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Este estudo propde uma compreenséo da integridade publica como um framework abrangente e multinivel para
politicas publicas, desenvolve esquemas analiticos para examinar e comparar normas internacionais e sistemas de
integridade e explora o caso brasileiro para ilustrar sua aplicagdo. O estudo fundamenta-se nas teorias de difusdo
e convergéncia de politicas ptblicas e adota um desenho de pesquisa exploratdrio e qualitativo, com analise de
conteudo e técnicas documentais. Os dados documentais foram recolhidos entre junho de 2023 e dezembro
de 2024 por meio de estratégias de varreduras na web e pedidos de acesso a informagao, resultando em um corpus
composto por 69 documentos produzidos entre 2011 e 2023, contendo evidéncias sobre as fontes, os fundamentos
e as justificativas das regras, estruturas e medidas do sistema integridade no Brasil. Os achados sugerem a
fragmentacdo da integridade publica no pais, ambiguidades nas normas e orientagdes nacionais relativas a setores e
processos de alto risco e a empresas estatais, definigdes pouco claras de violagdes de integridade e a predominéncia
da abordagem baseada em conformidade. Além de apresentar uma nova compreensao da integridade publica,
esquemas analiticos, bem como achados e discussdes resultantes da andlise do caso brasileiro, as contribui¢des deste
estudo podem oferecer subsidios para estudos comparativos e aprofundados que fortalecam o debate cientifico e
a formulagdo e implementagdo de sistemas de integridade publica.
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Public integrity as a comprehensive multi-level policy framework and the study of the Brazilian case

This study proposes an understanding of public integrity as a comprehensive and multi-level framework for public
policy, develops analytical schemes to examine and compare international standards and integrity systems, and
explores the Brazilian case to illustrate its application. Grounded in policy diffusion and convergence theories,
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the study adopts an exploratory and qualitative research design, employing content analysis and documentary
techniques. Documentary data were collected between June 2023 and December 2024 through web-scraping
strategies and Freedom of Information (FOI) requests, resulting in a corpus of 69 documents produced between
2011 and 2023. This corpus provides evidence regarding the sources, foundations, and justifications for the rules,
structures, and measures of the Brazilian integrity system. The findings suggest a fragmentation of public integrity in
the country, ambiguities in national norms and guidelines concerning high-risk sectors, processes, and state-owned
enterprises, unclear definitions of integrity violations, and a predominance of the compliance-based approach. In
addition to presenting a new conceptualization of public integrity and analytical schemes, the study offers insights
and discussions from the Brazilian case that may support comparative and in-depth research, strengthening the
scientific debate and the formulation and implementation of public integrity systems.

Keywords: public integrity, anti-corruption, policy framework, OECD, Brazil.

La integridad publica como un framework amplio y multinivel de politicas publicas y el estudio del caso
brasilefio

Este estudio propone una comprension de la integridad publica como un marco (framework) integral y multinivel
para las politicas publicas, desarrolla esquemas analiticos para examinar y comparar normas internacionales
y sistemas de integridad, y explora el caso brasilefio para ilustrar su aplicacion. El estudio se fundamenta en
las teorias de difusion y convergencia de politicas ptblicas y adopta un disefio de investigacion exploratorio y
cualitativo, con analisis de contenido y técnicas documentales. Los datos documentales fueron recopilados entre
junio de 2023 y diciembre de 2024 mediante estrategias de rastreo sistematico en la web y solicitudes de acceso a la
informacion, resultando en un corpus de 69 documentos producidos entre 2011 y 2023 que contienen evidencias
sobre las fuentes, fundamentos y justificaciones de las reglas, estructuras y medidas del sistema de integridad en
Brasil. Los hallazgos sugieren la fragmentacion de la integridad publica en el pais, ambigiiedades en las normas
y orientaciones nacionales relativas a sectores y procesos de alto riesgo y a empresas estatales, definiciones poco
claras delas violaciones de integridad y el predominio del enfoque basado en el cumplimiento. Ademas de presentar
una nueva comprension de la integridad publica y esquemas analiticos, las contribuciones de este estudio ofrecen
insumos para investigaciones comparativas y profundas que fortalezcan el debate cientifico y la formulacién e
implementacioén de sistemas de integridad publica.

Palabras clave: integridad publica, anticorrupcion, framework de politicas publicas, OCDE, Brasil.

1. INTRODUGAO

A integridade publica emergiu como um tema relevante desde o surgimento da boa governanga e
tem sido promovida como uma agenda indispensavel contra a corrupgdo por meio de prescricdes
homogéneas que se referenciam de forma cruzada, cujos principais provedores sdo a Organizagao
para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), a Transparéncia Internacional (TI) e
o Escritério das Nagoes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC) (D’Alterio, 2017; Heywood & Kirby,
2020; Huberts, 2018; Oliveira et al., 2024; Scapin, 2016).

A literatura identifica comumente a integridade publica como um conjunto de padrdes para dois
tipos de politicas, indicando que o equilibrio na implementacgdo entre eles ¢ uma questao central.
Um tipo foca em componentes baseados em conformidade, que criam incentivos externos para
reforcar o Estado de Direito, baseados em abordagens de controle e aplicagdo de regras. O outro
estd relacionado a componentes baseados na cultura ética para gerenciar a cultura institucional
e o sistema de crengas, orientados por abordagens comportamentais e baseadas em valores
(D’Alterio, 2017; Heywood, 2012; Perlman et al., 2023; Roberts, 2023).

Apesar da homogeneidade mencionada acima, diferentes estudos sugerem que os sistemas
nacionais de integridade em diversos paises apresentam descompassos com as prescrigdes em que
se baseiam, além de sobreposi¢des, lacunas e pontos fracos (Demmbke et al., 2023; Heywood, 2012;
Heywood & Kirby, 2020; Menzel, 2015; Oliveira et al., 2024; Scapin, 2016). Além disso, hd indicios de
que a compreensdo da integridade publica que emerge dessas prescrigdes e dos sistemas resultantes
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tem sido marcada por forte apelo, imprecisdo e amplitude, que representam caracteristicas de um
“conceito magico”, conforme proposto por Pollitt e Hupe (2011) em seu estudo sobre a conceituagao
de (boa) governanga (Heywood & Kirby, 2020; Oliveira et al., 2024).

Com base na andlise de normas internacionais, este estudo assume que a integridade publica
representa um framework abrangente, que é composto pelas seguintes partes descritivas: o escopo
de aplicagdo, o estabelecimento de unidades de intervencao, a defini¢ao das violagdes de integridade
e os componentes relacionados a integridade. Esta tltima parte inclui os componentes baseados em
conformidade e em cultura ética mencionados, bem como um terceiro tipo de componentes baseados
em sistematizacao, voltados a harmonizar e coordenar a implementa¢ao desses dois primeiros,
conforme proposto aqui. Além disso, este estudo também assume que esse framework ¢ multinivel,
pois é direcionado a niveis superiores e inferiores do governo (OECD, 2017, 2020; T1, 2011; UNODC,
2011, 2019).

O objetivo deste estudo é propor uma compreensao da integridade pablica como um framework
abrangente e multinivel de politicas, desenvolver esquemas analiticos para examinar e comparar
padroes internacionais e sistemas de integridade e explorar o caso brasileiro para ilustrar sua
aplicagao. Este caso foi escolhido por dois motivos. Primeiro, porque a integridade e outras politicas
anticorrup¢ao no Brasil emergiram da convergéncia com padrdes internacionais (Da Ros & Taylor,
2022; Oliveira, 2019; Vieira, 2023; Viol, 2021). Segundo, porque ha evidéncias de uma forte cultura
de escandalos e de retornos de poder que beneficiam os atores anticorrupgao neste pais, o que levou
a politicas de combate a corrup¢io com sobreposi¢des, lacunas e pontos fracos, representando
descompassos com os padroes que lhes deram origem (Da Ros & Taylor, 2022; Oliveira & Caeiro,
2025; Oliveira & Monteiro, 2024).

Este estudo baseia-se em uma abordagem tedrica para anlise institucional que trata a difusao e
a convergéncia de politicas como resultados de forgas isomorfas baseadas na legitimidade de ideias,
estruturas e praticas dominantes, que impdem uma certa légica de adequagao (DiMaggio & Powell,
1991; Marsh & Sharman, 2009). Assumindo que os processos de convergéncia sio moldados por
tensOes entre as normas internacionais e as instituicdes domésticas, mediadas pelas preferéncias
e crengas dos atores-chave, até mesmo sistemas de politicas resultantes de isomorfismo deverdo
apresentar ambiguidades e descompassos em relagdo a suas fontes (Mahoney & Thelen, 2010; Marsh
& Sharman, 2009).

Aqui, é adotado um desenho de estudo de caso exploratério e qualitativo baseado em analise de
contetido com técnicas documentais (Bardin, 2013; Cellard, 1997; Gerring & Cojocaru, 2016). Dados
documentais sobre a convergéncia do governo brasileiro para a integridade publica foram coletados
a partir de estratégias baseadas em varreduras na web e pedidos de informagoes, realizadas entre
junho de 2023 e dezembro de 2024. Os resultados preliminares indicaram que os padrdes da OCDE
serviram como a principal fonte de politicas de integridade publica no Brasil e que, neste pais, poderes
politicos em diferentes niveis de governo estabeleceram sistemas independentes de integridade, sem
terem sido encontradas evidéncias de arranjos institucionais para coordena-los. Além disso, entre
esses sistemas, o relacionado ao Poder Executivo Federal foi o tinico com informacoes suficientes
sobre sua formulagdo e implementagdo, razao pela qual este estudo o adotou como estudo de caso.

O corpus final compreende 69 documentos produzidos entre junho de 2010 e dezembro de 2023,
contendo evidéncias sobre as fontes, os fundamentos e as justificativas das normas, estruturas e medidas
do sistema de integridade no Brasil. Esse conjunto compila padrdes e avaliagdes internacionais (7),
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normas nacionais (16), manuais de orientagdo (11), documentos sobre os processos de formula¢ao
dessas normas (22) e publicagdes (13) na imprensa e em sites governamentais relacionadas ao caso'.

As conclusoes do estudo de caso indicaram diversos descompassos com os padrdes de integridade
publica da OCDE. Os achados da primeira parte descritiva apontam para um escopo limitado que,
combinado com evidéncias de outros sistemas de integridade publica e a auséncia de coordenagao
minima ou pactos entre poderes, como ocorre em outros sistemas de politicas publicas no pais,
sugere fragmentagdo. Quanto as outras partes, os achados apontaram para ambiguidades nas normas
e orientagcdes domésticas para setores e processos de alto risco, bem como para empresas estatais
(EEs), que também constituem unidades de interven¢ao para a integridade publica sob os padrdes
da OCDE. Além disso, ha indicios de imprecisdes nas defini¢oes das violagdes de integridade, o que
pode aumentar o risco de usos lenientes ou persecutorios da integridade, o que Huberts (2018, p. 27)
define como integritismo. Verificou-se ainda um desequilibrio na implementagdao dos componentes,
com predominancia daqueles baseados em conformidade sobre aqueles baseados em cultura ética,
definido aqui como conformicismo.

As contribui¢des deste estudo sdo direcionadas principalmente aos esforgos para projetar e
melhorar sistemas de integridade, a futuros estudos de outros casos de convergéncia dos governos
a integridade publica, e a literatura sobre governanga, combate a corrupcao e integridade no setor
publico. A primeira contribui¢do ¢ uma nova compreensao da integridade publica como um framework
abrangente e multinivel que compreende trés tipos de prescrigdes para componentes relacionados
a integridade nos niveis superior e inferior. A segunda é o desenvolvimento de novos esquemas
analiticos para examinar e comparar padroes e sistemas de integridade publica em diferentes paises.
A terceira contribui¢io relacionada ao caso brasileiro é que seus achados e licdes podem informar
a formulagdo de politicas, inspirar novas pesquisas, comparativas ou aprofundadas, e promover um
debate mais qualificado sobre as possibilidades e desafios da agenda de integridade publica.

Este artigo estd organizado em seis se¢cOes. A primeira propde uma nova abordagem para a
integridade publica como um framework abrangente e multinivel, permitindo a construgao de
esquemas analiticos para exames e comparagoes. A seguir, descrevem-se as bases tedricas para explorar
a convergéncia dos governos aos padrdes internacionais de integridade. A terceira apresenta o desenho
de pesquisa para aplicar esses esquemas ao estudo de caso, incluindo os métodos, etapas e resultados de
coleta e selecdo de documentos. As trés ultimas apresentam as conclusdes de tal aplicacao, discussoes
e contribui¢des para a agenda cientifica, bem como para a formulagdo de politicas e implementagao
de sistemas de integridade.

2. A INTEGRIDADE PUBLICA COMO UM FRAMEWORK DE POLITICAS

A integridade publica tornou-se um tema de destaque com o surgimento dos padroes de boa
governanga promovidos por atores internacionais, como o Banco Mundial e o Fundo Monetario
Internacional no final dos anos 1990. Promovida como resposta aos escandalos de corrup¢ao que
corroeram a conflanga nos governos e ao crescimento das preocupagdes sobre o funcionamento das
institui¢des publicas, a conduta de funciondrios publicos e as interagdes na fronteira entre o Estado e o

! A lista desses documentos estd disponivel em https://zenodo.org/records/19582555.
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setor privado, a integridade publica passou a ser considerada uma agenda anticorrup¢ao indispensavel
(Bowler & Karp, 2004; Heywood, 2012; Ian & Ting, 2015; Scapin, 2016).

Assumindo que a integridade publica representa um novo paradigma para o combate da corrupgao
no setor publico, sua influéncia tem se materializado por uma difusao global de sistemas nacionais entre
diferentes paises, baseada em um framework de politicas que compreende prescri¢des cruzadas e com
consideravel homogeneidade, providas por organizagdes intergovernamentais e ndo governamentais,
entre as quais a OCDE, TT e UNODC séo as mais proeminentes (D’Alterio, 2017; Heywood & Kirby,
2020; Huberts, 2014a).

Tal framework compreende uma série de padroes para o desenho, implementagéo e monitoramento
de diversos componentes relacionados a integridade a serem adotados por diversas unidades de
intervengao no setor publico, que incluem 6rgaos publicos, EEs e setores (como satde e infraestrutura)
e processos (como contratacao publica e lobby) de alto risco. Esse escopo de aplicagao deve alcangar
todos os poderes politicos e niveis de governo (OCDE, 2017, 2019, 2020; T1, 2011; UNODGC, 2011,
2019).

Embora a integridade publica seja justificada principalmente pela necessidade de responder
sistematicamente a corrupgao, suas prescri¢des incluem outras violagdes de integridade. Portanto,
os padrdes de integridade visam prevenir, detectar e punir uma ampla gama de condutas antiéticas
e formas de ma administragdo, como fraude, conflito de interesses, uso indevido de informacoes
privilegiadas, roubo e desperdicio de recursos, abuso e uso indevido de poder, manipulac¢ao da
informagao e desinformagéo, intimidagao, discriminagdo e ma conduta na vida privada (Heywood
& Kirby, 2020; Huberts, 2018).

A literatura normalmente distingue dois tipos de componentes relacionados a integridade para
enfrentar essas violacoes. Um deles se concentra em estruturas e medidas baseadas em conformidade,
que criam e impdem incentivos externos para refor¢ar o Estado de Direito, fundamentados
em abordagens de controle e aplicagao de regras. O outro esta relacionado a componentes baseados em
cultura ética para gerenciamento da cultura institucional e do sistema de crengas, orientados por
abordagens comportamentais e baseadas em valores (D’Alterio, 2017; Heywood, 2012; Perlman
et al., 2023; Roberts, 2023).

No entanto, padrodes internacionais e sistemas nacionais de integridade revelam um terceiro
tipo que a literatura pouco tem explorado, representando a primeira questao geral deste estudo.
Corresponde as prescrigdes para componentes que permitem a harmonizagiao e a coordenagao
dos outros, fazendo com que o framework de integridade publica funcione como um conjunto de
prescrigdes para sistematizar medidas anticorrupgao.

No nivel superior, as prescrigdes baseadas em sistematizacdo (mesmo aquelas baseadas em padroes
internacionais) dizem respeito a regras e orientagdes domésticas que visam harmonizar a formulagéo,
aimplementag¢do e o monitoramento dos componentes de nivel inferior entre as organizagdes, setores
e processos, tornando possivel uma ampla coordenagao. No nivel inferior, sdo as prescri¢des para
componentes que focam na coordenagao da formulagdo, da implementa¢ao e do monitoramento
dos componentes de conformidade e cultura ética no 4&mbito de cada organizagao, setor ou processo,
sempre orientados pelas regulamentagdes, padrdes e orientagdes do nivel superior (OECD, 2017,
2020; TT, 2011; UNODGC, 2011, 2019).

A primeira proposta deste estudo é que o framework de integridade publica pode ser retratado como
um conjunto de prescri¢des para estruturas, mecanismos e iniciativas relacionadas a sistematizagao,
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conformidade e cultura ética em niveis superiores e inferiores, como o Esquema Analitico de

Componentes Relacionados a Integridade na Tabela 1.

TABELA1 ESQUEMA ANALITICO DE COMPONENTES RELACIONADOS A INTEGRIDADE
Componentes baseados Componentes baseados Componentes baseados
em sistematizagao em conformidade em cultura ética
Nivel Arranjos e iniciativas para Legislacdo, codigos, estruturas Regulamentos nacionais,
Superior harmonizar, coordenar e institucionais e orientagoes programas abrangentes e
avaliar os componentes para direito a informacao, orientagGes gerais para promover
relacionados a integridade das independéncia judiciaria, lideranca, politicas baseadas
organizagdes publicas, como transparéncia no lobby, padroes no mérito e fortalecimento de
autoridades nacionais, redes de gestdo de riscos, auditoria, capacidades no servico publico
de implementacéo, orientacdes fiscalizacéo legislativa, lavagem para a integridade, bem como
de medicéo de risco, padrdes de dinheiro, conflitos de interesse,  para fomento a ética empresarial
de avaliacdo, indicadores e investigagGes, sangdes, etc. € a0 engajamento de toda a
procedimentos de monitoramento. sociedade.
Nivel Mecanismos para desenho, Politicas das organizacoes As politicas das organizagoes
Inferior implementagé&o e monitoramento publicas relacionadas a codigos publicas que promovem a cultura

de politicas baseadas em
conformidade e cultura ética
dentro de cada organizagéo
publica, sequindo as estruturas e
medidas de nivel superior.

de conduta, transparéncia,
atividades de ouvidoria e protecéo
a denunciantes, prevencao de
conflitos de interesses, processos
de auditoria, gestéao de riscos,
investigag@es disciplinares e
sangoes, entre outros.

de integridade baseada em
lideranca, mérito e engajamento
por meio de estratégias e
iniciativas de comunicagao,
aconselhamento, treinamento e
participagéo social.

Fonte: Elaborada pelos autores a partir da anélise de OECD (2017, 2020), TI (2011) e UNODC (2011, 2019).

A partir de uma nova observagdo sobre o esquema proposto na Tabela 1, uma segunda questao
geral deste estudo, que ainda nao foi explorada pela literatura, deriva da primeira. O framework
de integridade publica pressupde um escopo abrangente, refor¢cando essa perspectiva multinivel.
Padrées internacionais propdem que os sistemas nacionais nao devem se limitar ao poder executivo,
ao governo central ou a esfera federal. Assumindo que as praticas de corrupgao sdo perpetradas por
meio de lacunas ou deficiéncias nos controles e institui¢des entre diferentes poderes politicos e niveis
de governo, as prescrigdes recomendam regulamentagdes e estruturas para componentes relacionados
aintegridade da ampla gama de processos e drgaos executivos, legislativos e judicidrios em governos
nacionais e subnacionais (OCDE, 2017, 2020; TT, 2011; UNODC, 2011, 2019).

Apesar da homogeneidade mencionada das prescrigdes internacionais, estudos aprofundados e
comparativos tém sugerido que sistemas de integridade adotados em diferentes paises apresentam
descompassos com as proprias prescricdes em que se baseiam, bem como sobreposic¢des, lacunas e
pontos fracos (Demmke et al., 2023; Heywood, 2012; Heywood & Kirby, 2020; Menzel, 2015; Oliveira
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etal., 2024; Scapin, 2016). E embora a integridade publica tenha se tornado uma agenda praticamente
inquestionavel, sua difusio e prescri¢des tém sido marcadas por forte apelo, imprecisao e amplitude
(Heywood & Kirby, 2020; Oliveira et al., 2024), que representam as mesmas “caracteristicas magicas”
da (boa) governanga, propostas por Pollitt & Hupe (2011). Essas caracteristicas podem estar levando
a convergéncia dos governos nacionais a integridade publica em alguns paises, incluindo o Brasil, a
reproduzirem o mesmo reducionismo ocorrido na assimila¢do da boa governanga, como seu
conceito mater, o que pode aumentar os riscos de usos excessivamente lenientes ou persecutdrios dos
componentes relacionados a integridade, conhecido como integritismo (Caldeira et al., 2022; Grin,
2023; Huberts, 2018; Oliveira et al., 2024).

Para examinar e comparar os padrdes internacionais de integridade publica e os sistemas nacionais
deles resultantes, a segunda proposta deste estudo delineia outro esquema analitico que considera
mais do que os componentes relacionados a integridade na Tabela 1, mas todas as partes descritivas
mencionadas acima: o escopo da aplicagdo, as unidades de interven¢ao, a gama de violagdes de
integridade e os componentes baseados em sistematiza¢ao, conformidade e cultura ética nos niveis
superior e inferior. Na quarta se¢io, a Tabela 2 apresenta esta proposta como um Esquema Analitico
para Estruturas e Sistemas de Integridade Publica, aplicado para analisar o arcabougo da OCDE.
Na sequéncia, a Tabela 3 apresenta uma segunda aplicagdo desse esquema para examinar o sistema
brasileiro, comparando-o com esse quadro da OCDE e ressaltando possiveis descompassos.

3. PROPOSTA TEORICA PARA 0 ESTUDO DE CASO

Este estudo argumenta que a convergéncia do governo brasileiro em diregdo a integridade publica
representa uma experiéncia frutifera que pode contribuir para a formulagdo de politicas de integridade,
o desenvolvimento de outros estudos comparativos e aprofundados e um debate mais qualificado sobre
as possibilidades e desafios da agenda de integridade publica. Alguns pontos teéricos e empiricos
apoiam esse argumento.

No Brasil, as politicas anticorrupgao atuais, baseadas principalmente em padrdes internacionais,
surgiram de mudangas graduais iniciadas a partir da democratizagdo em meados da década de
1980 (Alencar et al., 2025; Da Ros & Taylor, 2022; Oliveira, 2019; Vieira, 2023; Viol, 2021). No
entanto, estudos sobre corrupgdo e anticorrup¢ao neste pais relacionam essa situagdo a uma cultura
de escandalos que gera efeitos de retorno positivo de poder para os atores-chave e ambiguidades
significativas no dominio institucional anticorrupgio, resultando em incentivos para estratégias
orientadas ao poder e a reputagdo que amplificam sobreposi¢oes, lacunas e pontos fracos nesse
dominio (Grin, 2023; Da Ros & Taylor, 2022; Oliveira & Caeiro, 2025; Oliveira & Monteiro, 2024).

Este estudo baseia-se em uma proposta tedrica de analise institucional baseada em processos
de difusdo e convergéncia de politicas publicas como resultados de forgas isomorfas baseadas na
legitimidade de ideias, estruturas e praticas dominantes que impdem uma certa logica de adequagao
(DiMaggio & Powell, 1991; Marsh & Sharman, 2009). Ao explorar a adogao de padrdes de integridade
publica pelo governo brasileiro, este estudo assume que esse processo representou uma convergéncia
que ocorreu legitimada pelo apelo da ideia de que a integridade representa a auséncia de corrupgao,
um enquadramento que refor¢ou o senso de urgéncia na adogao desses padroes para garantir o
Estado de Direito como um ideal inquestiondvel de boa governanca (D’Alterio, 2017; Heywood &
Kirby, 2020; Huberts, 2014b).
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No entanto, multiplos fatores permeiam os processos de convergéncia, ligados as tensdes naturais
entre normas internacionais e instituigdes domésticas mediadas pelas preferéncias e crengas dos
atores-chave, influenciadas pelos contextos politico e institucional internos (Mahoney & Thelen, 2010;
Marsh & Sharman, 2009). Dessa forma, até mesmo sistemas de politicas resultantes da convergéncia
de politicas baseados na emulagdo por isomorfismo reproduzem a dicotomia agéncia-estrutura
combinada com essas tensdes, gerando descompassos entre fontes e politicas resultantes.

Portanto, apesar da légica de adequagdo da difusao e convergéncia de politicas e da homogeneidade
acima mencionada entre os padroes de integridade publica dos mais notaveis provedores internacionais,
também ¢ notavel que os arranjos e instrumentos dos sistemas nacionais de integridade publica de
diversos paises apresentam diferentes formas e niveis de implementagdo (Heywood, 2012; Kerkhoft
& Overeem, 2020; Prateeppornnarong, 2021; Viol, 2021).

4. DESENHO DE PESQUISA PARA 0 CASO BRASILEIRO

Este estudo adota um desenho de estudo de caso exploratdrio e qualitativo, baseado na andlise
de conteido com técnicas documentais (Bardin, 2013; Cellard, 1997; Gerring & Cojocaru, 2016).
Documentos e informagdes sobre a trajetdria e os resultados da convergéncia do governo brasileiro
para a agenda da integridade publica foram coletados a partir de estratégias de varredura na web
e pedidos de informagdes enviados por meio do sistema oficial brasileiro de acesso a informagéo,
disponibilizado pela Controladoria-Geral da Unido (Controladoria Geral da Unido [CGU], 2025a).

Considerando o objetivo e a proposta tedrica deste estudo, definiu-se que o corpus seria constituido
por documentos que provavelmente conteriam informagdes sobre prescricdes ou avaliagdes
internacionais que influenciaram o desenho do sistema brasileiro e as normas e orientagdes domésticas
delas resultantes, bem como a documenta¢ao sobre os processos de formula¢do dessas normas e
as publicagdes na imprensa ou em sites governamentais sobre esses processos. Esses documentos
forneceram evidéncias de fontes, fundamentos e justificativas das normas, estruturas e medidas dentro
do sistema de integridade brasileiro. Os dados documentais foram coletados entre junho de 2023 e
dezembro de 2024. As trés primeiras varreduras na web foram realizadas para definir o periodo de
tempo e as fontes dos documentos que provavelmente conteriam essas evidéncias.

A primeira busca utilizou sentengas com termos relacionados ao Brasil e a integridade publica.
Os documentos e informagdes obtidos indicaram que os sites e publicagdes da imprensa livre e
de organizagdes governamentais, intergovernamentais e ndo governamentais se referiam a apenas
um sistema de integridade publica no Brasil, restrito ao Poder Executivo Federal. A segunda busca
focou em termos relacionados a integridade publica no judiciario e no legislativo, excluindo o
executivo. Verificou-se que o Conselho Nacional de Justica (CNJ) havia criado recentemente um
sistema especifico de integridade para o judicidrio. Ainda assim, nenhuma informagdo sobre sua
respectiva implementagao foi encontrada. No lado legislativo, a busca nao indicou nenhum sistema
de integridade.

Por fim, a ultima busca teve como base termos relacionados a integridade publica combinados
com os diversos tipos de leis e normas formais no Brasil. Seus resultados indicaram que o Executivo
Federal brasileiro jamais enviou nenhum projeto de lei ao legislativo e que o Congresso Nacional
nunca aprovou nenhuma legislacdo complementar ou ordindria especificamente sobre um sistema
de integridade publica. Houve referéncias na legislagdo com mengdes a apenas alguns componentes
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e prerrogativas relacionadas a integridade, como no caso da Lei Anticorrup¢ao (Lei n° 12.846, 2013),
da Lei das Empresas Estatais (Lei n° 13.303, 2016), da Lei da Licitagao Publica (Lei n° 14.133,
2021) e da Lei n° 14.600 de 2023. As tnicas regras encontradas sobre sistemas de integridade para o
setor publico estavam em decretos presidenciais e portarias ministeriais, que se limitavam ao Poder
Executivo Federal, assim como algumas regulamentagdes promulgadas pelo CN]J e outras por alguns
governos subnacionais.

A partir dessas trés buscas, foi possivel estabelecer que os documentos que deveriam constituir
o corpus deste estudo eram aqueles produzidos entre junho de 2010 e dezembro de 2023. Neste
primeiro ano, o governo brasileiro fez os primeiros esfor¢os para materializar uma avaliagdo de
integridade de seus mecanismos anticorrup¢ao, conduzida pela OCDE. O ultimo é o ano em que
foi publicado o regulamento atual sobre o sistema de integridade do Poder Executivo Federal, bem
como quando o governo federal formalizou um modelo de avaliagdo de maturidade com diretrizes
para a implementagdo de programas de integridade por 6rgaos publicos.

Portanto, a continuidade da coleta de dados e a subsequente analise ficou restrita ao sistema de
integridade publica do Poder Executivo Federal, considerando todos os seus componentes descritivos,
incluindo os componentes relacionados a integridade nos niveis superior e inferior. Antes de examinar
a fundo o caso selecionado, foi essencial identificar os principais atores do sistema de integridade
do Executivo Federal. Os resultados das buscas mencionadas acima ressaltam o papel notavel da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) na promogao da agenda de integridade publica dentro dos
6rgaos executivos. Estudos sobre o combate a corrupg¢ao e integridade publica no Brasil confirmam
esse papel, ja que a CGU atua como 6rgao anticorrup¢ao do Poder Executivo Federal e 6rgao central
de seu sistema de integridade publica, conhecido pela sigla SITAI (Da Ros & Taylor, 2022; Oliveira
et al., 2024; Spinelli & Teixeira, 2024; Vieira, 2023; Viol, 2021).

Em seguida, foi necessario realizar uma nova busca usando o mecanismo interno de pesquisa
do site da CGU, que encontrou noticias e outros conteudos associados a integridade publica. Os
resultados indicaram duas areas relevantes no site. A primeira estd relacionada as noticias oficiais, que
fornece informagoes sobre decisdes, medidas, regulamentos e resultados sobre integridade publica,
disponiveis em CGU (2025b). A segunda é uma pagina de integridade publica contendo regulamentos,
orientagdes, um guia de gestao de riscos, um modelo de avaliagao de maturidade, mecanismos de
avaliacdo, painéis de monitoramento e uma lista de programas institucionalizados de todos os érgaos
executivos, disponivel em CGU (2025c¢). Ao examinar contetidos relacionados a integridade publica
no site da CGU, foi possivel identificar oito normas principais na trajetéria do sistema de integridade
do Executivo Federal, apresentadas na proxima segao.

Como informagoes sobre fontes, fundamentos e justificativas das normas nao estao disponiveis por
meio de transparéncia ativa no Brasil, 13 pedidos de informagoes sobre seus processos de formulagao
foram enviados aos ministérios identificados como seus proponentes. Uma leitura preliminar das
respostas recebidas e do conteudo sobre integridade publica no site da CGU identificou a falta de
informagoes sobre algumas medidas, esforgos e estruturas mencionadas pelas noticias oficiais. Além
disso, havia informagdes insuficientes sobre os processos de formulagao de trés normas. Assim, nove
novos pedidos foram enviados 8 CGU. Uma segunda leitura flutuante das novas respostas confirmou
que o processo de coleta de dados ja havia fornecido informagdes suficientes para o propoésito deste
estudo.
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O corpus do estudo compreende 69 documentos, reunidos e selecionados a partir das trés
primeiras varreduras na web, das buscas e navegagdo no site da CGU e dos pedidos de informagdes.
Eles incluem padrdes e avaliagdes internacionais (7), normas internas (16), manuais de orientagao
(11), documentacao sobre a formula¢ao dessas normas (22) e publicagdes na imprensa e em sites
governamentais (13) relacionadas ao sistema de integridade do Poder Executivo Federal®.

5. CAMINHOS E RESULTADOS DO SISTEMA BRASILEIRO

Como indicado nas se¢des anteriores, embora o Brasil represente um estudo de caso relevante cuja
analise pode ser frutifera para debater e compreender a convergéncia de outros governos em diregao a
integridade publica, ele ndo possui um sistema de integridade que alcance todos os poderes politicos
e niveis de governo. Assim, essa analise se concentrou no sistema de integridade do Poder Executivo
Federal porque, entre outros, era o mais adequado ao propdsito deste estudo. Isso, mais do que
uma limitagao, indica que a integridade publica no Brasil estd fragmentada entre poderes politicos
e governos subnacionais. Essa fragmentagao é, por si s6, um achado central, pois representa um
descompasso significativo com os padrdes internacionais.

Assim como foi mencionado anteriormente, o caminho da integridade publica no Poder Executivo
Federal brasileiro possui oito normas como marcos legais: (1) Portaria CGU n° 784, de 28 de abril de
2016; (2) Instrugao Normativa Conjunta MP/CGU n° 01, de 10 de maio de 2016; (3) Portaria CGU
n° 1.827, de 23 de agosto de 2017; (4) Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017; (5) Portaria
CGU n° 1.089, de 25 de abril de 2018; (6) Portaria CGU n° 57, de 4 de janeiro de 2019; (7) Decreto
n° 10.756, de 27 de julho de 2021; (8) Decreto n° 11.529, de 16 de maio de 2023 (Decreto n° 9.203,
2017; Decreto n° 10.756, 2021; Decreto n° 11.529, 2023; Instru¢ao Normativa Conjunta MP/CGU
n° 01, 2016; Portaria CGU n° 784, 2016; Portaria CGU n° 1,827, 2017; Portaria CGU n° 1,089, 2018;
Portaria CGU n° 57, 2019).

A anadlise de contetido dos documentos sobre os processos de formula¢ao dessas normas e as
publicagoes no site da CGU e na imprensa indicou a presenga predominante das prescri¢oes da OCDE
como fonte primaria do sistema de integridade do Poder Executivo Federal. Essa conclusio se baseia
em quatro pontos. Primeiro, a frequéncia das referéncias as recomendacdes e orientacoes da OCDE
como bases de justificativa nos processos de formulagdo. Segundo, devido a semelhanga do SITAI com
o arcabougo da OCDE. Terceiro, em razao da evidéncia da participagdo de representantes da CGU
em féruns de integridade publica da OCDE, especialmente em reunides de “Altos Funcionarios de
Integridade Publica” (SPIO). Quarto, a CGU contratou consultores da OCDE para avaliar o sistema
do executivo federal e seus resultados foram usados para justificar essas normas.

Por causa desses achados, nao apenas as prescri¢des da OCDE sobre integridade publica
foram incluidas como dados primarios, mas também a documentagao técnica e as metodologias
das ferramentas de avaliagdo. Assim, a partir dos dados coletados, selecionados e examinados, foi
possivel apresentar o framework de integridade publica da OCDE com base no Esquema Analitico
para Estruturas e Sistemas de Integridade Publica, proposto na primeira se¢ao, conforme mostrado
na Tabela 2.

2 A lista desses documentos, a maioria dos quais esta escrita em portugués brasileiro, esta disponivel em https://zenodo.org/
records/19582555
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TABELA2 ESQUEMA ANALITICO DO FRAMEWORK DE INTEGRIDADE PUBLICA DA OCDE

Partes descritivas

Escopo de aplicagéo

Unidades de
intervencao

Violagdes de
integridade

Componentes
baseados em
sistematizagéo no
nivel superior

Componentes
baseados em
conformidade no nivel
superior

Prescricoes da OCDE

Os sistemas de integridade devem alcancar todos os drgaos legislativos, judiciarios e executivos,
incluindo as EEs, setores, como satde e infragstrutura, € processos de alto risco, como parcerias
publico-privadas, contratacdo publica, lobby e financiamento politico, em niveis nacional e
subnacional do governo. Eles também devem promover o engajamento na agenda de integridade
publica da “sociedade como um todo”, que compreende o setor privado e as organizacoes da
sociedade civil em seu contato com a administracdo publica (OECD, 2017, pp. 3-6; OECD, 2020,
pp. 49-56).

As principais unidades de intervencdo em um sistema de integridade sdo organizacoes publicas.
No entanto, estratégias especificas ou gestdo adaptada de risco de integridade devem ser
adotadas para EEs e setores e processos de alto risco (OECD, 2020, pp. 151-170; OECD, 2022,
2024).

ViolacOes de integridade representam “mais do que o ato de suborno, tréfico de influéncia, desvio
de propriedade publica, uso de informacoes confidenciais e abuso de poder [e outras praticas]
prejudiciais a sociedade” (OECD, 2017, p. 3). Publicactes da OCDE indicam que violagdes de
integridade incluem comportamentos e praticas como nepotismo, patronagem, clientelismo,
favoritismo e absenteismo, “portas giratorias”, presentes, beneficios, hospitalidade, conflitos

de interesse e abuso no uso de informag@es privilegiadas; negociacoes de influéncia; uso
indevido ou abuso de poder; omissdes e obstrucoes a justica; discriminacao e retaliagdo contra
denunciantes; suborno ativo ou passivo; lavagem de dinheiro e ocultagio de ativos; fraudes em
geral, especialmente em compras publicas; ma gestao financeira; desvio de fundos, apropriagéo
indevida ou outros desvios de propriedades publicas (OECD, 2020, pp. 22, 45, 49, 65, 66, 105,
and 143; OECD, 2024).

Os sistemas de integridade devem compreender arranjos institucionais que definam
responsabilidades centrais e medidas para desenvolver, implementar, apoiar e monitorar as
politicas das organizagdes publicas com mecanismos de cooperacdo horizontal e vertical,
permitindo o desenvolvimento de marcos e indicadores € a coleta de dados criveis e relevantes.
Eles devem adotar uma abordagem estratégica baseada em evidéncias, com uma analise de
risco de integridade que priorize e equilibre outros componentes para manter a coeréncia e a
abrangéncia de todo o sistema.

Os sistemas de integridade devem ser apoiados por legislagoes e normas que considerem
violagdes de integridade como praticas criminais e disciplinares e garantam a independéncia
e eficiéncia do judiciario e o escrutinio do lobby. Tais sistemas devem incluir padroes,
procedimentos, estruturas e orientacdes para gestao de riscos, auditoria, investigagéo, sangéo
e prevencao de conflitos de interesse, presentes e hospitalidade, promovendo vigilancia,
transparéncia e participagao.

(Continua)
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Partes descritivas

Componentes
baseados em cultura
gtica no nivel superior

Componentes
baseados em
sistematizagéo em
niveis inferiores

Componentes
baseados em
conformidade em
niveis inferiores

Prescricoes da OCDE

Os sistemas de integridade devem ser apoiados por legislaces e estruturas que reforcem
comportamentos pessoais exemplares dos mais altos niveis politicos e de gestao, demonstrando
um alto padrédo de adequacéo no desempenho das fungdes mais altas (tom do topo). Esses
sistemas devem estabelecer requisitos minimos para aderir a valores éticos, estabelecer sistemas
de recrutamento e promogao baseados em mérito, capacitacdo e lideranca, e criar uma cultura
aberta que promova e recompense 0 aprendizado e a boa governanca no nivel organizacional. Eles
também devem contar com estratégias e mecanismos para garantir a comunicagao e a orientago
sobre valores e padroes de integridade em cada organizagdo publica e externamente ao setor
privado, sociedade civil e individuos em suas interagdes com autoridades publicas.

As organizacGes publicas devem adotar estruturas que distribuam responsabilidades e
instrumentos para projetar, liderar, implementar e monitorar as respectivas fungdes de integridade.
As organizacGes também devem adotar a gestao de riscos baseada no framework de riscos de
nivel superior para identificar, analisar e tratar seus respectivos riscos de integridade.

Organizag@es publicas devem adotar:

e Uma estrutura interna de controle e gestéo de riscos baseada em um ambiente de controle
com objetivos claros e uma abordagem estratégica para a gestao de riscos e mecanismos de
controle.

e  Mecanismos de fiscalizagdo para detegao, investigagéo e sangdo, combinando processos
disciplinares, administrativos, civis e/ou criminais, com cooperacao, troca de informacoes e
transparéncia dentro das organizacoes do setor publico.

e  Supervisdo e controle, facilitagéo e aprendizado, fornecendo respostas a sangoes, decisoes e
aconselhamento formal.

e Mecanismos para garantir que 0s 6rgados de supervisao reforcem a integridade publica e
sejam responsaveis por informacoes sobre suspeitas de irregularidades ou ma conduta.

e |nstrumentos para promover transparéncia, governo aberto, acesso a informacéo e dados
abertos, concedendo a todas as partes interessadas acesso para projetar e implementar
politicas publicas.

e piciativas para evitar a captura de grupos de interesse por meio da gestao de conflitos de
interesse e da transparéncia no lobby e financiamento de partidos politicos e campanhas
eleitorais.

e Medidas para facilitar a participacéo da sociedade, incluindo organizaces de “fiscalizagéo”,
grupos de cidadaos, sindicatos e midia independente.

(Continua)
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Partes descritivas Prescrigoes da OCDE

Componentes Organizag@es publicas devem adotar:

baseados na cultura e |nstrumentos para envolver as partes interessadas no desenvolvimento, atualizagéo e

gtica em niveis implementacéo de politicas de integridade publica e para a realizaco de campanhas para o
inferiores setor privado e a sociedade civil.

e |niciativas para promover lideranga de integridade no recrutamento e selegéo, bem como
nomeacoes, promogdes e avaliagdo de desempenho.

e Mecanismos para apoiar e treinar gestores a atuarem como lideres éticos e para desenvolver
estruturas para identificar e mitigar riscos a integridade publica.

e  [sforgos para adotar uma gestdo de RH baseada no mérito e profissional, fundamentados
em recrutamento, selecdo e promogao justos e abertos, baseados em critérios objetivos e
procedimentos formais.

e |nstrumentos para fornecer informagdes suficientes e atualizadas, treinamentos, orientages
e aconselhamento oportuno a autoridades publicas.

e |niciativas para apoiar uma cultura organizacional aberta com discussdo aberta sobre dilemas
éticos, preocupactes de integridade e erros.

Notas: Na érea do site da OCDE dedicada a “anticorrupcéo e integridade”, disponivel em OECD (2025), existem outras publicagdes sobre temas especificos
de integridade publica, como lobby, contratages publicas e empresas estatais. No entanto, como os principais padroes da OCDE sobre integridade publica no
corpus j& incluem as prescrigdes basicas dessas publicagoes, eles nao foram usados nesta analise.

Fonte: Elaborada pelos autores, adaptado da OECD (2017, 2020, 2022, 2024).

A anilise do framework da OCDE tornou possivel identificar suas prescrigoes nas diferentes
partes descritivas. Indica-se que o contetido principal utilizado como dados documentais sobre os
padroes da OCDE, apresentado na Tabela 2, inclui, primeiramente, as Recomendag¢des da OCDE
sobre Integridade Publica e o0 Manual de Integridade Publica da OCDE (OECD, 2017, 2020), pois
essas sdo as referéncias mais frequentes nos processos de formulagdao das normas do sistema de
integridade do Executivo Federal.

A Tabela 2 também utilizou informagdes sobre critérios e parametros do projeto OECD Public
Integrity Indicators para avaliar sistemas nacionais de integridade publica (OECD, 2022, 2024),
considerando as noticias no site da CGU e as respostas aos pedidos de informagdes que apontaram
a participagdo dos representantes da CGU neste projeto. Esta andlise também considerou outros
conteudos técnicos disponiveis na area especifica do site da CGU dedicada a temas relacionados a
integridade publica. Por fim, observa-se que as prescri¢des e mecanismos da OCDE sobre integridade
publica representam um projeto em andamento. Dessa forma, temas tangenciais e emergentes, como
o combate a desinformacdo, nao foram considerados neste estudo devido ao siléncio sobre eles nos
processos de formulagdo das normas de integridade analisados.

A analise das prescri¢des da OCDE apresentada na Tabela 2 possibilitou compara-las com o sistema
de integridade do Executivo Federal, com destaque as diferengas em cada parte descritiva. A Tabela 3
apresenta essa segunda analise, baseada no regulamento SITAI pelo Decreto n° 11.529 (2023), e nas
portarias e orientagdes da CGU, indicando os descompassos com o framework da OCDE.
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TABELA 3 ESQUEMA DE ANALISE DO SITAI E DESCOMPASSOS COM 0 FRAMEWORK DA OCDE

Partes Descritivas Regulamento do SITAI no Decreto n° 11.529 (2023) e nas Portarias e Descompassos com as
Orientagdes da CGU prescrigdes da OCDE na
Tabela 2
Escopo de aplicagéo Orgéos e entidades publicas do Poder Executivo Federal (Decreto O SITAI tem um escopo
n°11.529, 2023, art. 29. reduzido, que ndo alcanca
Comentério #1: Como indicado na se¢éo anterior, ha evidéncias outros poderes politicos e
de sistemas de integridade relacionados ao judiciario e a alguns niveis de governo.

governos subnacionais, mas ndo foi encontrada informagéo de

que tais sistemas compartilnem ou sejam harmonizados por meio
de estruturas e medidas comuns de nivel superior baseadas em
sistematizacéo.

Comentario #2: Ha evidéncias de um programa chamado Time Brasil,
no ambito das acdes da CGU relacionadas a parceria de Governo
Aberto, que prevé que governos estaduais e municipais recebam
assisténcia da CGU em politicas relacionadas a transparéncia e
integridade. Esse programa depende da participagdo voluntaria
desses governos subnacionais. Implica algum nivel de coordenagéo
da CGU, mas apenas para fins de apoio e orientacéo (Portaria
Normativa da CGU n° 6, de 24 de margo de 2022).

Unidades de As principais unidades de intervencao séo 0s drgdos e entidades As EEs apresentam

intervengao publicas do Executivo Federal (Decreto n® 11.529, 2023, art. 29). posicionamento ambiguo
Essas organizacdes publicas devem criar uma “unidade setorial” dentro do sistema de
para formular, coordenar e monitorar seus respectivos programas de  integridade, seguido por
integridade, organizando assim seus componentes relacionados a uma orientacdo da CGU
integridade (Decreto n° 11.529, 2023, art. 3°. desatualizada.

Comentario #1: No Brasil, a Lei de Empresas Estatais estabelece que
as EEs devem adotar alguns componentes relacionados a integridade. Existem ambiguidades

Embora a CGU também tenha responsabilidades para promover a e lacunas relevantes
integridade corporativa, essas organizagées permaneceram ambiguas nos padroes para

quanto ao escopo do sistema de integridade do Executivo Federal. setores, como saude ou
Além disso, a Unica orientacdo formal de integridade da CGU para infragstrutura, e processos
as EEs encontrada neste estudo foi publicada antes da Lei das de alto risco, como
Empresas Estatais. compras publicas e lobby.

Comentario #2: No Brasil, a Lei de Licitacdo Publica e o Decreto
da Agenda Publica das Autoridades estabelecem vérios deveres
relacionados a integridade nas compras e reunides que podem
envolver atividades de lobby. No entanto, em geral, ha informacgoes
insuficientes sobre os padroes da CGU para setores ou processos
de alto risco que o0s integrem ao sistema de integridade publica,
permitindo melhor coordenagdo e monitoramento.

(Continua)
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Partes Descritivas Regulamento do SITAI no Decreto n° 11.529 (2023) e nas Portarias e Descompassos com as
Orientagdes da CGU prescrigdes da OCDE na
Tabela 2
Violacoes de Corrupcao, fraude, irregularidades, atos ilicitos e outros desvios éticos Ha uma ambiguidade
integridade e de conduta, violacOes ou desrespeito a direitos, valores e principios  relevante na gama
que impactam confianca, credibilidade e reputagdo institucional de violagdes a serem
(Decreto n° 11.529, 2023, art. 3°, inciso ) prevenidas, detectadas e

punidas por componentes
relacionados a integridade.

Componentes Estabelecimento da CGU como 6rgéo central do Executivo Federal Ha falta de informacGes

baseados em com competéncias para: | — estabelecer regras e procedimentos sobre identificacdo e

sistematizacdo no nivel  gerais; Il - orientar atividades relacionadas a gestao de riscos de analise de riscos em todo o

superior integridade; Il - fornecer supervisdo técnica as unidades setoriais; sistema, além de padroes
V - monitorar e avaliar o desempenho das unidades setoriais; VI e orientacGes insuficientes
- informar as unidades setoriais fatos ou situacées que possam e desatualizados sobre
comprometer seus programas de integridade e recomendar a gestdo baseada em
adocdo das medidas necessarias de remediacédo (Decreto riscos para organizagoes
n°11.529, 2023, art. 7°) publicas.

Comentario: Existe orientacdo da CGU sobre gestao de riscos, mas
ela esta desatualizada em relacdo a lista atual de violagdes de
integridade. N&o foi encontrada nenhuma orientagdo ou informagéo
da CGU sobre integridade publica sobre a identificacdo e analise de
areas, processos ou setores, nem indicagdes sobre possiveis usos
das informacdes de risco fornecidas por outros 6rgaos, como a Lista
de Alto Risco da Administragéo Publica Federal 2024, publicada pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2024).

Componentes A Lei n® 14.600 delega as prerrogativas da CGU como drgdo central ~ Sem incompatibilidades
baseados em das atividades de ouvidoria, controle interno e auditoria, transparéncia  significativas.
conformidade no nivel e acesso a informacao, ética publica, correicdo e promogéo da

superior integridade corporativa.

Comentario #1: Tais funcdes permitem que a CGU realize as
competéncias para politicas relacionadas a integridade baseadas em
conformidade em niveis superiores, incluindo a promogao de esforcos
para adaptar ou fortalecer legislacoes.

Comentario #2: A CGU tem prerrogativas de 6rgao superior para a
implementacéo da Lei Anticorrupgao (Lei n° 12.846, 2013) no Poder
Executivo Federal, pois, além de iniciar e conduzir procedimentos
para investigar e sancionar entidades privadas que cometam atos
lesivos e celebrem acordos de leniéncia, pode assumir esses
processos iniciados por outros 6rgaos e entidades publicas quando
necessario examinar sua regularidade ou corrigir seu progresso.
Comentario #3: No caso da ética publica, 0s papéis do 6rgao central
sdo compartilhados entre a CGU e a Comisséo de Etica Pdblica,
conforme indicado por Oliveira & Gaeiro (2025).

(Continua)
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Partes Descritivas

Componentes
baseados em cultura
ética no nivel superior

Componentes
baseados em
sistematizagdo em
niveis inferiores

Regulamento do SITAI no Decreto n° 11.529 (2023) e nas Portarias e Descompassos com as
Orientagdes da CGU prescrigdes da OCDE na
Tabela 2
A CGU possui competéncias para coordenar e realizar atividades Ha uma falta significativa
conjuntas éticas-culturais ou de conformidade: IV - coordenar de competéncias
atividades que exijam agGes conjuntas de unidades setoriais, e formais para fortalecer a
VI - realizar agbes de comunicagéo e treinamento relacionadas a legislacéo e os sistemas
questdes de integridade (Decreto n° 11.529, 2023, art. 7°). administrativos associados
Comentario: Ndo ha informacgdes sobre as competéncias e a politicas baseadas em

estratégias deste orgao central para promover padroes de integridade cultura ética nos niveis
por meio da melhoria da legislagéo e dos sistemas administrativos superiores.
relacionados a gestdo de RH (foco principal em recrutamento,

treinamento, promogdo baseada no mérito e lideranga), engajamento

social e comunicagdo publica. Apesar dessa limitagéo, o site da

CGU possui diversas publicacdes sobre orientagdes para funcoes

baseadas em cultura ética.

Estabelecimento de unidades setoriais dentro das organizagoes Sem incompatibilidades
publicas para: | - aconselhar as autoridades do 6rgdo ou entidade significativas.
em matérias relacionadas a integridade; Il - fazer a ligagcdo com as
outras unidades do drgdo ou entidade que desempenham funcdes de
integridade; Il - coordenar a estruturagdo, execugao e monitoramento
de seus programas de integridade; IV - promover, em coordenagéo
com as areas responsaveis pelas funcoes de integridade, orientagéo
e treinamento sobre assuntos relacionados ao programa de
integridade; V - preparar e revisar periodicamente o plano de
integridade; VI - coordenar a gestdo dos riscos a integridade; VII -
monitorar e avaliar a implementacgao das medidas estabelecidas
no plano de integridade; VIl - propor agoes e medidas baseadas
nas informacoes e dados relacionados a gestdo do programa
de integridade; IX - avaliar as ages e medidas relacionadas ao
programa de integridade sugeridas pelas outras unidades do orgao
ou entidade; X - reportar a mais alta autoridade do 6rgado ou entidade
informac0es sobre a execucdo do programa de integridade e relatar
quaisquer fatos que possam comprometer a integridade institucional;
Xl - participar de atividades que exijam a execucéo de agoes
conjuntas das unidades membros; XII - relatar ao 6rgao central as
situacdes que comprometam o programa de integridade e adotar as
medidas necessarias para sua remediacao (Decreto n° 11.529, 2023,
art. 8°).
Comentario: Os padroes e orientacoes da CGU em seu site
apresentam diretrizes diversas para unidades setoriais, e seu modelo
de avaliacdo de maturidade compreende varias avaliagdes de areas-
chave de processo sobre este tema.
(Continua)
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Partes Descritivas Regulamento do SITAI no Decreto n° 11.529 (2023) e nas Portarias e Descompassos com as
Orientagdes da CGU prescrigdes da OCDE na
Tabela 2
Componentes Embora as unidades setoriais tenham apenas uma prerrogativa Sem incompatibilidades
baseados em relacionada a uma fungdo nomeada baseada em conformidade, 0s significativas.
conformidade em padrdes e orientacdes da CGU em seu site apresentam diretrizes
niveis inferiores diversas e seu modelo de avaliagdo de maturidade compreende

exames de areas-chave de processos sobre esse tema.

Comentério #1: Conforme indicado em relacdo aos componentes
baseados em sistematizacdo no nivel superior, a CGU também é

0 6rgdo central dos sistemas administrativos no Poder Executivo
Federal associados a politicas ligadas ao espectro da conformidade.
Comentario #2: Orgdos e entidades publicas tém prerrogativas,

sob a Lei Anticorrupgéo (Lei n° 12.846, 2013), de iniciar e conduzir
investigacdes e processos de san¢do contra entidades privadas que
cometam atos prejudiciais @ administracdo publica, e a orientagéo
da CGU designa essa fungéo como uma atividade ligada a correicéo
nos programas de integridade, representando um vinculo entre
integridade publica e privada.

Componentes As unidades setoriais tém apenas uma prerrogativa para promover Ha prerrogativas e padroes

baseados na cultura orientagdes e treinamentos sobre o programa de integridade insuficientes sobre

gtica em niveis em coordenacgdo com as areas responsaveis pelas funcoes de componentes baseados

inferiores integridade (Art. 8, IV). na cultura ética nos niveis
Comentério: A orientacdo da CGU em seu site apresenta diretrizes inferiores.

insuficientes para unidades setoriais sobre esses temas.

Fonte: Elaborada pelos autores a partir do regulamento do SITAI pelo Decreto n° 11.529 (2023), portarias e orientagées da CGU e
informagdes em estudos anteriores e diversas legislacdes no corpus.

6. QUESTOES E DISCUSSOES SOBRE 0S ACHADOS

Os resultados do estudo de caso apontaram para diversos descompassos com o framework da OCDE
como sua fonte primdria, conforme mostrado na Tabela 3. Como indicado, a analise foi limitada ao
Poder Executivo Federal porque é o unico poder politico no Brasil com um sistema de integridade
que atende ao proposito deste estudo. O primeiro descompasso corresponde diretamente ao escopo
reduzido de aplicagao desse sistema, que nao alcanca outros poderes politicos e niveis de governo. Essa
constata¢do se torna mais significativa quando considerada junto com evidéncias sobre a existéncia
de outros sistemas de integridade relacionados ao judicidrio e a alguns governos subnacionais.
Embora um certo nivel de fragmentagao seja de fato esperado no Brasil devido ao seu desenho
constitucional — marcado por autonomia nos niveis governamentais e independéncia entre os poderes
—, esse arranjo institucional nao exclui necessariamente a existéncia de sistemas de politicas publicas
com alguma coordenagdo. De fato, o Brasil implementou diferentes sistemas nacionais de politicas que
dependem da coordenagao intergovernamental e da celebragao de pactos entre poderes, demonstrando
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que algum nivel de coordenagao ¢ tanto institucionalmente viavel quanto politicamente alcangavel.
Exemplos notéveis incluem o Sistema Unico de Satide (SUS) e o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao (SNUC). Baseando-se na no¢ao de complementaridades institucionais de Hall e Soskice
(2001), ¢ plausivel argumentar que, se mecanismos de coordenagao em dominios politicos especificos
aprimorarem seus resultados e eficiéncia institucional, o estabelecimento desses mecanismos dentro
do dominio da integridade pode levar suas politicas relacionadas a alcancar tais melhorias — mesmo
em um contexto federal e institucionalmente fragmentado como o Brasil.

Outra constatagdo relevante e intrigante, que nao resultou das partes descritivas da Tabela 3, é que
decretos presidenciais e portarias da CGU sao as unicas regulamentagoes do sistema de integridade
do Executivo Federal. Isso indica um baixo nivel de coprodugio e pouca coordenagdo com iniciativas do
Tribunal de Contas da Uniao (TCU) ou do Ministério Publico da Unidao (MPU), que também
representam atores-chave na rede de instituigdes anticorrupgao (Da Ros & Taylor, 2022; Oliveira, 2019).
Além disso, tais regulamentos nao estao sujeitos ao escrutinio dos representantes eleitos no parlamento,
o que enfraquece sua legitimidade e estabilidade, ja que decisdes unilaterais de nivel intermedidrio
podem altera-las ou revoga-las sem participagao social ou freios e contrapesos legislativo-executivo.

A adogao de medidas legislativas que legitimem o sistema de integridade e tratem das questdes
mencionadas no paragrafo anterior também pode reduzir a fragmentagao mencionada acima. Essas
medidas poderiam incluir uma emenda constitucional concedendo a Unido o poder de promulgar
legislagao nacional sobre integridade, como ja ocorre nos casos de licitagao publica e protecdo de dados
pessoais, e um ato ordinario para estabelecer algum grau de coordenagdo intergovernamental e de
pactos interpoderes entre instituigoes de integridade publica, como no caso da SUS e da SNUC. Desde
2023, o governo brasileiro tem promovido um debate significativo sobre a reforma administrativa,
com énfase particular na integridade e no combate a corrup¢ao, tornando este um momento oportuno
para tais medidas.

A primeira questdo para discutir o caso brasileiro esta associada a essas duas descobertas anteriores.
O sistema constitucional brasileiro proporciona maior independéncia entre os poderes politicos
e os niveis de governo, o que exige amplo consenso e compromisso significativo para estabelecer
arranjos que impliquem a divisao de poder, a criagao de deveres e a possibilidade de novos controles
e monitoramento multinivel. Além disso, como sugerido por estudos sobre governanca e combate a
corrup¢ao no Brasil, o retorno positivo de poder e de reputagdo aos “protagonistas” anticorrup¢ao
pode levar a disputas pelo “monopdlio” dos componentes relacionados a integridade, o que torna
ainda mais dificil alcangar um consenso que permita a criagdo de uma coordenagdo abrangente e
harmoniosa.

A segunda questao relevante para discutir o caso brasileiro surge das conclusdes sobre a gama de
violagdes de integridade. O SITAI define um conjunto ambiguo de praticas e comportamentos a
serem prevenidos, detectados e punidos dentro dos programas de integridade das unidades setoriais.
Embora os padroes da OCDE também tragam alguns pontos fracos, a delegacdo a cada organizagao
publica para definir, em seus proprios programas de integridade, quais formas de conduta podem ser
punidas como possiveis “desvios, violagdes ou desrespeito a direitos, valores e principios que impactam
confianga, credibilidade e reputacao institucional” pode implicar maiores riscos de integritismo, como
um uso leniente ou excessivamente persecutorio da integridade (Huberts, 2018, p. 27).

A terceira questdo relacionada ao caso brasileiro vem da comparagdo de descompassos entre
componentes baseados em conformidade e baseados em cultura ética. Os achados indicam padrdes
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insuficientes que permitam harmonizagdo, coordenagdo e monitoramento dos componentes
baseados na cultura ética em ambos os niveis. O Poder Executivo Federal depende de varios
sistemas administrativos para orientar e supervisionar as atividades entre érgaos associados a esses
componentes, como gestao de RH, engajamento social e comunicagao publica, cujos 6rgaos centrais
sao ministérios diferentes da CGU. Assim, harmonizar e coordenar esses sistemas administrativos com
o sistema de integridade do Executivo Federal depende em certa medida da cooperagdo voluntaria
entre diferentes drgaos centrais, em vez de um arranjo mais institucionalizado.

Por outro lado, componentes de nivel superior baseados em conformidade sao coordenados
com outros sistemas administrativos, nos quais a CGU ¢ o 6rgao central. Tal acumulagao de papéis
centrais de diversos sistemas permite que esse 6rgao, que a0 mesmo tempo ¢ o 6rgao central de
integridade publica, desempenhe competéncias para a maioria dos componentes relacionados
aintegridade baseados em conformidade no nivel superior, incluindo promover esfor¢os para adaptar
ou fortalecer a legislagdo.

Portanto, a comparagido dos componentes baseados em conformidade e os baseados na cultura
ética de nivel superior indica a possibilidade de desequilibrios entre eles em niveis inferiores. Isso
pode implicar um foco maior da CGU e de todo o sistema nas fun¢des de conformidade, levando
a melhores resultados em suas politicas associadas. Essa situagdo pode levar a CGU a empenhar
menos esfor¢os no fornecimento de padrdes e orientagdes para fungdes baseadas em cultura ética nos
niveis inferiores. E possivel inferir que esse conformicismo, proposto aqui como a predominancia de
abordagens e praticas baseadas em conformidade, que resultam em uma orientagao excessivamente
punitiva e reativa dos sistemas de integridade, pode ser reflexo do reducionismo na assimila¢ao de
conceitos e prescri¢des relacionadas a governanca e anticorrup¢ao no Brasil, mencionado na proposta
tedrica (Caldeira et al., 2022; Oliveira et al., 2024).

A dltima questdo relativa ao caso brasileiro deriva da primeira e terceira questdes. Apesar da
indica¢do de maior aderéncia dos componentes superiores baseados em conformidade do framework
da OCDE, a partir dos achados é possivel inferir que essa situagao resultou mais da dicotomia agéncia-
estrutura do que de decisoes estratégicas para projetar um sistema de integridade melhor. Essa
indicacdo refere-se ao fato de que a CGU prop0s e liderou (as vezes monopolizando) a formula¢io
das normas relacionadas a esses componentes, aumentando seu poder e refor¢ando seu papel como
6rgao central dos diferentes sistemas administrativos associados a conformidade.

Notavelmente, o posicionamento ambiguo sobre as EEs, a insuficiéncia de informagdes sobre a
identifica¢do de riscos em areas, setores ou processos, bem como sobre padrdes e orientagdes para
a abordagem baseada em risco, e a falta de regulamentagées de integridade em topicos de alto risco
estdo ligados a assuntos nos quais a autoridade para coordenagao estd sob a competéncia de outros
ministérios. Portanto, o sistema de integridade do Poder Executivo Federal no Brasil apresenta menos
desajustes com o framework da OCDE nas partes que estao sob a gestdo da CGU como 6rgdo central
de politicas anticorrupgao baseadas em conformidade. Por outro lado, tal sistema apresenta mais
descompassos em partes ou componentes que dependem de outros poderes politicos, de governos
subnacionais ou até de outros 6rgaos centrais no Poder Executivo Federal.

No entanto, tal inferéncia de que essa concentragido na formulagdo de normas e padrdes de
integridade pode resultar da dicotomia agéncia-estrutura, que pode gerar maiores ganhos de poder e
reputagdo para atores-chave, pode ser decomposta em uma explicagao complementar. Considerando
que, até a conclusao deste estudo, o Poder Executivo Federal nao enviou nenhum projeto de lei ao
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Congresso Nacional sobre esse tema, ¢ também possivel inferir que a necessidade de um consenso
amplo para criar um sistema amplo de integridade no Brasil, juntamente com a urgéncia de apresentar
inovagdes anticorrupgdo, pode explicar o escopo limitado do sistema de integridade do Executivo
Federal e a fragmentagdo da integridade publica neste pais entre diferentes poderes politicos nos
niveis federal e subnacional do governo.

7. CONTRIBUIGOES

As contribuigoes deste estudo incluem uma nova compreensao da integridade publica, esquemas
analiticos para examinar e comparar padrdes internacionais e sistemas de integridade, além de achados
e discussoes sobre o caso brasileiro. Eles informam principalmente a formula¢ao de politicas sobre
integridade, a estudos futuros de outros casos de convergéncia de governos em diregao a integridade
publica, e a literatura sobre governanga, combate a corrupgao e integridade no setor publico.

Uma visdo panoramica dos estudos cientificos sobre integridade publica e os padroes de seus
provedores mais influentes indica que a literatura ainda tende a trata-la como um conjunto de
prescrigdes para formular, implementar e monitorar politicas baseadas em conformidade e cultura
ética. Assim, a primeira contribui¢ao deste estudo refere-se a proposta de que a integridade publica
representa um framework de politicas dividido em partes descritivas, das quais destacam-se os
componentes baseados na sistematizagao, que conferem a integridade um carater “sistematico’, que
parece 6bvio, mas exige compreensao precisa por parte de pesquisadores, formuladores e profissionais.

A segunda contribui¢ao deste estudo estd associada ao pressuposto de que a integridade publica,
como um framework abrangente, deve ser abordada como um conjunto de prescri¢oes relacionadas
a integridade para componentes nos niveis superior e inferior. Essa contribui¢do, combinada com
a anterior, permitiu a proposta do Esquema Analitico de Componentes Relacionados a Integridade
apresentado na Tabela 1. A segunda proposta amplia essa abordagem incorporando outras partes
descritivas (escopo de aplicacao, unidades de intervengdo e violagdes de integridade), tornando
possivel apresentar o Esquema Analitico para Estruturas e Sistemas de Integridade Publica como
resultado de sua aplica¢do para a andlise do framework da OCDE, na Tabela 2, e do sistema de
integridade publica do Executivo Federal, na Tabela 3.

A terceira contribuicao vem da possibilidade de que o caso brasileiro reflita mais do que uma
experiéncia isolada. Dada a homogeneidade entre as prescri¢des e o fato de que o Brasil possui arranjos
institucionais e adotou agendas de reforma e politicas anticorrup¢ao em linhas semelhantes as de
outros paises, é possivel inferir que os desafios enfrentados por este pais em sua convergéncia rumo
a integridade publica tém ocorrido mundialmente.

Espera-se que os achados e discussdes sobre o caso deste estudo possam ser uteis para a formulagdo
de politicas de integridade e para futuros estudos aprofundados e comparativos de outros casos de
convergéncia dos governos a integridade publica. Além disso, aprender com eles pode permitir um
debate mais aprofundado sobre as possibilidades e limitagdes da agenda de integridade publica e
das politicas anticorrup¢ao. Ademais, esse debate também pode incluir conexdes entre integridade
e combate a corrupg¢do no setor publico e ética empresarial, acordos de leniéncia e integridade no
setor privado, que, no Brasil, sdo abordados principalmente na recente Lei Anticorrupgao (Lei
n° 12.846, 2013).
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