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RESUMO

O presente artigo traz uma reflexdo acerca da importancia de transformar em politicas
publicas a estruturacio de sistemas de integridade nas mais variadas organizacdes que formam
o setor publico tanto na administracio direta como indireta. Primeiro se contextualiza o papel de
tais sistemas nos diferentes ambientes organizacionais e nas situagdes que podem colocar em
risco a reputacdo da instituigdo que ndo tem uma politica de integridade estruturada: escAndalos

de corrupgao, casos de assédio sexual ou moral, bem como sua importincia para assegurar um
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ambiente de trabalho sauddvel. Posteriormente, usando a literatura especializada e com base
em experiéncias concretas, discute-se ndo apenas a estruturagdo de tais sistemas, bem como
as regras que o norteiam, mas também se faz uma discussdo mais aprofundada sobre a impor-
tancia desses sistemas para a prevencao de atos que envolvem riscos de corrupgio, realgando
a importancia da constru¢do de mecanismos de garantia do respeito a conformidade nos mais
variados processos relacionais e decisérios que norteiam o dia a dia do setor ptblico. Por fim,
destaca-se a importancia de ter sistemas de integridade estruturados nio apenas como estratégia
de preservacao da boa reputacao institucional, mas também como um meio eficaz de garantir

um ambiente de trabalho saudavel.

PALAVRAS-CHAVE: Integridade; Politicas Publicas; Setor Publico.

ABSTRACT

This article reflects on the importance of transforming the structuring of integrity sys-
tems in the most varied organizations that form the public sector into public policies, both in
direct and indirect administration. First, the role of such systems is contextualized in different
organizational environments and in situations that may put the reputation of the institution at
risk if it does not have a structured integrity policy: corruption scandals, cases of sexual or moral
harassment, as well as their importance in ensuring a healthy work environment. Subsequently,
using specialized literature and based on concrete experiences, we discuss not only the structu-
ring of such systems, as well as the rules that guide them, but also a more in-depth discussion
about the importance of these systems for preventing acts that involve risks of corruption,
highlighting the importance of building mechanisms to guarantee respect for compliance in the
most varied relational and decision-making processes that guide the day-to-day activities of the
public sector. Finally, the importance of having structured integrity systems is highlighted not
only as a strategy for preserving a good institutional reputation, but also as an effective means

of guaranteeing a healthy work environment.

KEYWORDS: Integrity; Public Policies; Public Sector.
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INTRODUCAO

Quando se fala em combater a corrup¢ao, os assédios de todas as naturezas, bem como
possibilitar um ambiente organizacional mais saudavel, normalmente a expectativa corrente é
do desenvolvimento de alguma agéo repressiva a um fato que gerou comogao social. O debate
ptiblico pouco trata de mecanismos preventivos € normalmente decorre de uma postura reativa
frente a comocao publica diante de escAndalos envolvendo o desvio de dinheiro piblico, assédios

morais ou sexuais, que geralmente ganham manchetes nas diferentes midias.

Cada vez mais, a construgio de sistemas de integridade em organizagdes governamentais
se torna relevante como estratégia preventiva e vem ganhando importancia ao logo dos ultimos
anos, como desdobramento de um processo que ja vinha sendo observado no setor privado e

que ganhou destaque apés a aprovacao da Lei n.° 12.846/2013.

A questido que aqui se coloca refere-se principalmente a trazer holofotes sobre a centrali-
dade que a construcao de praticas de conformidade e controle pelos préoprios 6rgaos e entidades
do setor ptblico pode ter para com o fomento da ética, a promogao da transparéncia e da pro-
bidade e, em dltima anélise, a prevencio e enfrentamento da corrupgdo, como também outras
variagOes de fraudes. Ainda, essas praticas representam uma estratégia eficiente na defesa em
relacdo a possiveis mal feitos, como também em resposta direta a sociedade, que tende a esperar

caminhos mais rdpidos, mais muitas vezes danosos a Administracdo Publica e 4 democracia.

Nao por acaso, verifica-se que os programas de integridade governamental passaram a
ocupar as agendas politica, administrativa e social, recebendo maior atengao de parlamentares,
dos governos, do setor privado e da prépria sociedade, como uma iniciativa importante para
controlar atos praticados por gestores e também para reduzir os riscos de crise de reputacoes

dessas organizacgoes.

Nesse contexto, o tipo de sistema de integridade que vem sendo proposto para os 6rgaos
governamentais guarda semelhangas com que ja vem sendo utilizado pelo setor privado. Contudo,
sdo necessdrias adaptagoes e ajustes decorrentes da prépria natureza juridica e das peculiari-
dades que norteiam e diferenciam organizagdes ptblicas e privadas. Iniciativas relacionadas a
prevencgio, identificacdo, punigio e remediacdo de atos de corrupgao estdo no eixo desses siste-
mas, contemplando medidas consagradas pela experiéncia do mercado, fixadas nas normas que

regem a matéria ou sio sugeridas e avaliadas pela literatura que se disp6s a estudar a questéo.
O presente trabalho tem como objetivo avaliar este processo de desenvolvimento de sis-

temas de integridade na Administragao Publica, dimensionando seu potencial para promover

um ambiente pautado na ética e na probidade e para prevenir e combater a corrupcao.
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1. SISTEMAS DE INTEGRIDADE GOVERNAMENTAIS

Quando se fala num sistema de integridade corporativo é possivel defini-lo como um
conjunto de estruturas, mecanismos e acoes que tém o objetivo de garantir que a atuagao da
organizacgao ao qual ele foi edificado se relacione com seus stakeholders a partir de fundamentos

que se orientem na legalidade, moralidade, ética e transparéncia.

No que se refere mais especificamente ao setor ptiblico, a Controladoria-Geral da Uniao
(CGU, 2017, p. 6-7) define o programa de integridade como um “conjunto de medidas e agoes
institucionais voltadas para a prevengio, deteccdo punicido e remediacido de fraudes e atos de
corrupgao”, que apresenta uma “estrutura de incentivos organizacionais — positivos e negati-
VoS — que visa orientar e guiar o comportamento dos agentes ptiblicos de forma a alinha-los ao

interesse publico”.

No setor ptblico, tais sistemas de integridade incorporam praticas que no universo
privado usualmente sao as utilizadas nos chamados programas de compliance. Talvez muito
em razao disso, tem sido relativamente comum no Brasil a utilizagdo dos termos integridade
e compliance com a mesma acep¢ao, embora ndo sejam poucos 0s autores que apresentem
distingdes conceituais entre ambos, como € o caso de Barcat (2017) e de Troklus, Warner e Sch-
wartz (2008), para os quais, enquanto o programa de integridade enfatiza os valores e o “fazer

a coisa certa”, o compliance estaria mais voltado para o “cumprimento de regras e normas’.

Alfaro (2015), por sua vez, registra que o compliance orienta a organizagio no sentido de
cumprir as normas juridicas, por meio da imposigao de valores, cédigos, regras e procedimen-
tos que tenham por objetivo prevenir, detectar e sancionar praticas ilicitas, enquanto Mendes
(2018) alerta sobre uma progressiva tomada de consciéncia sobre a importancia do compliance,
dada sua capacidade de “evitar litigios, sang¢des, restrigoes regulatérias e danos a reputagio”
(MENDES, 2018, p. 12). Segundo o mesmo autor, sistemas e medidas colocados em pratica
com o intuito de promover a integridade podem ter impacto na avaliacdo da responsabilidade

(coletiva e individual) e na determinagao das sangoes aplicaveis.

Portanto, ndo obstante eventuais distingdes conceituais sobre os termos utilizados (e,
a cada vez mais comum, confusio entre eles), um sistema de integridade tem que dispor, entre
outros aspectos, de acoes, regras e ferramentas que permitam identificar ilicitos, que busquem
fazer com que a organizacdo cumpra as normas vigentes, sejam elas internas ou externas, e que
paute sua atuagio na ética e na probidade. A adogdo desses mecanismos pela Administracdo
Publica, seus limites e potencialidades serdo debatidos nas secbes seguintes deste trabalho, sem
deixar, no entanto, que se faga antes uma breve reflexdo sobre aspectos inerentes a corrupgao
e sua prevengao e controle pelo setor publico.
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2. O CONTROLE DA CORRUPCAO

Uma vasta literatura sobre o estudo da corrupgao, editada a partir do final da década de
1980, passou a abordda-la ndo somente como uma questido de ordem individual, fundada prin-
cipalmente em aspectos morais ou culturais, mas também como um problema relacionado a

interesses econoémicos dos atores envolvidos (Spinelli, 2016).

Nao se quis com isso desprezar ou minimizar o papel dos fatores individuais, de ordem
moral ou cultural, os quais também exercem influéncia sobre a corrup¢do, mas entender que
fatores de ordem institucional também precisam ser avaliados quando se busca ter um correto
diagnéstico sobre a complexa origem desse fendmeno. E preciso ter em mente, portanto, que
acoes que possam reduzir a incidéncia da corrupcio precisam atuar nessas trés dimensoes —

individual, cultural e institucional — de forma a desestimular sua pratica.

Além disso, hd também uma vasta literatura mostrando que a corrupgdo é um fendémeno
que ganha dimensio ptiblica apenas em regimes democraticos, que, nas tiranias, ditaduras
e autocracias, fica escondida sob controle do governo de plantdo. Na democracia, por haver
liberdade de expressao, livre organizacao partidadria e oposigao ao governo, a competicao pelo
poder funciona como mecanismo de controle democratico sobre a gestdo do dinheiro ptiblico,

assim como em relacao aos limites legais de acdo das autoridades (Ribeiro, 2000).

Todavia, apesar de a democracia ter o mérito de ndo esconder a corrupg¢ao, nao enfrentar
tal problema com politicas estruturadas e ndo conter atos danosos ao interesse ptiblico pode
ser fatal a sua sobrevivéncia ao gerar ambientes sociais propicios ao surgimento de liderangas
carismadticas que usam o discurso anticorrupgao para ganhar apelo eleitoral e se colocam acima

das instituicdes quando chegam ao poder (Brito, Mendes, Salles, Amaral e Barreto, 2022).

A corrupgao ndo € apenas um problema de caradter individual, cultural ou de fragilidade
das instituigdes, mas traz consigo varios fatores. Do ponto de vista do conhecimento, ndo é um
desafio que se resume apenas ao direito e ao sistema de justica, mas tem cardter multidisci-
plinar. E também um problema da gestio, das instituicées politicas, da qualidade das politicas

ptblicas e da probidade dos politicos.

Jain (2001) aponta que um dos fatores determinantes da corrupcao € a baixa possibilidade
de deteccao e de recebimento de sangdes. Essa varidvel estd, portanto, intimamente ligada aos
mecanismos de controle e de penalizagdo de eventuais responsaveis. Seguindo Tanzi (1998), se
mantidas as demais condi¢des constantes, a0 menos em tese, a corrupcao poderia ser reduzida
pelo aumento da possibilidade de punicdo. Citando as classicas andlises de Gary Becker sobre

a prevencao de crimes, Tanzi aponta que um sistema de sancgoes e a existéncia de controles
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institucionais sdo fatores que podem reduzir a incidéncia do fenémeno. Mishra (2006), por sua

vez, destaca a importancia dos procedimentos de controle para limitar ou fomentar a corrupgao.

Para o autor, o sucesso de medidas anticorrupgio depende, em grande parte, dos esforgos
para monitorar o comportamento dos agentes. Jd para Treisman (2000), a propensao a corrupcao
pelo agente publico é determinada por meio de um balango entre o custo e o beneficio decor-
rente da acdo. Assim, o agente avalia os custos, incluindo os aspectos psicolégicos, sociais e
financeiros, e os pondera diante dos beneficios oriundos da corrupgéo. Para o autor, cientistas
politicos e economistas vém sugerindo uma série de caracteristicas dos sistemas econémicos,
financeiros e politicos dos paises que possam afetar essa relacdo entre custos e beneficios. Enfa-

tiza, porém, que “o custo mais ébvio é o risco de ser pego e punido” (TREISMAN, 2000, p. 402).

Diante disso, uma das formas de se compreender as nuances do processo de controle
e responsabilizagdo de agentes publicos pode ser vista a partir do conceito de accountability
e das acoes colocadas em pratica para a sua efetivagdo. Sdo esses mecanismos que podem
fazer com que nao haja distorcdes nas atividades de agentes piblicos. Segudo Abrucio e Lou-
reiro (2004), a accountability ou responsabilizagido dos governantes pode ser definida como
o processo institucionalizado de controle politico dos governantes que se estende no tempo
(eleicao e mandato) e no qual devem participar, de um modo ou de outro, os cidaddos organi-
zados politicamente. Jd para o Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo
— CLAD - (2000), accountability representa a obrigagdo que o governo tem de prestar contas a
sociedade, estando sua concretizagdo condicionada a capacidade dos cidadaos de atuarem na
definicao das metas coletivas e da constru¢do de mecanismos institucionais que garantam o
controle publico das a¢des dos governantes, ndo apenas através das elei¢oes, mas também ao

longo do mandato dos representantes.

Klitgaard (1994), em cldssica formulagao, sugere que a corrupgdo pode ser expressa
por uma equagio em que ela seria igual ao monopdlio do poder decisdrio, acrescido do poder
discricionario, menos a accountability (C=M+D-A). Com base nessa concepg¢io, maiores graus
de controle permitiriam reduzir a corrupgdo sem que, necessariamente, houvesse reducao da
discricionariedade. Tanzi (1998) destaca a importancia dos controles, principalmente os existen-
tes dentro das préprias institui¢des, para a prevengio da corrupgdo. Para o autor, procedimentos
transparentes, boas estratégias de auditoria e regras claras sobre comportamento €ético, entre

outros aspectos, tém papel importante para reduzir a incidéncia do fen6meno.

Assim, € possivel perceber que, devido ao fato de a corrupgao tratar-se de um fenémeno
multicausal, conforme detalhado nesta seccdo, medidas de combate a corrupgio devem abor-
dar aspectos relacionados a questdo comportamental - foco nos individuos e na cultura -, mas
também as regras institucionais a que estao submetidos os agentes, incluindo-se, por ébvio, os
controles a que estao sujeitos. Essas medidas devem enfocar aspectos que regulem nao apenas

as acoes dos agentes pertencentes a estrutura do poder ptblico, mas também do setor privado
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que com ele se relaciona (fornecedores, clientes, terceiros etc). Trata-se, portanto, de buscar
adotar medidas que impecam ou dificultem a pratica da corrupg¢do, tanto por parte do corrupto

(corrupgao passiva) quanto pelo corruptor (corrupgao ativa)™.

3. AIMPORTANCIA DE UM SISTEMA DE INTEGRIDADE
NA PREVENCAO E COMBATE A CORRUPCAO

Nas organizagdes ptiblicas, a adocgao de praticas de integridade e de controle que tenham
por objetivo prevenir e combater a corrupcao (e, a depender do caso, também outras espécies
de fraudes) estd usualmente inserida nos chamados programas de integridade e tem sido cada
vez mais importante e se relaciona com a forma de controlar os atos praticados e de reduzir os

riscos de responsabilizagao da prépria empresa e também de seus dirigentes.

Mesmo que em grande medida a experiéncia no setor ptiblico possa representar um
mimetismo da iniciativa privada, no caso especifico da elaboragéo de estratégias de integridade
no ambiente estatal, hd uma diferenga importante que precisa ser destacada em relagdo ao
modelo de compliance que vem sendo conduzido no setor privado. De forma distinta ao que
ocorre em empresas privadas, em que o compliance, quando se refere a relagido dessas organi-
zagOes com o poder publico, tem o foco em impedir a prdatica da chamada corrupcéo ativa, no
caso de um 6rgio ou entidade do governo a preocupacio € mais ampla, pois engloba tanto a
pratica da corrupgao passiva (recebimento de vantagem por seus empregados) quanto da cor-
rupcdo ativa. Um programa de compliance de uma organizagio estatal deve, por conseguinte,
ser desenvolvido sobre essas bases, definindo acées que tenham a capacidade de abranger os

dois aspectos aqui considerados.

E € com base nessas observagoes que, nas secoes seguintes, serdo expostas as medidas que
podem ser utilizadas para a estruturagdo de um sistema de integridade governamental, buscando-se

avaliar o alinhamento de tais medidas com a literatura que estudou a corrupcao e suas causas.

4 O Cédigo Penal Brasileiro, em seus artigos 317 e 333, estabelece que o crime de corrupgio pode configurar-se sob a
forma “passiva”, quando é praticado por funciondrio ptblico, ou sob a forma “ativa”, quando o autor oferece ou promete vantagem
indevida a esse agente.
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4. ESTRUTURACAO ORGANIZACIONAL

A criagao de um sistema de integridade em organizagdes publicas demanda uma rea-
dequacgao organizacional de modo que se possa ter meios adequados de protegé-las dos riscos

inerentes a pratica da corrupcao.

Nesse sentido, € importante identificar, por exemplo, o papel de cada uma das unidades
do sistema de integridade instituido, delimitando o que cabe ao controle interno, as unidades
correcionais, as ouvidorias, as comissoes de ética, e a drea responsavel pela atividade de
compliance, de modo a ndo haver lacunas e tampouco superposi¢cdes nas tarefas executa-
das. Também € fundamental mapear processos que tenham o intuito de prevenir, detectar e
remediar atos de corrupcio, designando, em cada caso, que unidade serd a responsavel por
cada um deles.

Recomenda-se, em muitas situagdes, que os titulares de algumas dessas unidades sejam
protegidos por regras de governanga corporativa que lhes permitam atuar com independéncia
(a exemplo, em certos casos, do instrumento do mandato) e que tenham condigdes de se comu-
nicar diretamente com a alta administragio dessas organizacoes, de modo a se garantir o apoio

necessdario ao cumprimento de suas atividades.

Esse aprimoramento da estrutura de controle alinha-se diretamente com a literatura ja
abordada neste trabalho, notadamente a que enfoca questdes institucionais como determinantes
da corrupcéo e que estabelece a importancia do aumento da accountability como medida capaz

de reduzir sua incidéncia, a exemplo das obras de Klitgaard, Tanzi, Treisman, Jain e Mishra.

5. GOVERNANCA CORPORATIVA

Ponto relevante diz respeito ao aprimoramento do modelo de governanga corporativa.
Nesse sentido, o mapeamento das regras que regem a gestio — aliado a praticas de gerencia-
mento de riscos — pode ser importante para oferecer condigbes de se identificar o que deve ser
feito para reduzir as possiblidades de corrupgio. Se, por exemplo, o processo de tomada de
decisdes € muito concentrado e com possibilidade de grandes niveis de poder e discricionarie-

dade, podem-se estabelecer regras que priorizem decisdes colegiadas, que estabelegcam limites
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de competéncia, que obriguem fundamentagoes de cardter técnico e que aumentem o nivel de

responsabilizagio dos gestores.

Além disso, uma série de outras medidas também podem ser importantes, a exemplo
da adogao de politicas que estabelegam regras nas indicacées para posicoes gerenciais, esta-
belecendo-se requisitos de ordem técnica e de integridade. Pode-se, por exemplo, estabelecer
verificagOes similares a sindicAncias de vida pregressa que busquem avaliar o perfil e histérico
funcional dos indicados, assim como examinar registros internos ou situacoes externas a ela,
que possam indicar possiveis incompatibilidades para a ocupagio da fungao. E sabido que mui-
tos dos grandes esquemas de corrupc¢do se utilizam de uma estrutura em que agentes politicos
indicam pessoas de seu interesse para postos de comando nas organizacdes publicas, alguns
deles técnicos de carreira, com o intuito de promover desvios e repassar parte da quantia des-
viada aos responsédveis pela indicagao. E razodvel pressupor, nessa conjuntura, a importancia de
medidas como as verificagdes prévias de integridade, como forma de accountabilty, controlando
as indicagoes para fungdes gerenciais de profissionais que ndo apresentem condigdes de ocupar

o posto para os quais foram indicados.

6. PRATICAS DE CONFORMIDADE (COMPLIANCE)

Um sistema de conformidade pode ser desenhado de modo a se constituir, por exemplo,
na segunda linha de defesa da organizacdo. A primeira linha seria de competéncia dos préprios
gestores, por meio de seus controles internos primadrios, € a terceira linha caberia a auditoria
interna, responsavel pelo controle “independente”. Com base nesse modelo, a “fungao confor-
midade” (compliance) seria também a responsdvel por desenvolver e monitorar os controles
da primeira linha de defesa, assessorando as diversas dreas da empresa na prevengao de atos
contrdrios as normas e procedimentos. Assim, uma série de praticas de promogio da integridade,
muitas delas ja de longa data amplamente executadas por organizagdes privadas e que podem
ser incorporadas a rotina do setor ptiblico, poderiam ser feitas para cumprir tais objetivos, entre

as quais se destacam as seguintes.

6.1. Cédigos de ética e de conduta, os treinamentos e
divulgacéo sobre integridade

Regras de conduta podem ser compreendidas como o conjunto de orientagdes de com-

portamento em situacdes da vida profissional. E, atualmente, seja no ambiente das empresas
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privadas, seja no ambiente publico, a criacdo de cédigos de ética e guias de conduta tem sido
uma pratica recomendada justamente para permitir que se dé transparéncia aos principios e
condutas desejadas pela empresa. Usualmente, enquanto os cédigos de ética tratam de aspectos
mais gerais, dos principios éticos, dos valores e da missdo que é “abragada” pela organizacio,
os codigos de conduta conferem um aspecto operacional a questao, disciplinando e tratando

das posturas esperadas.

E preciso, no entanto, que os principios e regras estabelecidos nesses documentos
sejam amplamente disseminados no ambiente da organizacdo. Para tanto é fundamental que
se desenvolva uma ampla politica de treinamento e comunicag¢do, de modo que todos os atores

envolvidos conhecam seu teor.

E razodvel pressupor que a ampla disseminacio e valoriza¢do de principios éticos e
regras de conduta a todo conjunto da forca de trabalho possa ter como resultado a criacdo de
um ambiente de menor tolerdncia a desvios, inclusive os considerados de pequeno impacto.
Como j4 visto, parte da literatura, que se concentra mais na andlise da corrupcéo a enfoca com
um olhar sob a conduta do individuo, baseada notadamente no ponto de vista da psicologia
comportamental — como € o caso da seminal avaliacdo de Donald Cressey (1953) e das recen-
tes pesquisas de Dan Ariely (2016) —, defende que a pratica ilicita, entre outros fatores, estd
intimamente ligada a um processo de racionalizacdo por parte do agente, que busca razdes
para justificar seu ato.

Um dos argumentos frequentemente utilizados por esses agentes estda em concluir que
muitos outros fariam prdticas similares se tivessem as mesmas oportunidades. Diante dessa
avaliagao, € facil perceber que, em um ambiente de baixa toleridncia a praticas indevidas, as
possibilidades de racionalizagao ficariam, em muito, reduzidas. E esse processo de mudanga
cultural pode nao se limitar a reducdo da pequena corrupcdo, mas se estender inclusive aos
grandes desvios. Além disso, também parece ébvio que, em um ambiente que valoriza a ética
e a integridade, as pessoas se sintam mais confortaveis para reportar atos de corrupcéo por
elas identificados.

6.2 Diligéncias de integridade em partes relacionadas

Ponto importante diz respeito a criacdo de rotinas que visem a identificar a integridade
das partes com que a organizacao se relaciona. Nesse sentido, diligéncias de integridade podem
ser feitas de modo a levantar, por exemplo, informacodes relacionadas a reputacao, a idoneidade e a
transparéncia dos fornecedores e prestadores de servigos. Essa medida, se feita de modo sistematico,
pode estimular partes relacionas a também desenvolverem seus sistemas internos de integridade.

Com efeito, além do 6bvio potencial para produzir mudangas de ordem cultural, foi estabelecido
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um maior grau de accountability no que concerne ao processo de contratacao, medida que, como

ja exaustivamente apontado, é descrita pela literatura como capaz de reduzir a corrupcao.

6.3. Canais de denuncia

Uma das medidas de maior impacto na criagao de sistemas de integridade governamental
é a criacdo de canal de dentincias independente, que permita, entre outros aspectos, proporcio-
nar confidencialidade ao denunciante, sigilo e integridade das informagoes e rastreabilidade do
processo e tratamento da totalidade das dentncias recebidas.

Segundo pesquisa divulgada pela Association of Certified Fraud Examinors — ACFE —
(2018), dentincias sido o principal meio para a detec¢do de fraudes nas organizacoes, respon-
dendo por cerca de 40% dos casos. A mesma pesquisa também apontou que, nas organizacdes
que possuem canais de dentincias, 46% das fraudes foram detectadas por meio desses reportes,
ao passo que, naquelas que ndo possuem tal ferramenta, somente 30% de tais irregularidades

foram identificadas dessa forma.

Os canais de dentncias sao, portanto, essenciais para conferir efetividade e credibilidade
a um sistema de integridade governamental. Seu adequado funcionamento permite as orga-
nizacoes terem conhecimento de atos em desconformidade com as normas, antecipando-se a
atuacio de 6rgaos externos e, se necessario, adotando as devidas providéncias para o sanea-
mento da situagao e a responsabilizagdo dos envolvidos. A respeito da importancia dos canais
de dentncias, a CGU (2017) destaca que sua criacdo é medida indispensavel a garantia da
manutencao da integridade publica. E, para que um canal de dentincias seja realmente efetivo,

é fundamental que a organizacio adote uma série de medidas em paralelo a sua implementacéo.

Em primeiro lugar, assim como nas demais iniciativas incluidas em um sistema de inte-
gridade, € preciso haver o comprometimento da alta administracdo da organizacio (tone at
the top) em relagdo a seu correto funcionamento. Deve-se garantir que as dentncias recebidas
serdo adequadamente tratadas e apuradas, independentemente do nivel hierdrquico do agente

denunciado, e que, se for o caso, serao aplicadas as penalidades devidas aos envolvidos.

Do mesmo modo, a alta administragdo também deve adotar medidas que assegurem ndo
haver retaliagdes aos que reportarem a ocorréncia de irregularidades, assim como assegurar

as condicoes de confidencialidade e anonimato aos usudrios do canal.
Além disso, um dos pontos importantes para conferir credibilidade ao canal de dentin-

cias é que os responsdveis pelo recebimento e apuragido das manifestagdes recebidas, assim
como os que irdo aplicar o sistema de consequéncias, sejam eles agentes externos ou internos
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a organizacao, tenham condi¢bes de atuar adequadamente. Daf a importancia, por exemplo,
do papel das ouvidorias, unidades que possuem a expertise para o tratamento de tais questoes

e cujos titulares devem dispor da devida independéncia para o cumprimento de sua missao® .

Outra questao fulcral é a adocido de uma ampla politica de comunicagéo, que permita a todos

os publicos de interesse conhecerem o canal de dentncias e saberem das regras para sua utilizacao.

Com relacéo ao teor das dentincias recebidas, é usual que os canais ndo se limitem a
temas relacionados a fraude e corrupgao, mas também sejam utilizados para reportar questoes
comportamentais, a exemplo de casos de violéncia fisica ou psicoldgica (tais como nas situacoes
de assédio moral ou sexual, discriminagio, ofensa ou agressao fisica ou psicolégica), assim
como outras praticas que possam violar as regras a que a organizacio estd sujeita, a exemplo
de normas de satde e segurancga no trabalho, questbes ambientais, danos patrimoniais, entre
tantos outros temas.

De modo geral, tem sido observada a prdtica de incluir no 4&mbito do canal de dentin-
cias toda e qualquer manifestacdo que mencione situagiao supostamente violadora de normas
internas ou externas, bem como 0s casos que, em tese, possam contrariar o teor do cédigo de
ética e do guia de conduta da organizacdo. Se utilizada essa opcéo, de ndo limitar o canal a
questoes de fraude e corrupcéo, pratica recomendavel seria adotar um processo de triagem e
de estabelecimento de fluxos distintos para o tratamento de cada uma dessas dentncias, de
acordo com a natureza do fato relatado, haja vista a necessaria especializacido dos agentes

responsaveis por sua apuragao.

Como bem lembra Treisman (2000), o agente propenso a pratica da corrupgao faz uma
avaliacado de seus beneficios e custos, e o maior desses custos € a possibilidade de ser pego e
punido. E as dentncias sdo, como jd dito, uma das principais fontes para deteccao de irregula-

ridades, dai sua importancia para a efetividade do sistema de integridade governamental.

6.4. Investigacoes internas, sistemas de responsabilizacdo e
de remediacéo

Um processo bem estruturado de investigacdo interna cria a oportunidade para a
prépria organizacao identificar desvios de conduta e adotar as devidas medidas corretivas

e aplicar seu regime de consequéncias. Também permite que a organizacdo coopere com

5 No caso das empresas estatais federais, por exemplo, a Resolugdo n° 21 da Comissao interministerial de Governanga e
de Administracdo de Participa¢des Societédrias da Unido (CGPAR) fixou, entre outros aspectos, o instrumento do mandato para o
cargo de ouvidor.
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o6rgaos de investigacdo e persecucdo externos e, desse modo, reduza as possiblidades de

sofrer consequéncias de processos de responsabilizagao.

As investigagdes internas contribuem para a tomada de decisées da alta administragio,
permitem que a organizagao se antecipe e adote medidas no sentido de mitigar os efeitos dos
desvios cometidos e reduzem a possibilidade de eventuais exposi¢des externas e prejuizos a

reputagio da organizagio.

Uma organizacao publica que demonstra ter capacidade de investigar internamente e,
se for o caso, punir os responsaveis por situagoes de fraude ou corrupgao, com isencgao e ética,
oferece ao mercado e a seus publicos de interesse uma evidente demonstracdo de seu compro-

misso com a integridade.

A literatura aponta que um adequado sistema de identificacdo de ilicitos e de responsa-
bilizagao tem potencial para reduzir a pratica da corrupgao (Tanzi, 1998). Assim, quanto maio-
res as possibilidades de detecgdo do ato ilicito e de responsabilizacdo de que lhe deu causa, é

possivel pressupor que menos atraente serd a pratica da corrupgio.

7. O MONITORAMENTO DO SISTEMA DE
INTEGRIDADE GOVERNAMENTAL

Ponto fundamental para a credibilidade do sistema de integridade é que sua efetividade
seja permanentemente avaliada no Ambito do processo de monitoramento continuo. Nesse sen-
tido, auditorias e verificacées de rotina devem ser efetuadas sobre as medidas nele instituidas,

a fim de que se possa avaliar seu funcionamento e os resultados porventura obtidos.

Nesse sentido, € importante examinar, por exemplo, se as dentincias recebidas pelo canal
estdo sendo adequadamente tratadas, se sua apuragio estd se dando em tempo razodvel, se os
arquivamentos de dentincias sem apuragao efetuados seguem as rotinas formais estabelecidas,
se foram estabelecidos controles que assegurem a integralidade dos registros, se estd se preser-
vando a confidencialidade e o anonimato, se nao estao ocorrendo retaliagdes a denunciantes e
testemunhas e se as medidas disciplinares previstas no sistema de consequéncias estdo sendo

rigorosamente adotadas, independentemente do nivel hierdrquico dos envolvidos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Iniciativas que tenham o intuito de fazer com que as organizagdes publicas sejam pauta-
das na ética, na transparéncia e na probidade, como é o caso da criagdo de sistema de integridade
governamentais, devem buscar enfocar as trés dimensoes apontadas por boa parte da literatura

como determinantes para a corrupgao: individual (comportamental), cultural e institucional.

Questoes comportamentais e culturais inserem-se no Ambito de uma série de agdes que
buscam estabelecer, entre outros aspectos, ampla disseminacao de praticas éticas junto aos
ptblicos de interesse que se relacionam com o poder ptblico. A titulo de exemplo, mais do que
documentos meramente formais (como comumente ocorre em varias organizacoes), politicas
de treinamento e disseminagao sobre o teor do cédigo de ética e do guia de conduta devem evi-
denciar na prética o esfor¢o de se promover uma mudanca cultural e comportamental daqueles
que atuam em nome da organizacao ou que se relacionam diretamente com ela. Além disso, a
disponibilizacéo, por exemplo, de canais de dentincia pode contribuir para o fomento de uma
cultura de integridade, dando-se meios de identificar e, se for caso, coibir praticas ilicitas.

Do mesmo modo, no que diz respeito a dimensio institucional, é importante que se
tenha regras que fagam com que o setor puiblico paute sua conduta com base em preceitos
éticos. Iniciativas que busquem tornar efetivos os sistemas de controles internos, assim como
melhorias na governanca corporativa, podem aprimorar o processo decisério, restringindo
eventuais espagos de discricionariedade dos gestores e criando mecanismos de monitoramento
e responsabilizacdo. Além disso, verificacdo prévia de requisitos de integridade, ndo somente
nas nomeacodes dos ocupantes de funcoes gerenciais, mas também nos potenciais fornecedo-
res, podem estabelecer uma nova forma de relacionamento entre os setores ptblico e privado,

deixando-se claro seu compromisso com a boa reputacio, a idoneidade e a transparéncia.

A efetividade de todas essas medidas no ambiente estatal e sua real capacidade de
prevenir a corrupgio ativa somente podera ser mensurada ao longo do tempo. Como exausti-
vamente mencionado neste trabalho, a corrupgao é um fendémeno multifacetado e multicausal
e, por isso, de dificil prevencio e controle. Cada vez mais, estratégias complexas sio e serdo
utilizadas para dificultar a detecgao da pratica da corrupcéo, o que torna necessdrio que as
organizacgdes ptblicas tenham a permanente capacidade de adaptacdo de seus sistemas de
controle a esse novo contexto.

A corrupcao é um fené6meno global que atinge as democracias contemporineas e vem
pautando fortemente o debate politico-eleitoral mudando o rumo politico de paises e, em mui-
tos casos, abrindo espaco para liderangas autocrdticas que agem para o enfraquecendo das

estruturas democraticas que estavam em consolidacdo em paises de diferentes continentes.
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A implementagao de medidas de integridade ou aprimoramento daquelas ja existentes,
seja no setor pubico ou privado, demonstra-se cada vez mais necessaria, de modo que se tenha
condigbes de prevenir e detectar eventuais fraudes e desvios de conduta e, assim, proteger os
ativos e a imagem das organizagdes, bem como fortalecer a crenca social no papel das institui-
¢Oes democrdticas nas suas cldssicas funcoes de organizar a vida social e garantir a dignidade

humana, como também na defesa da integridade do patrimoénio ptblico em sentido amplo.

Por fim, o presente trabalho nio teve a pretensao de esgotar o debate em torno do tema
integridade no seu sentido mais amplo, mas teve o objetivo de apontar caminhos para indicar
acoes estruturadas para garantir a conformidade dos atos e relagdes coletivas nas organiza-
¢Oes com base na literatura e em experiéncias concretas. E 6bvio que num pais de dimensio
continental e desigual como o Brasil, € preciso pensar na adequacio entre a estrutura aqui
proposta e cada uma das realidades especificas de implementagao. Todavia, é notério que o
combate a corrupgao, bem como aos diferentes tipos de assédios e desvios, tem que ser visto
como politica ptblica e resposta democrética a esse drama social que afeta a vida de muitos

cidadaos e cidadas.
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