distingdo entre o publico e o privado n&o era clara. Na monarquia,
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esse conceito permanecia ambiguo, dependendo das relagbes entre o arbitrio do
monarca e as tradigdes vigentes. Ja no republicanismo, o fortalecimento do Estado
passou a conferir uma primazia legal ao interesse publico, sendo sua definigdo
regulamentada e compatibilizada com os interesses privados. Ou seja, a corrupgao
podera ser definida como um fenémeno no qual interesses privados prevalecem sobre
o interesse publico.

Rose-Ackerman (1999) informa que varios tipos de manifestagdo podem
ocorrer como concretizacdo do fendmeno da corrupgao. Desde conflitos de interesse,
até suborno, fraude e peculato constam como irregulares ou ilegais na maioria dos
paises. Apesar disso, a visdo especifica de pesos e medidas de cada pais tende a
mudar, bem como ha diferengas entre o que € conceituado ou ndo como corrup¢ao, a
depender de quem pesquisa o fendmeno. A autora defende que para combater esse
problema € necessaria a criagdo de mecanismos institucionais que aumentem a
transparéncia e a responsabilizacdo dos agentes publicos, como a implementagao de
sistemas de fiscalizacao e auditoria.

Essa abordagem focada na melhoria das instituicbes esta alinhada com a
teoria institucional de North (1990) que argumenta que a corrupgao € mais prevalente
em paises onde as instituicdes formais sado frageis, incapazes de garantir uma
fiscalizagcdo adequada e a responsabilizagao dos governantes. O autor observa que,
em sociedades com instituicbes frageis, as elites politicas e econOmicas se
aproveitam das lacunas existentes para promover seus interesses, o que torna a
corrupcao um fendmeno sistémico. Nesse sentido, ele sugere que a reforma das
instituicoes é essencial para reduzir a corrupcao de forma duradoura, pois apenas um
sistema institucional forte pode garantir a implementagdo de politicas eficazes de
combate a corrupgao.

Por sua vez, Johnston (2005) propée uma abordagem mais detalhada,
classificando a corrupgéao em diferentes "sindromes", dependendo do contexto politico
e econdmico de cada pais. Para ele, em regimes autoritarios, a corrupgao tende a ser
mais concentrada nas elites, com a apropriacdo dos recursos publicos para o
beneficio de um pequeno grupo de governantes. Ja em democracias, a corrupgao
pode se manifestar de forma mais difusa, com praticas de suborno e clientelismo
envolvendo diversas camadas da populagdo. O autor ainda destaca que,

independentemente do regime, a corrupgao € um reflexo de um sistema politico que
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falha em garantir a equidade e a justiga social e sua eliminagdo requer mudancgas
estruturais profundas.

Esse olhar mais amplo sobre as diferentes formas de corrupcédo também é
reforgado pela teoria econémica de Klitgaard (1988), que propde uma féormula simples
para compreender as condi¢gdes que favorecem a corrupgao e, em sua obra, afirma
que a corrupgao é mais prevalente quando ha monopodlio do poder, grande
discricionariedade nas agbes dos governantes e falta de responsabilizagdo. Ele
argumenta que para reduzir a corrupgao, € necessario descentralizar o poder,
aumentar a transparéncia e criar sistemas de prestacdo de contas que
responsabilizem os agentes publicos por suas agdes.

No contexto brasileiro, os estudos sobre corrupgdo possuem uma
especificidade em se considerar mais o peso do fator histérico-politico do pais. Nesse
sentido, Filgueiras (2009) esclarece que, embora a concepg¢ao popular da corrupgéo
seja a sobreposigao dos interesses privados aos publicos, essa visao tende a reduzir
a corrupgao a um problema meramente econdmico, negligenciando seus impactos
politicos. Para o autor, a definicdo de corrupgcao pode ser abordada tanto sob uma
perspectiva politica quanto econdmica, mas "ao contrario do que sugere a visao
predominante sobre corrupcao, a definigdo desse conceito exige uma base sélida de
valores e normas no campo politico" (FILGUEIRAS, 2009, p. 359-360).

O Brasil com sua longa tradi¢ao de patrimonialismo e clientelismo, portanto,
ofereceria um terreno fértil para praticas corruptas. Moisés (2010), analisa como a
corrupgao no Brasil esta intimamente ligada a fragilidade das institui¢gdes politicas e a
persisténcia de uma cultura politica que valoriza o clientelismo. O autor argumenta
que a corrupgao nao deve ser vista apenas como um problema de desvios individuais,
mas como um reflexo das falhas estruturais do sistema politico brasileiro. A troca de
favores e a busca por apoio politico em troca de beneficios pessoais sdo praticas
arraigadas na politica brasileira e, muitas vezes, sao tratadas como uma parte natural
do processo politico. Para Moisés, o combate a corrupgédo no Brasil exige mudangas
profundas nas instituicdes e na cultura politica, incluindo a implementacao de reformas
que favorecam a transparéncia e a responsabilidade publica.

Nogueira (2017), em seus estudos sobre a corrupgdo e a democracia
brasileira, também destaca a importdncia da cultura politica para entender a
persisténcia desse fendbmeno no Brasil. O autor observa que a corrupgao no pais &

alimentada por um sistema politico que ainda valoriza a pratica do "toma la, da ca",
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ou seja, a troca de favores entre politicos e grupos de interesse em busca de
vantagens mutuas. Ele sugere que, além das reformas institucionais, € necessario
promover uma mudanga cultural, na qual a ética e a transparéncia sejam valorizadas
em todos os niveis da politica. O autor aponta a desconfianga nas instituicdes e a falta
de fé no sistema democratico como fatores que contribuem para a normalizagao da
corrupgado, criando um ciclo vicioso em que a impunidade e a falta de
responsabilizacédo perpetuam praticas corruptas.

Cardoso (2001), por sua vez, também oferece uma reflexdo sobre as
causas da corrupgao no Brasil, destacando a centralizacdo do poder e a fragilidade
das instituicbes como fatores que favorecem o aparecimento da corrupgéo. Para o
autor o sistema politico brasileiro, baseado em aliancas entre elites politicas e
econdmicas, cria um ambiente onde a corrupg¢ao € vista como uma pratica aceitavel
para a manutenc¢ao do poder. Para ele, a solugédo para esse problema também passa
pela reforma das instituicbes, de modo a garantir maior transparéncia e
responsabilizacdo dos governantes. Essa analise € corroborada por Buarque de
Holanda (1995), que aponta para o patrimonialismo como uma caracteristica
fundamental da formacgéao do Estado brasileiro. Para o autor, a fusdo entre o publico e
o privado no Brasil tem suas raizes desde o periodo colonial e continua a influenciar
a forma como as elites politicas e econémicas exercem o poder no pais. Essa tradicao
patrimonialista facilita a pratica de corrupg¢ao, pois as autoridades politicas tratam os
recursos publicos como se fossem de sua propriedade pessoal, o que enfraquece o
Estado de Direito.

Quando se fala nesse fendbmeno, é preciso entender que a corrupgéo,
conforme Viol (2021), ndo foi sempre entendida como algo negativo, ao contrario, ja
foi vista como um estimulo aos resultados que “lubrificava as engrenagens”
institucionais e garantia o funcionamento pratico do sistema técnico burocratico.
Diante disso, foi necessario um esfor¢o focado da atengao internacional na criagao de
meios de combate e prevengao a corrupgao, ja que interpretada como um fenédmeno
Mundial de custos econdmicos e prejuizos sociais gigantescos para os paises, a
pratica passou a preocupar a agenda internacional de desenvolvimento.

Falando-se em Brasil, Coutinho e Silva et al. (2017) menciona que “dado o
atual momento de crise politica e os inuUmeros casos de fraude e corrupcdo na
estrutura governamental brasileira divulgados na midia nos ultimos anos, é possivel

observar um aumento da preocupacgao por parte do Governo Federal [...] no sentido
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de aprimorar o Sistema de Controle Interno na gestao publica no Brasil” (p.22). Essa
mobilizagao articulou politicos e érgaos de controle para buscarem o desenvolvimento
de agendas com praticas que combatam e previnam o pensamento e os atos de
corrupg¢ao na administragcao publica nacional. Conforme o autor, " inUmeras empresas
privadas e o governo ampliaram a aplicagdo de controles internos em seus
procedimentos para o combate de novas agdes fraudulentas e desvios de recursos
publicos” (p.31) nos ultimos anos.

Para os autores, € necessario considerar as dinamicas de poder, as
relagdes de clientelismo e a centralizagao politica que moldam o comportamento dos
agentes publicos. Ou seja, nao ha apenas a necessidade de endurecimento das leis
e o fortalecimento das instituicbes, mas também uma mudanca cultural profunda que
promova a ética, a transparéncia e a responsabilidade publica em todos os niveis do
governo. Isso se relaciona a nivel organizacional com a ideia de mudangas na cultura,
nao so pelos discursos, mas pelas praticas implementadas para gerar um status de
seguranga juridica- da qual faz parte a sensagao punibilidade.

Existe, para além da averiguagao de desvios especificos e publicizados, a
necessidade, portanto, de se combater efetivamente a corrupgcdo por meio de
reformas nas rotinas das instituicbes, fortalecimento da responsabilizacdo dos
agentes publicos e promogao de uma cultura interna que valorize a transparéncia e a
ética no exercicio do poder. Assim, do contexto institucional de demanda crescente de
combate a corrupg¢ao nasce o campo organizacional que procura integrar as estruturas
da Administragao Publica a implementacédo, manutencao e renovagao das praticas de

integridade, entre as quais esta o objeto deste estudo.

3.2 Estudos acerca da integridade

A integridade, comporta, teoricamente, diferentes dimensdes de seu conceito,
que, de modo geral, se refere a congruéncia entre os valores, principios e agdes de
um individuo ou organizagdo. Oposta a corrupgéao, a integridade € considerada um
elemento essencial para o estabelecimento de relagdes confiaveis e a manutencao de
sistemas éticos, seja em contextos individuais, organizacionais ou sociais
(VIOL,2020). As abordagens tedricas mais relevantes sobre o conceito de integridade
envolvem perspectivas filosoficas, psicoldgicas e socioldgicas, cada uma oferecendo

uma visao distinta sobre o significado e a importancia desse principio.
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A abordagem filosofica de Kant (2002) € uma das mais influentes nesse
campo. Para Kant, a integridade esta intrinsecamente ligada a moralidade e a
autonomia do individuo, sendo fundamentada na capacidade de agir conforme
principios éticos universais, independentemente das consequéncias pessoais. O autor
argumenta que a integridade esta vinculada ao conceito de “boa vontade” e ao
imperativo categorico, que Kant definiu como sendo o principio moral fundamental que
orienta as a¢gdes humanas de maneira universal (o pensador afirma que se deve agir
apenas de acordo com maximas que se possam desejar universalizadas e sem
contradicao). Nesse sentido, a integridade é entendida como uma expressao do dever
moral, que deve prevalecer sobre interesses pessoais ou externos.

Em contraste, a teoria psicolégica de Kohlberg (1981) sobre o
desenvolvimento moral, também oferece uma compreensido relevante sobre a
integridade como uma capacidade que se desenvolve ao longo do ciclo de vida, a
medida que os individuos internalizam valores éticos de maneira gradual. Nesse
contexto, a integridade é vista como uma manifestacdo da justica moral na qual o
individuo se compromete com principios éticos universais que vao além das normas
legais ou regras impostas pela sociedade. Kohlberg identifica diferentes estagios do
desenvolvimento moral, e, para ele, a integridade surge a medida que o sujeito age
de acordo com esses principios universais, refletindo uma evolugéo moral.

Holloway (2000), por sua vez, enfatiza a integridade como um principio
ético central para a vida em sociedade e argumenta que a integridade € a capacidade
de alinhar as agdes pessoais com um codigo ético universal, e que a falta de
integridade resulta no descompasso com os valores fundamentais que sustentam a
convivéncia harmoniosa. Para ele, a integridade ndo se resume ao simples
cumprimento de regras, mas envolve uma coeréncia moral interna que exige
constante autoavaliacdo e comprometimento com valores essenciais para uma
sociedade justa.

A perspectiva socioldgica, representada por Durkheim (1893), foca na
integridade no contexto social e institucional. Durkheim vé a integridade como um
fenbmeno que é construido e mantido dentro das estruturas sociais. Segundo o autor,
a coesao social depende da capacidade de seus membros de internalizar normas
compartilhadas, incluindo comportamentos integros. Ainda, a integridade
transcenderia a acao individual, tornando-se uma caracteristica coletiva essencial

para a estabilidade e funcionalidade da sociedade. A integridade, nesse caso, esta
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diretamente ligada ao cumprimento das normas sociais, que regulam o
comportamento dos individuos e garantem a ordem e a harmonia social.

Dworkin (2007) de quem o trabalho é amplamente permeado pelo conceito
de integridade, afirma que “A integridade é uma terceira virtude politica, ao lado da

justica e do devido processo legal” e que se refere:

ao compromisso de que o governo aja de modo coerente e fundamentado em
principios com todos os seus cidadaos, a fim de estender a cada um os
padrdoes fundamentais de justica e equidade ( Dworkin, 2007, p. 202). [...]
Nossos instintos sobre a conciliagdo interna sugerem outro ideal politico ao
lado da justica e da equidade. A integridade € o nosso Netuno. A explicagao
mais natural de porque nos opomos as leis conciliatérias apela a esse ideal (
Dworkin, 2007, p. 222).

A teoria da integridade, para o autor, pressupde dois aspectos
fundamentais: um de natureza legislativa e outro de natureza jurisdicional. O aspecto
legislativo é a responsabilidade atribuida ao parlamento de garantir a coeréncia moral
do conjunto de leis do Estado. O aspecto jurisdicional aponta que os julgadores
considerem a coeréncia moral como um principio hermenéutico fundamental ao
interpretar e aplicar suas decisdes. A Integridade para o autor, pode ser interpretada
como “uma protegao a contra a parcialidade, a fraude ou outras formas de corrupgao”.

No &ambito organizacional, em especifico, a integridade esta
frequentemente associada a ética organizacional. Trevino e Nelson (2007)
conceituam a integridade organizacional como o compromisso de uma instituigdo com
praticas transparentes, honestas e responsaveis. Eles destacam que a cultura
organizacional deve ser orientada por valores éticos, nos quais lideres e
colaboradores compartiham um compromisso mutuo com praticas morais,
fortalecendo a confianga tanto internamente quanto com os stakeholders da
organizacao. Nesse contexto, a integridade é vista como um fator crucial para a
credibilidade e reputacdo de uma organizagdao, impactando diretamente seu
desempenho e relagdes externas. Para que essa interpretagdo ganhe forga factual,
todavia, é preciso que haja a institucionalizacado da integridade.

Nesse sentido, Trevino e Nelson (2007) informam do esfor¢o contrario a
corrupgao, qual seja a perseguicao a institucionalizagao da integridade, que se refere
ao processo de incorporar praticas éticas e comportamentos integros de forma
estruturada dentro das instituicbes, sejam publicas ou privadas. Esse processo
envolve a criacdo e a implementacdo de normas, politicas e mecanismos que

asseguram a transparéncia, a responsabilidade e o cumprimento dos valores morais
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em todas as atividades da organizacédo. A institucionalizagdo da integridade busca
transformar os principios éticos em parte fundamental da cultura organizacional,
promovendo um ambiente no qual a honestidade e o respeito as normas nao sejam
apenas desejaveis, mas exigidos em todos os niveis de interagdo e decis&o. Isso
implica em criar sistemas de monitoramento, treinamento e mecanismos de avaliagao
para garantir que as ag¢des de todos os membros da instituicado estejam alinhadas com

esses valores, contribuindo para uma operagao mais transparente e confiavel.



46

4. PERCURSO METODOLOGICO
4.1 Tipo de pesquisa

Com o objetivo de estudar como o Ministério da Agricultura e Pecuaria
(MAPA) buscou avangar na implementagao da integridade organizacional por meio de
uma inovagao em seu arranjo institucional de correigao, optou-se pela realizagao de
pesquisa qualitativa, através da analise descritiva com explanagdo do caso,
explorando as fontes, meios, formatos e os procedimentos organizacionais aplicados.

Buscou-se, apos partir de uma breve conceituagcado teorica acerca de
institucionalismo, corrupgcdo e integridade, delinear o arranjo institucional de
integridade do governo federal brasileiro, afunilando- se a pesquisa em diregdo ao
estudo de caso da unidade de Corregedoria Federal em especifico, onde houve uma
mudancga organizacional por meio de inovagdes no arranjo normativo, estrutural e nos
paradigmas organizacionais, com a finalidade de implementar melhores praticas,
processos e resultados de integridade e combate a corrupgdo com eficiéncia (mais
eficacia, com menos recursos).

Na intencao de atingir os objetivos de pesquisa da dissertacao, realizada
de forma qualitativa, como melhor se expde a seguir, procedeu-se a escolha das
técnicas metodoldgicas de descrigédo e explicagao.

A exposicao do caso foi realizada por meio da explicacdo do funcionamento
do setor de Correicdio do MAPA e do estudo do contraste entre o aparato
organizacional, os processos e procedimentos administrativos e os resultados
correcionais do Ministério antes e apds a implementagcdo das subunidades
administrativas de Corregedoria chamadas de Nucleos Permanentes Disciplinares
(NPDs). Para isso, avaliou-se a mudanga ocorrida na organizagao partir da analise
das adequacgbes normativas e estruturais realizadas, do processo de mudancga
institucional e seus impactos nas praticas e paradigmas da organizagdo, das
inovagdes no funcionamento dos processos e pela verificagao dos resultados gerados
com o novo formato.

Para a analise do caso dos NPDs da Corregedoria do MAPA, conforme os
ensinamentos de Tolbert e Zucker (1999), optou-se pela pesquisa qualitativa, ja que
quando se fala em metodologia de pesquisa nas ciéncias sociais, neste caso, na
investigacdo dos fendbmenos que derivam das pressodes internas ou externas que
atuam sobre as organizagoes, € interessante uma abordagem que permita a absorgéo

de significados de comportamentos sociais que atuam sobre a instituigdo e vice-versa.
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Ademais, a analise qualitativa pode abordar relagdes internas a organizagao e que
permitam achados derivados da subjetividade humana nas dinédmicas de trabalho,
grupos e lideranga, abarcando eventuais incongruéncias inerentes a estas redes
relacionais. Pode-se abordar, portanto, tanto as complexidades das influéncias
ambientais quanto as das relagdes (SHAH; CORLEY, 2006). Nesse sentido, ao se
estudar um fenémeno politico-social como é o caso da busca de implementagao de
integridade, a abordagem qualitativa parece uma opg&o mais adequada.

Mynayo (1993, p. 244) afirma que “A abordagem qualitativa realiza uma
aproximacao fundamental e de intimidade entre sujeito e objeto, [...] a partir dos quais
as acbes, as estruturas e as relagdes tornam-se significativas.” Nesse sentido,

abordando-se essa metodologia de maneira dialética,

[...]é capaz de atuar em nivel dos significados e das estruturas, entendendo
estas Ultimas como agdes humanas objetivadas e, logo, portadoras de
significado. Ao mesmo tempo, tenta conceber todas as etapas da
investigacao e da analise como partes do processo social analisado e como
sua consciéncia critica possivel. Assim, considera os instrumentos, os dados
e a analise numa relagao interior com o pesquisador, e as contradigdes como
a propria esséncia. (Mynayo, 1993, p.245)

Em suma, o "objetivo da pesquisa qualitativa € apresentar uma amostra do
espectro dos pontos de vista, diferentemente da amostra do levantamento onde a
amostra probabilistica pode ser aplicada na maioria dos casos" (Gaskell, 2002, p.70).
Ou seja, entende-se que ao se abordar a tematica de institucionalizacdo da
integridade a partir de um certo grau de inducédo e partindo- se de um arcabougo
tedrico prévio, mas mantendo as variaveis e hipdteses mais flexiveis, a pesquisa
qualitativa permitira resultados mais abrangentes e satisfatorios para o problema
proposto (JUNIOR, LEAO E MELLO, 2011).

Utilizando a pesquisa qualitativa exposta pela abordagem descritiva,
portanto, buscou-se as caracteristicas do caso, descrevendo as variaveis
encontradas. Por meio da explanacao, foi possivel aprofundar a e complementar a
abordagem descritiva, perseguindo o aprofundamento dos motivos, motivagdes e
formas do acontecimento. (COLLIS; HUSSEY, 2005)

4.2 Método de pesquisa
Com relagado ao método de pesquisa, conforme mencionado anteriormente,
foi realizado estudo de caso, visto que a pesquisa, ao buscar entender como, na

pratica, se operacionaliza o avango na implementagédo da integridade por meio da
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gestao das agdes e praticas de controle interno no servigo publico, tratou de estudo
de caso da Corregedoria do MAPA. O estudo de caso que se adeque a pesquisa,
citado por (Alves-Mazzotti, 2006, p.641), devera estar relacionado a algo que decorre
da natureza do caso; do historico do caso; do contexto fisico, econémico, politico,
legal, ou estético do caso; de outros casos pelos quais eram conhecidos e dos
informantes pelos quais pode ser conhecido. Conforme Alves-Mazzotti (2006), apesar
de existirem varias metodologias diferentes para estudo de caso, € importante verificar
que o grande desafio dessa modalidade se assenta entre o processo de produgao de
conhecimento cientifico e conversacgao entre as partes. Os critérios para avaliagao do
estudo de caso existem e podem ser aplicados para identificacdo e seleg¢ao de caso,
bem como para extrair pontos de aplicagdo geral da produgdo de conhecimento
através dos estudos de caso. Conforme o autor, por meio da utilizacdo de critérios
justos, portanto, é possivel que o estudo de caso se torne relevante justifique o esforgo
de compreensao para atuar nas pesquisas académicas.

Como ensina Yin (2001), o estudo de caso € um método que permite uma
visao holistica, permitindo a pesquisa empirica do fenébmeno dentro de seu contexto
real, especialmente quando os limites entre o fendmeno e o contexto ndo estao
claramente definidos e € um bom método para responder a questdes do tipo "como"
e "por que" ocorreram mudancgas, sendo aplicavel tanto em pesquisas exploratorias
quanto explanatoérias- caso deste trabalho.

O caso da criagdo dos Nucleos Permanentes Disciplinares (NPDs) da
Corregedoria do MAPA foi escolhido como objeto de estudo, em razao de representar
um movimento de busca de avanco na consolidagdo das ag¢des de integridade do
controle interno da administragao publica da Unido, feito de maneira inédita até entao,
sem que o setor demandasse novos recursos financeiros, mas ao contrario, gerando
eficacia com economia, objetivando por atingir a tdo perseguida eficiéncia na gestao
da coisa publica. Pelo fato da inovacéo ter sido feita por meio de alteragdes estruturais
e de paradigmas de gestdo e de trabalho, o caso se tornou de interesse cientifico,
para que se pudesse entender “como” e “porque” ocorreu a mudanca institucional,
‘como” e “porque” foi possivel e “em que resultou” essa alteragdo no arranjo
institucional em questao.

Ademais, a Corregedoria do MAPA também chama atencdo por
desempenhar papel expressivo em passivo correcional a nivel federal e em sua

capilaridade no territério nacional, visto que as atividades agropecuaria e suas
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fiscalizagbes e regulagbes estdo permeadas mesmo nos menores municipios
brasileiros, permitindo que o caso estudado seja um reflexo de controle interno que
atinge inumeros atores sociais e, portanto, seus resultados sdo impactantes na
consolidacéo do interesse publico de combate a corrupg¢ao pela via de implementagao
de instrumentos promotores de integridade institucional.

No presente caso, o estudo foi feito de forma indutiva, permitindo achados
que falam das possibilidades de avango na institucionalizagdo da integridade nos
setores do poder executivo federal, sem necessidade de demanda de novos ou
maiores recursos, especificamente com enfoque nos arranjos institucionais para
controle interno - por meio da analise de uma inovagao ocorrida em uma corregedoria
federal em especifico.

Conforme Godoy (1995) considera-se que, em pesquisas qualitativas de
modo geral — especialmente nos estudos de caso — € recomendavel que a analise
de conteudo seja conduzida de forma continua ao longo de todas as etapas da
pesquisa, permitindo o confronto sistematico dos dados documentais com as
questdes e proposigdes orientadoras do estudo — procedimento que foi adotado na
presente investigacdo, por meio da analise dos fatos com base nos pressupostos
encontrados nas teorias institucionalistas escolhidas.

Esse estudo de caso foi, conforme os ensinamentos de GIL (2008),
“caracterizado pelo estudo profundo e exaustivo de um ou de poucos objetos, de
maneira a permitir seu conhecimento amplo e detalhado” (GIL, 2008, p. 58), havendo
a autora se debrucado sobre o caso da criagcdo dos Nucleos Permanentes
Disciplinares pela Corregedoria do MAPA, para buscar compreender suas variaveis,
havendo sido autorizada por parte do Orgéo estudado, para tanto, a coleta de dados
pela via de consulta documental e de publicagbes oficiais, bem como legislativa/

normativa

4.3 Fontes de coleta de dados

Diante da alta sensibilidade das informagdes de teor correcional e da
lotacdo da autora desta pesquisa na unidade estudada na condigcdo de servidora
publica, houve possibilidade estrita de consulta as legislagbes e documentos publicos
para acesso aos dados, nao sendo possivel a realizacdo de entrevistas, previamente

intencionadas para compor este trabalho. Assim, para a coleta de dados necessarios
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a pesquisa, recorreu-se aos documentos, legislacdes e normas editadas atinentes ao
tema e ao caso investigado.

A analise documental pode ser entendida como estratégia essencial para a
pesquisa qualitativa, onde documentos sao vistos como construgdes sociais que
carregam significados préprios. E importante, entretanto, o pesquisador ser capaz de
compreender o contexto de produgdo do documento e a intencionalidade de seus
autores. Por isso, a analise documental exige olhar critico e metodologia rigorosa
(CELLARD, 2008).

Conforme ensinado por Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009), a pesquisa
documental € uma técnica que utiliza documentos ja elaborados (relatérios, leis,
entrevistas, publicagées em sitios oficiais, entre outros) com dados primarios como
fontes de analise. Mas, assim como Cellard (2008), os autores alertam que, diferente
da pesquisa bibliografica, a pesquisa documental trabalha com materiais que nao
foram organizados previamente com fins académicos, exigindo do pesquisador
habilidades especificas para interpretacdo critica e contextualizada dos dados
encontrados.

Neste trabalho, a autora possui uma ampla experiéncia de atuacgao
correcional e na Corregedoria em questao, o que permitiu a interpretacdo dos dados
aproximada e logica a realidade técnica do setor e da area. Apesar disso, buscando
fazer uma analise imparcial e cientifica, na maxima medida cabivel, foi assumida uma
postura de observador externo, perseguida a precisdo na extragdo das informagdes
contidas nos documentos e legislagdes, suavizadas pelo abrandamento da técnica e
percepcdes subjetivas dos atores contidos nas entrevistas previamente publicadas
que foram concedidas pelas autoridades publicas envolvidas no caso e publicacbes
jornalisticas e informativas dos sitios eletronicos oficiais da Unido. Sobretudo, visto
que, dada a fé publica de que estao revestidas as publicacdes oficiais e declaracbes
das autoridades publicas regimentais, podem estas serem tomadas como fontes
fidedignas de interpretagao.

Foram estudadas as legislagbes componentes da regulamentagao
anticorrupcao do poder executivo federal, a saber: Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil - CRFB/88 (1988); Lei n°8.112/1990 — Estatuto dos Servidores
Publicos Civis da Unido; Lein® 8.429/1992 — Lei de Improbidade Administrativa; Lei
n° 1.171/1994 — Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal; O Cddigo de Conduta da Alta Administracao Federal, instituido na
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Exposi¢cao de Motivos n° 37, de 18 de agosto de 2000, regulamentada pelo Decreto
n°® 4.334, de 12 de agosto de 2002 e alterado Decreto n° 10.478, de 31 de agosto de
2020, (2000); Lei n® 12.527/2011 — Lei de Acesso a Informagao (LAIl); Lei n°
12.813/2013 — Lei de Conflito de Interesses (LCIl); Lei n°® 12.846/2013 — Lei
Anticorrupgao (LAC); Lei n® 13.303/2016 — Lei das Estatais; Lei n® 13.709/2018 — Lei
Geral de Protecdo de Dados (LGPD); Lei n° 13.869/2019 — Lei de Abuso de
Autoridade.

Analisadas as legislagbes com o apoio da Histéria, foi possivel definir o
historico legislativo e consequentemente institucional e o desenho organizacional de
arranjos para o combate a corrupcdo e promogao da integridade decorrente,
terminando por extrair as areas de competéncia do controle interno. No presente
trabalho foi dado enfoque ao sistema de corregedorias federais, um dos bragos de
atuacao do controle interno da CGU. As normas regulamentadoras da estrutura
administrativa componente do sistema de integridade do governo federal relevantes
para o tema de pesquisa foram: para a investigagdo da atuacdo correcional do
governo federal, além das normas ja mencionadas, foram utilizados os manuais
tedricos e praticos de Processo Administrativo Disciplinar e de Responsabilizagao
administrativa da Controladoria Geral da Uniao (CGU). Também foram estudadas os
normativos mais recentes e os decretos e portarias normativas da Unido que
regulamentam os processos e procedimentos de responsabilizagdo administrativa, a
saber: Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005-Institui o Sistema de Correigdo do
Poder Executivo Federal; Decreto n° 11.123, de 7 de julho de 2022- Dispbe sobre a
delegacao de competéncias para processos administrativos disciplinares; Decreto n°
11.129, de 11 de julho de 2022- Regulamenta a responsabilizagdo de pessoas
juridicas (Lei n°® 12.846 /2013 ); Decreto n° 10.153, de 3 de dezembro de 2019-
Estabelece protegao a identidade do denunciante; Portaria Normativa CGU n° 27, de
11 de outubro de 2022-Dispde sobre o Sistema de Correicdo do Poder Executivo
Federal; Portaria Normativa CGU n° 123, de 22 de abril de 2024 que atualiza
dispositivos da Portaria Normativa n° 27/2022; Instrugdo Normativa CGU n°® 13, de 8
de agosto de 2019- Estabelece procedimentos para apuragao da responsabilidade de
pessoas juridicas. Instrucado Normativa CGU n° 15, de 10 de junho de 2020- Atualiza
a Instrucdo Normativa n® 13/2019; Instrugdo Normativa CGU n° 2, de 23 de junho de
2021- Altera a Instrugao Normativa CGU n° 13/2019; Portaria CGU/CRG n° 2.463, de
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19 de outubro de 2020- Regulamenta o uso do sistema e-PAD para gestdo de
processos correcionais.

Desses manuais e normas foi extraido o desenho institucional de
funcionamento interno das Corregedorias Federais e, consequentemente, o
funcionamento tradicional da Corregedoria do MAPA, sendo que a partir dos
documentos institucionais e das declarag¢des publicas da autoridade administrativa da
época, foi possivel realizar uma comparacdo entre o modelo tradicional anterior a
implementagao dos Nucleos Permanentes Disciplinares e apds a inovagao.

Para dados especificos de funcionamento e resultados da inovagao
institucional estudada, foram detidamente analisados os dados e informacgdes
publicados nos relatérios de gestdo do Ministério da Agricultura e Pecuaria dos anos
de 2020 a 2023 e os relatorios de gestdo da Corregedoria do MAPA do mesmo
periodo, bem como extraidas informagdes das entrevistas cedidas pelo Corregedor
Geral do MAPA e publicagbes nos sitios eletrénicos do MAPA, CGU, e TCU e demais
ministérios do governo federal.

O quadro a seguir esquematiza a metodologia utilizada para pesquisar nos meios

disponiveis:

Figura 1- Fontes de Dados.

Dados Objetivo de

Tipo de Fonte Fontes :
levantados pesquisa
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Processos
Administrativos
Disciplinares

o Lei n° 13.709/2018 Lei
Geral de Protegcédo de Dados (LGPD);
o Lei n° 13.869/2019 — Lei de
Abuso de Autoridade.

. *Qutras Portarias e
Instrucbes normativas do MAPA,
CGU e BRASIL

. Decreto n° 5.480, de 30 de
junho de 2005-Institui o Sistema de
Correicado do Poder Executivo
Federal;

o Decreto n° 11.123, de 7 de
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juridicas (Lei n°® 12.846 /2013 ) ;
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o Instrugdo Normativa CGU n°
15, de 10 de junho de 2020- Atualiza
a Instrugao Normativa n° 13/2019;
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para gestéo de processos
correcionais.

Disciplinar. Controladoria-Geral da
Unido, 2022.

- Formatagao das
estruturas
federais de
controle interno

- Formatacgao das
estruturas federais
de
Responsabilizagao
administrativa

- Regulamentacéo
dos processos e
procedimentos
referentes a
atuacéo
administrativa de
responsabilizagao
disciplinar pelas
unidades de
controle interno.

Orientacoes
- Manual de Processo Administrativo tedricas e praticas,

modelos e
interpretacdes
para aplicacéo das

dedicado a
tematica.

-ldentificar as
estruturas
organizacionais
de promogéao de
integridade e
combate a
corrupgao
constituidas pelo
poder executivo
federal e como
atuam.

- Identificar quais
dessas estruturas
atuam na
responsabilizagao
pelos atos
administrativos
irregulares, qual o
seu alcance e
como atuam,;

- Identificar os
processos e
procedimentos
executados pelas
unidades de
responsabilizacéo
administrativa
disciplinar.

Entender e
registrar como
atuam as
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-Verificar os
impactos dos
NPDs da
Corregedoria do
MAPA nos

resultados em
comparagao com
os modelos
anteriores de
Corregedoria

Fonte: Elaboragao Prépria

4.4 Analise e Interpretagao dos dados

Em suma, a analise de conteudo implica em etapas, quais sejam: (i) pré-
analise; (ii) exploragdo e analise do material; (iii) interpretacdo de dados
(DELLAGNELO; SILVA, 2005, p. 105).

Na fase de interpretagdo de dados do trabalho realizou-se uma descrigao
dos dados encontrados no estudo de caso e uma analise daqueles dados, utilizando-
se como instrumentos os elementos extraidos de cada uma das categorias analiticas
presentes nas teorias selecionadas para operacionalizar essa fase de pesquisa, que
foram aquelas decorrentes dos estudos de Tolbert e Zucker (1999), DiMaggio e
Powell(1983), Mahoney e Thelen (2010), Meyer e Rowan (1997) e Scott (2014),
frequentemente selecionadas para formar o escopo analitico académico de pesquisas
no mesmo campo, vista sua aplicabilidade cientifica para estudos de caso
institucionais de natureza qualitativa.

As teorias selecionadas foram esquematizadas para aplicacdo ao estudo
do caso, conforme a figura a seguir:

Figura 2 - Modelo esquema tedrico para estudo de caso.

Elementos
analiticos da
Categoria
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DiMaggio e
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Institucional

Mahoney e
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(2010)

Mudanca Institucional
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1. Isomorfismo
Coercitivo
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Mimético

3. Isomorfismo
Normativo
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(Deslocamento)
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(Camadas)

3. Conversion
(Conversao)

4. Drift (Deriva ou

Esgotamento)

A pratica é
amplamente aceita e
se torna parte do
"modo natural" de
agir.

Pressoes formais
(leis, politicas,
governo) que forgam
organizagobes a se
alinhar.

Em contextos de
incerteza,
organizagdes imitam
as bem-sucedidas.

Influéncia de normas
profissionais e da
formacao
educacional sobre a
estrutura
organizacional.

Substituicao de
regras institucionais
por novas normas

Introducédo de novas
regras sobrepostas
as antigas

Reinterpretagao das
regras existentes
para novos objetivos

Mudancga
institucional pela
omissao de
atualizagdo em
contextos novos

- Reforgo cultural

- Estabilidade
- Repetigao
- Tomada como
certa
(naturalizagao)

- Regras legais
- Pressao
governamental
- Regulagao
institucional

- Imitagao

- Modelagem
- Benchmarking

- Profissoes

- Educacéo formal

- Redes
profissionais

- Ruptura

- Reconfiguragao

institucional

- Atores reformistas

- Acumulo de
normas
- Adaptagao
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Recontextualizagao
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- Inércia regulatéria
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Praticas tidas como || - Scripts sociais
corretas - Modelos
independentemente legitimados
de sua eficiéncia - Pressoes
real. institucionais

1. Mitos
Institucionalizados

Meyer e Sgparagéo en.tre as - Simboli§mo
Rowan 2, prat|c~:as forn_1a|s eas| - Conforrr_ugiade
(1997) Desacoplamento acgdes reais para superficial
manter legitimidade. | - Evitar conflitos

Adocgao de
estruturas para
ganhar apoio
externo, mesmo que
nao sejam eficazes.

- Aparéncia de

conformidade

- Expectativas
sociais

3. Legitimidade
Simbdlica

Regras formais, leis,

Legitimidade : _ sangdes que - Coergao

Institucional 1. Pilar Regulativo moldam o - Regrgs escritas
comportamento - Autoridade legal
organizacional.

- Moralidade
Valores e normas - Expectativas
Scott 2. Pilar Normativo | sociais que definem sociais
(2014) 0 que é apropriado. - Obrigagdes
normativas

Crengas
compartilhadas e
3. Pilar Cultural- formas de pensar
Cognitivo que tornam praticas
“‘dadas como
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- Significados
culturais
- Cognicao coletiva
- Scripts e rotinas
interiorizadas

Fonte: Elaboragao Prépria

Portanto, esta dissertagdo buscou nos capitulos iniciais formatar uma nogao
das teorias de institucionalismo, neoinstitucionalismo e mudanca institucional e trazer
brandas perspectivas acerca dos fendbmenos de corrupgéao e integridade para melhor
abordar o desenho institucional do combate a corrupgdo e promogao de integridade
nos arranjos da administragdo publica federal brasileira.

Partindo-se brevemente para a pesquisa do histérico legislativo e estrutural
recente atinente a promocgao de integridade nas instituicdes publicas nacionais,
pretendeu-se dar um plano de fundo mais nitido para o estudo de caso de mudanca
institucional pesquisado.

O Estudo de Caso, melhor exposto nos Capitulos 6 e 7, permitiu a verificagao
pratica da teoria, ao investigar a implementagdo de uma inovagéo institucional que
perseguiu o robustecimento da implementagéo de integridade no setor, em uma das
Corregedorias Federais (Corregedoria do MAPA), unidades que compdem o Sistema

de Correigao do Poder Executivo Federal- ligadas tecnicamente a Corregedoria-Geral
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da Unido (CGU) como 6rgao central, sendo estas parte essencial do controle interno
da Administracdo Publica Brasileira, cujo objetivo é justamente “assegurar a
legalidade, legitimidade, economicidade e eficiéncia da gestao publica, protegendo o
patrimdénio publico e fortalecendo a transparéncia, a integridade e o combate a
corrupgao” (CGU,20242- grifo nosso). Nesses Capitulos também buscou-se fazer
uma descricdo precisa das finalidades e funcionamento desses setores de
corregedoria para permitir clareza na compreensao do caso.

Para a interpretacado dos dados coletados nas fontes mencionadas( legislacao,
normativos, documentos e publicagdes oficiais ou com fé publica) foram aplicadas ao
caso concreto as categorias tedricas extraidas dos autores selecionados conforme
exemplificado na figura acima, sistematizando e expondo as conclusdes topico a
tépico no Capitulo 8, onde se apresenta a teoria institucional aplicada ao caso
estudado e os resultados encontrados na pesquisa, sendo que o trabalho foi finalizado

com uma breve apreciagao critica aos resultados no Capitulo 9.
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5. INTEGRIDADE NAS INSTITUIGOES PUBLICAS BRASILEIRAS

No contexto politico organizacional a Transparéncia Internacional (2019)
consigna que integridade se refere a um conjunto de comportamentos e acdes
consistentes com principios e padrbes éticos ou morais aplicados por individuos e
instituicdes, com potencial de criar uma barreira que impede a permeabilizagdo da
corrupg¢ao nas organizagoes.

Aideia de integridade, portanto, fala da situagédo das organizagdes publicas
ou privadas que atuam em conformidade as normas e principios éticos, juridicos e
organizacionais que orientam a sua gestao. A promog¢ao da cultura de integridade
publica € um requisito essencial para o aumento da confianga da sociedade no Estado
e em suas instituicdes. Portanto, perseguir um alto nivel de integridade publica e
corporativa e cultivar uma cultura organizacional baseada em valores e padrbes de
conduta éticos € uma politica fundamental para o desenvolvimento de todo o Estado
(CGU, 2017, p. 5).

Nesse sentido, sabe-se que as principais ferramentas de promoc¢ao da
conduta ética sdo as normas formais e informais das organizag¢des e os treinamentos
que visam disseminar uma cultura de integridade e incentivar uma lideranca de
virtudes. Esses codigos sao indispensaveis para especificar os principios, os valores
e os padrdes de conduta esperados dos agentes e se classificam em codigos de ética,
cédigos de conduta e codigos de regras e regulamentos (DEMMKE; MOILANEN,
2003, p. 603-604). Todavia, para além da conformacgdo as normas, o agente devera
exercer suas fungdes com um comportamento virtuoso, que expresse a ética da
funcao que exerce, ou da organizagao que representa. No caso do governo ou da
lideranga publica, o esperado em um contexto democratico é que o cidadao deposite
confianga nos atos dos agentes publicos e no exercicio da sua autoridade, em
consequéncia de uma constancia de atuagao em prol do interesse publico, com fins a
gerar bem-estar social. Ou seja, a integridade se torna um padrdo necessario na
administragao publica para que se manifeste o sentimento de seguranga juridica e
institucional (BARRETO; VIEIRA, 2019).

Nesse interim, surgem os programas de integridade, que sao iniciativas
estruturadas e sistematicas implementadas pelas instituigdes para promover e
assegurar praticas éticas e conformidade com leis e regulamentos. Esses programas
visam criar uma cultura de integridade, prevenir e detectar comportamentos

inadequados e garantir que a organizagdo opere de maneira transparente e
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responsavel. Tais programas reunem um conjunto de agdes voltadas para a
prevencao, deteccdo, punicdo e remediagdo de fraudes e atos de corrupgao
governamental. Criam uma estrutura de incentivos organizacionais — positivos e
negativos — que orientam o comportamento dos agentes publicos e corporativos, de
forma a alinha-los ao interesse publico do Estado (CGU, 2017, p. 6).

No Brasil, os programas de integridade visam assegurar a conformidade
com o0s principios éticos (ética) e a observancia das leis e normas aplicaveis
(compliance). A terminologia empregada pela legislag&o brasileira (Lei Anticorrupgéao,
Decreto da Governanca e Lei das Estatais) denomina os sistemas de compliance,
como “programas de integridade”. Ou seja, internacionalmente, o que se trata como
sistemas de gestdo de compliance sé&o equivalentes ao que a legislagédo brasileira
denominou como programas de integridade. (BARRETO; VIEIRA, 2019).
Basicamente, a ideia dos programas de integridade no Brasil seria a adequagao aos
requisitos (dever de observacao) e a pratica dos compromissos assumidos (escolha
de observacgédo) da instituicéo (1SO, 2016).

Com a finalidade de possibilitar que a integridade seja parte intrinseca dos
atos administrativos, os programas de integridade- que s&o um conjunto de
mecanismos e procedimentos com o objetivo de prevenir, detectar e remediar a
ocorréncia de fraude e corrupgao nas organizacdes, pensados e implementados de
forma sistémica, com aprovacao da alta direcao, e sob coordenacado de uma area ou
pessoa responsavel (CGU, 2015, p. 8)- atuardo de forma contundente na geragao de
governanga.

A governanca por sua vez, pode ser compreendida, de forma geral, como
um sistema composto por mecanismos e principios que as instituicbes possuem para
auxiliar a tomada de decisdes e para administrar as relacbes com a sociedade,
alinhada as boas praticas de gestdo e as normas éticas, com foco em objetivos
coletivos. (CGU,2024) Conforme o Decreto n°® 9.203, de 22/11/2017 (com alteracbes
do Decreto n® 9.901/2019), a governanga publica possui 0 seguinte conceito:

| — Governanga publica - Conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar € monitorar a gestdo, com

vistas a condugéo de politicas publicas e a prestagao de servigos de interesse
da sociedade.

Entretanto, é preciso consignar que a CGU (2024) aponta que entre os

principios da governanga publica esta a “Integridade: atuagéo focada na priorizagao
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do interesse publico, pautando-se em valores morais e conduta ética”. Ou seja, a
integridade compde a propria governanga, tornando-se indissociavel das praticas
publicas. Assim, cabe ao governo normatizar e sistematizar a integridade nas rotinas

administrativas com fins a sua institucionalizagao.

5.1 Histérico de Normatizacao da Integridade No Brasil

Aimplementacéo institucional da integridade, passa, necessariamente pela
normatizacao que define os parametros de comportamento institucional por meio de
seus codigos e orientara a formacgao dos arranjos estruturais de controle e incentivo
da integridade. Essas normas e arranjos, devem se tornar parte da organizagao e se
manifestar em comportamento ético dos agentes e exercicio de compliance como uma
pratica naturalizada dentro das instituicbes e, com o tempo, pertencer a sua
cultura. Compreendendo essa necessidade, os governos brasileiros iniciaram a
empreitada de introduzir o conceito de integridade nas normas constituintes do
Estado, ja que, a administragao publica dos Estados de Direito, gerenciam as nagdes
sob a égide das leis.

Os primeiros normativos anticorrupg¢ao no Brasil remontam ainda ao Codigo
Criminal de 1830, que tipificava crimes como peculato, concussao e suborno,
refletindo a preocupacéo, ja na época do Império com a integridade na administragao
publica. A Constituicdo de 1824 também previa a agao popular contra atos como
suborno e peculato, permitindo que qualquer cidadao denunciasse tais praticas. Com
o tempo, a legislagéo evoluiu, destacando-se o Codigo Penal de 1940, que ja ampliou
as definicbes de crimes contra a administracéo publica. (BIASON, 2022)

Em historia mais recente e para além da seara criminal, o histérico de
esforgos para a institucionalizagdo da integridade no Brasil permanece paralelo a sua
histdria legislativa. Observa-se, que apesar do acalorado debate acerca da integridade
publica e do combate a corrupgao a partir dos anos 2000, o histérico legislativo do
pais durante a republica demonstra a preocupag¢ao do poder publico em tratar o tema
desde muito antes, ja em meados dos anos 1930. O primeiro forte movimento na
direcéo da integridade publica no Brasil por vias administrativas, foi implementacgéao e
fomento da burocracia como forma de converter a administragdo publica em uma
prestacado de servigos mais impessoal e técnica. (RABELO, 2011).

Vista a natureza legalista e impessoal com a qual a ideia de integridade se

alia, a administragao publica brasileira esbarrava em uma dificuldade de implementar
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uma Administracdo Publica mais integra, diante das velhas praticas de extrema
pessoalidade, nas quais o sobrenome de familia ou a proximidade com os poderosos,
muitas vezes influenciavam a entrada ou permanéncia de trabalhadores nos setores
da Administragdo. A velha forma de pertencer e atuar nos servigos publicos precisava
ser substituida por um paradigma de gestdo em que os mecanismos dificultassem
irregularidades e ilegalidades e direcionassem para impessoalidade nas praticas
administrativas rotineiras com as quais se administravam o0s recursos nacionais.
Nesse sentido, surge a burocratizagao dos servigos publicos. (PAIVA, 2008)

A palavra burocracia seria um termo derivado da juncdo das palavras
“bureau’” - palavra francesa para designar escritorio- e “kratos” - do grego, que significa
poder ou regra. Da propria etimologia e seméntica da palavra se compreende que a
burocracia, portanto, seria o poder exercido pelos escritérios, ou regras aplicadas por
seus funcionarios e agentes. Ocorre que com a Sociologia da Burocracia, sugerida
por Max Weber (1999), a burocracia vem a ser uma modelo gestdo baseado na
racionalidade dos processos, impessoalidade, técnica e método cientifico, que visa
afastar a pessoalidade e impor regras rigidas e coercitivas, em busca de nivelar os
comportamentos dos agentes sejam privados ou publicos, através de autoridade
exercida estritamente em cumprimento das regras prévias. Por isso mesmo, desde
entdo, a burocracia tradicionalmente se consolidou como inerente a gestdo da coisa
publica, possuindo o condao de trazer consigo os meios para que o gestor publico
pudesse agir em impessoalidade e gerar concretizagao, rastreio e comprovagao da
adequacao de seus atos aos principios da Administragdo Publica. Ou seja, de
corporificar documentalmente a regularidade dos seus atos. Isso se fez com a criagcéao
de mecanismos que fugiam a, até entdo, tipica influéncia coronelista, nepotista, ou
classista do poder econémico sobre o poder publico nacional. (SANTOS, 2017)

A burocratizagao brasileira se iniciou formalmente durante o governo de
Getulio Vargas, por meio do Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP),
criado em 1938. O DASP tinha como objetivo modernizar a administragao publica,
implementando principios da estrutura burocratica, para a profissionalizacdo dos
servigos e, a partir dali a administracdo publica brasileira caminha dentro dos limites
de legalidade e normatizacao rigida que se personifica nas praticas e registros
burocraticos. Por sua vez, embora insuficiente para combater a corrupg¢ao de forma

completa, a burocratizagao passou a apontar para uma tendéncia crescente de que a
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administracao publica nacional passasse a atuar de maneira cada vez menos pessoal,
mais legalista, profissional e objetiva (RABELO, 2011).

Desde o periodo da burocratizagao, a partir dos anos 40, ao se utilizar de
instrumentos burocraticos na gestdo da coisa publica o agente afasta a ideia pessoal
que advém daquilo que é privado e comprova a aplicagdo da estrita legalidade
administrativa, além de realizar uma espécie de registro de outros principios que,
porventura, guiem suas decisdes, a depender de cada ato administrativo (registros de
respeito a ampla defesa e contraditorio, registro de concesséo de prazos, registro de
ampla concorréncia, registro de publicidade, etc.). O modelo burocratico, idealizado
por Max Weber (1999), foi adotado para combater praticas patrimonialistas, como o
nepotismo e o clientelismo, através da impessoalidade, hierarquia e formalismo, mas,
como consequéncia, gerou a alegagao social e protesto dos cidadaos de que o gestor
da coisa publica, por vezes, € compelido a agir em excesso de formalismos e rigidez
burocratica com fins a justificar futuramente seus atos - seja por receio de
responsabilizacdo administrativa baseada em descumprimento de procedimento ou
pelo desconhecimento de novos métodos, técnicas e interpretagbes legislativas-
terminando por causar morosidade, dispéndio excessivo de recursos, e até uma
supostamente ineficiéncia na prestacao do servico.( PAIVA, 2008)

Apesar de ser socialmente vista como entrave a eficiéncia na gestao e
implementagao das politicas publicas, a burocracia com seus aparatos € utilizada
pelos gestores publicos como instrumento que compreende 0 necessario ao controle
de regularidade de seus atos e que se mostra util a comprovagao de conformidade

entre a gestao e os principios juridicos que a regem. (ASSIS,2019)

Hoje, isto ndo é facil de imaginar, mas ha cem anos a palavra burocracia tinha
um sentido positivo. Designava um meétodo de organizagdo racional e
eficiente, para substituir o exercicio arbitrario do poder pelos regimes
autoritarios. A burocracia trouxe ao trabalho do governo a mesma légica que
a linha de montagem deu ao processo industrial. Com sua autoridade
hierarquica e especializagdo funcional, a organizacado burocratica tornou
possivel a realizagdo eficiente de tarefas amplas e complexas. (OSBORNE;
GAEBLER 1994, p.13)

Tal realidade, de fato, gera um desafio em se desenvolver e disseminar
novos meios que possibilitem maior eficiéncia quando da implementacao e gestdo das
politicas publicas, sem que, contudo, se perca a comprovagao da regularidade nos

atos administrativos, que é essencial a vigilancia sobre a integridade e, para formatar
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esses meios de modernizagdo e novas praticas, surgem as novas legislacdes
atinentes ao tema (ASSIS, 2019).

Em 1988, com a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil — CRFB/88, o novo regime constitucional trouxe um salto de frescor ao conceito
de integridade publica, ao apontar taxativamente o destaque para os principios que
regem a Administragcédo Publica, sobretudo aqueles expressamente previstos no artigo
37 do texto constitucional e que passam a ser componentes obrigatoriamente
detectaveis em todos os atos praticados pela administracdo publica dos trés
poderes. Tais principios, para além da burocracia cartoraria, trazem o cidadao como
agente de promocéo e controle de integridade. Nas palavras de Coutinho e Silva et al.
(2017) “A partir da Constituicdo Federal de 1988, o controle dessa atividade estatal
deixou de ser meramente formal (legalidade) e passou a abarcar também aspectos
materiais, tais como a eficiéncia, a economicidade, a legitimidade e a moralidade do
atuar administrativo”. De fato, entre os principios norteadores, estdo a legalidade - que
para a administracdo publica funciona de maneira “estrita”, visto que a lei é a
manifestagcdo da vontade do povo (dono da “coisa publica”), por meio de seus
representantes eleitos, garantindo que nao sejam praticados atos ao bel prazer do
gestor publico, mas somente aqueles ja previstos em lei; a moralidade - projetando
uma maior uniformidade ética nos agentes publicos, tanto entre si, quanto no trato
com o cidadao/povo; a impessoalidade - que, desde sempre é o alvo principal da
burocracia ao lado da eficacia tecnicista; a propria eficiéncia, que, embora privilegiada
pelo tecnicismo possui um viés de celeridade e “exige que a atividade administrativa
seja exercida com presteza, perfeicao e rendimento funcional. Consiste na busca de
resultados praticos de produtividade, de economicidade, com a consequente reducao
de desperdicios do dinheiro publico” (Marinela, 2016, p.43) trazendo consigo a ideia
de que o servigo publico também é direcionado a atender seu cliente (povo brasileiro)
de forma satisfatoria - e que, todavia, encontra o desafio de atingir esse feito sem
poder abrir mao do rigido controle burocratico e de suas praticas registradoras dos
atos; e a publicidade que traz em si a ideia da transparéncia na gestao, apontando um
holofote na participagao cidada, através do direito constitucional do administrado de
ter acesso aos atos realizados pela administragéo publica.

Como decorréncia da regulamentagao do previsto na Carta Magna de 1988
para a administragdo publica brasileira, surgem legislacées especificas que também

privilegiam a integridade publica e aos poucos vao delineando o sistema institucional
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de combate a corrupgéo brasileiro. Em 1990 ha a promulgacéao do Estatuto do Servidor
Publico- Lei 8112/1990, ja delimitando direitos e obrigagdes, bem como prevendo
procedimentos apuratorios da conduta, porventura irregular, dos servidores e
instituindo puni¢des rigidas e taxativas vinculadas as irregularidades previstas.
Seguidamente, em 1992, é promulgada a Lei de Improbidade Administrativa- Lei
8429/1992, que define parametros e conceitos e estende a regulacéo da probidade
administrativa ndo sé aos servidores estatutarios do Estado, mas a todos os agentes
que atuem na organizagdo do Estado e no exercicio de suas fungdes, inclusive
empregados publicos, os agentes politicos, particulares em colaboragao, etc. O
Cadigo de Etica Profissional dos Servidores Publicos Civis também se materializa na
Lei 1171/1994, ampliando o espectro da legalidade e apontando principios
deontoldgicos serem observados pelos servidores com topicos éticos que atingem até
mesmo a esfera de sua vida privada, extrapolando a estrita observagcdo de normas e
procedimentos no trabalho ja incorporada pela burocracia.

Orientados pelos principios constitucionais e com a ideia ja instituida de
burocracia estatal, os normativos robusteceram um rascunho do desenho institucional
que deveria ser perseguido pelos agentes publicos brasileiros e que pouco a pouco
vai sendo regulamentado, procedimentalizado e fiscalizado pelos érgaos de controle
ao longo do tempo tendendo a se tornarem estruturas de controle dentro do préprio
sistema.

Nesse interim, nos anos 2000, precipuamente entre os anos de 2003 a
2013, ha um crescimento dos esforcos na institucionalizacdo de “medidas
anticorrupcao” que passam a ocupar mais fortemente as agendas politicas, sobretudo
em decorréncia de escandalos de corrupgao governamentais que contaram com a
cobertura midiatica e afetaram fortemente a opinido publica, gerando pressdes sociais
por reformas administrativas que atacassem o problema. Especificamente no ano
2000, o governo federal aprovou o Codigo de Conduta da Alta Administragao Federal
com a finalidade de orientar e disciplinar a conduta dos servidores publicos federais
da alta administracao (BRASIL, 2000).

Em 2011, promulgou-se a Lei de Acesso a Informagdo — LAIl, Lei
12.527/2011, que regulamentou o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do
art. 5° , no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituicdo Federal,
potencializando a atuagao das ouvidorias federais —0 que traz o cidadao como agente

ativo para o combate a corrupgao- e robustecendo os processos de transparéncia no
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governo, como forma de ampliar essa fiscalizagédo social da atuagao publica. (BRASIL,
2011). Em decorréncia da referida Lei, foi criado o Sistema de Ouvidorias do Poder
Executivo Federal, que foi desenvolvido pelo Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido e é utilizado por diversos érgéos e entidades para
recebimento e tratamento de manifestagdes, denuncias, informacdes acerca de fatos
irregulares que se relacionam com a Administragdo Publica (CGU, [s.d]).

No ano de 2013, € publicada a Lei de Conflito de Interesses — LCI, Lei n°
12.813/2013, dispondo sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou
emprego do poder executivo federal e impedimentos posteriores ao exercicio do cargo
ou emprego, dificultando as relagdes irregulares entre agentes publicos e atividades
particulares que pudessem se beneficiar de sua influéncia ou poder e comprometer a
funcao publica. Seu objetivo € garantir que as decisdes e agdes dos servidores sejam
tomadas de acordo com o interesse publico e ndo sejam afetadas por interesses
particulares (BRASIL, 2013).

Até entdo, as entidades privadas em relagdo com a Administracdo nao
respondiam a processos na seara administrativa, respondendo apenas civil e
criminalmente. Ou seja, aqueles entes privados que atuavam relacionados a
Administracdo Publica ndo eram por ela punidos em caso de cometimento de
irregularidades. Para sanar essa lacuna é que foi promulgada, como um marco de
extrema relevancia, a Lei Anticorrupgao - Lei n® 12.846/2013, que atinge os setores
privados nas relagcdes com o setor publico e torna-se o ponto central de combate a
corrupgao, ja que, nas relagbes com as entidades privadas € que os érgaos policiais
e investigativos desnudaram a maior concentracdo de casos de corrupgdo com
imensos prejuizos ao erario ao longo do tempo, o que é pertinente, visto que o poder
econdmico de tais entidades é capaz de Ihes conferir meios de manipulacao do poder
estatal por meio do conluio com seus agentes. Conforme o Ministério das Cidades do

governo federal (2023),

€ pertinente esclarecer que o surgimento da Lei Anticorrupgéo se insere em
um contexto de combate a Corrupgdo, pratica que promove desvio de
recursos publicos que deveriam ser destinados a promogao de melhorias nas
condigbes daqueles que mais necessitam, desvia recursos que deveriam ser
destinados a educagao basica, salude e assisténcia social, entre outros
efeitos maléficos para a sociedade em geral. Além disso, os efeitos da
corrupgao também geram 6nus para a atividade econdmica, impondo custos
adicionais sobre as transag¢des comerciais, gerando distorgdes de mercado,
impactando no precgo final dos produtos para o consumidor, reduzindo a
geragdo de empregos e afastando novos empreendedores do mercado
nacional. Assim, como resultado da inequivoca a disposicao do Estado
Brasileiro em celebrar e convalidar acordos e convengdes internacionais que
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abordam a prevengao e o combate a corrupgéo é que surge a Lei n° 12.846,
de 1° de agosto de 2013, conhecida como Lei Anticorrupgao (LAC).

E, no decurso dos anos, as legislagdes que regulamentam os temas de
integridade e combate a corrupgdao continuam a surgir e serem adequadas as
especificidades em cada area. Nesse sentido, em 2016, foi promulgada a Lei das
Estatais - Lei n°® 13.303/2016, que dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica,
da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Uni&do, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (BRASIL,2016).

Tém-se, também, o exemplo da Lei Geral de Protecdao de Dados -Lei n°
13.709/2018, muito ligada ao avango de novas tecnologias que possibilitaram
velocidade e volume na coleta de dados e que regula o tratamento de dados pessoais
e estabelece principios para assegurar a privacidade e a integridade dos dados dos
cidadaos, promovendo a transparéncia e a seguranga no manejo das informagdes
pessoais; e a Leide Abuso de Autoridade- Lein®13.869/2019 que atualiza a definicao
de conceitos e determina puni¢cdes criminais para agdes de abuso por parte de
autoridades publicas, atuando para a manutengao da segurancga juridica do cidadao
frente as instituicdes (BRASIL,2018); (BRASIL,2019).

5.2 Estruturas institucionais de Integridade no poder executivo federal brasileiro
e a Controladoria Geral da Uniao (CGU)

As normas, com o tempo, foram se convertendo em arranjos institucionais
que incorporam a integridade como parte do funcionamento cotidiano das institui¢des.
No caso do setor publico, esses arranjos se manifestam de forma destacada no
sistema de controle interno da administragdo publica. O arranjo institucional do
sistema brasileiro de combate a corrupcéao, esta implementado no Estado através de
uma série de 6rgaos cujo proposito é enfrentar a corrupcdo de maneira abrangente,
dando pratica as legislagdes em forma de boa gestéo. Este sistema inclui instituicdes
como o Tribunal de Contas da Unido - TCU, a Controladoria Geral da Unido - CGU e
suas unidades instrumentais de integridade- entre as quais as corregedorias- o
Ministério Publico Federal -MPF, a Policia Federal- PF e o Conselho de Controle de
Atividades Financeiras -Coaf, Comisséo de Etica Publica- CEP, bem como suas

congéneres nos demais entes federados e poderes (CGU,2024).
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Apesar das legislacdes e inovagdes que colocam o cidaddo como sujeito
atuante no combate a corrupcdo, ndo € possivel afastar-se da logica de que a
institucionalizagdo da integridade no Brasil passa fortemente pela papel do sistema
de controle interno e que, como observado por Coutinho e Silva et. al (2017) foi
aperfeicoado tanto em termos de estrutura quanto nas atividades de controle interno.
Isso, porque esse aperfeicoamento passa pela intengdo de que a integridade seja
incorporada em praticas cotidianas de prevencdo da corrupcdo e repressdo das
irregularidades dentro do préprio sistema da burocracia estatal. Visa-se, portanto, a
geracdo de ajuste nas engrenagens da maquina publica para um funcionamento
integro como padrao, de forma que atos irregulares ou de corrupgao provoquem
rastros/registros de perturbagdo sistematica e, portanto, sejam mais propicias de
detecgédo e corregao dentro do sistema, minimizando os prejuizos.

Entre os 6rgaos mencionados que compdem a estrutura organizacional
para implementacgao da integridade, a atuacdo da CGU demostra seu objetivo de ser
‘champion’ nos termos de Tolbert e Zucker (1999). Em outras palavras, de ser “um
farol da integridade publica para os demais 6rgaos publicos, federais, estaduais e
municipais, assim como para as organizacdes privadas que se relacionam com o
Poder Publico” (VIOL, 2021, p.134).

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) desempenha um papel central na
promog¢ao da transparéncia e na fiscalizacdo dos recursos publicos no Brasil, sendo
fundamental para o controle interno e a prevencao da corrupcéo, €, no poder executivo
federal brasileiro, encontra-se a como modelo e referéncia consultiva no tema. O
orgao de controle interno do governo federal é responsavel pela defesa do patriménio
publico e pelo incremento da transparéncia na gestéao, por meio de a¢gdes de auditoria
e fiscalizagéo, correicdo, prevengcdo e combate a corrupgédo e ouvidoria (BRASIL,
2021).

Criada em 2003, entre os 9 anos de 2003 e 2013, com o seu
desenvolvimento ao longo do tempo, a CGU agregou a fungéo de ouvidoria, tornando-
se protagonista na promog¢ao da transparéncia ativa e passiva, no combate a
corrupgao e principalmente a responsabilizagdo empresarial, além de agregar o
debate de temas como governo dos dados abertos. A CGU também abarcou as
funcdes da entdo Corregedoria-Geral da Uniao — instituida em 2001 e deve exercer,
como Orgédo Central, a superviséo técnica dos érgdos que compdem o Sistema de

Correigao do Poder Executivo Federal. Entre suas principais atribuicbes, destacam-
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se: Auditoria e controle interno: a CGU realiza auditorias e fiscaliza¢gdes em 6rgaos da
administragao publica federal, com o objetivo de assegurar a legalidade, eficiéncia e
eficacia da gestdo publica; prevengdo e combate a corrupgéo: o 6rgao desenvolve
politicas e programas para combater a corrupgao no ambito da administragéo publica,
como a implementag¢ao de medidas de transparéncia e integridade; ouvidoria e acesso
a informacdo: a CGU é responsavel por assegurar a transparéncia publica,
promovendo a disponibilizacdo de informacgdes e atendendo a sociedade por meio da
ouvidoria, que recebe denuncias, sugestbes e reclamagdes; monitoramento de
politicas publicas: A CGU também avalia a implementacao e os resultados de politicas
publicas, contribuindo para a melhoria continua da gestao publica (CGU, 2024).

Ateoria da governanga publica- que destaca a importancia da colaboragao
entre os diversos atores (governo, sociedade civil e setor privado)- € uma abordagem
relevante para entender o papel da CGU, que, por realizar essa mediagado entre os
setores, surge como um agente fundamental na implementacao de politicas publicas
que garantem a integridade e o uso adequado dos recursos publicos, sendo um pilar
essencial para o fortalecimento da administragdo publica (MARTINS; ALMEIDA,
2015).

Outro conceito importante € o da accountability, que se refere a
responsabilidade e a prestagdo de contas no setor publico. A atuacdo da CGU, ao
realizar auditorias e investigagdes, esta alinhada com essa teoria, pois assegura que
0s gestores publicos sejam responsabilizados por suas agdes e decisbes (SHARP,
2018).

Além disso, a teoria do compliance se aplica diretamente ao contexto da
CGU, especialmente no que tange a garantia de que as organizagdes publicas sigam
normas e regulamentos que promovam conformidade ética e legal. Dentro dessa
abordagem, a CGU atua como um 6rgao de controle, assegurando que as praticas de
governanga publica estejam alinhadas aos padrdes legais e éticos estabelecidos. A
instituicdo também contribui para a criagao de sistemas de integridade e prevengao a
corrupgao, apoiando a administracdo publica na implementacdo de praticas mais
transparentes e éticas (KOHN; BAKER, 2017).

Assim, a atuagéo da Controladoria-Geral da Unido (CGU) é fundamental
para assegurar que a administracdo publica opere de maneira responsavel, ética e
transparente, zelando pela protecdo dos interesses sociais e no enfrentamento de

praticas ilegais ou ineficazes. Além de suas atividades particulares, o 6rgao atua
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dentro dos demais 6rgaos federais, orientando e regulamentando a atuagdo do
aparato administrativo de integridade, definido pela propria Controladoria e do qual
fazem parte as Corregedorias Federais, inclusive a do MAPA, objeto de estudo deste
trabalho (CGU,2024).

5.2.1 Programa de Integridade da CGU e os Planos de Integridade dos Orgios
Federais

Programa de Integridade € um conjunto estruturado de medidas
institucionais voltadas para a prevengao, detecg¢ao, puni¢cao e remediacéo de praticas
de corrupgao, fraudes, irregularidades e desvios éticos e de conduta. Instituir um
programa de integridade nao significa lidar com um assunto novo, mas valer-se de
temas ja conhecidos pelas organizagdes de maneira mais sistematizada. Nesse
sentido, os instrumentos de um programa de integridade incluem diretrizes ja
adotadas através de atividades, programas e politicas de auditoria interna, correic¢ao,
ouvidoria, transparéncia e prevengao a corrupgao, organizadas e direcionadas para a
promogao da integridade institucional (CGU, [s.d?)]).

Assim, um programa de integridade propde fazer com que os responsaveis
pelas atividades e areas afins trabalhem juntos e coordenados, para garantir atuagao
integra e minimizar possiveis riscos de corrup¢do. Os instrumentos, por serem
interdependentes, somente alcangam maxima eficiéncia e eficacia se utilizados em
conjunto. Ou seja, € preciso que um instrumento de integridade do controle interno,
como € o caso das Corregedorias, atue de forma eficiente, frente ao desafio de que,
caso haja algum desvio ou quebra de integridade, possa responsabilizar os agentes
envolvidos e corrigir tal falha de maneira rapida e eficaz. Neste contexto, &
fundamental que os gestores publicos compreendam que a implementagao de uma
politica de integridade vai além da simples observancia das normas estabelecidas. As
estratégias de protegdo devem ser cuidadosamente elaboradas e aplicadas, levando
em consideragao os riscos especificos de cada 6rgao ou entidade. O gestor precisa
ter um conhecimento aprofundado sobre sua instituicdo, seus processos, seus
servidores, 0s usuarios de seus servigos, 0s grupos de interesse impactados por suas
decisdes, bem como o ambiente no qual esta inserido. E essencial que o gestor tenha
plena consciéncia de que a maneira como todos esses elementos estao organizados
e interrelacionados influencia diretamente o grau de protec&o de sua instituicdo contra
praticas corruptas (BARRETO; VIEIRA, 2019).
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Do programa de integridade, surge um documento formal para guiar a
instituicdo no desafio de implementar as medidas praticas que irdo garantir integridade
nas rotinas e cultura do 6rgdo, o chamado Plano de Integridade. Conforme a
Controladoria Geral da Unido, um plano de integridade constitui um instrumento
formal, sancionado pela alta administragdo, que define as estratégias e agdes de
integridade a serem executadas em um intervalo determinado, sendo imprescindivel
sua reavaliagdo periodica para assegurar sua efetividade e conformidade
(CGU,2023).

Esse Plano sera esquematizado de forma pratica para funcionar dentro do
arranjo institucional da entidade ou 6rgéo e, entdo, vira a fase de execugao e
monitoramento das praticas e agdes previstas. Desde o Plano de Integridade,
publicado pela CGU em 2018, foram definidas como unidades instrumentais de
integridade: a Assessoria Especial de Controle Interno, Corregedoria, Ouvidoria,
Comissao de Etica e Assessoria de Comunicacéo (por conta das necessarias acdes
de transparéncia publica). Dentre essas unidades, um dos instrumentos institucionais
mais contundentes do controle interno incorporados no plano de integridade dos

diversos 6rgaos do poder executivo federal sdo as Corregedorias. (CGU,2023).

5.2.2 Corregedorias Federais

As corregedorias federais no Brasil desempenham um papel essencial na
promogao da ética e na prevengao de irregularidades no servigo publico. Uma teoria
relevante para compreender a atuagdo das corregedorias € a da ética institucional,
que propde que as instituicdbes devem adotar uma estrutura de controle interno que
assegure que os principios éticos sejam seguidos de maneira sistematica. Nesse
contexto, as corregedorias federais atuam como agentes responsaveis pela
implementagdo e fiscalizagdo de cddigos de ética, monitorando a conduta dos
servidores e garantindo que as praticas organizacionais estejam em conformidade
com os valores éticos e legais do servigo publico. A atuagdo das corregedorias
também pode ser vista como uma ferramenta para fortalecer a integridade dentro das
instituicbes publicas, ajudando a criar uma cultura de responsabilidade e
transparéncia (LIMA, 2022).

A teoria do controle social sugere que as corregedorias sdo mecanismos

internos de monitoramento que garantem que as ag¢des dos servidores publicos
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estejam de acordo com as normas e expectativas da administragao publica. O controle
social, ao ser aplicado pelas corregedorias, visa regular os comportamentos dentro
das institui¢gdes, prevenindo praticas irregulares e assegurando que 0s principios da
legalidade e da justica sejam respeitados. Dessa forma, as corregedorias federais
desempenham um papel fundamental na promogdo da ordem e na corregdo de
desvios de conduta, funcionando como um controle interno sobre os agentes publicos
(SANTOS, 2016).

Ainda, sob o ponto de vista da accountability, ou, literalmente, da
“responsabilizagao”, destaca-se a necessidade de garantir que os servidores publicos
sejam responsabilizados por suas acgdes, assegurando que suas condutas estejam
alinhadas com as normas estabelecidas e as Corregedorias Federais sé&o
fundamentais nesse processo, pois realizam investigacdes e auditorias,
responsabilizando os servidores por eventuais infragdes, o que contribui na geragao
de confiabilidade nas instituicdes pelo publico(PEREIRA, 2017).

As Corregedorias Seccionais Federais s&o unidades especificas de
correicdo nos 6rgaos que compdem a estrutura dos ministérios das entidades
federais. Sao unidades/ setores que ficam dentro de cada 6rgao, comandadas
pelas autoridades do respectivo 6rgao (atualmente, o Corregedor Geral daquela
pasta), ficando sujeitas a orientagdo normativa da Corregedoria-Geral da Uniao (setor
da Controladoria Geral da Unido responsavel por coordenar as atividades de correigao
em todos os érgaos do governo federal) e supervisédo técnica da Diretoria de Gestao
do Sistema de Correicao do Poder Executivo Federal. (CGU, 2022).

Componentes do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal
(Portaria Normativa CGU n° 27 de 2022), as corregedorias federais estao dentro de
cada ministério da administracéo direta e de cada entidade da administracao indireta
federal, cumprindo o papel de controle através de repressao de atos administrativos
irregulares praticados pelos agentes publicos, bem como irregularidades perpetradas
pelos entes privados nas suas relagdes com a Administracédo. Esse controle é exercido
por meio de investigacédo, processamento e, se for o caso, punicdo aos agentes
publicos ou provados que praticaram/participaram dessas irregularidades
(CGU,2022).

As Corregedorias sao responsaveis pela condugdo dos procedimentos
correicionais. Esses procedimentos - além dos preparatérios (Juizos de

Admissibilidade, Investigagdes Preliminares, saneamentos processuais) e dos
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especificos (como sindicancias patrimoniais e Termos de Ajustamento de Conduta-
TAC) - consistem em Processos Administrativos Disciplinares- PADs (para agentes
publicos) ou de Processos de Responsabilizagdo- PARs (para entidades privadas que
mantém relagdes com a administragdo publica) conduzidos pelos servidores do 6rgao
e julgados pela autoridade correicional sob a supervisdo da CGU. (BRASIL,1990);
(CGU,2022).

De maneira geral, esses processos permitem investigagdes por todos os
meios legais, além de procedimentos acusatorios/punitivos contendo ampla defesa e
contraditério que podem terminar, caso comprovada a autoria e materialidade de
condutas irregulares, para os servidores em: assinatura de Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC) ou adverténcia( com registro no assentamento funcional e
consequéncias decorrentes), suspensao (ndo remunerada) de até 90 dias (podendo
ser convertida em multa a bem do servigco), demissao ou cassacao da aposentadoria
dos servidores - além dos ressarcimentos e penalidades civis e penais cabiveis; e
para as entidades privadas que mantém relacbes com a Administracdo: em multas
(que a lei baseia nos valores de faturamento bruto anual ou vantagens indevidas
obtidas) e também publicacao extraordinaria da decisdo administrativa (que impactam
diretamente as relagdes publicas e acesso as licitagdes das entidades) (BRASIL,1990)
(CGU,2022).

O passivo correicional tratado nas referidas unidades de correicdo, decorre
de denuncias realizadas as Ouvidorias ou diretamente aos setores dos érgéos e
entidades pelos cidadaos; de representacdo dos préprios agentes publicos contra
irregularidades de que possuam ciéncia; de operagdes policiais remetidas pelas
policias investigativas federal e dos estados que envolvam os agentes publicos;
processos criminais e de improbidade administrativas compartilhados pela justica com
envolvimento de agentes ligados aquele 6rgao ou entidade; ou até indicios de
ilegalidades apontados em noticias midiaticas que precisam de apuragao
administrativa (CGU,2022).

A autoridade do 6rgao, por sua vez, possui poder-dever legal de averiguar
tais fatos e recebe o passivo, realizando o Juizo de Admissibilidade e instaurando os
processos administrativos correicionais a serem conduzidos pelos servidores da
Corregedoria (BRASIL,1990).
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6. INTEGRIDADE NO MINISTERIO DA AGRICULTURA E PECUARIA (MAPA)

6.1 O Ministério da Agricultura e Pecudria enquanto 6rgao estratégico para
integridade

O Ministério da Agricultura e Pecuaria (Mapa) é o érgao do governo federal
responsavel pela gestdo das politicas publicas de estimulo a agropecuaria, pelo
fomento do agronegaocio e pela regulagdo e normatizagédo de servigos vinculados ao
setor. No Brasil, 0 agronegdcio contempla o pequeno, o médio e o grande produtor
rural e reune atividades de fornecimento de bens e servigos a agricultura, produgao
agropecuaria, processamento, transformacdo e distribuicdo de produtos de origem
agropecuaria até o consumidor final. Isso também abarca todas as exportagdes desse
setor (MAPA, 2024a). Assim, o Ministério da Agricultura busca integrar sob sua
gestao os aspectos mercadolégico, tecnoldgico, cientifico, ambiental e organizacional
do setor produtivo além da gestdo da politica econdmica e financeira para o
agronegocio. Para a consecugao de seus objetivos, o MAPA conta com uma estrutura
fixa de cinco assessorias, cinco secretarias, com a representatividade direta nos
estados por meio de 27 superintendéncias e suas respectivas unidades e uma rede
de seis laboratorios, além de contar com seis érgéos colegiados e uma entidade
vinculada. A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) é uma
empresa publica que atua sob supervisdo do Mapa. Ademais, o Ministério coordena
31 Camaras Setoriais e 7 Camaras Tematicas relacionadas aos diversos setores
produtivos do agronegaocio brasileiro (MAPA, 2024a).

A atuacdo do MAPA impacta diretamente os consumidores nacionais e
internacionais dos produtos agropecuarios brasileiros, os produtores e negociantes
internos e a exportacdo do pais, em atendimento aos parametros e diversos
certificados sanitarios nacionais e internacionais. As atividades agropecuarias
brasileiras geraram com um total de R$ 677,6 bilhdes no ano de 2023,
correspondendo a 23,8% do PIB do Pais — segundo o Cepea da USP (2024), o que
demonstra economicamente o papel estratégico do Ministério para o governo federal.

No sentido de institucionalizagdo da integridade publica no Brasil, o papel
do MAPA é relevante, porque este conta com uma rede altamente atuante no territério
nacional, que, além das unidades administrativas com agentes em todos os estados
e boa parte dos municipios, possui unidades de fiscalizacdo in locu das atividades
agropecuarias, como o Servigo de Inspecgao Federal - S.I.F. presente em cerca de 5
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(cinco) mil estabelecimentos agropecuarios no territério nacional, além de estar
presente em portos e aeroportos pelo pais (MAPA,2012). Nesse sentido, ao se
analisar o panorama da implementagédo de integridade e as agdes de prevengao e
combate a corrupgdo dentro do MAPA, é possivel ter uma visdo pratica do
desdobramento do Programa de Integridade da CGU em um 6rgédo em que a
Controladoria atue.

Para estudar acerca do programa de integridade dentro da estrutura do MAPA,
interessante verificar o organograma do ministério, verificando, inclusive, o
posicionamento de sua Corregedoria, que compde o pilar de governanga através do

controle interno e € o objeto central desse estudo de caso:

Figura 3- Organograma Ministério da Agricultura e Pecuaria.
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Figura 4- Corregedoria do MAPA como componente da Governanga.
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Fonte: MAPA (2024, p.14)

6.2 O Sistema MAPA integro
Conforme consta da Portaria MAPA no 705, de 07/4/2017, que instituiu o

Programa de Integridade do MAPA, foi definido no ministério o objetivo de implementar
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e aprimorar mecanismos de prevencado, deteccdo e remediacdo de fraudes,

irregularidades e desvios de conduta, em consonancia com as diretrizes do Programa

de Integridade da Controladoria Geral da Uniao, instituido por meio da Portaria no
750, de 20 de abril de 2016 (MAPA,2019).
O atual Programa MAPA INTEGRO do Ministério da Agricultura e Pecuaria,
aprovado pela Portaria MAPA n° 60, de 10 de abril de 2019, € um conjunto de medidas
alinhadas aos novos eixos definidos pelo Decreto n°® 9.203, de 2017, que criou um

conjunto de normas e orientagdes para prevenir, detectar e combater praticas de
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corrupgao e promover a transparéncia e a ética nas agdes do governo e estabeleceu
a obrigatoriedade de os 6rgaos e entidades do poder executivo federal implementarem
programas de integridade, especialmente voltados para a prevengao de atos
ilicitos, com o fortalecimento da governancga e a melhoria da transparéncia no governo
federal. O Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAPA), tendo participado do projeto-
piloto de acdes de integridade no ambito do Programa de Fomento a Integridade
Publica (PROFIP) da Controladoria-Geral da Unido (CGU), foi convidado, em abril de
2018, a participar da cerimbnia de assinatura da Portaria CGU n° 1.089, que
estabeleceu diretrizes para que 6rgaos e entidades da Administragdo Publica Federal
adotassem procedimentos para estruturar, executar e monitorar seus Programas de
Integridade, com o intuito de evidenciar o estagio de implementagao dessas iniciativas
(MAPA,2019).

Em resumo, a Portaria CGU n° 1.089, atualizada pela Portaria CGU n° 57,

de 04 de janeiro de 2019, divide as acdes de integridade em trés fases:

Primeira fase: de instituicido do programa de integridade no dmbito de cada
6rgao, com designagao da Unidade Responsavel pelas agdes;

Segunda fase: de aprovacao do Plano de Integridade - que devera conter no
minimo:

| — promocéo da ética e de regras de conduta para servidores, observado, no
minimo, o disposto no Decreto n® 1.171, de 22 de junho de 1994, no Decreto
n°®6.029, de 1° de fevereiro de 2007, e na Resolucao n® 10, de 29 de setembro
de 2008, da Comisséo de Etica Publica - CEP; bem como do tratamento de
conflitos de interesses e nepotismo, observado no minimo o disposto na Lei
n° 12.813, de 16 de maio de 2013, no Decreto n° 7.203, de 4 de junho de
2010, no Decreto n° 10.756, de 27 de julho de 2021, e na Portaria
Interministerial n® 333, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao e do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uniao, de
19 de setembro de 2013;

Il — promocgéao da transparéncia ativa e do acesso a informagéo, observado
no minimo o disposto nalLei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011,
no Decreto n° 7.724, de 16 de maio de 2012, no Decreto n° 10.889, de 9 de
dezembro de 2021, e na Resolucéo n° 11, de 11 de dezembro de 2017, da
CEP;

Il — tratamento de denuncias, observado, no minimo, o disposto na Lei n°
13.460, de 26 de junho de 2017, regulamentada pelo Decreto n° 9.492, de 05
de setembro de 2018, no Decreto n® 10.153, de 03 de dezembro de 2019, e
na Portaria CGU n° 581, de 09 de margo de 2021.

IV — verificagdo do funcionamento de controles internos e do cumprimento de
recomendacgdes de auditoria, observado no minimo o disposto na Instrucéo
Normativa CGU n° 03, de 9 de junho de 2017, e da Instrucdo Normativa CGU
n° 08, de 6 de dezembro de 2017; e

VI — fortalecimento de procedimentos de apuracgao disciplinar de servidores e
implementacdo de fluxos de responsabilizagdo de Pessoas Juridicas,
observado, no minimo, o disposto nos Decretos n® 5.480, de 30 de junho de
2005, e n® 8.420, de 18 de margo de 2015, na Instrucdo Normativa n° 14, de
14 de novembro de 2018, n° 1.043, de 24 de julho de 2007, n° 1864, de 20
de julho de 2015, n® 1.915, de 27 de julho de 2015, n° 1.196, de 23 de maio
de 2017, n° 1.389, de 26 de junho de 2017, n°® 909, de 07 de abril de 2015.
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Terceira fase: de implementacéo das agbes de mapeamento, tratamento e
monitoramento dos riscos a integridade no ambito de cada Orgao.

A primeira versao do Plano de Integridade foi aprovada com a publicagao
da Portaria n° 2.310, de 13 de novembro de 2017. Em 2019, com a Portaria n° 60, o
programa passou a se chamar "PROGRAMA MAPA INTEGRO", visando aprimorar os
mecanismos de prevencao e remediacdo de fraudes e irregularidades. No mesmo
ano, foi criado o Nucleo de Gestdo da Integridade (NGI/MAPA), responsavel pela
supervisao e coordenagao das agoes de integridade. O NGI/MAPA, formado por
representantes de diversas unidades do Ministério, foi o responsavel pela aprovagao
do Plano de Integridade MAPA 2019-2022, com a¢des de curto, médio e longo prazos,
publicado na Portaria SE MAPA n° 1.830, de 10 de maio de 2020. (BRASIL, 2024).

A execugdao do programa focou inicialmente no fortalecimento das
Unidades Instrumentais de Integridade, como a Assessoria Especial de Controle
Interno, Corregedoria, Ouvidoria, Comissdo de Etica e Assessoria de Comunicagao,
essenciais para o bom andamento das agdes de integridade. (MAPA,2024)

Alguns marcos importantes na implementacdo dessas unidades incluem:

| - No &mbito da OUVIDORIA:

Criacédo do Grupo de Tratamento de Denuncias Sensiveis (GTD) - Portaria
MAPA N° 1.879, de 1° de setembro de 2017;

Canal de denuncias especifico para dendncias de corrupgdo em empresas
fiscalizadas - Portaria MAPA n° 1.370, de 20 de agosto de 2018;

Instituicdo da Comissao Permanente de Avaliagdo de Documentos Sigilosos
(CPADS) - Portaria MAPA n° 264, de 19 de novembro de 2019.

Il - No ambito das agdes de TRANSPARENCIA e COMUNICACAO SOCIAL:
Estabelecimento de normas e procedimentos para o Fluxo de Pedidos de
Acesso a Informacgao — Portaria MAPA n° 147, de 23 de abril de 2020.
Regulamentagcédo dos procedimentos relativos ao acesso e tratamento de
informacgdes e documentos no &mbito do MAPA - Portaria MAPA n° 34, de 10
de margo de 2021.

1l - No &mbito da COMISSAO DE ETICA:

Cddigo de Conduta do Agente Publico do MAPA - Portaria MAPA n° 249, de
22 de fevereiro de 2018;

Nova composi¢do e Regimento Interno da Comissdo de Etica do MAPA -
Portaria n° 1.687, de 25 de julho de 2017 publicada no Boletim de Pessoal e
de Servigos Extraordinario n°® 98, de 27 de julho de 2017);
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Normatizagdo e implementagdo do Fluxo de Consulta e Pedido de
Autorizacgao para casos de Conflito de Interesse - Portaria MAPA n° 1.543, de
14 de julho de 2017;

Aprovagéao dos Fluxogramas e Declaracgdes de Prevencéo e Reagéo a Pratica
do Nepotismo - Portaria MAPA n° 155, de 26 de maio de 2021;

Normatizagdo sobre a Destinagdo de Brindes e Presentes Pereciveis
recebidos por agentes do MAPA - Portaria MAPA n° 284, de 13 de agosto de
2020;

Normatizagédo e implementagdo do Termo de Compromisso para Atividade
Agropecuaria Privada para agentes do MAPA que atuam em areas de
fiscalizagao - Portaria MAPA n° 289, de 26 de agosto de 2020.

IV - No dmbito da CORREGEDORIA:

Regulamentagao sobre o Termo de Ajuste de Conduta para os casos de PAD
de menor potencial ofensivo — Portaria MAPA n° 80, de 27 de abril de 2019.

Regulamentagao dos Nucleos Permanentes Disciplinares - NPD's no ambito
do MAPA — Portaria MAPA n° 181, de 6 de setembro de 2019.

Regulamentacgédo da Atividade Correcional no Sistema de Correigao do Poder
Executivo Federal de que trata o Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005 -
Instrugdo Normativa n°® 14, de 14 de novembro de 2018.

Delegagéo de competéncias ao Corregedor-Geral do MAPA sobre Processos
Administrativos de Responsabilizagao de Pessoa Juridica e Processos de
Investigagbes Preliminares - Portaria MAPA n° 343, de 29 de outubro de 2020.

V - No dmbito do CONTROLE INTERNO:

Estratégia de Supervisdo das Ac¢des de Auditoria Interna - Portaria MAPA n°
1.983, de 08 de setembro de 2017;

Definigdo dos métodos e praticas de Acompanhamento e Diligéncias do TCU
e CGU no MAPA - Portara MAPA n° 924, de 21 de junho de 2018;

Avaliagado de Conformidade de Atos de Gestéo da Alta Administragdo Publica
- Portaria MAPA n°® 1.674, de 03 de outubro de 2018.

VI - No ambito externo do PROGRAMA DE INTEGRIDADE:

Criagdo do SELO DE INTEGRIDADE DO MAPA (MAIS INTEGRIDADE), em
2018, com o objetivo de fomentar, reconhecer e premiar as empresas e,
posteriormente também, as cooperativas do Agronegécio que adotam
medidas anticorrupgao, responsabilidade social e sustentabilidade ambiental
- clique agui para mais informacdes;

Instituicdo do Cadastro “AGROINTEGRO” destinado a reconhecer agdes
iniciais efetivas de empresas e cooperativas agropecuarias que demonstrem
a implementacédo de praticas de integridade, ética e transparéncia - Portaria
MAPA n° 1.429, de 22 de junho de 2020 - clique agui para mais Informagdes;

Normatizagdo sobre a necessidade de que as Empresas Prestadoras de
Servigo do MAPA, em contratos acima de R$ 5 milhdes, demonstrassem ter
implementado ac¢des de integridade na empresa - Portaria MAPA n° 877, de
6 de junho de 2018.
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No que se refere a gestdo de riscos, constam no Plano de Integridade
agdes de curto, médio e longo prazo que devem ser efetivadas em sintonia com a
politica de gestado de riscos do Ministério como um todo, cuja aprovagéao se efetivou
originalmente por meio da Portaria MAPA n° 2.042, de 02/10/2017, atualmente, regida
pela Portaria MAPA n° 70, de 03/03/2020. Logo, a partir de reunidées do Nucleo de
Gestao da Integridade — NGI/MAPA, as acbes de fomento ao mapeamento e
tratamento de riscos para a integridade foram definidas como competéncia da
Assessoria Especial de Controle Interno, dentro do papel de Unidade de Gestédo da
Integridade do MAPA, sob responsabilidade da Coordenagao-Geral de Integridade,
em atuacao coordenada e complementar as demais agdes de gestdo de risco sob
responsabilidade da Coordenacido de Gestdo de Riscos da Coordenacao-Geral de
Desenvolvimento Institucional e Apoio a Gestdo, pertencente a estrutura do
Departamento de Governanca e Gestdo (CGR/CGDIG/DGG) (MAPA, 2024a).

Dessa forma, a Coordenacgao-Geral de Integridade (CGINT/AECI) elaborou
o Guia de Apoio ao Mapeamento de Riscos para a Integridade, aprovado pela Portaria
MAPA n° 324, de 5 de outubro de 2020. O guia constitui um instrumento de orientagéo
para os servidores das areas envolvidas, pois organiza o arcaboucgo teorico relativo a
integridade e aos riscos, oferecendo diretrizes claras para o mapeamento dos riscos
a integridade nas trés areas chave da gestao ministerial: Licitagdes e Contratos,

Transferéncias Voluntarias e Fiscalizacdo Agropecuaria (MAPA, 2024a).

6.3 A Corregedoria do MAPA e os Procedimentos de Responsabilizacdao
Disciplinar

Como trazido previamente, o papel da Corregedoria Federal é prevenir e
combater a corrupgao, responsabilizar agentes publicos e promover a integridade nos
orgaos publicos federais.

A atividade correcional no ambito do Ministério da Agricultura e Pecuaria -
MAPA teve inicio, possivelmente, no ano de 1949, quando, por meio da Portaria n 804,
de 10/12/1949, foi instaurada uma das primeiras Comissdes de Inquérito
Administrativo do Ministério. Atualmente, as competéncias regimentais da
Corregedoria do MAPA, 6rgao de assisténcia direta ao Ministro de Estado, estdo
dispostas no art. 10, do Decreto n 11.332, de 1 de janeiro de 2023:
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Art. 10. A Corregedoria, unidade setorial do Sistema de Correicdo do Poder
Executivo federal, compete:

| - promover as atividades de prevengao e de correicao para verificar a
regularidade e a eficacia de servigos e propor medidas saneadoras ao seu
funcionamento;

Il - examinar as representagbes e os demais expedientes que tratem de
irregularidades funcionais e proceder a seus juizos de admissibilidade;

lll - instaurar as sindicancias e os processos administrativos disciplinares,
observado o disposto no art. 56 da Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001, e
no art. 14 da Lei n°® 11.182, de 27 de setembro de 2005;

IV - julgar e aplicar penalidades em sindicancias e processos administrativos
disciplinares, nos casos de adverténcia ou de suspensao por até trinta dias,
observado o disposto no art. 56 da Lei n°® 10.233, de 2001, e no art. 14 da Lei
n° 11.182, de 2005;

V - instruir os processos administrativos disciplinares cujas penalidades
propostas sejam a demisséo, a suspensao por mais de trinta dias, a cassagao
de aposentadoria ou disponibilidade, a destituicdo de cargo em comisséo ou
a destituicdo de fungéo comissionada, para remessa ao Ministro de Estado;

VI - instruir os procedimentos de apuragdo de responsabilidade de entes
privados de que trata a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, observadas
as disposigdes legais; e

VII - exercer as competéncias previstas no art. 5° do Decreto n° 5.480, de 30
de junho de 2005.

Adicionalmente, compete a Corregedoria, como unidade setorial integrante
do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal — Siscor, observar e cumprir
fielmente os procedimentos correcionais definidos na Portaria Normativa CGU n 27,
de 11 de outubro de 2022, além de exercer as atividades tipicas estabelecidas no art
5° da referida Portaria Normativa (MAPA,2024).

Os procedimentos de responsabilizacdo disciplinar sao aquilo que as
Corregedorias Federais executam. Em sentido amplo, o Processo Administrativo
Disciplinar brasileiro se desdobra em algumas espécies de procedimentos
disciplinares e apuratérios das infragbes na responsabilizacdo administrativa. E
impossivel discorrer acerca desses processos, sem langcar mao da legislagao a que
estdo completamente subordinados e vinculados.

Enquanto os artigos 116, 117, 118 e 132 da lei 8.112/1990 tratam dos
deveres e proibigdes imputados ao servidor publico, o artigo 121 e seguintes tratam
especificamente da responsabilizacdo administrativa a que estes estdo sujeitos em

caso de descumprimento das referidas normas (MOTA, 2021, p.12).
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Assim, seja por agao ou omissao, o cometimento de infracées funcionais
gera para o servidor a imposigao de sangdes disciplinares previstas no artigo 127 do

mesmo diploma:

Art. 127. Sao penalidades disciplinares: | - adverténcia; Il - suspensao; Il -
demissao; IV - cassagéo de aposentadoria ou disponibilidade; (Vide ADPF n°
418) 13 V - destituicdo de cargo em comissao; VI - destituicdo de fungéo
comissionada.

Art. 128. Na aplicagédo das penalidades serdo consideradas a natureza e a
gravidade da infragdo cometida, os danos que dela provierem para o servigo
publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes
funcionais (BRASIL,1990) .

Tais puni¢cdes poderdo ser aplicadas aos servidores ndo sO por
descumprimento do previsto nas normas da lei 8.112/1990, mas também a todas as
normas que se aplicam a Administragdo Publica Federal e seus agentes, sem prejuizo
das sancgdes previstas em sede civel e criminal, além da possibilidade de incurs&o na
Lei de Improbidade Administrativa — lei 8429/1992. Ainda, o agente publico podera ser
chamado a ressarcir os prejuizos porventura causados ao erario ou a terceiros
prejudicados. Para além das penalidades ja previstas na lei 8.112/1990, foi instituido,
por meio de instrugdo normativa, o procedimento administrativo do termo de
ajustamento de conduta (TAC) (MOTA,2021, p.13). AAdministracdo Publica, visando
uma apuracao simplificada para os casos de infracdo disciplinar de menor potencial
ofensivo, a cargo da autoridade competente para a instauragdo do respectivo

processo disciplinar, por meio da IN CGU n° 4, de 21 de fevereiro de 2020 determina:

Art. 1° Os 6rgaos do Poder Executivo Federal, pertencentes a Administracédo
Publica direta, as autarquias, as fundagdes, as empresas publicas e as
sociedades de economia mista, compreendidas na Administragdo Publica
indireta, ainda que se trate de empresa estatal que explore atividade
econdmica de produgdo ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de
servicos, poderdo celebrar, nos casos de infracdo disciplinar de menor
potencial ofensivo, Termo de Ajustamento de Conduta - TAC, desde que
atendidos os requisitos previstos nesta instrugao normativa.

§1° O TAC consiste em procedimento administrativo voltado a resolugéo
consensual de conflitos.

§ 2° Considera-se infragao disciplinar de menor potencial ofensivo a conduta
punivel com adverténcia ou suspensao de até 30 dias, nos termos do artigo
129 da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, ou com penalidade similar,
prevista em lei ou regulamento interno. § 3° No caso de servidor publico ndo
ocupante de cargo efetivo e de empregado publico o TAC somente podera
ser celebrado nas infragbes puniveis com a penalidade de adverténcia.

Art. 2° O TAC somente sera celebrado quando o investigado: | - ndo tenha
registro vigente de penalidade disciplinar em seus assentamentos funcionais;
Il - ndo tenha firmado TAC nos ultimos dois anos, contados desde a
publicagdo do instrumento; e lll - tenha ressarcido, ou se comprometido a
ressarcir, eventual dano causado a Administracado Publica. Paragrafo unico.
O eventual ressarcimento ou compromisso de ressarcimento de dano
causado a Administracdo Publica deve ser comunicado a area de gestédo de
pessoas do 6rgéo ou entidade para aplicagdo, se for o caso, do disposto no
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artigo 46 da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Art. 3° Por meio do
TAC o agente publico interessado se compromete a ajustar sua conduta e a
observar os deveres e proibigdes previstos na legislagao vigente. 14 Art. 4° A
celebragcdo do TAC sera realizada pela autoridade competente para
instauragao do respectivo procedimento disciplinar. (...) (CGU,2020)

O artigo 143 da lei 8.112/1990 determina que “A autoridade que tiver ciéncia
de irregularidade no servigo publico € obrigada a promover a sua apuragao imediata,
mediante sindicancia ou processo administrativo disciplinar|...]”. Porém, ao tomar
ciéncia dos fatos irregulares, a autoridade competente podera proceder aos
procedimentos correcionais investigativos ou inquisitoriais, nos quais a unica intengao
€ reunir provas para evitar a persecu¢ao administrativa indcua, averiguar a
necessidade real da abertura de processos acusatorios (MOTA,2021, p.14). Estes
estdo descritos no art. 5° da IN CGU n° 14/2018:

Art. 5° Sao procedimentos correcionais investigativos: | - a investigacao
preliminar (IP); Il - a sindicancia investigativa (SINVE); e lll - a sindicancia
patrimonial (SINPA)

A investigagdo preliminar é regida pela IN CGU n° 8/2020 e trata-se de
procedimento administrativo com natureza de preparagao, nao formal e nao
acessivel aos acusados. Tem como objetivo reunir informagbes que
coadunem com o apontamento de autoria e materialidade do suposto fato
irregular denunciado ou descoberto, oferecendo as autoridades o fundamento
necessario a sua decisdo administrativa de instauragdo processual
acusatéria. Esta em consonancia com o previsto paragrafo unico do art. 27
da lei n.° 13.869/2019:

Art. 27. Requisitar instauracdo ou instaurar procedimento investigatério de
infragdo penal ou administrativa, em desfavor de alguém, a falta de qualquer
indicio da pratica de crime, de ilicito funcional ou de infracdo administrativa:
Pena - detengao, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.

Paragrafo unico. Ndo ha crime quando se ftratar de sindicancia ou
investigagao preliminar sumaria, devidamente justificada. (BRASIL, 2019,
grifo nosso)

Por ser informal independe de publicagdo do ato em boletim ou diario
oficial da Unido e sera procedida por atos instrutérios praticados por um ou mais

servidores. Conforme o Manual da Controladoria Geral da Uniao,

Os atos instrutdrios da IPS se dividem em (i) exame inicial das informacgdes e
provas existentes. (ii) coleta de evidéncias e informacdes necessarias para
averiguagcado da procedéncia da noticia e (i) manifestacdo conclusiva e
fundamentada, indicando a necessidade de instauragdo do processo
acusatorio, de celebragéo de TAC ou de arquivamento da noticia. (CGU,2022,
p. 58)

Conforme Mota (2021, p15), a sindicancia investigativa (SINVE), que sera
um procedimento inquisitorial com a finalidade de melhor elucidar os fatos informados,
podera resultar em arquivamento do processo por falta de objeto, ou em uma abertura
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de procedimento acusatorio. Nao pode, em nenhuma hipotese, terminar em punigao,
sob pena de rompimento de ampla defesa e contraditorio, obrigatdérios em
procedimentos acusatorios. Ja na doutrina e jurisprudéncia, a SINVE tem sua
existéncia formal prevista no art. 5° I, da IN CGU n° 14/2018, e seu art. 19, que assim

a define:

Art. 19. A SINVE constitui procedimento de carater preparatério, destinado a
investigar falta disciplinar praticada por servidor ou empregado publico
federal, quando a complexidade ou os indicios de autoria ou materialidade
ndo justificarem a instauragcdo imediata de procedimento disciplinar
acusatério. Paragrafo unico. Da SINVE ndo podera resultar aplicagao de
penalidade, sendo prescindivel a observancia aos principios do contraditorio
e da ampla defesa. (CGU,2018)

O rito da SINVE, esta previsto, pela IN CGU n° 14/2018 nos arts. 20 a 22,
que a SINVE seguira trés regras basicas, quais sejam: a) condugdo por um unico
servidor efetivo ou por comissdo composta por dois ou mais servidores efetivos, sendo
dispensavel que sejam estaveis; b) ndo ha necessidade de publicagdo do ato
instaurador; c) conclusdo no prazo de até 60 (sessenta) dias, prorrogaveis, para
recondugdo das investigagbes; d) Relatdrio conclusivo, pelo arquivamento ou
instauracao de processo contraditério. A SINPA igualmente constitui-se procedimento
inquisitorial com as mesmas caracteristicas da SINVE, visando, porém, escopo
delimitado a investigacao do patriménio de agentes publicos em situagdes nas quais
aquele aparente ser superior a renda licitamente auferida pelo agente. Trata-se de
uma forma de investigacao restrita ao suposto enriquecimento ilicito, constante do art.
9°, VII, da lei n°® 8.429/1992, decreto n° 5.483/2005 e art. 5°, 1ll, da IN CGU n°® 14/2018
(MOTA,2021, p.15).

Quanto aos procedimentos acusatorios, o art. 6° da IN CGU n°® 14/2018

aduz:

Art. 6° Sao procedimentos correcionais acusatérios: | - a sindicancia
acusatéria (SINAC); Il - o processo administrativo disciplinar (PAD); Ill - o
processo administrativo disciplinar sumario; IV - a sindicancia disciplinar para
servidores temporarios regidos pela Lei n°® 8.745, de 9 de dezembro de 1993;
V - o procedimento disciplinar para empregados publicos regidos pela Lei n®
9.962, de 22 de fevereiro de 2000; VI - o processo administrativo sancionador
relativo aos empregados publicos das empresas publicas e sociedades de
economia mista (PAS); e VII - o processo administrativo de responsabilizagédo
(PAR). Seguem os comentdrios sobre os procedimentos disciplinares
especificos. (grifado) (CGU/2018)

Todos os procedimentos supramencionados contam com ampla defesa e

contraditério e interrompem a prescricdo da pretensdao punitiva por parte da
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Administracdo. Apesar de serem acusatorios, ndo estdo vinculados a que haja
procedimento investigativo anterior, podendo serem diretamente determinados pela
autoridade, caso entenda mais adequado ao caso sob analise.

A Sindicancia acusatéria tem cabimento definido pelo art. 30 da IN CGU n°
14/2018 que a direciona para fatos pouco gravosos, passiveis de arquivamento ou de
apenagao com adverténcia ou suspensao de até trinta dias e que aparentemente nao
se enquadrem nos termos de celebracdo de TAC. Quanto aos prazos da sindicancia,
o art. 145, paragrafo unico, da lei n° 8.112/1990 dispde que a sindicancia sera
concluida em até 30 (trinta) dias, prorrogavel por igual periodo, também conforme o
art. 31, § 2° da IN CGU n° 14/2018. Entretanto, a comissao podera ser reconduzida
apos o encerramento da referida prorrogagdo, ampliando-se o prazo até que seja
viavel a entrega do relatorio final. Assim, a autoridade podera designar os mesmos
membros, ou outros, para finalizagdo dos trabalhos, enquanto preciso for. Importante
frisar que a sindicancia ndo é fase anterior imprescindivel a instauragédo do PAD,
podendo esse ser diretamente determinado pela autoridade (MOTA, 2021,p.16).

Quanto ao procedimento disciplinar para empregados publicos, este
constitui rito de apuragao para os empregados regidos pela lei n® 9.962/2000. Deve

ser realizado com observancia do contraditério e da ampla defesa, por meio de:

[...Jcomissdao composta por pelo menos dois servidores efetivos ou
empregados publicos regidos pela Lei n° 9.962, de 2000, designados pela
autoridade competente, por meio de publicagdo de ato instaurador e sera
concluida no prazo de 30 (trinta) dias, admitidas prorrogac¢des sucessivas
quando necessarias a conclusdo da instrugdo probatdria. (cf. art. 42, IN CGU
n°® 14/2018) (BRASIL,2000)

Assim, para tal procedimento podera ser subsidiariamente aplicado o rito
do PAD ordinario no que couber. Aos empregados das sociedades de economia mista
e empresas publicas, determinou-se a nomenclatura de processo administrativo
sancionador (PAS), com a adogao, no que couber, dos procedimentos disciplinares
contraditérios previstos na lei n° 8.112/1990, caso nao existam normas internas que
estabelegam rito processual proprio (MOTA, 2021, p.16).

Ja o Processo Administrativo Disciplinar Sumario previsto na lei 8.112/1990
(art. 133 e 140), junto a Sindicancia Acusatodria (art. 145, 1l) e ao PAD ordinario, ou,
“PAD strictu sensu” (art. 146), formam o trio de espécies previstas no Estatuto para a
puni¢ao correcional dos agentes publicos. Sua natureza, como o préprio nome diz, é
sumaria. Portanto, possui prazo reduzido em relagdo ao ordinario e devera trazer a

materialidade do suposto ilicito descrita ja& na portaria de instauragdo, que podera
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comportar os enquadramentos de abandono de cargo (art. 138 da lei 8.112/1990),
inassiduidade habitual (art.139 da lei 8.112/1990) ou acumulagao ilegal de cargos
publicos (art. 118 Da lei 8.112/1990). Assim, respectivamente, devera conter o periodo
de auséncia intencional do servidor ao servigo por mais de 30 (trinta) dias, as faltas
interpoladas e injustificadas do agente publico por mais de 60 (sessenta) dias no
periodo de 12 (doze) meses, ou a descricdo dos 6rgaos e dos empregos, funcdes e
cargos indevidamente acumulados, conforme cada caso. Portanto, apesar de
incomum a dilagdo probatdria para os casos de PAD Sumario, ndo é legalmente
impossivel. Podera ocorrer necessidade de provas, como, por exemplo, as periciais,
que deverao ser deferidas pela comissao, atendendo a ampla defesa e o contraditério.
A fase instrutéria da comissao devera ocorrer dentro do prazo maximo de 30 (trinta)
dias para finalizagdo e entrega de relatério, mas podera ser prorrogada por até 15
(quinze) dias, de acordo com o § 7° do art. 133 da lei n° 8.112/1990. (MOTA, 2021,
p16).

Finalmente, tém-se o processo administrativo disciplinar de rito ordinario —
0 “PAD strictu sensu”, ou “PAD ordinario”. Conforme Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o
PAD ¢é por vezes nomeado apenas “Processo Administrativo”, ja que sua relevancia
entre as atividades administrativas o eleva a status de nomenclatura generalista. Nas
palavras da doutrinadora, o termo “Processo Administrativo” pode ser entendido na

Lei, muitas vezes como o préprio PAD:

[...]é ainda usado como sinbnimo de processo disciplinar, pelo qual se apuram
as infragbes administrativas e se punem os infratores; nesse sentido é
empregado no artigo 41, § 1°, da Constituigdo Federal, com redagédo dada
pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998, quando diz que o servidor publico
estavel s6 perdera o cargo em virtude de sentenga judicial transitada em
julgado, mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla
defesa ou mediante procedimento de avaliagao periédica de desempenho, na
forma de lei complementar, assegurada ampla defesa; (DI PIETRO, 2015, p.
765- grifado)

As fases e procedimentos do PAD estdo previstos nos artigos 148 e
seguintes da lei 8.112/1990 e dividem-se em trés, quais sejam: a instauragao, inquérito
administrativo (com a instru¢do contendo a devida ampla defesa e contraditério dos
acusados resultando no relatério) e, por fim, o julgamento. Os trabalhos da comisséo
deverao ocorrer num prazo de 60 (sessenta) dias, contados da data de publicacéo da
portaria de instauragdo, que podera ser prorrogado por igual prazo. Apds, esse
relatorio final sera enviado para julgamento pela autoridade instauradora, no prazo

maximo de 20 dias. A decisdo podera ser revista a qualquer tempo desde que
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justificada por novos fatos que gerem o entendimento de inocéncia por parte do
acusado ou inadequacado de punigdo, vedada a reforma decisoria prejudicial ao

condenado — a chamada reformatio in pejus. In verbis:

Art. 151. O processo disciplinar se desenvolve nas seguintes fases: 18 | -

instauragao, com a publicacado do ato que constituir a comissao; Il - inquérito
administrativo, que compreende instrugdo, defesa e relatério; Il -
julgamento.

Art. 152. O prazo para a conclusao do processo disciplinar ndo excedera 60
(sessenta) dias, contados da data de publicacdo do ato que constituir a
comissao, admitida a sua prorrogagdo por igual prazo, quando as
circunstancias o exigirem.][...]

Art. 153. O inquérito administrativo obedecera ao principio do contraditério,
assegurada ao acusado ampla defesa, com a utilizagdo dos meios e recursos
admitidos em direito.]...]

Art. 155. Na fase do inquérito, a comissdo promovera a tomada de
depoimentos, acareagdes, investigagoes e diligéncias cabiveis, objetivando a
coleta de prova, recorrendo, quando necessario, a técnicos e peritos, de
modo a permitir a completa elucida¢do dos fatos.[...]

Art. 167. No prazo de 20 (vinte) dias, contados do recebimento do processo,
a autoridade julgadora proferira a sua decisao.[...]

Art. 174. O processo disciplinar podera ser revisto, a qualquer tempo, a
pedido ou de oficio, quando se aduzirem fatos novos ou circunstancias
suscetiveis de justificar a inocéncia do punido ou a inadequagédo da
penalidade aplicada.[...]

Art. 182. Julgada procedente a revisdo, sera declarada sem efeito a
penalidade aplicada, restabelecendo-se todos os direitos do servidor, exceto
em relagdo a destituicdo do cargo em comissdo, que sera convertida em
exoneragdo. Paragrafo unico. Da revisdo do processo ndo podera resultar
agravamento de penalidade. (BRASIL, 1990)

Com a publicacédo da portaria de instauracéo pela autoridade competente
legal ou regimental o PAD se inicia de forma a interromper uma possivel prescrigao,
que comega a correr desde a data de ciéncia daquela autoridade (conforme o § 3° do
art. 142 da lei n® 8.112/1990). A essa fase de instauragao, segue-se a instrucao pela
comissao, na qual é realizada a notificagdo prévia do agente e dado a ele acesso aos
autos, com prazo para defesa prévia e indicagao de novas provas em sua defesa. A
comissao ainda levantara, de oficio, todas as demais provas possiveis para o caso,
dando ao acusado oportunidade de se contrapor a elas e delas defender-se. Nessa
fase, portanto, serdo juntadas todas as provas cabiveis, ouvidas as testemunhas
(caso haja) e proceder-se-a aos interrogatorios. Caso as provas apontem para autoria
do agente publico, a comisséo elaborara o termo de indiciagdo- documento contendo
os fatos e as provas conclusivas- em relacdo ao acusado, que passara a ser tratado
como “indiciado”. Caso contrario, havendo prova de que o suposto agente nao tem
ligacao com os fatos, este sera exculpado e desvinculado do caso sob analise (MOTA,
2021,p.18).
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Conforme Mota (2021, p.18), cumpre ressaltar que, em caso de exculpagao
do agente ja na indiciagao, surgindo nova prova que indique autoria daquele, podera
ser reaberto o processo a qualquer momento. Ja a decisao final fundamentada em
relatorio final, encerra a possibilidade de agravamento de pena ao acusado. Por este
motivo, na fase de indiciagdo € comum a apreciacao da ideia do in dubio pro societate,
ou seja, na auséncia de prova cabal de que o agente nao esta envolvido nos fatos,
por uma boa pratica processual este devera ser indiciado, ja que o processo trata do
interesse publico indisponivel. Desta forma, se em duvida, a comissao devera indiciar
0 agente preservando o interesse da sociedade em detrimento da utilizacdo da duvida
em beneficio do acusado. Isto, visando uma melhor apuragao de todo o arcabougo
processual em relatério final, apds defesa escrita devidamente fundamentada pelo
acusado. A orientacao atual da CGU, portanto, € que nessa fase final a comissao
devera utilizar-se do principio in dubio pro reu. Naturalmente, se exaurido todo o
procedimento, ndo houver provas, o acusado devera ser desvinculado do caso, tendo
0 processo arquivado e nao mais podera ser processado pelo mesmo fato. Assim, se
realizada indiciacdo, sera dado novo prazo com mais uma oportunidade de defesa
final ao acusado, que devera fazé-la por escrito, seja por si mesmo ou por meio de
procurador, para defender-se dos fatos que Ihe foram imputados no termo de
indiciacao (art. 161 e ss. da lei 8.112/1990). E, embora o procurador nao precise ter
formagao juridica, deve se observar a proibigdo contida no inciso XI do art. 117 da lei
n°® 8.112/1990, ou seja, a defesa n&o podera ser realizada por outro servidor publico,
com a excegao do § 2° do artigo 164 da mesma lei, que trata da nomeacéao de defensor
dativo:

Art. 164. Considerar-se-a revel o indiciado que, regularmente citado, nao
apresentar defesa no prazo legal. § 10 A revelia sera declarada, por termo,
nos autos do processo e devolvera o prazo para a defesa. § 2o Para defender
o indiciado revel, a autoridade instauradora do processo designara um
servidor como defensor dativo, que devera ser ocupante de cargo efetivo
superior ou de mesmo nivel, ou ter nivel de escolaridade igual ou superior ao
do indiciado. (BRASIL,1990)

Assim, caso o0 acusado nao escreva sua defesa, sera nomeado pela
autoridade defensor dativo, que devera escrever em nome do acusado a peca de
defesa dos fatos a ele imputados na pecga de indiciacdo. Por fim, a comissao elaborara
o relatdrio final completo de todos os trabalhos e contendo sua convicgdo conclusiva
sobre autoria, materialidade, tipificagdo legal e demais fatores que envolvam o caso,

com a sugestao de penalidade cabivel e o entregara a autoridade. O relatério deixara
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a autoridade munida de todas as informacdes e fundamentos probatérios e de direito
para que seja proferida a decisao no prazo de 20 dias, que resultara em acatamento
do relatoério - com arquivamento do processo ou punicdo conforme a tipificagdo
indicada pela comissao- desde que de acordo com as provas contidas nos autos. Caso
entenda que o relatério da comissao contrarie as provas dos autos, a autoridade
podera motivadamente agravar ou abrandar a penalidade proposta, bem como isentar
de responsabilidade o servidor, conforme o caso. Podera, ainda, devolver a comissao
O processo para eu sejam apreciados elementos que a autoridade entenda
negligenciados no relatério (MOTA, 2021, p.19).

Em caso de ocorréncia de nulidade processual insanavel, nos termos do
artigo 169 da lei 8.112/1990, a autoridade que instaurou o processo ou alguma outra
superior a esta, devera declarar aquela nulidade e ordenar a constituicdo de nova
comissao para apuragao dos fatos em novo processo. Tudo isso, dentro do prazo
prescricional legal que a Administragao possui para aplicagao de penalidades ( MOTA,
2021, p.20).

De acordo com as diretrizes estabelecidas pelo Orgdo Central do Sistema de
Correicao do Poder Executivo Federal - a Corregedoria Geral da Unido - CRG/CGU,
contidas principalmente na Portaria normativa CGU n° 27/2022 e na Instrugao
Normativa CGU n°® 13/2019, os processos apuratérios dos atos administrativos

supostamente irregulares seguem a seguinte ordem de apuragao:
Figura 5- Fluxo dos Processos Administrativos Disciplinares
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7. 0S NUCLEOS PERMANENTES DISCIPLINARES (NPDs) DA CORREGEDORIA
DO MAPA

O passivo correcional do Ministério da Agricultura e Pecuaria é composto
por noticias de fatos potencialmente irregulares que chegam por meio de denuncias
realizadas nas Ouvidorias ou diretamente nos setores do MAPA pelos cidadaos; por
representacdo dos proprios agentes publicos; operagdes policiais remetidas pelas
policias investigativas federal e dos estados; processos criminais e de improbidade
administrativas compartilhados pela justica; ou até indicios de ilegalidades apontados
em noticias midiaticas que precisam de apuragdo administrativa de oficio. A
autoridade responsavel por instaurar e julgar cada caso, por sua vez, possui poder-
dever legal de averiguar tais fatos e, ao receber o passivo, realiza o juizo de
admissibilidade e instaura os procedimentos correcionais, designando os servidores
do MAPA que devem realizar os trabalhos. Como descrito, os procedimentos possuem
natureza investigativa ou repressiva a depender de cada caso (MAPA, [s.d]).

A Corregedoria do MAPA foi instituida pelo Decreto n® 8.492, de 13 de

julho de 2015 e, apos diversas reestruturagdes da pasta, hoje tem sua estrutura e
competéncias descritas no Decreto n® 11.332, de 1° de janeiro de 2023, que entrou
em vigor no dia 24 de janeiro de 2023. Com a reestruturagdo ministerial e criagao de
novas pastas, promovida pela Medida Proviséria 1.154/2023, convertida na Lei n°
14.600/2023, houve a redugao na estrutura da unidade, revelando-se o desafio do
cumprimento das metas estabelecidas no Sistema de Correicdo do Poder Executivo
Federal.

ApoOs a vigéncia da Medida Provisoria n°® 870, de 02 de janeiro de 2019,
toda a competéncia correcional do Ministério - antes fragmentada entre 38 (trinta e
oito) autoridades do 6rgao (Superintendentes Regionais) em virtude do Decreto n°
9.667/2019- foi centralizada na Corregedoria-Geral, sediada no DF, abrangendo todas
as unidades da federagdo, sem prejuizo do recebimento do passivo dos, entao,
extintos Ministério da Pesca e Aquicultura, Ministério do Desenvolvimento Agrario e
Secretaria de Agricultura Familiar, o que totalizou, a época, mais de 1.4 mil
procedimentos correcionais, ja em andamento ou para instauracao. A partir dali, esses
casos estariam sob a mesma autoridade administrativa, o Corregedor Geral do MAPA
(MACABU JUNIOR,2020).

O novo Corregedor Geral do MAPA, juntamente com sua equipe, idealizou

um novo arranjo institucional para a Corregedoria chamado de Nucleos Permanentes
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Disciplinares (NPDs), que seriam subunidades da Corregedoria do MAPA - destinados
a condugao especializada e continuada das demandas disciplinares por servidores
com funcdes exclusivas de correicdo e uma estrutura desenhada para manter a
uniformizagdo, conformidade legal e processual e seguranga juridica dos
procedimentos (MAPA, 2019).

Os NPDs foram um “projeto piloto”, criado como “for¢ca tarefa” com a
finalidade de enfrentar um antigo e vasto passivo correicional para depois ser refinado,
e, enxuto, se converter em modus operandi permanente da atuagao correicional do
MAPA. Aideia de inovagao veio com adog¢ao de uma nova metodologia racionalizada
dos processos, focada na especializagéo para a eficiéncia dos recursos e a eficacia
dos resultados. O conceito seria de dedicagao exclusiva dos servidores as atividades
de correicdo, padronizacdo e automatizacao de todos os procedimentos possiveis,
capacitacao e distribuicdo de demandas em numeros muito acima dos tradicionais
para cada servidor atuante. Além da inovagcdo nas praticas, haveria novo
direcionamento também nos paradigmas, a exemplo do juizo de admissibilidade mais
detalhista, enfoque probatério e ndo em narrativas acusatérias, garantia do registro
de ampla defesa e contraditério nos termos da lei, utilizagao dos recursos tecnoldgicos
existentes e juridicamente validos para execucado das tarefas (MACABU JUNIOR,
2020);(CORREGEDORIA -MAPA,2020).

Ja no primeiro ano dos Nucleos, a Corregedoria Geral do MAPA em
conjunto com a Escola Nacional de Gestao Agropecuaria ENAGRO, promoveu 2 (dois)
cursos relacionados a procedimentos correcionais, tendo capacitado 270 servidores
do MAPA Sede e das Unidades Descentralizadas, e ainda, 4 servidores participantes
do curso ofertado pela Fundagao Escola Superior do Ministério Publico do Distrito
Federal e Territérios, totalizando assim 274 servidores capacitados no exercicio de
2019. As acdes de capacitagao ocorreram em Brasilia, com transmissao ao vivo para
todo Brasil, permitindo-se um grande numero de participantes, em razdo da
disponibilidade da plataforma “Scopia Mobile” que ofertou aos servidores o
acompanhamento em tempo real dos cursos, por meio de aplicativo de celular e
desktop pessoal (Corregedoria - MAPA,2020).

Através da Portaria N° 181, de 6 de setembro de 2019 no ambito do
Ministério da Agricultura e Pecuaria— MAPA, foram instituidos os NPD's. O setor foi
desenhado para funcionar com os servidores atuando em teletrabalho, dedicacao

exclusiva permanente e espalhados pelas diversas unidades da federacdo, mas
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subordinados técnica e funcionalmente com lotagao, chefia e gestao centralizada na
Corregedoria Geral do MAPA, em Brasilia - DF (CORREGEDORIA-MAPA, 2021); e foi
aberto um processo seletivo interno, por meio do EDITAL n°® CGAPO1, de 11 de
setembro de 2019, a partir qual a Corregedoria do MAPA selecionou servidores
publicos federais efetivos, estaveis e portadores de diploma de nivel superior do
quadro de pessoal do MAPA, lotados em qualquer Unidade da Federacgao, para
realizar exclusivamente as atividades tipicas de correicdo, mas agora de forma
perene.

Os servidores passaram por uma série de capacitagdes para atuar como
juizos de admissibilidade, diligéncias, exercicio de atribuicbes de secretarios ad hoc,
atualizacdo dos sistemas correcionais, participagdo em oitivas de testemunhas e
interrogatorios por videoconferéncia, composicdo de comissdes em Processo
Administrativo Disciplinar - PAD, Processo de Responsabilizacdo de Pessoas
Juridicas - PAR, Sindicancia Acusatoria - SINAC, Sindicancia Patrimonial - SINPA,
Sindicancia Investigativa - SINVE e Investigacao Preliminar de Responsabilizagao de
Pessoas Juridicas — IP, investigacao, emissao de Termos de Ajustamento de Conduta,
desenho de matrizes de responsabilidade, etc. Além disso, os servidores foram
preparados para apoiar a realizagdo das acbes de capacitacdo de prevengao a
corrupgao, promocado de integridade e compor eventos pertinentes a seara
correcional, organizados pela Corregedoria-Geral/MAPA ou CGU (CORREGEDORIA
-MAPA,2021).

Em setembro de 2019, foram criados dez nucleos permanentes
disciplinares (Portaria n°® 181/2019) — ainda em formacao - a serem integrados por
noventa servidores publicos, aprovados no processo seletivo realizado previamente
através do EDITAL n°® CGAPO1, de 11 de setembro de 2019. Além destes, foram
chamados 710 servidores em carater temporario para manterem um grupo de esforgo
inicial em dirimir o passivo correicional acumulado. As dez equipes estariam sediadas
em diferentes estados, mas subordinados a Corregedoria, em Brasilia. No relatério de
gestao do MAPA do ano de 2019 (2020), em sua pagina 97, é possivel verificar que
apenas 17 pessoas estavam lotadas na Corregedoria do 6rgao até aquele ano.

Os servidores escolhidos e inicialmente orientados deveriam absorver e
conduzir para resolugao todos os processos administrativos (PADs; PARs; SINACs;
SINPAs; TACs; denuncias e representagdes, etc.) em andamento nas diferentes

instancias da estrutura de administragao direta do ministério, espalhadas pelo Brasil,
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sanear os processos antigos com fins a identificar o grau de prioridade, produzir matriz
de responsabilizagao, uniformizar procedimentos e escoar no tempo minimo o0 maximo
de demandas possivel. Relevante frisar que os processos necessitam ser realizados
com precisdo técnica, afim de n&o gerar nulidades ou reversdes judiciais por
procedimentos mal conduzidos, o que acarretaria gasto publico inécuo. Conforme o
Corregedor Geral do ministério, o foco seria o0 “robustecimento do trabalho prévio de
provas inequivocas que justifiguem a instauragdo do processo ou seu imediato
arquivamento, evitando perda de tempo e de recurso publico”. (MACABU
JUNIOR,2020).

Conforme a lei 8112/90, em regra, o trabalho tradicional de correigdo é
realizado por quaisquer servidores estaveis do quadro da Unido e, pela natureza da
matéria, tende a gerar documentos com uma narrativa acusatoria, com fins a justificar
os resultados processuais. Para uma operacionalizagao das formas afim de deixar os
processos mais objetivos, a primeira medida a ser tomada seria o enfoque nas provas
existentes ou possiveis de serem produzidas, sendo que, em casos em que elas nao
garantam a existéncia de indicios minimos de materialidade do fato e de apontamento
de autoria nao seria possivel seguir com persecugao processual por auséncia de justa
causa, nos termos da Lei de Abuso de Autoridade, Lei 13869/2019. Nesse sentido, a
Lei tipifica como crime “dar inicio ou proceder a persecugao penal, civil ou
administrativa sem justa causa fundamentada ou contra quem sabe inocente”. No
decurso das mudangas a Corregedoria do MAPA passou pela adequacéo de dar
enfoque a analise das provas de forma mais objetiva e prévia, fazendo disso uma fase
processual de Juizo de Admissibilidade, tao relevante quanto as tradicionais fases de
instrucao, indiciagdo, contraditdrio e julgamento, inclusive, para se adequar as novas
legislagbes. (MOTA, 2021); (MACHADO, 2014).

Conforme Macabu Junior (2020), houve uma alteragéo geral no fluxo de
tratamento de denuncias e de representagbes, com, inicialmente, mais de 800
servidores em “forga-tarefa” e, conforme o Corregedor, desde o inicio a ideia era que
deste total, 710 voltassem as fungdes de origem. A autoridade afirmou que o objetivo
do setor ndo se tratava “de quantidade de pessoas, mas de racionalizacido e método
eficaz de trabalho”. Assim, apesar do grande passivo a ser examinado e dos
processos recém instaurados serem realidades diferentes seriam analisadas com o

mesmo foco probatdrio.
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Outro ponto importante na adequacao de funcionamento do setor foi o
teletrabalho, acarretando em maior produtividade e, ao mesmo tempo, possibilitando
melhor qualidade de vida aos servidores no desempenho das atividades correcionais.
A este respeito, ao contrario das conducgdes tradicionais de PAD que s&o realizadas
comumente por colegas que atuam na mesma unidade dos acusados, relevante frisar
que a distdncia gera afastamento entre os agentes processuais e mitiga a
caracteristica hostil das atividades de correi¢gdo. Isso porque os componentes de
cComissao e 0s responsaveis por decisdes nos processos podem receber ameacas,
assédios e comunicagdes agressivas por parte dos investigados, indiciados e até de
seus procuradores e advogados e, no caso do MAPA, esses agentes frequentemente
se tratam de pessoas ou grupos detentores de grande poder econémico, politico ou
social, como autoridades publicas do alto escaléo ( auditores fiscais agropecuarios,
diretores, assessores, politicos, lideres sindicais, etc.) ou donos de grandes
corporacgdes da industria e dos setores agropecuario e de abastecimento, tornando a
situacdo ainda mais delicada (Corregedoria- MAPA, 2021).

No primeiro ano de implementacéo dos Nucleos, a Corregedoria, conforme

relatério de gestdao do MAPA de 2020, executou as seguintes agoes:

i) Padronizacao dos procedimentos correcionais; ii) padronizagdo das
diligéncias investigativas; iii) Implementacdo do Juizo de
admissibilidade inal; iv) Implementacdo efetiva dos Nucleos
Permanentes Disciplinares, previsto na Portaria GM/MAPA n°
181/2019; v) Implementacéo das reunides, oitivas e interrogatorios
de Processos Correcionais, em sua totalidade, por videoconferéncia
gravada, reduzindo a zero o custo com diarias e passagens; vi)
Absorgéo de todo o passivo correcional espalhado pelo Brasil, para
serem conduzidos exclusivamente por servidores da Corregedoria-
Geral; vii) Liberacéo direta de mais de 800 (oitocentos) servidores, e
indireta de mais de 3000 (trés mil) que antes conduziam ou poderiam
conduzir atividades correcionais, acarretando uma maior for¢ga de
trabalho na atividade inalistica do Ministério; viii) Implementagcéo da
Projetizacdo Correcional, que estratiicou todas as fases do processo
e atribuiu prazos limites para cada atuagéo, com respeito aos prazos
legalmente previstos, reduzindo em até 96% do tempo médio de uma
apuragado punitiva; ix) Capacitagdo especiica e pratica para os
membros de comissdo; x) Desenvolvimento de ferramenta de
tecnologia de mapeamento de infracbes e gestdo de dados
correcionais - AGROPAD; xi) Realizagdo de pesquisa de percepgao
da impunidade no Ministério, com participacdo de mais de 1000 (mil)
agentes publicos; e xii) Participagdo no programa de maturidade
correcional langado pela Corregedoria-Geral da Unido. (MAPA, 2021,
pag. 71)
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Em 2021, realizaram-se as seguintes a¢des de funcionamento no setor, focadas em

aprimoramento das medidas executodrias ja implementadas:

i) Aperfeicoamento da padronizagdo dos procedimentos correcionais, por
meio de Norma Padrdo de Agdo - NPA, Manuais e realizagdao de
treinamentos/capacitagdes frequentes com a equipe; ii) Aprimoramento das
diligéncias investigativas; iii) Aprimoramento do Juizo de admissibilidade final;
iv) Realizacdo das reunibes, oitivas de testemunhas e interrogatérios de
acusados nos Processos Correcionais, em sua totalidade, por
videoconferéncia gravada, mantendo por mais um ano o custo zero com
diarias e passagens; v) Realizagdo majoritaria das atividades correcionais
executadas em home office, reduzindo custos publicos com energia elétrica,
computadores, moveis, internet, etc. vi) Aprimoramento da Projetizagédo
Correcional, que estratificou todas as fases do processo e atribuiu prazos
limites para cada atuagcdo, com respeito aos prazos legalmente previstos,
reduzindo para 4 meses o tempo médio de uma apuragao punitiva; vii)
Utilizagao de ferramentas tecnoldgicas diversas para gestdo de trabalho,
mapeamento de infragbes e gestdo de dados correcionais; viii)
Conscientizacdo do corpo funcional do MAPA como um todo sobre temas
relacionados a corregedoria, por meio do INTERCOM e do site institucional,
bem como de servidores de outros 6rgaos, por meio de treinamentos;
(MAPA,2022, pag 100)

Ja no relatério de gestdo do MAPA do ano de 2022, observaram-se as

seguintes inovagoes:

Ainda, em

e prosseguido com a

Implementagado dos Pareceres Formais a cada fase do processo punitivo -
Mesmo levando em consideracdo que no processo administrativo vigora o
principio do formalismo moderado, faz-se necessaria a observancia pela
comissao processante de um “esqueleto” formal, de forma a afastar qualquer
tipo de nulidade. Esta iniciativa acarretou ganho de eficiéncia e segurancga
juridica para o curso do processo punitivo, gerando economia aos cofres
publicos a partir da elaboracdo de 918 pareceres formais a cada fase
processual em 2022. Desenvolvimento e utilizagdo de ferramentas
tecnoldgicas - Contamos com aplicagéo totalmente desenvolvida e mantida
pela Corregedoria, sem custo extra, baseado no AppSheet, para apoio na
gestdo processual. Além disso, € feito uso extensivo do Qlik Sense, para
apoio no acompanhamento e gerenciamento das atividades. Hoje, a
Corregedoria é a maior usuaria da plataforma no MAPA. Foi desenvolvido o
Painel de Consulta Correcionais (com controle de acesso), que foi
disponibilizado com o objetivo de facilitar e agilizar a rotina de unidades que
eventualmente necessitem consultar eventuais impedimentos de servidores
ou candidatos a fung¢des publicas. O Painel de Consultas é o terceiro mais
acessado em toda a plataforma Qlik (com mais de 800 acessos) e conta com
mais de 750 certidoes emitidas desde seu langcamento. (MAPA,2023, pag 93)

relac&do a inovagéo, no ano de 2023, o MAPA relatou ter mantido

consolidacéo das inovagdes, buscando aprimorar a organizagao

e a sistematica dos processos. Com a reestruturacdo ministerial e criacido de novas

pastas, promovida

pela Medida Proviséria 1.154/2023, convertida na Lei n°

14.600/2023, houve a redugdo na estrutura da unidade, revelando-se o desafio do

cumprimento das metas estabelecidas no Sistema de Correigdo do Poder Executivo
Federal (MAPA,2024, pag 97). Conforme relatoria, em 2023 a estrutura da
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Corregedoria direcionou seu foco na redugdao do passivo correcional e na ampla
apuracao de irregularidades, o que representou foco da gestdo nas atividades
executivas da pasta. (CORREGEDORIA-MAPA,2024, p.3).

Importante ressaltar que, em relagdo a inovagdo, a Corregedoria
reestruturou a realizagdo das atividades, implementando técnica, mas também
tecnologia na condugao de processos, como o “Sistema SEI!” para o registro dos
autos; as chamadas virtuais criptografadas de acesso restrito no uso das atividades
rotineiras realizagédo de oitivas de testemunhas, interrogatorios e reunides; sistemas
de comunicagdo por e-mails e ligagdes autorizadamente gravadas, o uso de
aplicativos de mensagens com checagem de entrega de mensagens para notificagao
valida dos acusados; prints de dialogos entre a Comissdo e os acusados; etc.
(MAPA[s.d]); (CGU,2023).

Em relacédo aos resultados da inovagao estudada, na pesquisa, verificou-
se que, enquanto no Relatério de Gestdo do MAPA de 2019, a Corregedoria é
mencionada apenas no organograma do ministério, ndo sendo a ela conferida
protagonismo estratégico, apdés a movimentagdo ocorrida a partir de novembro de
2019, com a publicacéo do edital dos NPDs e a selecédo dos servidores componentes,
ha um salto de relevancia para o setor. Conforme se analisara a seguir, os resultados
de mudanca de arranjo institucional, ainda que sem a demanda de recursos
alienigenas aos ja existentes no MAPA- foi suficiente para impactar de os numeros.

Enquanto em 2018 foram instaurados 242 processos, ja no primeiro ano de
atuacao dos Nucleos, ano de 2019, esse volume caiu para 82, em virtude da mudanga
de procedimento que tinha como objetivo intensificacdo das agdes prévias de
apuracao, envolvendo investigagdo mais ampla antes de se instaurar o processo,
com adogédo do principio da “prova inequivoca” (por meio da qual os analistas
passaram a se concentrar em investigacao e diligéncias afim de levantar provas ou
elementos indiciais e nos potenciais enquadramento decorrentes) fazendo com que
processos “natimortos”™ sem provas das alegagbes narradas- ja cessassem de
imediato e permitindo, por outro lado, a prosperidade dos casos que de fato possuiam
substancia (MACABU JUNIOR,2020).

E importante consignar também que em processos punitivos ndo é
incomum existirem alegag¢des ou informagdes sem fundamento, denuncias falsas, ou

até erros de percepcéao pelos denunciantes (CALDONAZO, 2025). Assim, a triagem
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inicial € fundamental para extirpar esses casos do meio daqueles que precisam de um
desenvolvimento disciplinar assertivo (MACHADO,2014).

No primeiro ano dos NPDs, a Corregedoria do MAPA reduziu em até 96%
do tempo médio de uma apuragcdo, o que impacta nos resultados da atuacao
correicional para além da punigdo em si. Com a nova metodologia, os procedimentos
correcionais passam a ser projetizados com todas as fases e atos programados,
acarretando diretamente na duragdo do processo, antes durava em média 36 (trinta e
seis) meses, foi reduzido para 66 (sessenta e seis) dias. Duragdo razoavel dos
processos reduz a sensagao de impunidade geral e na percepg¢ao de tolerancia do
orgao a irregularidades/ corrupgao; mitiga os custos dos processos (hora paga ao
servidor); aumenta confiabilidade na instituicdo e colabora para ruptura da sensagéo
de engessamento burocratico na solugdo de conflitos, além de devolver mais
rapidamente os valores aos cofres publicos e arrecadar valores por meio de multas,
principalmente nos processos envolvendo agentes privados e vantagens indevidas
(MAPA, 2020). E importante ressaltar que a duracéo razoavel do processo também é
um dos direitos dos acusados, pois possui natureza de direitos humanos, ao preservar
a dignidade de um desfecho conclusivo para aqueles que aguardam decisao de suas
causas ( FRANCO,2015).

Ainda nesse sentido, é sabido que é tendéncia mundial e aderida pelo Brasil
desde os anos 2010, as solugdes econdmicas e mais eficazes de conflitos, com o
incremento da economia processual. Nesse sentido, ja em 2019, foram celebrados
dez Termos de Ajustamento de Conduta (método econdmico e rapido para tratamento
de infragdes leves ou moderadas), o que resultou num ressarcimento da ordem de R$
40 mil aos cofres publicos. Esses, se deveram, em sua maioria, ao pagamento de
horas nao trabalhadas e recebidas irregularmente por servidores do MAPA. Para se
ter ideia do impacto causado pelo novo formato de Corregedoria, entre 2008 e 2018
havia sido firmado apenas um TAC, conforme dados da CGU (MACABU
JUNIOR,2020).

Conforme o relatério de gestdo da Corregedoria do MAPA, ja no ano de
2019, verificou-se do acompanhamento o quantitativo total de 336 (trezentos e trinta

e seis) procedimentos correcionais em curso, sendo eles:
88 (oitenta e oito) instaurados em 2019, que se subdividem em 61 (sessenta
e um) Processos Administrativos Disciplinares — PAD; 19 (dezenove)

Sindicancias; 3 (trés) Investigagbes Preliminares; e 3 (irés) Processos
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Administrativos de Responsabilizagdo - PAR. 35 (trinta e cinco)
procedimentos julgados, dos quais ocasionaram em 19 (nove) penalidades:
01 (uma) suspensdo, 09 (nove) demissdes, 08 (oito) cassacbes de
aposentadorias, 01 (uma) perda de fungao publica;

301 (trezentos e um) processos em andamento, em que se incluem os
instaurados em anos anteriores;

10 (dez) Termos de Ajustamento de Conduta — TAC (Portaria n° 80), sendo
possivel o ressarcimento aos cofres publicos a importancia de R$ 39.350,71
(trinta e nove, trezentos e cinquenta mil reais e setenta e um centavos).
(CORREGEDORIA- MAPA, 2020)

Outra inovacédo na criagdo dos NPDs foi a premissa de que todas as
atividades em que fosse possivel a utilizacdo da tecnologia para implementar
celeridade ou economia, seriam feitas tecnologicamente. Neste sentido houve ganho
com maior observagdo do principio da flexibilidade das formas e priorizagdo da
legitimidade, rastreabilidade e comprovagédo dos atos. Exemplos sdo reunides
periodicas remotas e painéis de controle de produtividade, registro de login, data e
hora dos atos realizados nos processos via sistema “SEI!” e a realizagdo das oitivas
de testemunhas e interrogatérios dos acusados via aplicativos de video, cujas
gravagdes sao anexadas nos autos do processo. No caso das gravagoes, tudo o que
¢ dito esta original, com identificagao pessoal e documental gravada dos participantes,
ao invés das tradicionais atas relatadas. Nesse caso, tanto a verdade dos fatos,
quanto a ampla defesa e o contraditério sdo amplamente prestigiados, porque tanto a
Comisséo quanto os acusados possuem a integralidade da reunido para utilizarem
como prova. (MAPA, s.d]); (MAPA,2021):

As agbes e cursos de capacitagdo passaram por essa légica, desde o ano
anterior. Em 2019, verifica-se uma economia consideravel, ja no treinamento dos
servidores dos Nucleos, visto que tradicionalmente, existe a possibilidade de proceder
aos treinamentos com diarias e passagens pagas pelo governo, pratica legal e
bastante utilizada nos setores publicos (Lei 8112/90), mas que no caso da
Corregedoria sob analise, foram feitos on-line, estimando, no minimo, um valor de
R$373.00,00 (trezentos e setenta e trés mil reais) de economia entre diarias e

passagens.
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Essa mudancga notdria € descrita de forma mais especifica nas paginas 70
a 71 do relatorio de gestao do MAPA do ano de 2020:

a Corregedoria-Geral do MAPA alcangou resultados muito expressivos no
ano de 2020, dentre eles:
Aumento significativo de produtividade por servidor na area correcional;

Redugdo do custo do processo administrativo em até 95%, de
aproximadamente R$ 161 mil para R$ 8,4 mil, em média, gerando uma
economia estimada média, para cada 100 processos, de R$ 15 milhdes ao
ano.

iii) Finalizagao rapida e exitosa dos processos punitivos, com comissdes ixas
e responsaveis por, no minimo, 12 (doze) processos por ciclo de 100 (cem)
dias;

iv) Aumento exponencial de penalidades expulsivas aplicadas, da ordem de
257% (duzentos e cinquenta e sete por cento), em comparagdo com 0 ano
de 2019, que consolidou 14 (quatorze) expulsbes, ante a 50 (cinquenta)
expulsdes aplicadas em 2020;

v) Aumento exponencial de penalidades suspensivas aplicadas, da ordem de

300% (trezentos por cento), em comparagao com o ano de 2019, que havia
consolidado 1 (uma) suspensao, ante a 4 (quatro) aplicadas em 2020;

vi) Aumento exponencial em celebragées de Termos de Ajustamento de
Condutas (TAC), da ordem de 355% (trezentos e cinquenta e cinco por
cento), em comparagao com o ano de 2019, que havia consolidado 9 (nove)
TACs, ante a 41 (quarenta e um) Termos celebrados em 2020, com
devolugao ao erario de mais de 100 mil reais em 2020; vii) Mensuragao dos
beneficios inanceiros, nos moldes estabelecidos pela Portaria CGU n°
4.104/2019, que atingiram s6 com as expulsdes o valor de R$ 83 milhdes; e

ix) Aplicacédo das primeiras penalidades aos Entes Privados, com base na
Lei Anticorrupgéo (Lei n°® 12.846/2013). (MAPA, 2020, p.70-72)

Os NPDs também serviram a liberacao da forca de trabalho das areas
técnicas e finalisticas, tornando a atividade correcional especializada em virtude da
dedicagao exclusiva dos servidores da Corregedoria-Geral na realizagao/conducéao
das atividades de cunho correcional (CORREGEDORIA -MAPA,2020).

Além disso, a Corregedoria do MAPA implementou aumento da transparéncia
ativa as suas atividades e resultados, passando a disponibilizar no site do Ministério
as principais informacdes de penalizados, celebragcdes de TAC, intimagdes on line,
etc., de forma que acessando o novo sitio eletrbnico criado para esse fim, passou a
ser possivel, a partir de 2021, acompanhar o status dos processos punitivos através
do referido sitio, conferindo ao cidaddao uma participagcdo mais efetiva na ciéncia da
marcha processual, com total preservagao das informacgdes sigilosas a eles inerentes
(MAPA,2020).

No ano de 2021, em relagao aos resultados, verificou-se que foi 0 ano com a maior
conclusao de processos punitivos registrados no SISCOR desde 2008, com 127
processos concluidos, contra 79 em 2020, aumento de 60% nas conclusdes. Além

disso, a Corregedoria atualizou outros 56 processos punitivos concluidos em outros
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anos, mas que ainda estavam nao finalizados nos sistemas. Houve também

julgamento de 11 processos da Lei Anticorrupgdo (responsabilizacdo de entes

privados/empresas), sendo que 8 deles resultaram na aplicagdo de R$

196.173.934,14 (cento e noventa e seis milhdes, cento e setenta e trés mil,

novecentos e trinta e quatro reais e quatorze centavos), aumento de mais de 820

vezes se comparado a 2020. Cinco dos processos com multa aplicada estdo em

revisdo/reconsideracédo a pedido das empresas. Manuten¢ao da reducdo de mais

de 90% no custo do processo, gerando uma economia de aproximadamente R$ 15

milhdes de reais a cada 100 (cem) processos instaurados e finalizados (MAPA,

2022, p.100-101).

i)Aumento significativo de produtividade por servidor na area correcional;

ii) Finalizagao rapida e exitosa dos processos punitivos, com comissoes fixas
e responsaveis por, no minimo, 82 (oitenta e dois)

processos por ciclo de 120 a 150 (cento e vinte a cento e cinquenta) dias;

iii) Ao longo de 2021 foram instauradas 550 Investigagdes Preliminares
Sumairia - IPS e lavrados 279 Termos de Julgamentos;

iv) As analises de IPS tiveram como resultado 96 arquivamentos, 32
proposituras/ celebragdo de TAC, 127 incorporagao/desmembramento em
Investigagdo Preliminar Sumaria e 284 determinagbes de instauragao de
procedimento punitivo (juizo de admissibilidade e recomendagées do Epad);
v) Celebragédo de 34 Termos de Ajustamento de Conduta (TAC), somado a 6
recusados, além de outros 22 em processo de celebragao, totalizando 62
TAC'’s trabalhados; 101

vi) Incremento no ritmo de aplicacdo de penalidades e conclusdo de
processos em relagédo ao ano de 2020, com 42 (quarenta e dois) penalidades
expulsivas aplicadas, 15 (quinze) suspensivas e 08 (oito) multas a entes
privados, com um total de 65 (sessenta e cinco) penalidades aplicadas em
2021, frente a 55 (cinquenta e cinco) em 2020. Além disso, outros 121
agentes, somados a 4 empresas, foram absolvidos ou tiveram seus
processos punitivos extintos;

vii) 2021 foi 0 ano com a maior conclusao de processos punitivos registrados
no SISCOR desde 2008, com 127 processos concluidos, contra 79 em 2020,
aumento de 60% nas conclusdes. Além disso, a Corregedoria atualizou outros
56 processos punitivos concluidos em outros anos, mas que ainda estavam
nédo finalizados nos sistemas;

viii) Em 2020 foram aplicadas as primeiras penalidades aos Entes Privados
com base na Lei Anticorrupgdo (Lei n°® 12.846/2013) e em 2021 houve
julgamento de 11 processos, sendo que 8 deles resultaram na aplicagédo de
R$ 196.173.934,14, aumento de mais de 820 vezes se comparado a 2020.
Cinco dos processos com multa aplicada estdo em revisao/reconsideragao a
pedido das empresas;

ix) Manutengao da redugéo de mais de 90% no custo do processo, gerando
uma economia de aproximadamente R$ 15 milhées de reais a cada 100 (cem)
processos instaurados e finalizados;

X) Mensuracéo dos beneficios financeiros, nos moldes estabelecidos pela
Portaria CGU n°® 4.104/2019, que atingiram sé com as expulsdes o valor de
R$ 58 milhdes;

xi) A corregedoria tem se empenhado em reduzir o passivo correcional
existente, reduzindo de mais de 1600 processos pendentes no SISCOR para
cerca de 1200 processos, conseguindo uma redugéo do passivo na ordem de
25%.
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xii) Aperfeicoamento e ampliagdo da utilizagdo do ePAD, da CGU, com foco
na centralizagdo das informacdes cadastrais dos processos de apuragao e
elevagdo da qualidade das informagdes cadastradas. (MAPA, 2022, p.100-
101)

Em 2022, conforme o Relatorio de Gestao do MAPA, foram realizadas algumas
inovagdes adicionais que aperfeicoaram os fluxos e o que se verifica no Painel

Correicao em Dados € que:

a. Quanto ao total de processos de responsabilizagao de agentes privados, a
Corregedoria do MAPA possui, no momento, quase 20% dos processos em
andamento no sistema correcional do Poder Executivo Federal;

b. Ja com relagao a aplicagdo de multa, do valor divulgado na pagina, 14,32%
foram aplicadas no MAPA, o que faz do 6rgéo, no ano de 2022, o segundo
6rgao com mais aplicagdo de sangéo.

c. No acumulado de puni¢des expulsivas até o ano de 2021, a Corregedoria
do MAPA representava 1,2% das penalidades. Figura - Multas aplicadas em
2022 (Lei n° 12.846/13) Outros Petrobras Mapa CGU R$ 12,8 Milhdes R$
85,4 Milhdes R$ 90,6 Milhdes R$ 454,6 Milhdes Até 2021: 34,5% MAPA
Processos com ao menos uma apenacgdo (Assertividade dos processos)
GERAL Em 2022 51,3% Melhora de 48,7% Até 2021: 50,6% Em 2022 50,3%
Praticamente Estavel Em 2022, a representatividade do MAPA subiu para
12%. (MAPA,2023, p. 94)

O relatdrio afirma que a Corregedoria nesse momento, passou a ser referéncia
para os demais ministérios, vistos seus resultados. Apesar disso, informa-se passivo
correicional de 1.468 (um mil quatrocentos e sessenta e oito) ao final de 2022. O
relatério ainda traz a comparagao do numero de multas aplicadas a entes privados
pelo MAPA e por outros 6rgdos no mesmo ano. As multas se baseiam nao sé no
faturamento bruto, mas também nos valores conseguidos pelas vantagens indevidas,
a depender de cada caso. Além disso, o relatério de 2022 também demonstra a
assertividade dos processos disciplinares no periodo; ou seja, que, diante da
adequada triagem processual anterior a deflagracao dos processos, aqueles que
chegam a ser instaurados, em sua maioria terminam por serem efetivos em punir
infratores.

Em 2023, ap6s a finalizagao de 997 processos, o ano foi encerrado com 1093
processos pendentes de apuragcdo- uma reducao de 52% dos processos ativos na
unidade.

Com a eleicao presidencial em 2022 e a reestruturacao ministerial feita no inicio
de 2023, 422 processos - antes sob responsabilidade do MAPA - foram encaminhados
as Corregedorias do MDA, MPA e MMA. Ademais, foram finalizados 575 processos
apo6s analises feitas em sede de juizo de admissibilidade ou que ja estavam em fase
acusatoria (MAPA, 2024, p.98).
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Entre os processos remanescentes do ano de 2023, a grande maioria dos
processos encontrava-se na fase de juizo de admissibilidade, indicando um bom
enfrentamento dos processos antigos que antes estavam avolumados e foram
celebrados 25 (vinte e cinco) Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) com
servidores investigados. Além disso, cerca de 140 processos se encontravam em
andamento ou revisao (MAPA, 2024, p.98).

Dessa forma, € possivel perceber progressao existente na Corregedoria do
MAPA a partir da criacdo dos NPDs. A estratificacdo de cada fase do processo, o
cumprimento mais rigido de prazos de execucéao e o fortalecimento do trabalho prévio
de apuragao material sobre uma possivel infragdo foram as principais medidas que
contribuiram para esse resultado. Além da marcante reducdo do tempo para a
finalizacdo dos processos, foi possivel perceber no novo modelo conduzido pela
Corregedoria que a “projetizacao” de agdes correcionais trouxe uma economia/
recuperacao de recursos financeiros exponencial. Um PAD custa, com a nova
metodologia implementada, em média, R$ 7,5 mil. No modelo anterior, os valores
poderiam alcancar uma média de R$ 310 mil, a depender dos cargos envolvidos na
condugao da apuracdo (MACABU JUNIOR,2020).

E possivel, portanto, extrair dos relatérios que uma estratégia de melhor
organizacao dos recursos e uma atuacao gerencial mais proxima dos processos, com
acompanhamento resultados, foi capaz de gerar melhorias consideraveis para o setor
sob analise. Ainda, que o empenho do pessoal envolvido pareceu bem coordenado
para as execucgdes, o que se depreende dos relatérios ter sido decorrente de agdes

de capacitagdo e acompanhamento planejado de etapas das rotinas administrativas.
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8. ANALISE DOS RESULTADOS: A INSTITUCIONALIZAGAO DOS NPDs NO MAPA

Diante das informagdes encontradas nos relatérios de gestdo do MAPA e
da Corregedoria do MAPA entre os anos de 2020 a 2023, combinadas com as
informacdes de declaracbes de autoridades publicas e dos sitios oficiais da
administragcado publica foi possivel extrair dados de fontes de criagdo do setor,
adequacdes formais normativas e de estrutura, formato de funcionamento dos fluxos
e metodologias de trabalho, algumas mudangas embrionarias de paradigmas e
resultados e impactos do setor em comparagcdo com a situacao anterior ao processo
de implementacgao das agdes de integridade.

De posse dessas informagdes, realizou-se uma analise do caso da criagao
dos NPDs na Corregedoria do MAPA para verificar como o fenbmeno se deu a luz do
que ensinam as teorias estudadas.

Primeiro, fez-se uma breve comparagao do caso, com o previsto nas teorias
que conceituam os fenbmenos da corrupgdo e da decorrente busca pela
implementagéo de integridade, depois, realizou-se uma analise do caso sob a o6tica
das teorias institucionais com os enfoques tedricos de fases/etapas de processo
institucional, conformidade institucional e legitimidade/legitimacao institucional.

Para tanto, extraiu-se das teorias institucionalistas de Tolbert e Zucker
(1999), DiMaggio e Powell (1983), Mahoney e Thelen (2010), Meyer e Rowan (1997)
e Scott (2014), categorias tedricas, seus conceitos e, dessas categorias, elementos
tedricos que pudessem ser sobrepostos ao caso e verificada sua existéncia e
adequacgao ou nao ao previsto nas teorias, demonstrando assim, como se deu o
processo institucional em questao.

Do ponto de vista da institucionalizagao verificou-se que o caso estudado
esta na fase de objetivagao, prevista por Tolbert e Zucker (1999); e que a mudanga no
arranjo institucional ocorreu através da conformagao por isomorfismo coercitivo
previsto por DiMaggio e Powell (1983); também, que para que a mudanga
acontecesse, foi empregado o processo de camadas e conversdo das normas, nos
termos consignados por Mahoney e Thelen (2010). Por fim, para legitimar a novidade
institucional, verificou-se que, embora alguns “mitos institucionalizados”, conforme os
ensinamentos de Meyer e Rowan (1997) estejam presentes na seara processual
disciplinar, as formalidades vazias de resultado ndo sao suficientes para justificar as

mudangas no setor publico, por isso, foram aplicados os legitimadores de Scott (2014)
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e observados com énfase o pilar regulativo, com razoavel presencga o pilar normativo

e em desenvolvimento o pilar legitimador cognitivo cultural.

8.1 Apontamentos Tedricos corrupgao e integridade

O quadro abaixo foi criado para esquematizar as correspondéncias
encontradas ou apontar as adequacgdes entre os breves apontamentos tedricos acerca
de corrupgao e integridade incorporados no capitulo 3 deste trabalho e o caso sob

analise.

Figura 6- Apontamentos Teodricos -Corrupgao e Integridade

Elemento tedrico Apontamentos teodricos Presenc¢a do elemento no

caso estudado

-Corrupgdo vista como estimulo aos
resultados que “lubrificava as | - Deteccéo pelas organizacGes

engrenagens” a nivel mundial; Viol (2019) | internacionais da Corrupgéo
Contexto historico como Causador de prejuizos
- Longa tradicdo de patrimonialismo e | socioecondmicos para as

clientelismo, oferece um terreno fértil para nagées

praticas corruptas no Brasil; Moisés (2010);

- Regimes autoritarios- mais concentrada : .
: . - Democracia: Corrupgéo interna
nas elites- apropriacdo dos recursos . - .
: : e externo a administracdo
publicos para o beneficio de um pequeno -
publica: atos tratados pela
grupo de governantes; Johnston (2005) : > .
Campo Corregedoria sdo praticados

organizacional pelos agentes internos e
- Democracias- se manifesta de forma | externos ao poder publico (que
mais difusa- praticas de suborno e |com ele se relacionam),
clientelismo envolvendo diversas camadas | apresentando maior difusdo dos

da populacao. Johnston (2005) atos de improbidade.

- Necessidade de Criagdo de

- N legislagbes e de estruturas
- As dinamicas de poder, as relagbes de | ~— =~ :
Conte