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RESUMO

PIZZINO, A. A. S. Implantagcdo do programa de integridade na Secretaria de
Estado de Policia Civil do Estado do Rio de Janeiro. 2022. 131 f. Dissertacéo
(Mestrado Profissional em Controladoria e Gestao Publica) - Faculdade de
Administracéo e Financas, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2022.

A integridade publica € um conjunto de valores e principios que devem nortear
o setor publico, assegurando que atos administrativos sejam realizados com base na
lei, de forma transparente e que atendam ao interesse publico. O plano de integridade
€ um documento que formaliza o programa de integridade da organizacdo e o
compromisso da alta direcdo com seu cumprimento. Ele contém as principais
informacdes sobre os riscos de integridade da organizacdo, as medidas de controle
propostas para mitigacéo desses riscos e as politicas de monitoramento do programa
de integridade. A Policia Civil do Estado do Rio de Janeiro voltou a ser uma Secretaria
de Estado em janeiro de 2019 ap0s 23 anos como Chefia de Policia, subordinada a
Secretaria de Estado de Seguranca e seus gestores enfrentam o desafio de
adequarem a um novo modelo de gestdo com foco na boa governanga e no principio
da integridade publica. Isto posto, o presente trabalho buscou propor um conjunto de
acOes para o fortalecimento da Governanca Publica e integridade na SEPOL por meio
da andlise do Plano de Integridade da SEPOL e identificagdo dos mecanismos de
Gestdo e Governangca Publica adotados na instituicdo. Para tanto, realizou-se
pesquisa qualitativa de carater exploratério, com orientacéo descritiva com utilizacéo
de entrevistas em profundidade com gestores estratégicos da SEPOL. A estratégia
metodoldgica utilizada foi a pesquisa-acdo participante e os dados obtidos foram
analisados por meio da andlise de conteudo seguindo a método de Bardin (2016). A
analise permitiu concluir que para o fortalecimento da governanca publica e
integridade na SEPOL sdo recomendaveis as seguintes acdes: valorizacdo dos
servidores; divulgacéo de acdes de boas praticas em governanca; comprometimento
(efetivo) da alta gestdo com a governanca e integridade; revisdo do Planejamento
Estratégico da SEPOL; Difusdo das demandas dos Conselhos Comunitarios de
Seguranca; Atualizacdo do Codigo de Etica da SEPOL; Divulgacédo ampla do Plano
de Integridade; Capacitacdo; Elaboracéo de um plano de comunicacéo interna.

Palavras-chave: Governanca. Governanca Publica. Gestao Publica. Integridade.

Integridade Publica. Programa de Integridade. Plano de Integridade.



ABSTRACT

PIZZINO, A. A. S. Implementation of the integrity program at the State
Secretariat of Civil Police of the State of Rio de Janeiro. 2022. 131 f. Dissertacao
(Mestrado Profissional em Controladoria e Gestao Publica) - Faculdade de
Administracéo e Financas, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2022.

Public integrity is a set of values and principles that should guide the public
sector, ensuring that administrative acts are conducted based on the law, in a
transparent manner, and that they serve the public interest. The integrity plan is a
document that formalizes the organization's integrity program and the commitment of
senior management to compliance. It contains the main information on the integrity
risks of the organization, the control measures proposed to mitigate those risks and
the policies for monitoring the integrity program. The Civil Police of the State of Rio de
Janeiro became a State Secretariat again in January 2019 after 23 years as a Police
Headquarters, subordinated to the State Security Secretariat and its managers face
the challenge of adapting to a new management model with a focus on good
governance and the principle of public integrity. That said, the present work sought to
propose a set of actions to strengthen the Public Governance and integrity in SEPOL
through the analysis of the Integrity Plan of SEPOL and identification of mechanisms
of Management and Public Governance adopted in the institution. To this end,
qualitative research of exploratory nature was conducted, with descriptive orientation
using in-depth interviews with strategic managers of SEPOL. The methodological
strategy used was participant-action research and the data obtained were analyzed
using content analysis following Bardin's (2016) method. The analysis allowed us to
conclude that for the strengthening of public governance and integrity in SEPOL the
following actions are recommended: appreciation of public servants; dissemination of
good governance practices; (effective) commitment of senior management with
governance and integrity; revision of SEPOL's Strategic Planning; dissemination of the
demands of the Safety Community Councils; updating of SEPOL's Code of Ethics;
wide dissemination of the Integrity Plan; training; development of an internal
communication plan.

Keywords: Governance. Public Governance. Public Management. Integrity.

Public Integrity. Integrity Program. Integrity Plan.



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 - Estrutura Organizacional Basica da SEPOL.................ccceeeivccivnnnnnne, 58
QUAdro 2 - SeleCa0 UE SUJEITOS.......uuuiieiiiiiiiiiee e e eeeees ceeeee e e e e e e e e e e e eeees 64
Quadro 3 - Perfil dos ENtreVisStadOos ...........oeeiiiiieiiiiieeeeie e 68

Quadro 4 - Categorias de ANALISE...........covvvir ceeiieeicieeee e 71



ACADEPOL
AISP
CAPES
CCS
CEB
CGPC
CGE
CGU
CNEP
CVM
DASP
FCPA
FEBRABAN
IBGC
IFAC
IPEA
ISP
LAC
LAI
LGPD
MARE
NPM
OCDE
OCEG
OEA
OGP
ONG
ONU
RBGO
SESEG

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Academia de Policia Sylvio Terra
Area Integrada de Seguranca Publica
Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
Conselhos Comunitérios de Seguranca

Comunidades Eclesiais de Base

Controladoria Geral de Policia Civil

Controladoria Geral do Estado

Controladoria Geral da Unido

Cadastro Nacional de Empresas Punidas

Comisséo de Valores Mobiliarios

Departamento Administrativo do Servigo Publico

Foreign Corruption Practices Act

Federacéo Brasileira dos Bancos

Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa

International Federation of Accountants

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

Instituto de Seguranca Publica

Lei Anticorrupcao

Lei de Acesso a Informacéo

Lei Geral de Protecéo de Dados Pessoais

Ministério da Administracdo Federal E Reforma do Estado
New Public Management

Organizacgéo para Cooperacgdo e Desenvolvimento Econdmico
Open Compliance & Ethics Group

Organizacao dos Estados Americanos

Ouvidoria Geral de Policia Civil

Organizagao Nao-Governamental

Organizacgao das Nacdes Unidas

Referencial Basico de Governanca Organizacional

Secretaria de Estado de Seguranca



SEPOL Secretaria de Estado de Policia Civil
SOX Sarbanes-Oxley Act

TCE Tribunal de Contas do Estado

TCU Tribunal de Contas da Uni&o



11
111
1.1.2
1.2
121
1.2.2

3.1
3.2
3.3
3.4
3.5
3.6
3.6.1
3.6.2
3.7
3.7.1
3.8

4.1
41.1
4111
41.1.2
41.1.3
41.1.4
41.15
41.1.6

SUMARIO

INTRODUGAO .......cooiiieeeceeeeeeeeeeee e eas 14
REFERENCIAL TEORICO .....cuviveeeeeeeeeeeeeeeeeee e 22
Governanca PUblica ..., 22
ConceitoS de GOVEIMANGCA. .. ...ceeeeiieeeeeeeiiiiiiiiiiaaa s e aeeaeeeaaeeeeeeeeesennssnnnnns 22
Governanca N0 Setor PUDIICO. .......uvuiiiiiiiiieieeeee e 27
Integridade PUDIICA............ cocoiiii i 39
Surgimento do Conceito de Integridade............cooovvviiiiiiiiiiiiiineeeeeeeeee 39
Planos e Programas de Integridade............ccoooviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeee 46
CAMPO DE ESTUDO: SEPOL .....coiviiiiiiie e 57
METODOLOGIA ..ottt e e e e e e e e nnes 60
Classificacdo da PeSquUiSa .........covieiiiiiiiiiiiiiii e 60
Pesquisa-Agao PartiCipante ........cccccvvvvviiiiiiiiiiiiiiieeeeee 61
Coleta de DAdOS ....ccuvveiiiiee e e e e e e aaae 63
SeleCa0 dOS SUJEITOS ..uuiiii e e 63
Pesquisa Documental ..........cooviiiiiiii i 65
Entrevista em Profundidade..........ccccooviiiiiiiiiiiiiiii e 66
ENLreViSta PilOtO. ... ..uuueieei e e e e e e e e e e e e e e e e e eeeeeeenannnes 67
Perfil dOS ENreVIiStAOS. .....uuvuiiiiiiiiiiiieeeeeee e 68
ANAlise de DadOosS ......ooovvviiiiiii 69
Categorias de ANALISE........uuuiiiiiiiieee e e e e e e e e e 70
Limitagdes do MEtOdO .......ccovvviiiiiiiiiiiiiiiiiie 72
RESULTADOS E DISCUSSAO .......cov it 73
Andlise das ENtrevistas .......cccccveeeiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 73
Governanga PUDIICA............oooviiiiieeeeee et 73
(O3 T o 1= o (o I 1= (o ] 75
Cultura Organizacional..............cccoiiiiiiiiiiiceee e 77
Alta ADMINISIIAGAD. .....eveeeeeeieeeie e e e e e e e e e e e e e 80
Planejamento EStrat@giCo........ccuuveviiieiiiiiiiiie e 82
(©70] 011 (0] = PP PPPPPPPPRPPPRRPR 84
CONLrole SOCIAL.....ciiiiiiiiii e 86



41.1.7
4.1.2
4121
4122
41.2.3
41.2.4
4125
41.2.6
4.2
42.1
4.2.2
4.3

Mudancas na Gestdo da SEPOL...........cccco v, 88

INtegridade PUDIICA. ......uveeiiiiiiiiiieee et 91
Impactos da Fraude e Corrupgdo nha SEPOL.........ccccoovvevviiiiiiiiieccceiinn, 93
Prevencao a Fraude € COMUPGAOD. .........ocuuereieeeiiiiiieee e e 95
o> P UUUPSPP 96
(07610 [To o X (=31 =1 (o= VTR 98
TrANSPATENCIA.......cceiieieiiiiiiiee e e e e et e ee e e e s s e e e e e e e e e e e eeeeeaenees 100
Programa e Plano de Integridade...........ccccooiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeceee 102
Analise do Plano de Integridade SEPOL .........cccooovviiiiiiiiiieeeenn o 104
Descricdo do Plano de Integridade...........oooovviiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeieeee e 104
Acles Decorrentes do Plano de Integridade..........ooeeeeeeeiiiieeiiiiininnnnns 106
Proposta de AcOes de Governancga e Integridade na SEPOL ..... 107
CONSIDERAQ()ES FINAIS .. 112
REFERENCIAS ...ttt 115
APENDICE A - ROteiro de ENreVistaL...........c.eovevveeveeveeeeeeeeeeieeieenennns 128

APENDICE B — Termo de Consentimento e Confidencialidade ....... 131



14

INTRODUCAO

Contextualizacao

O contexto histdrico da administracdo publica no Brasil abrange trés fases: o
modelo patrimonialista, o modelo burocratico weberiano e o modelo gerencialista
(BRESSER-PEREIRA, 2001). Embora estes modelos tenham se sucedido ao longo
da historia, ndo se extinguiram e hoje a administracdo publica conserva elementos de
todos os modelos elencados, ou seja, um século depois, no entender de Bresser-
Pereira (2001), o Brasil € um estado democratico que transita entre os modelos
patrimonial, burocrético e gerencial.

A coexisténcia do patrimonialismo, modelo em que nédo se distingue a esfera
publica da privada, com os demais modelos de gestdo publica brasileira se reflete
segundo Domingues (2012) no financiamento de campanhas eleitorais, na
negociacdo de cargos e posicdes estatais, no mau uso de recursos publicos. No
ambito individual, Domingues (2012) cita o individuo que suborna o guarda de transito
e, por outro lado, as grandes empresas que negociam vantagens com parlamentares
e até com ministérios.

Em paralelo ao modelo gerencialista, o modelo de administracdo publica
societal, representado em experiéncias alternativas a exemplo dos Conselhos
Gestores e do Orgamento Participativo, tem como base a participagéo social e busca
um projeto politico de reformulacao da estrutura do Estado e do paradigma de gestédo
publica (PAULA, 2005). A autora destaca que se trata de:

(...) um projeto politico que procura ampliar a participacéo dos atores sociais
na definicdo da agenda politica, criando instrumentos para possibilitar um
maior controle social sobre as acbes estatais e desmonopolizando a
formulagdo e a implementacgédo das a¢des publicas (PAULA, 2005, p. 39).

A governanca publica é entendida como movimento que surge em paralelo ao
modelo gerencialista, sendo considerada no mundo académico como uma
consequéncia do gerencialismo, associada as reformas da administracdo publica
ocorridas nos anos 80 e 90 (SECCHI, 2009; BEVIR, 2010). Embora o desenho do
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modelo de governanca publica tenha se iniciado antes dos anos 90, apenas
recentemente tem se consolidado como politica do Brasil, tanto na producao cientifica
guanto na edicédo de atos normativos, a exemplo do Decreto Federal n°® 9.203, de 22
de novembro de 2017, que dispde sobre a politica de governan¢a na administracéo
publica federal.

O Decreto Federal n° 9.203/2017 conceitua governanga como:

[...] conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condugao
de politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade
(Dec.9.203/2017, art. 2°, 1).

O conceito de governanca esta relacionado com o accountability,
responsabilidade de prestar contas, que serd diferente para cada organizagcédo
envolvida e no setor publico e deve estar comprometida com a integridade. Devem
ser adotadas iniciativas preventivas para coibir comportamentos ilicitos e/ou antiéticos
por parte dos dirigentes dos orgaos publicos (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Segundo a Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), a integridade é elemento da boa governanca, uma condi¢do para que todas
as outras atividades do governo tenham confianga e legitimidade, e que sejam
efetivas. “Integridade publica refere-se ao alinhamento consistente e a adeséao de
valores, principios e normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse
publico sobre os interesses privados no setor publico” (OCDE, 2018, p. 3).

A integridade publica é introduzida no ordenamento juridico brasileiro por meio
da Lei Federal n°® 12.846/2013, a Lei Anticorrupcdo (LAC), que é resultado da
influéncia de leis internacionais, em especial da Foreign Corruption Practices Act
(FCPA), nos Estados Unidos e da UK Bribery Act, no Reino Unido (ARAUJO, SANTOS
e XAVIER, 2019). Além das normas internacionais, Aguiar (2018) acrescenta que a
LAC é também resultado de compromissos internacionais anticorrupcdo assumidos
pelo Brasil e incorporados ao ordenamento juridico brasileiro: a Convengéo
Interamericana de Combate a Corrupcédo, da Organizacédo dos Estados Americanos
(OEA); a Convencédo sobre o Combate a Corrupcdo de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais, da OCDE; e a Convencéao
das Nacdes Unidas contra a Corrupgao, da ONU.

A Lei Anticorrupgdao traz a previsao do programa de integridade nas empresas

privadas, como fator atenuante para aplicacdo de sancdes a partir da avaliacdo da
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existéncia e eficacia do programa. O Decreto n°® 11.129/2022 revogou o Decreto n°
8.420/2015 e regulamenta a LAC, detalhando as regras de implementacdo dos
programas de integridade previstos na Lei Anticorrupcdo (ARAUJO, SANTOS e
XAVIER, 2019).

No ambito da administracéo publica o Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de
2017 introduz a politica de governanca da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional. A Portaria n® 1.089, de 25 de abril de 2018 “estabelece
orientacdes para que os 0rgaos e as entidades da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional adotem procedimentos para a estruturacdo, a execucao e o
monitoramento de seus programas de integridade”.

O Manual para implementacao de programas de integridade da Controladoria
Geral da Unido (CGU) destaca que o programa de integridade assegura a gestao
adequada da integridade nas instituicbes publicas e privadas, com enfoque
preventivo, visando a mitigacdo de riscos de integridade e acdes voltadas para
prevencdo, deteccdo e remediacdo de fraudes e atos de corrupgcdo, bem como,
assegura mais eficiéncia na gestéo publica através de processos integros e éticos. O
plano de integridade, assim, formaliza de maneira sistémica as agdes para
implementacéo do programa (CGU, 2017).

Diversos autores (BATISTI e KEMPFER, 2016; ARAUJO, SANTOS e XAVIER,
2019; CIRIACO, 2020; DA SILVA e BRUNOZI JUNIOR, 2020; FALEIROS JUNIOR e
MIGLIAVACCA, 2020) e outras fontes bibliograficas (CADE, 2016; FEBRABAN, 2018)
utilizam, de forma genérica, o termo “compliance” como sindnimo de integridade. O
termo compliance deriva do verbo inglés “to comply”, que significa em traducao livre
0 ato de cumprir ou estar de acordo com algo. De forma simplificada significa o
cumprimento de leis normas, regulamentos e diretrizes por meio de a¢des especificas
(DA SILVA e BRUNOZI JUNIOR, 2020).

Sobre o tema, a Federacdo Brasileira de Bancos (FEBRABAN) define:
“Compliance transcende a ideia de “estar em conformidade” as leis, regulamentac¢fes
e autorregulamentacdes, abrangendo aspectos de governanca, conduta,
transparéncia e temas como ética e integridade” (FEBRABAN, 2018, p.7). No presente
trabalho seréo utilizados os temos “programa de integridade” e “plano de integridade”
tendo em vista que estes sdo os termos utilizados na legislacéo patria.

O Estado do Rio de Janeiro tem empreendido acfes no sentido de consolidar

politicas de governanca publica e de gestdo de integridade publica. Dessa forma,


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%25209.203-2017?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%25209.203-2017?OpenDocument
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foram editados dois atos normativos importantes: Decreto n°® 46.745, de 22 de agosto
de 2019, que institui 0 programa de integridade publica no ambito dos 6rgédos da
administracdo publica e o Decreto n°® 47.053, de 29 de abril de 2020, que introduz a
Politica de Governanca do Governo do Estado do Rio de Janeiro, visando um modelo
de gestado para resultados. Em levantamento realizado por Da Silva e Brunozi Junior
(2020) constatou-se que até maio de 2020 apenas 9 estados brasileiros (33%)
adotaram o0s programas de integridade publicos com a edicdo de normativos
estaduais, entre os quais o Rio de Janeiro, estado pioneiro quanto a exigéncia de
plano de integridade das empresas com as quais o Estado celebra contratos.

Nesse contexto, a Controladoria Geral de Policia Civil (CGPC), criada em 2019
(Decreto Estadual RJ n° 46.885, de 19/12/2019), presidiu o Grupo de Trabalho criado
pela Resolugdo da Secretaria de Estado de Policia Civil (SEPOL) n°® 193, de 05 de
outubro de 2020, com objetivo de elaborar o Plano de Integridade da Secretaria (ja
aprovado pela alta administracdo) sendo o 6rgao responsavel pelo monitoramento da
implantacédo do programa de integridade da instituicao.

Dessa forma, considerando que a Secretaria de Estado de Policia Civil
(SEPOL) é recente (em relacdo ao status de secretaria de estado) e estdo sendo
implementadas novas praticas de gestdo, em contexto de maior autonomia
administrativa pela mudanca de status, surge o interesse de pesquisar a insercao da
SEPOL na adocédo de politicas de governanca, em especial, na implementacdo do
Programa de Integridade. A lacuna que fundamenta o problema identificado no
presente trabalho esta inserida no contexto de adaptacdo de uma estrutura que
anteriormente era subordinada a uma secretaria de estado (a extinta Secretaria de
Estado de Seguranca), como Chefia de Policia Civil e a elevacdo a Secretaria de
Estado de Policia Civil, por meio de Decreto Estadual. A nova estrutura demanda
adequacdo (dos gestores e servidores da SEPOL) as exigéncias dos Tribunais de
Contas do Estado do Rio de Janeiro e da Unido, por meio de auditorias, que também
sdo exigéncias legais (decretos estaduais de governanca e de obrigatoriedade de
implantacéo de planos de integridade, nova lei de licitacao etc.).

Nesse sentido, para a presente pesquisa, formula-se o seguinte problema:
Quais sdo as demandas para implantagcdo do Programa de Integridade Publica
no processo de governanca da Secretaria de Estado de Policia Civil do Estado

do Rio de Janeiro, na visdo dos gestores estratégicos desse 0rgao?
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Objetivos

Objetivo Geral

Propor um conjunto de a¢des para o fortalecimento da Governanca Publica e
Integridade na SEPOL.

Objetivos Especificos

e Conceituar e discutir Governanca Publica e Integridade Publica;

e Analisar o Plano de Integridade da Secretaria de Estado de Policia Civil (SEPOL)
do Estado do Rio de Janeiro;

e Identificar os mecanismos de Gestdo e Governanca Publica adotados pela
SEPOL a partir do Programa de Integridade; e

e Analisar na visdo dos gestores estratégicos da Secretaria de Estado de Policia
Civil as demandas para a implantacdo do Programa de Integridade no processo

de governanca publica da instituig&o.

Delimitacédo

Os mecanismos de governanca (lideranca, estratégia e controle) tém como
escopo auxiliar na adequada execucdo das funcdes de governanca: avaliar, direcionar
e monitorar (TCU, 2020). A gestdo da integridade é considerada componente
fundamental da boa governanca, que confere as atividades da administracao publica
legitimidade, confiabilidade e efetividade.

O plano de integridade formaliza as principais informacdes e atividades
propostas para implementacao de um programa de integridade. Nele estdo presentes

0s riscos de integridade mais relevantes da organizacao; a avaliacao e classificagao
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desses riscos; as propostas de medidas de integridade; as politicas de
monitoramento; e 0S Seus responsaveis e respectivas metas, estabelecendo
formalmente um compromisso da alta direcéo e, consequentemente, de todo o érgéo
com tais propostas. (CGU, 2015)

A pesquisa a ser realizada pretende abranger um universo mais restrito, ou
seja, a experiéncia de estruturacdo do Programa de Integridade no ambito da
Secretaria de Estado de Policia Civil (SEPOL), do Estado do Rio de Janeiro, bem
como o processo de implementacdo da governanca publica na instituicdo. O periodo
de abrangéncia da pesquisa sera concentrado entre o0 més de marco de 2021 até
setembro de 2022.

O programa de integridade apresentou a alta administracdo da SEPOL, como
medidas de tratamento de riscos de integridade identificados ao longo da elaboragao
do plano de integridade, uma série de recomendacbes que visam a adocao de
medidas que fomentam principios de governanca como efetividade, transparéncia,
controle, conformidade legal e ética, entre outros, que deverado ser implementados ao
longo dos anos de 2021 e 2022 (SEPOL, 2021).

Dessa forma, o foco da presente pesquisa foi a andlise do estagio em que se
encontra a governanca publica e os desafios na implantacéo efetiva do programa de
integridade, como politica publica de prevencéo e combate a fraude e corrupgéo, e de
efetividade dos processos de trabalho, da promoc¢éo da ética, bem como identificar
0S mecanismos de governancga decorrentes do programa na SEPOL.

Justificativa e Relevancia do Estudo

A governanca publica é respaldada em quatro principios basicos no entender
de Matias-Pereira (2010, p. 92): “(...) relagBes éticas; conformidade, em todas as suas
dimensdes; transparéncia; e prestacdo responsavel de contas”. A participacdo e
envolvimento de toda instituicdo é essencial para que a busca desses principios seja
efetiva e a instituicdo possa progredir, desde a alta administracdo, passando pelos
orgaos de controle, até cada servidor, individualmente. Para Barret (2002, p. 7) sédo
principios da boa governanca publica: integracdo, accountability, transparéncia,

lideranca, integridade e compromisso.
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A integridade € um dos principios da governanca e desde 2013, com a edi¢cao
da Lei Anticorrupcao, lei n°® 12.846/2013, tem se destacado como objeto de estudo
autbnomo, na medida que envolve tanto instituicdes privadas, quanto instituicées
publicas e tem se demonstrado essencial a boa governanca, em todas as suas
dimensoes. Foi observado, por meio de pesquisa na base dos periddicos CAPES que
a maioria dos estudos académicos relativos ao tema se intensificam a partir de 2017.
Neste sentido a gestdo da integridade também ganha relevancia e se materializa por
meio dos programas e planos de integridade, que devem ser processos
continuamente monitorados e ajustados (CGU, 2017).

Dessa forma, o presente estudo justifica-se e € relevante do ponto de vista
gerencial, considerando que a governanca e a integridade, de forma integrada, atuam
para atenuar as incertezas e promover o comportamento ético, efetivo e responséavel
nas instituicbes (OCEG, 2015; BARRETO e VIEIRA, 2019), na medida em que existe
necessidade de ampliacdo e aprofundamento do conhecimento relativos a esses
temas, principalmente em relacdo ao setor publico e de forma mais especifica, no
ambito do governo do Estado do Rio de Janeiro.

Além disso, a relacéo entre a gestao da integridade publica e o fortalecimento
da governanca publica ainda esta pouco disseminado no meio académico, posi¢cao
corroborada por Araripe e Machado (2018) que constataram que embora a discusséo
sobre a integridade como mecanismo de controle seja oportuna e atual a ainda é
incipiente e a doutrina pouco se debrugou sobre o tema, que foi intensificado a partir
da Lei Federal n°® 12.846/2013. Corroborando com esse entendimento, Sampaio
(2019) afirma que sobre as praticas de integridade “(...) é seguro afirmar que, no Brasil,
esse tema ainda é recente.”

Quanto a SEPOL, a relevancia do trabalho esta focado no fato de que, na
qualidade de campo para o atual estudo, na implementacdo do programa de
integridade na instituicdo, as questdes praticas de gestdo, 0s processos criticos
conduzidos na secretaria e outros fatores que surgiram ao longo do estudo foram
analisados a luz de conceitos académicos de governanca e integridade no servico
publico oferecendo base para novas estratégias de gestdo e para melhoria e
transformagdo no ambiente institucional e processos de trabalho focados na
efetividade e bom uso dos recursos publicos.

A relevancia para populacéo fluminense, do ponto de vista social consiste na

possibilidade de dissemina¢do de conhecimentos sobre o funcionamento da esfera
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publica estadual, em especial da SEPOL, reforcando a importancia da transparéncia
e da responsabilidade na prestacéo de contas (accountability), fortalecendo o controle
social e a cidadania. A sociedade deseja saber que 0s recursos publicos estdo sendo
bem utilizados e que existem mecanismos eficientes de controle.

O presente trabalho, atingindo seus objetivos podera servir de referéncia para
gue outros estudos sejam produzidos sobre outras instituicdes publicas. Destaque-se
que o estudo em tela esta fundado na linha de pesquisa “Governanga em
organizacdes publicas”.

Por fim, de um ponto de vista pessoal, esta pesquisa se justifica pelo fato da
pesquisadora ser servidora publica de carreira, lotada na Controladoria Geral de
Policia Civil desde sua cria¢do, cuja motivacdo consiste na possibilidade de poder
contribuir, na perspectiva académica, para o aprimoramento e fortalecimento da
governanca publica na SEPOL, da qual é servidora hd 20 anos, bem como na
consolidacédo de uma cultura de integridade publica.

Apés esta introducdo, este trabalho esta estruturado da seguinte forma: na
secdo 2 o referencial tedrico abordou os conceitos de governanca publica e
integridade publica; na secdo 3, Secretaria de Estado de Policia Civil, campo do
presente estudo, é apresentada; a metodologia utilizada é descrita na secéo 4; os
resultados e discussdo sao detalhados na secao 5; por fim, na secdo 6, sao

formuladas as consideracgdes finais do presente estudo.
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1. REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico é a “base ou marco sobre o qual se ergue a pesquisa”
(VIEIRA, 2010, p. 61), onde séo apresentados os estudos sobre o tema e problema
da pesquisa a partir de literatura ja existente e que déo base ao trabalho desenvolvido
e podem ser formuladas criticas e verificadas lacunas (VERGARA, 2019). Para
Marconi e Lakatos (2018) as conclusbes dos autores pesquisados permitem
evidenciar a contribuicdo da pesquisa e podem demonstrar contradicbes ou
confirmacdes sobre o tema pesquisado.

Neste capitulo apresenta-se o conteudo tedrico que sustentara a pesquisa.
Inicialmente sera apresentada a tematica da governanca publica conforme os estudos
publicados e sua aplicacdo empirica, com objetivo de fundamentar a analise da
realidade a ser investigada. Em seguida sera tratado o tema integridade publica e

programa de integridade.

1.1. Governanca Publica

1.1.1. Conceitos de Governanca

Governanca é um tema amplo e com multiplos conceitos, abrangendo diversas
areas de conhecimento cientifico com destaque para a economia, administracao,
ciéncias politicas, além de outras areas das ciéncias sociais. A governanca pode ser
aplicada como modelo de gestdo empresarial (governancga corporativa), por meio de
interacOes entre o estado, mercado e sociedade civil (governanca governamental)
como meio de preservacdo ambiental (governanca ambiental), para regular o uso de
tecnologias de informacdo e comunicacdo (governanca digital) ou por meio de
combate a corrupcdo de servidores publicos (governanga publica) entre diversas
outras aplicagdes (MEZA; MORATA; GROSCHUPF, 2016). Para Alves (2001) o ponto

comum do conceito, reconhecidamente de carater difuso, consiste na busca pelo
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aperfeicoamento do comportamento das pessoas e das instituicbes (ALVES, 2001, p.
81).

O nascimento da ideia de governanca tem origem no distanciamento entre
propriedade e gestdo, delegando a terceiros autoridade e poder para administrar o
capital em questdo (TCU, 2014) e nos conflitos gerados a partir dessa separagao
(conflitos de interesse). A governanca, nesse contexto, busca alinhar os interesses e
expectativas das partes interessadas de modo a viabilizar as acbdes de direcao,
monitoramento e controle visando o alcance de resultados. Os seus principios sdo
aplicaveis a todos os tipos de organizactes (TEIXEIRA e GOMES, 2019).

O estudo do tema governanca tem sua origem na obra The nature of the firm
(1937), de Ronald Coase, um estudo seminal que introduziu o conceito dos “custos
de transacgao” aprofundado nos anos 70 por Oliver Wiliamson (1975). Segundo Meza,
Morata, Groschupf (2016) de acordo com essa teoria as transagdes geram custos que
podem se orientar em direcdo ao mercado ou as organizacdes. Para Matias-Pereira
(2020) as firmas hierarquizadas e integradas verticalmente s&do substituidas por
organizagdes globais e em rede.

O termo governanca ressurge nos anos 80 em decorréncia de problemas de
‘ma governanga”, na avaliacdo do Banco Mundial, relacionados a paises em
desenvolvimento na Asia, Africa e América Latina. Matias-Pereira (2020) esclarece
gue como exigéncia para adesao aos programas do Banco Mundial e obtencéo de
recursos estes paises deveriam se adequar por meio da estruturacdo a requisitos de
eficacia e de uso otimizado de recursos e surgem programas nacionais, consolidados
por meio de reformas administrativas, de reforma dos estados com descentralizagao
politica e ado¢éo de principios do “New Public Management”.

Para Meza, Morata, Groschupf (2016) com objetivo de tornar o Estado mais
eficiente foram adotados principios da gestao privada na gestédo publica e o modelo
utilizado estava pautado em maior liberalismo econémico, com Estado coparticipe e
regulador e parcerias com a iniciativa privada e a sociedade civil. A “Boa Governanga”,
requisito exigido pelo Banco Mundial para recebimento de recursos financeiros e apoio
técnico €, segundo Secchi (2009), a combinacdo de boas praticas de gestéo publica.

A International Federation of Accountants (IFAC, 2001, p. 11), define a
governanca como “a totalidade das maneiras pelas quais os individuos e as
instituicdes, publicas e privadas, administram seus problemas comuns” e sao

elencados trés principios basilares da boa governanca publica: transparéncia,



24

integridade e responsividade (accountability) (IFAC, 2001). Estes principios fomentam
a confianca no processo de tomada de decisdo, na probidade dos processos e nos
mecanismos de controle.

Para Matias-Pereira (2020, p. 85) “Uma boa governanca publica, a
semelhanca da corporativa, estd apoiada em quatro principios: relacfes éticas;
conformidade, em todas as suas dimenso@es; transparéncia; e prestacao responsavel
de contas”. O autor ainda esclarece que 0s principios basicos da governanca publica
e privada sdo semelhantes, diferindo-se no aspecto da responsabilidade dos gestores
publicos quanto aos bens que pertencem a sociedade que |Ihes exige elevado nivel de
compromisso, responsabilidade, transparéncia, ética e senso de justica. Além disso,
conforme a Constituicdo Federal de 1988 e Melo (2006), o qual acrescenta que, em
determinados contextos, outros principios sdo agregados como a eficiéncia e
equidade.

Apesar de ndo haver consenso entre os autores sobre o conceito de
governancga, Meza, Morata, Groschupf (2016) destacam que o termo se refere a um
conjunto de reformas administrativas na gestéo, buscando satisfacédo das demandas
da sociedade tendo em vista 0 bem comum e provendo servigos de qualidade com
transparéncia e favorecendo o controle social. Em linhas gerais, esta relacionado ao
processo de tomada de deciséo considerando os aspectos de legitimidade do espaco
publico, reparticdo do poder entre governantes e governados, processos de
negociacao entre os diversos atores sociais e descentralizacdo da autoridade e das
funcdes ligadas ao governo (MATIAS-PEREIRA, 2020; GRINDLE, 2017).

A governanca corporativa segundo Mello (2006) diz respeito a forma de
governo e administracdo das corporacdes, bem como, a maneira pela qual as
corporacOes realizam a administracdo dos recursos disponiveis. Esse modelo de
gestdo surge, inicialmente, com objetivo de maximizar os valores das empresas
privadas, com fins lucrativos, e prover o justo retorno em prol dos investidores
(SLOMSKI et al, 2008).

A teoria da agéncia tem relacdo com os acordos entre as organizacdes e
contribui com a construcao de mecanismos de governancga mais eficazes e o problema
de agéncia pode ser amenizado por meio da separacao entre a gestao e o controle
(MATIAS-PEREIRA, 2010). Dessa forma, a teoria da agéncia explica a origem da
discussdo sobre governanca corporativa, considerando os conflitos de interesse

(conflitos de agéncia) gerados pela separacdo entre propriedade e gestdo nas
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empresas a partir do surgimento da necessidade de padronizacdo de politicas e
regras de gestéo visando dirimir os conflitos de interesses.

Segundo Meza, Morata, Groschupf (2016) diversos marcos regulatorios foram
estabelecidos em especial na América do Norte e na Europa com objetivo de fortalecer
a governanca corporativa por meio de mecanismos de controle. Nesse sentido,
podemos citar a Inglaterra, 1992 com a edicédo do Relatério Cadbury e nos Estados
Unidos a Sarbannes-Oxley Act, em 2001. Meza, Morata, Groschupf (2016) acrescenta
que a publicacao do relatorio Cadbury, em 1992, na Inglaterra, serviu de base para o
Estudo n° 13 da Federacao Internacional de Contadores (IFAC), contendo ac¢des de
protecao e aplicacdo no setor financeiro.

Em 2002, um elaborado esquema de ocultacdo e manipulacdo de dados
contabeis e falhas de auditoria provocaram um grave colapso de grandes empresas
norte-americanas como a Enron, Xerox, Tyco, WorldCom, entre outras, e abalaram a
confianca de investidores e abalando também a economia mundial. Ficou evidenciada
a necessidade de maior transparéncia e confiabilidade na formulacdo e divulgacéo
das informac6es contébeis e financeiras.

Diante desse cenario o Congresso dos Estados Unidos aprovou a Lei
Sarbanes-Oxley (SOX) para proteger investidores de praticas fraudulentas e
restabelecer a confiangca da sociedade, por meio da criagdo de mecanismos para
identificar e mitigar riscos e para proporcionar maior transparéncia nas corporacoes.
Essa lei, que reformulou o mercado de capitais norte-americano, buscou evitar a
ocorréncia de fraudes e proteger investidores por meio de estruturas e mecanismos
adequados de governanca, gestédo de riscos e integridade, regulamentando uma série
de medidas que j& eram consideradas como boas préticas de governancga corporativa
(PALUDO; PUTZ; FARAH JUNIOR, 2016; BARRETO e VIEIRA, 2019)

No Brasil, em 1999 foi publicado o primeiro cédigo sobre governanca
corporativa no Brasil, elaborado pelo Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa.
Em face da necessidade de definir regras e processos e instrumentos foram criadas
estruturas de regulacdo. Os principais 6rgdos reguladores sobre a governanca
corporativa no setor financeiro sdo a Comissao de Valores Mobilidrios (CVM) com a
fungcéo de regulamentar o mercado de capitais, a Bolsa de Valores de S&o Paulo
(BOVESPA) cujas normas estimulam as boas praticas de Governanga e o Instituto

Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC) criado para promover boas préticas de
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governanca., desde 1995, ja descrito no capitulo anterior (MEZA; MORATA;
GROSCHUPF, 2016).

Segundo Marqgues (2007), a governanca corporativa consiste no conjunto de
mecanismos capazes de conduzir o processo decisério de uma organizagdo com a
finalidade de minimizar os problemas de agéncia (assimetria de informacdes). Sobre
a relacdo com a teoria da agéncia, Cavalcante e De Luca (2013, p. 75) afirmam que
no intuito de mitigar os impactos causados pelos conflitos de agéncia surgem o0s
mecanismos e principios relativos a governanca corporativa que visam assegurar
transparéncia nas informagdes, evitando a assimetria de informagdes entre principal
e agente e, dessa forma, protege os proprietarios.

O IBGC (2015, p. 20) define governanca corporativa:

Governanca corporativa é o sistema pelo qual as empresas e demais
organizacfes sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os
relacionamentos entre sécios, conselho de administracdo, diretoria, 6rgéos
de fiscalizacdo e controle e demais partes interessadas.

As boas préticas de governanca corporativa convertem principios basicos em
recomendacgdes objetivas, alinhando interesses com a finalidade de preservar
e otimizar o valor econémico de longo prazo da organizac¢éo, facilitando seu
acesso a recursos e contribuindo para a qualidade da gestdo da organizacao,
sua longevidade e o bem comum.

Além do conceito, o IBGC (2015) ainda elenca principios basicos da
governancga corporativa ressaltando que a correta adogcdo do Codigo das melhores
praticas de governancga corporativa resultard em confianca interna e na relacdo com
terceiros: transparéncia, equidade, prestacdo de contas (accountability) e
responsabilidade corporativa. Slomsk (2008) acrescenta os principios da eficiéncia,
efetividade, legalidade, legitimidade, justica social, equidade, e cumprimento do dever.

Os principios da boa governanca corporativa na visao de Paludo; Putz; Farah
Junior (2016) objetivam promover a gestao estratégica da empresa, alinhando os
interesses dos principais e agentes para melhorar a organizagao, publica ou privada,
e agregar-lhe valor e longevidade. Apesar de ndo haver consenso entre os estudiosos,
0S autores apontam o0s principios mais relevantes: transparéncia, justica, prestacéo
de contas e cumprimento das leis. Paludo; Putz; Farah Junior (2016) acrescentam que
a aplicacédo dos principios visa evitar falhas e problemas como erros estratégicos,

abuso de poder, fraude e problemas de sucessao.
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Os conceitos e principios da governancga corporativa podem ser utilizados no
setor publico, observando-se que o setor privado visa o lucro, e a administracao
publica busca viabilizar a fungéo social através da melhora na prestacdo de servicos,
com foco na eficiéncia, na eficacia e na efetividade (MATIAS-PEREIRA, 2014). A
adocdo dos conceitos, instrumento e mecanismos da governanga corporativa na
administracdo publica é reconhecida com a finalidade de fortalecer a gestdo publica
por meio da criacdo de novas formas de conduzir as politicas publicas, sob a
perspectiva do Estado (agente) e do cidadao (principal) (MEZA; MORATA;
GROSCHUPF, 2016).

1.1.2. Governanca no Setor Publico

A trajetéria do servico publico brasileiro inicia no modelo patrimonial e
contempla ainda os modelos burocrético e gerencial.

Sintetiza Bresser-Pereira (2001, p. 2):

[...] no plano politico transitamos do Estado oligarquico ao Estado
democratico (de elites); no administrativo, do Estado patrimonial ao Estado
gerencial; no plano social, da Sociedade Senhorial para a Sociedade Po6s-
Industrial. O Estado autoritario-modernizador, o Estado burocréatico, e a
sociedade capitalista, que nesses trés planos duraram um longo tempo na
Europa, foram aqui transi¢des rapidas, proprias de um pais que salta etapas,
mas permanece subdesenvolvido, que se moderniza, mas permanece
atrasado porque dual e injusto.

Segundo Bresser-Pereira (2001) entre os anos de 1821 e 1930 o Brasil € um
pais oligarquico, com uma sociedade mercantil-senhorial e administracéo
patrimonialista, os critérios administrativos eram pessoais e a eficiéncia da maquina
estatal inexistente. Eram comuns as praticas de nepotismo e clientelismo.

Segundo Bresser-Pereira (2001) entre os anos de 1821 e 1930 o Brasil € um
pais oligarquico, com uma sociedade mercantil-senhorial e administracdo
patrimonialista, os critérios administrativos eram pessoais e a eficiéncia da maquina
estatal inexistente. Eram comuns as praticas de nepotismo e clientelismo.

Raimundo Faoro (2012), autor da obra “Os Donos do Poder — Formacao do
Patronato Politico Brasileiro” com a primeira edi¢cdo publicada em 1957 e a partir do

conceito weberiano, define a origem do patrimonialismo como estamento patrimonial
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aristocratico, formado inicialmente pela nobreza decadente, que segundo Bresser
Pereira (1996, p.4) “perde as rendas da terra, e, depois, vai se tornando cada vez mais
burocrético, sem perder, todavia, seu carater aristocratico”. Este estamento descrito
por Faoro (2012) é patrimonial porque sua renda deriva do patriménio do Estado que
se confunde com o patriménio de seus membros.

Faoro (2012) sustenta que uma estamento aristocratico-burocratico, formado
por juristas (em regra, magistrados), letrados e militares, detinha o poder politico e,
complementa Bresser Pereira (1996), dominava o Estado e a politica enquanto os
senhores de terras, 0os grandes comerciantes e traficantes de escravos cuidavam da
economia. Havia ainda uma classe média pobre, ligada por lacos familiares aos
grandes proprietarios rurais, que detinham empregos garantidos pelo estamento
patrimonial descrito.

Na administracdo publica, no modelo patrimonial, os critérios administrativos
eram estritamente pessoais e, como consequéncia, ndo existia uma cultura voltada
para eficiéncia da maquina estatal (BRESSER PEREIRA, 1996). Praticas
patrimonialistas, de clientelismo, de distribuicéo de cargos, de personalismo e de troca
de favores na esfera estatal estdo associadas ao processo de burocratizacdo do
Estado que se estendeu do Império até a Republica Velha e no Estado
Contemporaneo ainda conserva alguns aspectos patrimonialistas (PAGOTTO, 2010).

Para Braga e Oliveira (2020) s6 serd possivel que a sociedade brasileira
incorpore novos valores e crencgas que priorizem a ética e a eficiéncia no servico
publico com a eliminacdo ou reducdo da influéncia do modelo patrimonialista na
gestdo publica, heranca das tradicdes patriarcais portuguesas. O expurgo desse
modelo pode ser alcancado por meio de uma necessaria evolugdo institucional, que
resulte em fortalecimento das instituicbes e o pleno exercicio da democracia
constitucional.

Filgueiras (2009, p.388) destaca que o patrimonialismo é a “mazela da
construcdo da Republica”, um vicio de origem de um Estado que intervém em todos
0s setores da administracao publica e na economia. A corrupcéo, para o autor, esta
relacionada a este Estado patrimonialista, que ndo observa a separacdo entre o
publico e o privado e a exploracdo dos meios de administracdo pelos funcionarios e
governantes que se locupletam com suas posi¢cdes e cargos, favorecendo as préticas

corruptivas.
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Braga e Oliveira (2020) ressaltam que embora ndo se possa associar o modelo
de administracao patrimonial como causa primaria da corrup¢ao, nas sociedades e
administragcdes com maior influéncia do patrimonialismo as praticas de corrucao
ocorrem com mais intensidade. Para Figueiras (2009) a corrupg&o tem menor chance
de prosperar em sociedades mais desenvolvidas institucionalmente, por outro lado, a
baixa institucionalizacdo politica favorece as praticas de corrupcao.

A administracdo publica burocratica, o autoritarismo burocratico-capitalista
emerge quando a burocracia estamental aristocratica comeca a ser infiltrada por
elementos externos de origem social mais baixa, oriunda principalmente do clero e
dos militares do Exército (BRESSER PEREIRA, 1996). A Primeira Republica
representa um momento de transicdo. Houve um curto periodo de governo militar,
com Deodoro da Fonseca e Floriano Peixoto e em 1894 a oligarquia cafeeira chega
ao poder, entretanto, diferente do império, nesse momento havia a presenca de
militares do Exeército na estrutura de poder (BRESSER PEREIRA, 1996).

Em 1930 Getulio Vargas chega ao Poder e permanece, no total, por 15 (quinze)
anos. Segundo Bresser Pereira (1996), na Primeira Republica o regime era oligarquico
e com baixa representatividade popular, o eleitorado representava 2% da populacao,
ou seja, houve poucas mudancas desde o regime imperial e este cenario politico muda
com a ascensao de Vargas ao poder.

Inicialmente, Vargas, um lider populista, mas imbuido, de acordo com Bresser
Pereira (1996, p. 9), na missdo de mudar o Brasil e “Estabelece afinal o poder da
Unido sobre os estados federados e as oligarquias locais, e da impulso ao processo
de industrializagdo”. Destaque-se a criagdo do Departamento Administrativo do
Servico Publico (DASP), uma nova forma de atuar na administragdo publica, no
contexto da Reforma Administrativa de Vargas, que tinha como objetivo realizar uma
revolucdo que traria modernidade e industrializacdo ao pais e representava a
afirmacao de principios centralizadores e hierarquicos préprios da burocracia classica
(BRESSER PEREIRA, 1996).

Dessa forma, a Era Vargas iniciada em 1930, a partir da reforma da
administracdo publica empreendida pelo Presidente Getdlio Vargas surge a
administracdo burocratica (PINHO, 2016) difundida na Europa, no século XVI em
organizacdes religiosas e militares, além de outras organizacdes publicas e privadas
(SECCHI, 2009). Para Bresser-Pereira (2001, p.10) a “moderna burocracia evoluiu do

estamento burocratico patrimonialista”.
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Apos a “Era Vargas”, Bresser Pereira (1996, p. 13) complementa:

Os esforcos no sentido de completar a implantacdo de uma administracéo
publica burocratica no pais ndo chegaram a ter impacto efetivo sobre a
administragdo. Tornava-se claro que ndo eram apenas as forcas atrasadas
do patrimonialismo e do clientelismo que jogavam contra as tentativas de
prosseguir com Reforma Burocrética de 1936. As for¢cas comprometidas com
o desenvolvimento econémico, que ja estavam presentes no proprio governo
Vargas, teriam continuidade com Kubitschek (1956-60) e se reorganizariam
no regime militar (1964-84), também a ela se opunham, na medida em que o
formalismo burocratico se revelava incompativel com as necessidades do
pais.

Na década de 90 o gerencialismo, modelo inglés, iniciado no governo da
Primeira-Ministra Margareth Thatcher na década de 80, também conhecido como New
Public Management, passa a ser adotado no Brasil (SECCHI, 2009), cujo modelo de
administrac@o buscava tornar o Estado eficiente e democréatico. No entendimento de
Bresser-Pereira (2001, p. 21), este modelo visava “reconstruir o Estado nos quadros
de uma politica democrética e de uma economia globalizada, mas que precisava de
um Estado forte para ndo se submeter a ideologia globalista”.

Com o processo de redemocratizacdo no Brasil surge a necessidade de um
modelo de gestéo publica mais adequado as novas demandas da sociedade, as quais
o modelo burocrético era incapaz de responder, havia a necessidade de um modelo
voltado para o interesse publico e para a eficiéncia do servigo publico visando suprir
uma lacuna teodrica e pratica (BRESSER-PEREIRA, 1996; PAULA, 2005). Nesse
sentido, Paula (2005) identifica duas vertentes que surgem para atender a
necessidade de um novo modelo: a vertente gerencial (1990), adotada na Europa e
Estados Unidos e a vertente societal que surge em 1960, mas ainda se encontra em
desenvolvimento.

Paula (2005, p. 37) destaca:

Ambas as vertentes se dizem portadoras de um novo modelo de gestao
publica e afirmam estar buscando a ampliagdo da democracia no pais. No
gue se refere a abordagem gerencial, ocorreu um desapontamento em
relacdo aos indicadores de crescimento econémico e progresso social
obtidos. Quanto a abordagem societal, a vitéria de Luis Inacio Lula da Silva
gerou uma expectativa de que ela se tornasse a marca do governo federal.
No entanto, 0 que se observa é uma continuidade das praticas gerencialistas
em todos os campos.

O movimento gerencialista no setor publico faz parte de um contexto

internacional, com destaque para a Inglaterra, no governo de Margareth Thatcher e
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para os Estados Unidos, no governo de Ronald Reagan. Nesses paises 0
gerencialismo teve como base o empreendedorismo e um cédigo de valores e
condutas visando controle, eficiéncia e competitividade (PAULA, 2005).

Em 1995, em um contexto de crise do nacional-desenvolvimentismo e de criticas ao
patrimonialismo e autoritarismo do Estado brasileiro, o gerencialismo, também
conhecido como Nova Administracdo Publica (New Public Management — NPM), é
introduzido no Brasil com a cria¢do do Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado (MARE), priorizando a descentralizacdo, a produtividade, a eficiéncia na
prestacédo de servicos e o0 accountability (BRESSER-PEREIRA, 2001, 2009; PAULA,
2005; SECCHI,2009). Segundo Bresser-Pereira (2004, p. 547), Ministro do MARE, “A
Reforma da Gestédo Publica de 1995/98 parte de uma viséo critica da administracéo
publica burocratica e propde substitui-la pela administracéo publica gerencial”.

Em 1995 o entdo Ministro do MARE, Bresser-Pereira, apresentou o Plano
Diretor da Reforma do Estado que distinguia quatro setores no Estado: a) nucleo
estratégico: o governo que define as politicas publicas e as leis; b) atividades
exclusivas: os servicos que sO o Estado pode prestar, exercendo o poder de
regulamentar, fiscalizar e fomentar; c) servicos nédo exclusivos: setor onde o Estado
atua simultaneamente com outras organizacfes publicas ndo-estatais e privadas,
envolvem direitos humanos fundamentais como educacgéo e saude; e d) producéo de
bens e servigos para o mercado: atividades econOmicas voltadas para o lucro que
ainda permanecem no aparelho do Estado, como as do setor de infraestrutura
(BRESSER-PEREIRA, 1996; 1997).

A reforma gerencial, nesse contexto, foi uma resposta ao desafio imposto de
modificar a administracdo e a oferta de servigos, para Pinho e Sacramento (2010) a
necessidade de mecanismos de controle social mudou o foco do controle dos
procedimentos para os resultados. Segundo Bresser-Pereira (2010) o modelo
gerencial tem como principais caracteristicas: 1) 0os gerentes sao responsaveis pelos
resultados; 2) os servidores séo recompensados e punidos de acordo com o0 seu
desempenho; 3) os servigcos estatais séo realizados por meio de agéncias executivas
e reguladoras; e 4) a manutencéo dos servi¢os coletivos e gratuitos formalizada por
meio de contratos de gestdo (BRESSER-PEREIRA, 2010)

Apesar das reformas empreendidas e dos avancos na gestao publica, segundo
Paula (2005) o modelo gerencial falhou em atender as expectativas dos cidadaos

guanto a uma gestdo mais democratica, que acabou ficando em segundo plano.
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Dessa forma, um modelo que traz um contraponto critico ao gerencialismo,
combinando a democracia representativa e participativa e constituindo um novo
paradigma com origem no contexto movimentalista, desde os anos 60, a
Administracdo Publica Societal, com raizes nas mobilizagbes populares contra a
ditadura e pela redemocratizacdo, destacando-se como primeiros atores: 0s
movimentos sociais, 0os partidos politicos de esquerda e centro-esquerda, e as
organizacdes nao-governamentais (PAULA, 2005).

O campo movimentalista para Mezzomo Keinert (2000) se baseava no
fortalecimento da sociedade civil com a reivindicagdo da cidadania e de maior
protagonismo no cenario politico do pais em contraposi¢cdo do papel majoritario do
Estado na conducdo da gestdo publica. Nesse contexto, era necessario buscar um
projeto politico que ampliasse a participacdo de atores sociais com maior controle
social sobre as ac¢des estatais, com maior atuacédo na formulacdo e implementacao
de politicas publicas (PAULA, 2005).

Na origem do movimento societal destacam-se a Igreja Catdlica e as
Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) tendo como fundamento a teologia da
libertacdo e a educacdo popular (décadas de 60 e 70) e os Centros Populares
constituidos por militantes politicos que mais tarde passaram se ser denominados
organizagcdes néo-governamentais (ONGs). Durante a Constituinte, em meados da
década de 80, a participacdo popular atinge seu apice, quando diversas forcas
politicas apresentaram propostas na formulacédo de um novo referencial normativo, a
Constituicado Federal (PAULA, 2005).

A administracdo publica societal, dessa forma, € um modelo voltado para o
interesse publico e sensivel as necessidades dos cidadaos com foco na coordenagéo
da economia e servigos publicos e manifesta-se nas experiéncias alternativas de
gestdo publica, como os Conselhos Gestores e o Orcamento Participativo. Esse
modelo esta inserido em um contexto de gestdo social entendida na visdo de Paula
(2005, p. 45) como “acao politica deliberativa, na qual o individuo participa decidindo
seu destino como pessoa, eleitor, trabalhador ou consumidor”.

Tenorio (2005, p. 102) entende gestéo social como:

[...] processo gerencial dialégico no qual a autoridade deciséria é
compartilhada entre os participantes da acdo (acdo que possa ocorrer em
gualquer tipo de sistema social — publico, privado ou de organiza¢des néao-
governamentais). O adjetivo social qualificando o substantivo gestdo sera
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entendido como o espaco privilegiado de relages sociais em que todos tém
o direito a fala, sem nenhum tipo de coacéo.

O termo “gestdo social” para Guerra e Teodosio (2012) comporta diversas
interpretacdes, dentro de uma perspectiva dialdgica, destacando-se a discussao
sobre uma gestdo democratica e participativa e tem se consolidado na pratica,
independentemente de haver consenso sobre este termo. O conceito de gestao social,
portanto, permeia o0 enfoque de administracdo publica societal no que se refere ao
incremento da participacdo de atores sociais na agenda politica brasileira diante dos
desafios de elaboracéo de articulagdes institucionais que favorecam essa participagao
(GUERRA e TEODOSIO, 2012).

O modelo societal, dentro de uma légica de alternativa ao modelo gerencial,
demanda da gestdo publica mecanismos que fomentem a transparéncia dos atos e 0
controle dos agentes pubicos, com efetiva participacdo nas politicas publicas que
atendam as necessidades e anseios da sociedade. A participacdo popular na gestédo
publica tem como proposta o estabelecimento de novos formatos institucionais
possibilitando a participacao e controle dos cidadéos nas decisfes publicas (PAULA,
2005).

Paula (2005) destaca como limites ao projeto societal que nao foram
elaboradas alternativas de gestdo, de forma sistematica e coerentes com o projeto,
além disso, ndo havia uma representacdo politica presente no poder central para
implementa-la. Nesse cenario, esperava-se que a vitdria de Luis Inéacio Lula da Silva
em 2001 fosse um marco para a implementacdo do modelo societal, tendo em vista a
base politica que sempre apoiou o0 projeto (setores populares e partidos de esquerda
e centro-esquerda), mas foram mantidas a administracéo e praticas do gerencialismo
em todos 0s campos, inclusive nas politicas sociais e direitos de cidadania (PAULA,
2005).

Na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) estdo estabelecidos diversos
sistemas de gestdo democratica na Administracdo Publica, alinhados ao modelo
societal, entre os quais pode-se citar: a) setor da previdéncia social - participagéo dos
trabalhadores e empregadores nos colegiados dos érgaos publicos (Art. 10); b)
cooperacao das associacdes representativas no planejamento municipal (art. 29, XII);
c) saude - sistema Unico que integra uma rede regionalizada e hierarquizada,
organizado com participagdo da comunidade (art. 198, Ill); d) assisténcia social -

acOes governamentais com a participacdo da populacdo, por meio de organizacdes
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representativas, na formulacédo das politicas e no controle das acfes em todos o0s
niveis (art. 204, 1); e, e) gestdo democratica do ensino publico (art. 206, VI).

Na elaborac&o de uma gestéo publica democrética sdo identificadas por Paula
(2005) trés dimensbes fundamentais da gestdo publica democratica: A) dimenséo
econdmico-financeira de natureza fiscal, tributaria e monetéria e relacionada ao
ambito das financas publicas e investimentos estatais; B) dimensao institucional-
administrativa que diz respeito ao planejamento, direcao e controle das acdes estatais;
C) dimenséo sociopolitica que envolve os direitos dos cidadaos e sua participacdo na
gestdo. Para Paula (2005) a vertente gerencial esta mais relacionada as dimensdes
econdmico-financeira e institucional-administrativa, enquanto a vertente gerencial
esta mais vinculada a dimensao sociopolitica.

Silva et al (2018) destaca que a sociedade atual demanda um modelo de
administracdo publica em que haja dialogo entre os cidadaos e os governantes, sob
pena de ocorrer esvaziamento das politicas publicas de natureza distributiva. A
participacdo cidada, ativa e emancipatoria, deve ser fomentada por meio de institutos
como a disclosure (transparéncia) e o accountability (prestacao de contas).

A administragdo publica societal na qualidade de modelo que busca a
possibilidade de um processo dialdégico amplo seria a resposta ao anseio de
participagdo emancipatéria da sociedade, embora ndo se encontre plenamente
instituida na sociedade (SILVA et al, 2018; PAULA, 2005). A vertente societal para
Paula (2005) ndo é monopdlio de um partido ou forga politica e “a nova administracéo
publica esta sempre sendo reinventada, e enquanto houver vitalidade democratica
permanecera como um projeto inacabado.” (PAULA, 2005, P. 47).

Pinho (2016) destaca que, apesar dos marcos temporais, entre um modelo e
outro de administracéo publica ndo ocorreu ruptura definitiva, mas uma adaptacao ao
modelo anterior, que se moldava ao modelo mais recente. Dessa forma, atualmente
os trés modelos coexistem na gestao publica brasileira e, nesse contexto, entende-se
a importancia da governanca publica, para afastar praticas incompativeis com as
exigéncias da sociedade moderna.

Dentro da l6gica de evolucdo dos modelos de administracdo publica, Secchi
(2009) defende que a governanca publica surge em paralelo e fomentada pelo
gerencialismo e afirma que incentiva mecanismos de desburocratizacdo e de
aperfeicoamento da prestacdo de servigos publicos, assegurando um Estado mais

eficiente. Por outro lado, Bevir (2010) entende que o surgimento da governanca



35

publica estd associado em grande parte a crise do que classifica como Estado
modernista, nos anos 80 e 90 e nas reformas concebidas como forma de resposta a
essa crise.

E certo que n&o ha consenso sobre os conceitos de governanca publica entre
os teodricos, como Secchi (2009) e Bevir (2010), que desenvolvem os estudos da
governanca, de forma geral, considerando tratar-se de um tema polissémico e
abrangente. A governanca corporativa aplicada ao setor publico traz um novo modelo
de administracdo, com a capacidade de entregar os resultados esperados pela
sociedade. A capacidade de desenvolver as suas atividades de forma ética,
transparente e eficiente, por meio de mecanismos que sustentam boas praticas de
gestao tornam a administracédo publica mais robusta (AGUIAR, 2018).

A teoria da agéncia também pode ser aplicada na governanca publica, da
mesma forma que na governanca corporativa. Matias-Pereira (2014) entende que 0s
principios da governanca corporativa sdo compativeis quando incorporados as
organizacdes publicas. Nesse sentido a sociedade assume o papel de principal e
integrantes da estrutura do Estado (representantes eleitos, conselhos, autoridade
maxima, dirigentes superiores, gerentes) sdo agentes (TCU, 2020), entendimento
corroborado por Bevir (2011).

As préticas de governanca corporativa aplicadas a administracdo publica
demandam que as organiza¢des sejam transparentes, tendo em vista que a sociedade
(principal) precisa ter certeza de que 0s recursos publicos estédo sendo bem utilizados
pelos gestores (agentes) e que os resultados séo satisfatérios e efetivos, dirigidos ao
bem dos cidadaos (MATIAS-PEREIRA, 2014, p. 92).

Sobre 0 emprego de tais praticas nas instituicdes publicas, “principios e préaticas
que regem a governancga corporativa aplicam-se a qualquer tipo de organizacao,
independentemente do seu porte, natureza juridica ou tipo de controle, incluindo,
nesse contexto, o setor publico” (TRAVAGLIA; SA, 2017, p. 22). Os conceitos e
principios da governanca corporativa adaptadas a realidade da administracéo publica
resultam na governanca publica (MATIAS-PEREIRA, 2020).

Para Matias-Pereira (2020) no cenario atual de mudanca de paradigmas que
impactam profundamente a sociedade, o desenvolvimento econ6mico e social
representa um desafio para administracao publica que deve readequar os modelos de
governanca e gestdo publica com foco na efetividade, provendo melhores servicos

publicos com menos recursos. A prestacdo dos servicos publicos deve estar alinhada
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aos principios da ética, da moral e da transparéncia, observando-se os principios
elencados no art. 37 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988),
norteadores da gestdo publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.

Dias e Cario (2014) consideram a governanca publica como movimento e ndo
modelo tendo em vista que se trata de conceito ainda emergente e nao
completamente delimitado. Para os autores, modelo seria um conceito pronto,
claramente definido e delimitado, portanto, passivel de implementac¢do. Entretanto,
embora o conceito seja difuso, a maior parte dos autores estudados tratam a
governanca publica como modelo, dentro do seu ambito de aplicacao.

O tema governanca publica, ganhou notoriedade no nivel mundial com a
publicacdo da obra Governance and Development em 1992, do Banco Mundial, que
assim define o conceito: “A maneira como o poder é exercido na administracdo dos
recursos sociais e econémicos de um pais, visando seu desenvolvimento” (THE
WORLD BANK, 1992, p. 1). Para - IFAC (2001) a governanca publica diz respeito as
estruturas e processos de tomada de decisdo, responsabilidade, controle e
comportamento no topo das organizacbes, com foco nas responsabilidades dos
governos e na eficacia da governanca na organizacgao.

Segundo Ferreira (2016) a governanca publica € uma forma de resguardar a
sociedade contra maus gestores, que ndo agem dentro da conformidade com as
normas publicas e com a ética. A governanca publica, dessa forma, visa fomentar a
eficacia, a eficiéncia e a efetividade das politicas, através de processos transparentes,
integros e confiaveis reduzindo a assimetria informacional e os conflitos de interesse
entre os cidadaos e a gestao.

Dentro do conceito de governanca, merece ainda registro o conceito de Boa
Governanca Publica, que para Barreto e Vieira (2019) representa o elemento
orientador de decisdes sustentaveis, amparadas por valores estratégicos, éticos e
legais de forma a conjugar o bom desempenho e conformidade das a¢des dos agentes
publicos.

O IFAC (2001) estabelece como principios da boa governanca: transparéncia
(openness) — objetivo de assegurar que as partes interessadas tenham confianca no
processo decisorio e acdes dos agentes publicos; integridade (integrity) — baseada na

honestidade, objetividade e probidade na aplicacdo dos recursos publicos e gestao
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publica; e responsividade (accountability) — diz respeito a obrigacdo do agente de
responder por suas acdes tendo em vista a responsabilidade que |he foi conferida.

O TCU (2020) adota perspectivas de governanca alinhadas aos trés eixos de
significacdo apontados por Falcdo Martins (2018), em que a “governanga aparece
como conducédo de empresas (e outros tipos de organizacdes), conducao de paises e
conducdao do trato de problemas publicos complexos” (IPEA, 2018, p. 57), nessa logica
sao quatro perspectivas de analise para a governanca publica segundo o TCU:

1) Sociedade e Estado - Trata do direcionamento do governo a nagdo e da sua
legitimacao perante as partes interessadas, norteia os stakeholders e favorece a

estruturacdo administrativa e de controle do Estado.

2) Entes Federativos, Esferas de Poder e Politicas Publicas — E a vertente politico-
administrativa e trata das diversas relacfes entre os poderes, setores, atores e

estrutura e desempenho dos programas e politicas publicas.

3) Orgaos e Entidades — E a vertente corporativa da governanca no setor publico,
trata da implementacéo, das a¢cdes e do cumprimento do papel de cada ator, com
foco nas organizacdes e na otimizagcdo dos resultados ofertados por elas aos

cidaddos e aos usuarios dos servigos.

4) Atividades Intraorganizacionais — E o sistema pelo qual os recursos de uma
organizacédo séo dirigidos, controlados e avaliados e se refere ao nivel mais micro,
€ a atuacao de cada instituicao, que visa reduzir os riscos e otimizar os resultados

e entregas para a sociedade.

Entre os diversos conceitos e aplicagcdes do termo governanga, destacamos
para o presente trabalho o conceito de governanga organizacional, conforme utilizada
pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU em seu Referencial Basico de Governanga

Organizacional (RBGO), que define:

[...] governanga publica organizacional compreende essencialmente os
mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a condugéo
de politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade
(TCU,2020, p.36).

No RBGO do TCU (2020) sao estabelecidos como mecanismos de
governanca os eixos de lideranca, estratégia e controle e para cada mecanismos sao

estabelecidas praticas de governanca.
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A lideranca compreende o conjunto de atividades exercidas nos cargos de
alta gestdo e de natureza estratégica das organizacoes, assegurando as condicdes
minimas para o exercicio da boa governanca exercicio da boa governanca, por meio
da integridade, da capacidade, da competéncia, da responsabilidade dos gestores. Ao
mecanismo da lideranca, estdo associadas as praticas: estabelecer o modelo de
governanca, promover a integridade e promover a capacidade da lideranca (TCU,
2020).

Para o TCU (2020) a estratégia deve ser desenvolvida e comunicada e deve
estar em harmonia com os objetivos da organizagdo, com monitoramento e avaliagao
da execucdo do planejamento e compreende os processos de definicdo e
monitoramento dos objetivos de curto, médio e longo prazo, planos e acdes
considerando o alinhamento entre organizacdes e partes interessadas, objetivando
que a organizacdo alcance o resultado pretendido. As praticas associadas a este
mecanismo Sao: gerir riscos, estabelecer a estratégia, promover a gestéo estratégica,
monitorar 0 alcance dos resultados organizacionais, monitorar o desempenho das
funcdes de gestéao.

A estratégia se expressa, formalmente, no planejamento estratégico, que para
Matias-Pereira (2020) a partir de um diagnadstico, configura-se em uma ferramenta
que confere dire¢do e controle no estabelecimento de diretrizes e metas a serem
atingidas, conduzindo aos objetivos identificados e definidos pela organizagao.

No mecanismo controle, as praticas sdo: promover a transparéncia, garantir o
accountability, avaliar a satisfacdo das partes interessadas e avaliar a efetividade da
auditoria interna. O controle, dessa forma, compreende a conducdo do processo de
prestacdo de contas, com transparéncia e responsividade de modo a garantir a
execugao ética, econdmica, eficiente e eficaz das atividades da organizagdo, com

preservacao da legalidade e da economicidade e bom uso dos recursos publicos.
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1.2. Integridade Publica

1.2.1 Surgimento do Conceito de Integridade

Integridade € a “particularidade ou condicao do que esté inteiro; qualidade do
que nao foi alvo de diminuicdo; inteireza” (INTEGRIDADE, 2021) e a pessoa integra
para Zenkner (2019) é aquela que é inteira de carater, que se conduz de acordo com
elevados padrbes éticos independentemente das circunstancias. Assim, integridade
refere-se a caracteristica de algo inteiro, sem contaminacdo. No ambito publico
representa uma organizagao “completa e sem maculas” na medida em que se orienta
de acordo com os principios e valores da administragéo publica (CGU, 2017). Zenkner

define:

De um modo mais direto e especifico, a integridade implica a exata
correspondéncia entre os relevantes valores morais e a realiza¢éo desses
valores no momento em que, diante da situagBes-problemas do dia a dia,
uma escolha é reclamada a fim de que uma agédo ou uma omissdo sejam
realizadas (ZENKNER, 2019, P.46).

Para OCDE (2018) a integridade é condi¢do essencial para a boa governanca,
assegurando confianca e legitimidade as agfes publicas. “Integridade publica refere-
se ao alinhamento consistente e a adesdo de valores, principios e normas éticas
comuns para sustentar e priorizar o interesse publico sobre os interesses privados no
setor publico” (OCDE, 2018, p.3). Dessa forma, a governanca publica tem na
integridade um de seus pilares e a cultura da integridade é essencial na consolidagéo
da confianca da sociedade nas instituicdes publicas, que devem basear suas politicas
em altos padrées de conduta de forma que as atividades do governo tenham
legitimidade, confiabilidade e eficiéncia (CGU, 2017).

A promocdo da integridade publica foi alavancada, em nivel nacional, pela
edicio da Lei n° 12.846/2013 - Lei Anticorrupcdo (LAC), que trata da
responsabilizacdo objetiva administrativa e civil de empresas pela pratica de atos
contra a administracéo publica, nacional ou estrangeira, institui o acordo de leniéncia
que visa reparar o dano de forma integral e cooperar com as investigacdes para cessar

a pratica irregular e incentiva a criacdo dos programas de integridade corporativos.
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Os principais componentes de um programa de integridade séo as atividades,
programas e politicas de auditoria interna, correicdo, ouvidoria, transparéncia e
prevencdo a corrupcdo, organizadas e direcionadas para a promocao da
conformidade, estruturadas de maneira coordenada, a fim de garantir uma atuagao
integra, minimizando os riscos de fraude, corrupcao, infracdo aos principios éticos e
aos requisitos legais (CGU, 2017).

O plano de integridade é a formalizacdo do programa de integridade em um
documento Unico onde estdo expressos 0s riscos de integridade (avaliados e
classificados) mais relevantes para instituicdo, com as respectivas medidas de
integridade e estratégias de monitoramento, com o compromisso do apoio da alta
administracdo que € essencial para a consolidacdo do programa e do plano de
integridade. As medidas a serem implementadas em periodo determinado com
objetivo de prevenir, detectar e remediar eventuais ocorréncias que representem
quebras de integridade. Um conjunto de medidas e riscos, com finalidade preventiva,
sdo monitoradas por uma instancia responsavel (unidade de integridade) com
aprovacao da alta direcéo (CGU, 2017).

A discussao sobre a integridade (publica e privada) e sobre a necessidade de
implementacdo dos programas e planos de integridade tem inicio na metade da
década de 90 com os movimentos anticorrupgao, internacionais e nacionais, e 0
consequente arcabouco legal que resultaram desses movimentos. A integridade pode
contribuir para reduzir conflitos de interesses e aumentar o accountability e, embora
nao represente o fim da corrupgdo, contribui para incrementar a capacidade de
governanca das organizacdes (DA SILVA e BRUNOZI JUNIOR, 2020).

A divergéncia com relacdo a ética foi inicialmente explicada como deficiéncia
da natureza humana e por essa perspectiva a corrupgdo surge quando ha falhas no
comportamento ético. Entretanto, quando os casos de corrupcao atingiram niveis de
grandes propor¢cdes (nacionais e até internacionais) essa percepcdo foi
reconsiderada. Dessa forma, os valores publicos sdo o ponto de partida para todas as
discussbes sobre a integridade publica e a corrupcédo (ULMAN, 2015). A ética e a
integridade no servico publico sdo pré-requisitos para garantir a confianca dos
cidadaos e representam fundamentos da boa governanca, na medida em que
permitem a preservacdo dos direitos individuais e a democracia (FOURIE, 2017).

A corrupcao no Brasil possui raizes profundas, os primeiros registros datam

do periodo da colonizacdo portuguesa (século XVI) quando funcionarios publicos da
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coroa portuguesa praticavam comercio ilegal de produtos brasileiros como pau-brasil,
especiarias, tabaco, ouro e diamante. Em segundo momento, a auséncia de controle
guanto ao trafico negreiro mediante pagamento de propina. Com a independéncia em
1822 e a Republica em 1889, surgem a corrupcao eleitoral e a de concesséo de obras
publicas no cenério nacional (BIASON, 2019).

Biason (2019) ainda acrescenta que no periodo colonial o foco da corrupgéo
eram o0s representantes da Coroa enquanto no periodo da independéncia e primeira
republica a corrupgdo era centrada no sistema politico-administrativo. Do periodo
Vargas ao periodo militar a corrupcéo esta associada ao sistema social e diz respeito
a um fenbmeno social. A partir do Collor tem inicio um viés legalista e normativo em
consonancia com o movimento que ocorre em ambito mundial.

Assim, a corrupgédo pode ser entendida, na visdo de Biason (2019), sob duas
perspectivas, a moral e a legal. Quando a corrupg¢do importa na ruptura de costumes
e tradicdes, do que é considerado ético por determinado grupo social, o viés é moral
e € legal, quando ha transgressao de normas dispostas no arcabouco juridico.

Para a OCDE, corrupc¢ao é:

Uma das questdes mais corrosivas do nosso tempo. DestrOi recursos
publicos, amplia as desigualdades econdmicas e sociais, cria
descontentamento e polarizagdo politica e reduz a confianca nas instituicdes.
A corrupcgdo perpetua a desigualdade e a pobreza, impactando o bem-estar
e a distribuicdo da renda e prejudicando oportunidades para participar
igualmente na vida social, econémica e politica. (OCDE, 2017, p.2).

No cenario brasileiro o Rio de Janeiro protagoniza um histérico de corrupcao
recente significativamente negativo, pois nos ultimos 5 (cinco) anos, 6 (seis)
governadores e ex-governadores do Estado foram presos ou afastados de seus
mandatos. Wilson Witzel (governador entre 2019 e 2020) responde por crime de
responsabilidade na gestéo dos recursos da saude e sofreu impeachment em abril de
2021; Luiz Fernando Pez&o (governador entre 2014 e 2018) foi preso em novembro
de 2018; Sérgio Cabral (governador entre 2007 e 2014) foi preso em junho de 2017,
Anthony Garotinho (governador entre 1999 e 2002) foi preso 5 (cinco) vezes desde
que saiu do governo; Moreira Franco (governador entre 1987 e 1991) foi preso em
margo de 2019. (PODER 360, 2020)

Além dos chefes do executivo carioca, outras esferas de poder também foram
responsabilizadas por atos de corrupcdo. O presidente e quatro conselheiros do

Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro — TCE-RJ foram presos em margo de
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2017 apontados pela Policia Federal e o Ministério Publico como responsaveis por
desvios para favorecer membros da corte durante a gestado de Cabral. Na Assembleia
Legislativa, todos os presidentes de 1995 a 2017 foram presos: Sérgio Cabral, Jorge
Picciani e Paulo Melo. O Procurador-Geral do Ministério Publico do Estado do Rio de
Janeiro, Claudio Lopes, foi preso e teve os bens sequestrados pela Justica sob
acusacao de receber propina para ‘blindar’ a organizacéo chefiada por Sérgio Cabral
(HYPENESS, 2020).

Embora as origens da corrupgdo remontem a tempos remotos a atencao ao
tema se intensifica nos anos 90 com inicio do fendmeno da globalizacéo, quando as
empresas tém sua participacdo nas transacdes internacionais incrementada. A
primeira legislacdo no mundo a tratar de suborno de autoridades estrangeiras foi a
Foreign Corruption Practices Act — FCPA, aprovada pelo congresso norte americano
em 1977 (emendada em 1988 e 1998), € conhecida como lei de combate a corrupgéo
americana (ARAUJO, SANTOS e XAVIER, 2019; BESSA NETO, 2018; DA SILVA e
BRUNOZI JUNIOR, 2020). Sobre o FCPA Zenkner (2019) discorre:

De modo geral, pode-se dizer que o FCPA regula o seguinte: a) a tipificacdo
penal, de modo a proibir pessoas fisicas e juridicas de subornar funcionarios
publicos estrangeiros para efeito de obter vantagens em seus respectivos
negécios; b) as disposicdes legais sobre livros e registros contabeis, as quais
imp6em ndo apenas a manutengdo de dados precisos, mas também um
sistema de controle interno da contabilidade; c) a proibicdo de falsificar os
livros e registros e de burlar o sistema de controle interno da empresa ou de
falhar na sua implementacgéo; d) as penas e multas aplicaveis aos infratores
(ZENKNER, 2019, p. 345).

No inicio do século XXI, apds a descoberta de esquemas de manipulagéo de
dados contabeis e falhas graves na auditoria interna, que causaram o colapso de
grandes empresas norte-americanas (Enron, Xerox, Tyco, WorldCom etc.) e abalaram
a confianca dos investidores, em 2002 o Congresso dos Estados Unidos provou a Lei
Sarbanes-Oxley (SOX). A norma aprovada obrigava as empresas a fortalecerem seus
processos de controle interno e a aumentarem a transparéncia na gestao dos
negocios, e nos processos financeiros e contabeis, impondo severas sancgdes civis e
penais (BARRETO e VIEIRA, 2019; ARAUJO, SANTOS e XAVIER, 2019).

Em 2010, a UK Bribery Act é criada no Reino Unido com objetivo de combate
e prevencao a corrupcdo por meio da responsabilizacdo da pessoa juridica em casos
de sua falha na identificacdo da pratica de corrupcdo. Segundo Araujo, Santos e

Xavier (2019) a referida norma é considerada uma das legislacbes mais severas do
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mundo no combate a corrupcéo tendo estabelecido a possibilidade de reducdo da
sancdo mediante a comprovacdo da eficacia de programa de conformidade
implementada na organizacdo. Aradjo (2017) acrescenta que a UK Bribery Act
apresenta quatro tipos de crimes: 1) corrup¢ao ativa de sujeitos publicos ou privados;
2) corrupcdo passiva de sujeitos publicos ou privados; 3) corrupcdo de agentes
publicos estrangeiros; e 4) falha das empresas na prevencao da corrupgao.

Como reflexo dos esforcos em escala mundial no combate e prevencdo a
corrupgéo, destacam-se trés convencgdes internacionais sobre o tema:

a) Convencdo Interamericana Contra a Corrupcao, realizada pela

Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), finalizada em marco de
1996, ratificada pelo Brasil e promulgada por meio do Decreto n® 4.410, de
7 de outubro de 2002.

b) Convencdo sobre o Combate a Corrupcdo de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transacfes Comerciais Internacionais, realizada pela
Organizacéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE),
finalizada em dezembro de 1997, ratificada pelo Brasil e promulgada por
meio do Decreto n°® 3.678, de 30 de novembro de 2000.

c) Convencdo das Nacdes Unidas contra a Corrupcdo, realizada pela
Organizacgao das Nagdes Unidas (ONU), finalizada em 09 de dezembro de
2003, ratificada pelo Brasil e promulgada por meio do Decreto n° 5.687, de
31 de janeiro de 2006.

A convencdo da ONU foi ratificada por 178 paises, € considerada um dos
instrumentos de maior relevancia para cooperagao global na luta contra a corrupcéo.
O dia 09 de dezembro, data em que finalizou a convenc¢éo, € marcado como Dia
Internacional contra a Corrupgéo, dada a importancia do evento realizado (ARAUJO,
SANTOS e XAVIER, 2019; AGUIAR, 2018; VERISSIMO, 2017).

No Brasil, por influéncia das mencionadas normas internacionais (Estados

Unidos e Reino Unido) e o processo de internalizacdo dos acordos internacionais, por
forca dos compromissos assumidos com a ratificacdo das convencdes internacionais
(OEA, OCDE e ONU), além das manifestacdes populares ocorridas em especial no
ano de 2013, contribuiram para a modernizagéo da legislacdo anticorrupcéo no pais,
com especial destaque para a edicao da Lei n° 12.846, de 01 de agosto de 2013,

conhecida como Lei Anticorrupcao (LAC).
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A LAC é considerada uma das leis anticorrupcao mais rigidas do mundo, ao
lado da UK Bribery Act. (CARDOSO, LOIACONO NETO E FERRARI, 2019;
VERISSIMO, 2017). Araudjo (2017) observa que a na redacdo da LAC h& clara
referéncia e inspiracdo dos mecanismos adotados com as normas Foreign Corrupt
Practices Act — FCPA (2012) e com a UK Bribery Act (2010).

Barreto e Vieira (2019) destacam que a Lei Anticorrup¢ao supre uma lacuna
legal, no microssistema anticorrupcdo nacional, quanto a responsabilizacdo de
pessoas juridicas por atos lesivos a administracdo publica nacional e estrangeira
(BRASIL, 2013) e complementa um conjunto de leis anticorrup¢éo. Além, do Cédigo
Penal, foram editadas a Lei do Mercado de Valores Mobiliarios (Lei n® 6.385/76), a Lei
de Licitacdo e Contratos Administrativos (Lei n°® 8.666/1992), a Lei de Improbidade
Administrativa (Lei no 8.429/1992), a Lei da Protecdo da Ordem Econdmica (Lei n°
8.884/94), a Lei de Defesa da Concorréncia (Lei n® 12.529/2011), a Lei de Lavagem
de Dinheiro (Lei n°® 9.613/1998 e Lei no 12.683/2012) e a Lei de Conflito de Interesse
(Lei n® 12.813/2013).

A Lei Federal n° 12.846/2013 (LAC), regulamentada pelo Decreto n°
8.420/2015, é considerada um marco no combate e prevengao a corrupgao no Brasil
(AGUIAR, 2018). Segundo Cardoso, Loiacono Neto e Ferrari (2019) essa norma é
aplicavel a qualquer sociedade empresarial, incluindo as estrangeiras, com operacdes
no Brasil. Zenkner (2019) esclarece que basta a comprovacao do nexo de causalidade
entre o fato e o resultado, ou seja, a pessoa juridica infratora responde
independentemente da comprovacdo de culpa ou dolo das pessoas fisicas
(colaboradores, funcionarios, administradores, conselheiros e presidentes) que
responderdo na medida da sua culpabilidade, sem eximir-se da responsabilidade
objetiva da empresa pela pratica do ato ilegal (AGUIAR, 2018).

A Lei Anticorrupcéo € uma norma inovadora no ordenamento juridico brasileiro,
trazendo novidades como a criagcdo do Cadastro Nacional de Empresas Punidas
(CNEP), que reune e da publicidade as san¢des aplicadas pelos 6rgdos ou entidades
dos trés Poderes de todas as esferas de governo; O Acordo de Leniéncia, com efeitos
pedagogicos e procedimentais a fim de que as empresas ndo voltem a cometer os
crimes; e 0 mecanismo de maior relevancia para o presente trabalho, a
implementacdo de programas de integridade nas empresas, que sera sempre
considerado fator atenuante na aplicacdo de sancfes desde que seja comprovada a
sua efetividade (AGUIAR, 2018; BARRETO e VIEIRA, 2019). Dessa forma temos a
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positivacao dos programas de integridade na legislacéo patria, pela primeira vez, mais
de uma década apés a edicdo das normas internacionais que inspiraram a norma
brasileira e 0 mecanismo de integridade.

Para Batisti e Kempfer (2016) ao adotar a responsabilidade objetiva a Lei
12.846/13 desconsidera a subjetividade e o dolo, entretanto por meio dos programas
de integridade € possivel mitigar a responsabilidade objetiva na medida em que tem
o potencial de fomentar uma cultura organizacional de prevencdo a corrupcdo e
fortalecimento de uma mentalidade ética. Dessa forma, para que a finalidade de
prevencdo se consolide é necessaria a formacao de uma cultura que nao tolere
comportamentos incompativeis com os principios da ética e da integridade.

Na esteira da Lei n°® 12.846/2013, o Estado do Rio de Janeiro foi o primeiro
Estado a editar uma norma (Lei n® 7.753/2017) que torna o programa de integridade
obrigatério para contratos publicos dentro dos parametros estabelecidos na Lei (DA
SILVA e BRUNOZI JUNIOR, 2020), conforme disposto no site da CGE/RJ o citado
decreto visa “(...) mitigar a pratica de atos lesivos que resultem em prejuizos
financeiros causados por irregularidades, desvios de ética e de conduta, bem como
fraudes contratuais”.

A edicdo do decreto sobre a exigéncia de criacdo dos mecanismos de
integridade para contratar com o Estado do Rio de Janeiro (e de normas semelhantes
nos outros Estados brasileiros) poderia ter suscitado algum questionamento quanto a
constitucionalidade da Lei, tendo em vista a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre normas gerais de licitacdo e contratacdo (artigo 22, XXVII, da CRFB).
Considerando a possibilidade de divergéncia doutrinaria, ou mesmo de conflito de
normas sobre o tema (que nado serd objeto de discussédo no neste trabalho) Justino e
Venturini (2021) destacam a promulgacdo da Lei n° 14.133/21, a nova Lei de
Licitacbes, que contempla os planos de integridade empresariais e, em primeiro
momento, pacifica 0s questionamentos acerca da constitucionalidade das leis
estaduais sobre o tema (JUSTINO e VENTURINI, 2021).

A nova Lei de Licitagcdes consagra em seu texto quatro funcionalidades para
adocéao do programa de integridade: obrigatoriedade de implantacéo de programa de
integridade pelo licitante vencedor nas contratacbes de obras, servicos e
fornecimentos de grande vulto (artigo 25, 84°); Critério geral em caso de empate entre

duas ou mais propostas em licitacéo (artigo 60, 1V); como atenuante na aplicacéo de
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sangbes (artigo 156, 81° V); e como condicdo de reabilitacdo do licitante ou

contratado (artigo 163, paragrafo unico).

1.2.2 Planos e Programas de Integridade

A Lei n® 12.846/2013, em seu artigo 7° introduz os programas de integridade
no ordenamento juridico brasileiro, estabelecendo mecanismos e procedimentos
internos de integridade, auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e a
aplicacao efetiva dos cédigos de conduta, com a possibilidade de atenuar as sancdes
previstas nessa lei, para as pessoas juridicas (BRASIL, 2013). Segundo Cardoso,
Loiacono Neto E Ferrari (2019) a LAC fomentou a reestruturagdo dos processos
internos de grandes corporacfes, em especial, aquelas que se relacionavam com a
administracdo publica, por meio de planos de integridade, que ainda nao tinham
parametros para mensurar a sua efetividade, definidos em qualquer norma juridica.

Nesse contexto, Araujo, Santos e Xavier (2019) esclarecem que as regras e
parametros para implementacédo efetiva de programas de integridade introduzidas
pela Lei Anticorrupgéo estéo detalhadas no Decreto n° 8.420/2015, que regulamenta
a referida lei e por normas estaduais. O objetivo da norma consiste em incentivar as
politicas de controle interno, a mitigacéo de riscos e a prevencdo de condutas ilicitas
nas empresas que se relacionam com a administracéo publica. Cabe destacar o artigo

41 do Decreto Federal:

Art. 41. Para fins do disposto neste Decreto, programa de integridade
consiste, no ambito de uma pessoa juridica, no conjunto de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dendncia de
irregularidades e na aplicagcédo efetiva de cédigos de ética e de conduta,
politicas e diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes,
irregularidades e atos ilicitos praticados contra a administracdo publica,
nacional ou estrangeira.

Paragrafo Unico. O programa de integridade deve ser estruturado, aplicado
e atualizado de acordo com as caracteristicas e riscos atuais das atividades
de cada pessoa juridica, a qual por sua vez deve garantir o constante
aprimoramento e adaptacdo do referido programa, visando garantir sua
efetividade. (DECRETO FEDERAL N° 8.420/2015)
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Araujo, Santos e Xavier (2019) ressaltam que os custos com a implementacao
dos programas de integridade sédo altos, mas que o custo da inércia € ainda maior.
Em estudo conduzido por Steinberg (2011), sobre o contexto norte-americano, restou
demonstrado que, empresas que nao contavam com programas de integridade ou nas
quais esses programas eram inefetivos, 0s prejuizos chegaram a bilhdes de délares.
Assim sendo um programa de integridade deve ser constantemente aprimorado e
atualizado de acordo com a evolucdo dos riscos identificados, por meio de
monitoramento continuo, visando garantir a sua efetividade

Em linhas gerais, sob a 6tica de Da Silva e Brunozi Junior (2020) a adocao de
programas de integridade consiste na identificacédo e analise de riscos que relacionam
as atividades da organizacdo com ameacas a integridade da empresa (fraude,
corrupcgdo, ineficacia, desvio de recursos) e o planejamento para mitigar ou mesmo
eliminar esses riscos (quando possivel) com a garantia de reavaliagdo e
monitoramento constantes desse programa. Aradjo, Santos e Xavier (2019)
acrescentam que os programas de integridade sdao um meio de conferir mais
seguranca as operacdes, reduzindo os riscos de forma efetiva.

Como ja descrito, os programas de integridade surgem originariamente nas
organizacdes privadas, no entender de Ciriaco (2020) com foco na prevencao da
corrupgdo, da inseguranca juridica e da concorréncia desleal e permanece relevante,
tendo em vista a recente edigcdo da Lei n°® 14.133/21, a nova Lei de Licitagdes.

Em 2016 com a aprovacgdo da Lei das Estatais (Lei n° 13.303/2016), os
mecanismos de integridade e governanca ingressam no setor publico de forma
perene, inicialmente nas empresas de controle estatal e nas palavras de Arauijo,
Santos e Xavier (2019) objetivando o resgate da reputacédo e credibilidade dessas
organizacdes, bem como a retomada do desenvolvimento econémico.

As empresas estatais estdo submetidas a um regime juridico fortemente
influenciado pelas regras privadas, ndo obstante, estao suscetiveis a interferéncias de
cunho politico, que podem gerar prejuizos a prestacdo de contas e perdas na
eficiéncia, na eficacia e na efetividade da gestédo dessas organizacdes. Nesse sentido,
a Lei das Estatais, criada com a finalidade de estabelecer regras mais precisas para
a constituicdo e o funcionamento das estatais, aproxima essas organiza¢gdes dos
modelos privados de gestdo e controle, tornando obrigatéria a existéncia de

programas de integridade visando prevenir de eventuais atos de fraude e corrupcéo,
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protegendo dessa forma as organizacées, os empregados e os acionistas (ARAUJO,
SANTOS e XAVIER, 2019; AGUIAR 2018).

Apés toda trajetdria que culmina com os programas de integridade corporativos
(privados e das Estatais) o Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017 introduz a
politica de governanga da administracdo publica federal direta, autarquica e

fundacional e dispde:

Art. 19. Os 6Orgéos e as entidades da administracdo direta, autarquica e
fundacional instituirdo programa de integridade, com o objetivo de promover
a adocao de medidas e agOes institucionais destinadas a prevengédo, a
deteccdo, a punicdo e a remediacdo de fraudes e atos de corrupgéo,
estruturado nos seguintes eixos:

| - Comprometimento e apoio da alta administracéo;

Il - Existéncia de unidade responséavel pela implementacdo no 6rgédo ou na
entidade;

Il - andlise, avaliacao e gestdo dos riscos associados ao tema da integridade;
IV - Monitoramento continuo dos atributos do programa de integridade
(Decreto n° 9.203/2017).

A Portaria n° 1.089, de 25 de abril de 2018 “estabelece orienta¢des para que
0os 6rgdos e as entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional adotem procedimentos para a estruturagdo, a execugcdao e O
monitoramento de seus programas de integridade”. Em sintonia com as normas
federais, alguns estados editaram normas similares para ado¢do em ambito estadual
a exemplo do Rio de Janeiro: Decreto n® 46.745, de 22 de agosto de 2019, que institui
o programa de integridade publica no &mbito dos 6rgdos da administracéo publica do
Estado do Rio de Janeiro e o Decreto n° 47.053, de 29 de abril de 2020, que introduz
a Politica de Governanca do Governo do Estado do Rio de Janeiro, visando um
modelo de gestéo para resultados.

Em 2021 o Brasil ocupava a 962 posicéo no indice percepcao de corrupgdo com
38 pontos, em um ranking de 180 (cento e oitenta) paises e territorios. A média global
é de 43 pontos, dos BRICS é de 39 pontos e a média regional para a América Latina
e o Caribe é de 41 pontos (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL BRASIL, 2021). Os
nameros apresentados indicam que a percepg¢do da corrupgdo no Brasil encontra-se
em patamar muito ruim e demonstram a necessidade de a¢des efetivas que melhorem
este indicador e entende-se que os programas de integridade publicos consistem em
ferramenta de grande valia nesse esforco.

Com relacéo aos planos de integridade no a&mbito do servigo publico do Reino
Unido, Heywood (2012) afirma:


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%25209.203-2017?OpenDocument
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The logic is that the ‘compliance’ approach to ethics management should be
complemented by an ‘integrity’ approach. An integrity system combines law
enforcement and motivation in an integrated system of rules, values,
guidelines, and socialization mechanisms. It seeks to address the complex
task of rooting integrity reliably within the public sector (HEYWOOD, 2012,
p.78).

A integridade publica, dessa forma, consiste no conjunto de mecanismos
institucionais que objetivam a entrega de resultados a sociedade, de forma integrada,
imparcial e eficaz, por meio de atuacao preventiva e proativa considerando o interesse
publico. A gestdo da integridade ndo significa necessariamente a criagdo de uma
estrutura nova, mas reorganizar estruturas existentes alinhadas aos objetivos da
integridade publica de forma sistematizada, em conformidade com os principios éticos
e as normas legais (CGU, 2017). Nesse sentido a OCDE (2018) recomenda que sejam
estabelecidas politicas de integridade baseadas em abordagem de contexto
(comportamental e levantamento de riscos) e devem ser fundamentadas em trés
pilares: sistema de integridade abrangente; cultura de integridade publica; e prestacéo
de contas, responsabilizacéo e transparéncia.

Para Araripe e Machado (2018) os programas de integridade consistem em
processo continuo que deve ser amplamente difundido nos érgdos publicos, aplicados
por meio de cédigos de ética e conduta, politicas e diretrizes que visem inibir e prevenir
comportamentos néo integros ou desconformes. Da mesma forma, os programas
devem normatizar a deteccéo e punicao de tais comportamentos. Os 6rgaos publicos,
na visdo de Barreto e Vieira (2021) devem implementar programas de integridade com
objetivo de alcancar conformidade, mitigando riscos de fraude, corrupcéo, conflitos de
interesse para, dessa forma, alcangar melhores resultados de forma efetiva e com
sustentabilidade.

Aguiar (2018) aponta que os programas de integridade devem ser adaptados a
realidade das organiza¢fes independentemente do tamanho, da estrutura, da cultura
organizacional ou da area de atuacéo. A elaboracéo dos programas deve ser realizada
por técnicos especializados em gestdo e baseada em principios de governanca
publica e buscar a efetividade e conformidade ética e legal das a¢des da organizagéo.

No tocante a importancia da implantacdo de mecanismos de integridade nos
orgaos da administracdo publica, em especial na Policia Civil do Rio de Janeiro,

Ciriaco (2020) ressalta que os mecanismos de integridade promovem melhoria
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continua dos processos internos, por meio da deteccdo prévia de eventos que,
potencialmente, possam ameacar 0 atingimento dos objetivos da organizacdo. O
mesmo autor conduziu sua pesquisa na Policia Civil do Estado do Parana e sustenta
gue a adoc¢ao de medidas de integridade qualifica a atividade investigativa na medida
em que previne a fraude e corrup¢do em todos o0s setores da administracao.

Os programas de integridade devem ser efetivos, evitando-se o risco de se
tornarem “programas de prateleira”, ou seja, que existam no papel, no formato de um
plano, sem os requisitos que lhes confere efetividade (CARDOSO, LOIACONO NETO
e FERREIRA, 2019). Dessa forma, na legislacéo patria, internacional e na visao de
estudiosos do tema ha diversos parametros, diretrizes e pilares que legitimam os
programas e permitem que sua efetividade seja avaliada.

Um programa de integridade efetivo para a CGU, bem como disposto no
Decreto Federal 9.203/2017 e no Decreto Estadual (RJ) 46.745/2019, deve ser
baseado em cinco pilares: o comprometimento e apoio da alta administracdo da
empresa; a existéncia de uma unidade responsavel pela implementacdo na
organizacdo; a andlise, avaliacdo e gestdo dos riscos associados ao tema integridade;
as regras, procedimentos e instrumentos; e o monitoramento continuo dos atributos
do programa de integridade.

Com base no modelo de avaliagéo de efetividade dos programas de integridade
na aplicacdo de penalidades contra pessoas juridicas, disposto no United States
Sentencing Commission Guidelines Manual oriundas do FCPA — Foreign Corrupt
Practices Act, sdo estabelecidas nove diretrizes: comprometimento da alta direcéo;
avaliacdo de risco; codigo de conduta; controles internos; treinamento e comunicagao;
canais de denuncia; investigacdo interna; diligencia prévia (due diligence); e
monitoramento e auditoria (USA, 2018). Barreto e Vieira (2021) utilizam essas
diretrizes em sua pesquisa como indicadores de efetividade de programas de
integridade.

Para que um sistema de integridade seja considerado efetivo a OCDE (2013)
destaca os seguintes elementos: o0 comprometimento e suporte da alta administracao
da empresa; a politica clara e articulada contra fraudes, corrupcado, lavagem de
dinheiro e desvios de conduta ética em geral; o estabelecimento como dever de todos
0s empregados o0 respeito e cumprimento das normas afetas ao Programa de
Compliance; a atuacdo do Compliance Officer com autonomia e independéncia; a

elaboracdo do Programa de Compliance de forma que também possa ser aplicavel
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aos terceiros que atuam em parceria com a empresa; a existéncia de um sistema
interno de controle financeiro para garantir que as praticas de corrup¢ao nao sejam
omitidas; as comunicacdes e treinamentos periddicos sobre o Programa de
Compliance, devidamente documentados, e para todos os niveis da empresa; a
aplicacao consistente de medidas disciplinares quando forem detectadas violagdes do
Programa de Compliance; a orientacdo e assisténcia a todos os empregados em
aspectos relacionados ao Programa de Compliance, possibilitando a realizacéo de
dendncias de forma confidencial e sem retaliacdo; e a reavaliacdo periédica do
Programa de Compliance, considerando o desenvolvimento dos negdcios e das
praticas empresariais.

Zenkner (2019) esclarece que sdo dez os elementos fundamentais de um
mecanismo de compliance: o comprometimento e suporte da alta administracdo da
empresa; a definicdo formal e expressa das politicas e procedimentos da empresa; a
comunicacao interna e treinamento; o canal de denuncias (hotline); as investigacoes
internas em torno de irregularidades e praticas ilicitas; a aplicacdo adequada e
proporcional de medidas disciplinares e agdes corretivas; o gerenciamento de riscos;
o due diligence de terceiros; o monitoramento e a avaliacdo permanentes quanto a
efetividade do programa; e o processo de aprimoramento continuo do programa.

Em que pese os diferentes parametros acima elencados, verifica-se que estédo
dentro de um mesmo conceito genérico de integridade. Cada programa deve ser
customizado de acordo com as especificidades de cada organizacdo e em harmonia
com as diretrizes legais consolidadas nas normas relativas a governanca e integridade
plblica. E fundamental o comprometimento e apoio da alta administracdo (elemento
comum a todas as fontes citadas — CGU, OCDE, FCPA e Zenkner) em todas as etapas
de um programa de integridade e para fazer frente aos desafios que essa ferramenta
representa para administracéo publica.

A alta administracdo € composta por autoridades que compdem a direcédo
executiva de uma organizacao (autoridade maxima e gestores de nivel estratégico),
com atribuicbes e responsabilidades de propor politicas, estabelecer objetivos e
direcionar as estratégias da organizacdo (BRASIL, 2017).

Um programa de integridade efetivo demanda uma cultura organizacional
focada na ética e comprometida com a conformidade legal e o cumprimento das
regras por parte dos altos gestores inspiram os demais colaboradores a agirem de

forma ética e responséavel. Para tanto, a alta administracdo deve comprometer-se
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também por meio de declaracdo escrita com seus subordinados e colaboradores
assumindo 0 compromisso expresso com os padrbes éticos exigidos no ambito
organizacional (BARRETO E VIEIRA, 2019)

Um programa de integridade deve ser implementado respeitando fases
estabelecidas nas normas que regulamentam a organizacdo publica, os 6rgdos da
administracédo federal estdo sob a égide da Portaria CGU n° 1.089/2018 que prevé
trés fase na implantacao dos programas: primeira fase, constituicdo de uma unidade
de gestado da integridade; segunda fase, aprovacgao dos planos de integridade; terceira
fase, execucdo e o monitoramento de seu Programa de Integridade, com base nas
medidas definidas pelos planos de integridade. No Rio de Janeiro o Decreto Estadual
(RJ) n° 46.745/2019 define:

As fases do Programa de Integridade Publica séo:

| - Identificacdo e classificacao de riscos;

Il - Estruturacdo do Plano de Integridade;

1l - Elaborag&o do Codigo de Etica e Conduta;

IV - Comunicacéo e treinamento;

V - Estruturacao e implementagédo do canal de denuncias;

VI - Realizacdo de auditoria e monitoramento;

VII - Ajustes e reavaliacdes;

VIII - Aprimoramento e monitoramento do funcionamento do Programa.
(art. 6°, Dec. 46.745/2019)

A implementacdo do programa de integridade deve ser formalizada por meio
de um documento Unico, o plano de integridade, contendo o0s riscos a integridade
identificados, avaliados e classificados; as medidas de integridade e mitigacdo de
riscos propostas pelo 6rgao; o monitoramento, identificando responsaveis e metas a
serem cumpridas; e o compromisso da alta administracédo e de todo 6rgdo quanto ao
disposto no documento (CGU, 2017). Dessa forma, o plano de integridade representa
peca fundamental para conducéo do programa de integridade e consiste em processo
continuo e permanente, que deve ser permanentemente reavaliado, por meio do
monitoramento, de acordo com a configuracdo dos riscos (eliminacdo de riscos,
surgimento de novos riscos etc.) identificados.

O Decreto Estadual (RJ) n° 46.745/2019 conceitua: “Plano de Integridade:
documento, aprovado pela alta administracdo, que organiza as medidas de
integridade a serem adotadas em determinado periodo, devendo ser revisado
periodicamente”. No Decreto Estadual (MG) n°® 47.185/2017 o plano de integridade é

conceituado, como:
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[...] conjunto de acBes desenvolvidas com o intuito de promover a cultura da
ética, integridade, transparéncia e necessidade de prestacdo de contas, com
énfase no fortalecimento e aprimoramento da estrutura de governanca, da
gestdo de riscos, da aplicacdo efetiva de cddigos de conduta ética e da
adocdo de medidas de prevencdo de atos ilicitos (art. 2° |Ill, Dec.
47.185/2017).

Um importante aspecto dos planos de integridade, que merece destaque,
consiste na promocao do controle social, requisito essencial na gestao publica na
vigéncia de regimes democraticos. O controle social consiste na garantia de
transparéncia das acdes e consolidacdo de canais de participacao social (MATIAS-
PEREIRA, 2020).

Entre as instancias de integridade, ou seja, as estruturas e mecanismos de
salvaguarda da integridade da organizacédo (CGU, 2017), pode-se citar a existéncia
de uma unidade de ouvidoria. Este 6rgao que fomenta a participacdo do cidadédo na
gestdo publica tem a funcdo de fomentar o controle social da qualidade do servigco
publico, sobre as politicas e 0s servi¢os da instituicao.

A ouvidoria publica exerce um papel de fundamental importancia na garantia
dos direitos do cidadao (CGU, 2012). Na SEPOL, a Ouvidoria engloba o Canal de
Denuncias (Divisdo de Atendimento ao Cidadéo) e a Divisdo de Transparéncia.

Na visdo de Spinelli (2020, p. 211) “os programas de integridade governamental
passaram a receber cada vez mais atencdo dos governos e da prépria sociedade,
como uma iniciativa importante para controlar a os atos praticados por gestores
publicos e reduzir os riscos de crise de reputacdes dessas organizagdes”. Spinelli
(2020, p. 211) acrescenta que “um sistema de integridade tem que dispor, entre outros
aspectos, de ferramentas que permitam identificar ilicitos”, ou seja, meios de
participacdo da sociedade (a exemplo da ouvidoria) revelam-se fundamentais, na
medida em que permitem a qualquer pessoa reportar as irregularidades identificadas.

Ao fim do periodo autoritario que perdurou de 1964 e 1985, com a
redemocratizagdo do Estado Brasileiro, o controle social e a transparéncia, com
acesso do cidaddo as informacdes governamentais, foram incluidos na agenda
politica, como pressupostos essenciais para 0 restabelecimento da democracia
(MATIAS-PEREIRA, 2014). Ferreira e Bertoncini (2017) destacam que 0 acesso as
informacdes € indispensavel ao exercicio da cidadania constituindo-se em

instrumento de combate a fraude e corrupgéo e favorecendo o controle social.
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Matias-Pereira (2010; 2014; 2020) destaca que a moderna administracéo
publica deve zelar pela qualidade dos servigos entregues a sociedade, aperfeicoar e
fortalecer o sistema de controle social e aumentar a transparéncia. A transparéncia
efetiva na gestdo induz a responsabilidade da alta direcdo e promove a ética e 0
controle cidaddo, pois permite o controle das atividades governamentais com
informacdes sobre a gestdo dos recursos publicos, que devem ser utilizados com
integridade e valores éticos (FERREIRA E BERTONCINI, 2017).

A Constituicdo Federal contempla em seu texto diversas garantias para o
exercicio do controle social, iniciando pelo paragrafo Unico do artigo 1°, que dispde
“Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988). De Mattos (2019)
destaca que para que a populacdo exerca de forma efetiva o controle social, os
principios da transparéncia, da moralidade e da publicidade dos atos administrativos,
consagrados na Magna Carta, sdo fundamentais.

Além da Constituicdo Federal, que elenca dispositivos genéricos referentes ao
controle social, a Lei n° 12.527/2011 — LAI, com um foco mais pratico e disposicoes
especificas, estabeleceu a publicidade como regra e o sigilo como excecéo; a
divulgacao de informacgdes de interesse publico, independentemente de solicitacdes;
e o desenvolvimento da cultura de transparéncia e do controle social da administragéo
publica.

O IFAC (2014) dispde sobre a necessidade de uma cultura organizacional em
harmonia com o controle da sociedade, ou seja, a organiza¢do deve conduzir seus
valores e padrbes de conduta visando o alcance dos objetivos estratégicos, o
interesse das partes envolvidas e o controle social. A cultura da organizagdo é um
elemento integrador e se reflete nas tradi¢cdes e habitos, possibilitando a construcao
do contexto propicio ao seu desenvolvimento, influenciando condutas e atitudes de
seus integrantes (NEVES, 2000; ARRUDA, 2006).

A alta gestdo e administradores de uma organizagdo devem promover e
incentivar de forma permanente um padréo sélido e consistente de integridade no
desenvolvimento de sua cultura organizacional, baseado em elevados padrbes de
conduta de todo corpo funcional. Esses valores devem traduzir o comportamento que
a sociedade espera daqueles que administram os recursos publicos (NEVES, 2000).

Assim, a concepcdo de um plano de integridade deve ser baseada em

diagnéstico dos riscos a integridade, realizado por meio de levantamento situacional
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do 6rgao, definindo-se as areas mais vulneraveis. A partir desse diagnostico serao
definidas as medidas de prevencao, deteccdo e remediacdo dos fatores de riscos a
integridade a serem implementadas e que deverdo estar expressas no plano de
integridade (LACERDA, 2019).

Vasconcellos (2020) aponta que o plano de integridade promove o
fortalecimento institucional e deve conter as informacfes sobre a organizacao, seus
objetivos estratégicos, os riscos levantados e as medidas de enfrentamentos desses
riscos e que o apoio da alta administracdo confere legitimidade ao trabalho
desenvolvido. O autor destaca ainda a importancia do monitoramento e avaliagdo com
a finalidade de assegurar que os resultados esperados sejam alcancados, com o
auxilio de metas e indicadores.

O levantamento de riscos a integridade € uma etapa fundamental para
construcdo de um plano de integridade e esses riscos variam de acordo com as
caracteristicas de cada 6rgdo publico. Assim, a CGU (2017) apresentou um rol

exemplificativos dos fatores de riscos a integridade mais comuns:

e Legislacdo e normas internas imprecisas ou omissas;

¢ N&o observancia de legislacdo/normas internas;

Pressbes organizacionais verticais (hierarquicas) e horizontais (colegas
de trabalho);

Auséncia/deficiéncia de alimentacéo de sistemas informatizados;
Auséncia/deficiéncia de controles hierarquicos;

Auséncia/deficiéncia de mecanismos de controle interno;
Auséncia/deficiéncia de planejamento estratégico e operacional,
Auséncia/deficiéncia de segregacao de funcdes sensiveis;
Auséncia/deficiéncia de recursos humanos/orgcamentarios;
Desconhecimento de normas/procedimentos pelos servidores;
Desconhecimento de normas/procedimentos pela populagéo atendida;
Auséncia/deficiéncia de politicas de transparéncia e controle social,
Fragilidades em estimativas de valores/quantitativos de bens/ servicos;
Impunidade ou sentimento de impunidade entre os servidores;
Ingeréncias externas nas atividades do 6rgéo/entidade; e

Gestéo incorreta de documentos/processos (CGU, 2017, p.30).

A compreensédo e mensuracao dos riscos a integridade sao fundamentais para
a prevencao a corrupcao nas organizacoes, afinal, conforme ensina Deming (1990)
nao é possivel definir e gerenciar o que ndo pode ser medido. Zenkner (2019) reforca
a importancia da gestdo de riscos, considerando o potencial de danos e perdas
intangiveis a imagem reputacional de uma organizagdo. Dessa forma, para Batisti e
Kempfer (2016) a gestéo de riscos, com seu mapeamento e com a constru¢ao de uma

matriz de riscos, € determinante para um programa de integridade ser considerado
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robusto e é mandatdria a construcdo de indicadores com a finalidade de reduzir
progressivamente a tolerancia ao risco pelos orgaos da administracdo publica que
pode ser alcancado pelo monitoramento e melhoria dos controles de mitigacéo de
riscos.

O plano de integridade da SEPOL, na mensagem do Secretario, destaca a
importancia da construcdo do programa apoiado nos principios da boa governanca
publica e nos conceitos da responsividade, da transparéncia e da ética. Destaca ainda
como objetivos do plano difundir, fortalecer e proteger os valores institucionais,
consolidando de forma permanente e irreversivel a cultura de integridade na Policia
Civil do Rio de Janeiro (SEPOL, 2021).
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2. CAMPO DE ESTUDO: SEPOL

A Policia Civil tem como principal atribuicdo constitucional, dentre outras, as
funcbes de Policia Judiciaria e a apuracao das infracfes penais (art. 144, IV e 84° da
CRFB/1988). A Policia Civil do Estado do Rio de Janeiro, € uma instituicao
bicentenaria, tendo sido a primeira policia do Brasil, criada por D. Jodo VI em 10 de
maio de 1808, como Intendéncia Geral de Policia da Corte com funcéo politica de
prevencao contra investidas francesas e para resguardar a Corte das ideias liberais
(REZNIK, 2008).

Desde sua criagdo atravessou diversos momentos histéricos do pais, que se
alternaram entre governos democraticos e governos totalitarios. Em 29 de novembro
de 1983, com a Lei n° 689, foi criada a Secretaria de Estado da Policia Civil (SEPC).
Em 1995, foi criada a Secretaria de Estado de Seguranca (SESEG) e a PCERJ passou
a ser 0rgao subordinado desta Secretaria, como Chefia de Policia Civil. Em 2019, com
a extincdo da SESEG, volta ao status anterior, de Secretaria de Estado de Policia Civil
(SEPOL), com maior autonomia administrativa e financeira.

A Policia Civil é uma instituicAo permanente a qual compete, com
exclusividade, as fun¢des de policia judiciaria, exceto as relacionadas as infracoes
penais militares, cabendo-lhe garantir a protecédo a dignidade humana, o respeito e a
protecao dos direitos humanos, a promoc¢ao dos direitos e garantias fundamentais, a
preservacdo da ordem e seguranca publicas, a incolumidade das pessoas e 0
patrimdnio e o respeito e a obediéncia ao ordenamento juridico. (Decreto Estadual n°
46.601/2019, art. 3° e 4°).

Em razdo do status de Secretaria de Estado foi realizada, através da
promulgacéo do Decreto n® 46.601, de 18 de marco de 2019, posteriormente alterado
pelo Decretos Estaduais n°® 46.885, de 19 de dezembro de 2019 e n® 47.490, de 18
de fevereiro de 2021, uma reestruturacdo interna na SEPOL com a finalidade de
prover uma estrutura organizacional mais moderna, transversal e dinamica. Parte
importante desta reestruturacéo foi a criacdo da Controladoria Geral de Policia Civil
(CGPC).

A CGPC tem suas atribuicdes descritas no Decreto 46.885/2019:
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A Controladoria Geral de Policia Civil , dirigida por um Controlador, simbolo
SA, ocupante de cargo efetivo de Delegado de Policia do Estado do Rio de
Janeiro, da classe mais elevada de seu Quadro Permanente, compete
assessorar o Secretario de Policia Civil no controle interno orcamentério,
financeiro, contabil, patrimonial e operacional, sob os aspectos da legalidade,
legitimidade, economicidade, eficiéncia e eficicia; auditar e avaliar os
controles internos; instauracdo e apuragdo das sindicancias patrimoniais;
apoio técnico ao controle externo em consonancia com as normativas da
Controladoria Geral do Estado - CGE, Auditoria Geral do Estado - AGE e
Tribunal de Contas do Estado - TCE; fomentar boas praticas organizacionais,
controle social, transparéncia da gestdo, prevencdo e combate a fraude € a
corrupcao. (Dec. 46.885/2019, Anexo |, 2.10)

Quadro 1 — Estrutura Organizacional Basica da SEPOL

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL BASICA DA SEPOL

Secretaria de Estado de Policia Civil
Subsecretaria de Estado de Gestéo
Administrativa

Subsecretaria de Estado de Planejamento e
Integracdo Operacional

Subsecretaria de Estado de Inteligéncia
Superintendéncia-Geral de Policia Técnico-
Cientifica

Corregedoria-Geral de Palicia Civil
Controladoria-Geral de Policia Civil
Conselho Superior de Palicia Civil
Academia Estadual de Policia Sylvio Terra
Departamento-Geral de Gestdo de Pessoas
Departamento-Geral de Administracdo e
Financas

Departamento-Geral de Tecnologia da
Informacao e Telecomunicacdes
Departamentos-Gerais Distritais
Departamento-Geral de Policia Especializada
Departamento-Geral de Homicidios e
Protecdo a Pessoa

Departamento-Geral de Combate a
Corrupgéo, ao Crime Organizado e a
Lavagem de Dinheiro

Departamento-Geral de Policia de
Atendimento & Mulher

Departamento-Geral de Policia Técnico-
Cientifica

Coordenadorias e Divisdes de Policia
Delegacias de Policia

Institutos e unidades de Policia Técnico-
Cientifica

Fonte: O autor, 2022, adaptado da Lei Complementar n® 204 de 30/06/2022

A SEPOL elaborou, por meio de um grupo de trabalho (GT), criado pela
Resolucdo SEPOL n° 193, de 05 de outubro de 2020, o Plano de Integridade, que visa
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sistematizar as medidas a serem adotadas no programa de integridade da Secretaria.
O Decreto n°® 46.745/2019 que determina a obrigatoriedade de instituicdo de
programas de integridade publica na administracdo estadual foi regulamentado por
meio da Resolucdo CGE n° 124 de 04 de fevereiro de 2022. O plano de integridade
da SEPOL foi finalizado e aprovado, por meio da Resolugcdo SEPOL n° 239 de 25 de
junho de 2021 e esta publicada na pagina da Policia Civil do Estado do Rio de Janeiro

(http://www.policiacivilrj.net.br/plano de integridade sepol 2021.php).
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3. METODOLOGIA

Nesta secdo estdo descritos os métodos e procedimentos utilizados para
conducao da pesquisa visando o atingimento dos objetivos e a resposta ao problema

de pesquisa.

3.1. Classificacdo da Pesquisa

A abordagem da pesquisa foi predominantemente qualitativa, a qual, segundo
Vieira (2006, p. 18), “[...] geralmente oferece descri¢cdes ricas e bem fundamentadas,
além de explicacdes sobre processos em contextos locais identificaveis”. Para Gaskell
(2002, p. 65) essa modalidade de pesquisa “fornece os dados béasicos para o
desenvolvimento e a compreensao das relagcdes entre os atores sociais e sua
situagdo”. Para Minayo (2009) a pesquisa qualitativa responde a questdes muito
particulares que ndo podem ser quantificadas ou cuja quantificacdo ndo é util a
pesquisa. Nesta modalidade de pesquisa sao investigados “o universo dos
significados, dos motivos das aspiracdes, das crencas, dos valores e das atitudes”
(MINAYO, 2009, p. 21)

Os procedimentos metodoldgicos adotados estdo alinhados aos critérios
basicos de Vergara (2019) quanto aos fins e quanto aos meios, bem como ao
problema e objetivos da pesquisa. Quanto aos fins a pesquisa foi exploratéria,
descritiva e aplicada. Segundo Gil (2019) as pesquisas exploratoria e descritiva estao
categorizadas segundo prop0sitos mais gerais. Dessa forma, a pesquisa foi descritiva
tendo em vista que a SEPOL é uma instituicdo de mais de 200 anos e que ja iniciou
seu processo de governanga, 0 presente estudo descreveu o estdgio em que se
encontra neste processo, ou seja, um dos objetivos desta modalidade de pesquisa é
a descricdo de uma “populagao” ou fenémeno (GIL, 2019; VERGARA, 2019).

Dentro do mesmo raciocinio, considerando que o conhecimento acumulado e
sistematizado ainda é insuficiente para compreender os impactos da implantacdo do
programa de integridade (VERGARA, 2019, p.42) e que o estudo visa tornar o trabalho
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mais explicito (GIL, 2019, p. 26), a pesquisa também foi exploratoria. Através desta
modalidade de investigacao poderao surgir novos conhecimentos e/ou hipoteses.

Ainda dentro do critério quanto aos fins da pesquisa (VERGARA, 2019) e que
Gil (2019) classifica segundo a sua finalidade a pesquisa foi aplicada, pois se prop0s
a estudar uma situacdo especifica, concreta, a implantacdo do programa de
integridade na SEPOL, e objetiva a aquisicdo de conhecimento e possui finalidade
pratica (GIL, 2019; VERGARA, 2019). A estratégia metodolégica adotada foi a
pesquisa-acdo participante, considerando que a pesquisadora trabalha na
Controladoria Geral de Policia Civil (CGPC) e desempenha funcdes técnicas afetas
ao controle interno, relativas ao programa de integridade.

Quanto aos meios a pesquisa foi bibliografica, documental e tendo sido
realizada pesquisa de campo, por meio de entrevistas em profundidade com gestores
da SEPOL. Segundo Vergara (2019, p.43), a pesquisa bibliografica visa fornecer o
instrumental analitico para fundamentar outros meios de pesquisa a serem adotados.
Além de bibliogréfica, a pesquisa foi documental uma vez que foram utilizados
documentos produzidos no programa de integridade, ndo protegidos para sigilo de
dados, além de legislacao pertinente aos temas de governanca e integridade.

3.2 Pesquisa-acao Participante

A pesquisa-acdo participante foi utilizada como estratégia metodolégica no
presente trabalho. Para Stake (2011) a atividade de pesquisa vai além da coleta de
informacdes e producéo de conhecimento e consiste na “associagao a outras pessoas
em um ambiente social para compreender melhor como algo funciona”. (STAKE,
2011, p.175). O autor define a pesquisa-acao participante como um autoestudo com
foco maior no desempenho do que na teoria, consistindo em um estudo da acao, pelos
responsaveis pela acdo, com finalidade de aprimora-la.

Para Thiollent (2011, p. 20) “a pesquisa-acao é um tipo de pesquisa social com
base empirica que é concebida e realizada em estreita associagdo com uma a¢ao ou
com a resolucdo de um problema coletivo (...)” e representa um conceito distinto da
pesquisa participante, cuja principal diferenca esta em seu carater emancipatorio (das

pessoas ou comunidades envolvidas). Dessa forma, a pesquisa-acdo participante,
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para Novaes e Gil (2009, p.147) surge “como uma tentativa de minimizar as diferencas
e enfatizar as semelhancas entre as duas modalidades de pesquisa participativa”.

Thiollent (2011, p. 22) ressalta que “com a pesquisa-acdo os pesquisadores
pretendem desempenhar um papel ativo na prépria realidade dos fatos observados e
0 autor ainda resume o0s principais aspectos dessa modalidade de pesquisa
(THIOLLENT, 2011, p. 22-23):

a) ha uma ampla e explicita interacdo entre pesquisadores e pessoas
implicadas na situacéo investigada;

b) desta interacdo resulta a ordem de prioridade dos problemas a serem
pesquisados e das solu¢des a serem encaminhadas sob forma de agéo
concreta;

C) O objeto de investigacdo ndo é constituido pelas pessoas e sim pela
situacdo social e pelos problemas de diferentes naturezas encontradas
nesta situacao;

d) o objetivo da pesquisa-acdo consiste em resolver ou, pelo menos, em
esclarecer os problemas da situacédo observada;

e) ha durante o processo, um acompanhamento das decisdes, das acdes e
de toda a atividade intencional dos atores da situacéo;

f) a pesquisa ndo se limita a uma forma de agéo (risco de ativismo);
pretende-se aumentar o conhecimento dos pesquisadores e o
conhecimento ou o “nivel de consciéncia” das pessoas e dos grupos
considerados.

Stake (2011) destaca a relevancia dos pesquisadores estudarem seus préprios
locais (de trabalho), entretanto, alerta que para que a pesquisa tenha credibilidade é
necessario que o trabalho seja bem estruturado e bem fundamentado. Outro fator
relevante para o autor é a parcialidade e cabe ao pesquisador aprender a lidar com a
parcialidade de forma que ndo seja nociva a pesquisa. Portanto, Stake (2011) entende
que € necessario reconhecer e limitar as parcialidades do pesquisador com a revisao
critica do uso de instrumentos, protocolos utilizados na pesquisa.

A pesquisadora deste trabalho € servidora de carreira, com vinte (20) anos na
Policia Civil e trabalha na Controladoria Geral de Policia Civil (CGPC) desde sua
criacdo em 2019 desempenhando funcbes afetas controle interno relativas ao
programa de integridade, sendo responsavel pela Unidade de Controle de Integridade
desde 2021. Embora néo interfira diretamente no processo de tomada de decisdes,
participa de acbes de governanca pela natureza da CGPC e fez parte da equipe
técnica que elaborou o plano de integridade no ano de 2021 e a interagdo com esse
universo complexo auxiliou nas interpretacfes dos resultados obtidos na coleta de

dados.
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Cabe ainda destacar que em determinado momento a pesquisadora deste
estudo desempenhou um papel duplicado na pesquisa e este fato representou um dos
maiores desafios do trabalho, considerando que a possivel parcialidade mencionada
por Stake (2011) que foi mitigada, reduzindo-se ao maximo seus efeitos sobre a
pesquisa, por meio de uma postura de pesquisa baseada na técnica, na teoria e em

estratégias metodologicas adequadas como a pesquisa-acdo participante.

3.3 Coleta de Dados

A coleta de dados é a fase da pesquisa que se visa a obtencdo dos dados
relevantes para o trabalho, que ocorre por meio das técnicas selecionadas e da
aplicacdo dos instrumentos elaborados, que variam de acordo com as circunstancias
ou com o tipo de investigacdo (MARCONI e LAKATOS, 2017). A etapa empirica desta
pesquisa visa compreender como a governanca e integridade se desenvolvem no
ambito da SEPOL, na visao dos gestores dos setores estratégicos da SEPOL.

A Coleta de dados foi realizada por meio de analise documental e entrevistas
em profundidade semiestruturadas. Ressalte-se o fato de que como servidora da
CGPC, a pesquisadora teve acesso direto tanto a documentos e planejamentos

guanto aos entrevistados.

3.4Selecao dos Sujeitos

O publico pesquisado foi composto pelos gestores estratégicos da alta
administracdo da SEPOL, responsaveis pelos departamentos diretamente impactados
pelo plano de integridade da SEPOL, que, em regra, sao servidores de carreira
investidos no cargo de Delegado de Policia.

O critério utilizado para definir os entrevistados foi a ocupacao de cargo na alta
administracdo em 6érgaos diretamente relacionados a governanca e integridade na
SEPOL. Ressalte-se que ndo foram incluidos 6rgdos de natureza operacional,

considerando que se encontram fora do escopo da presente pesquisa. O quadro a
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seguir relaciona os orgaos selecionados, com as atribuicdes definidas em normativo
(Decreto Estadual (RJ) n® 47.490 de 18/02/2021) e os cargos ocupados pelos

entrevistados:

Quadro 2 — Selecao de Sujeitos

(continua)

ORGAO

Assessoria de
Planejamento e Gestdo

Corregedoria Geral de
Policia Civil
Subcorregedoria Geral
de Policia Civil

Departamento Geral de
Assuntos Internos

Departamento Geral de
Inspecéo e Correicao

Departamento Geral
das Comissoes
Permanentes de

Inquéritos
Administrativos

Controladoria Geral de
Policia Civil
Auditoria Geral de

Policia

Ouvidoria Geral de
Policia

Diviséo de
Transparéncia

Departamento-Geral de
Administracdo e
Financas

ATRIBUICAO

Normatizar, coordenar, supervisionar e orientar,
mediante coleta, processamento e a andlise de
informacdes e dados estatisticos administrativos e
criminais; desempenhar as atividades de
planejamento, programacdo, organizacdo e
modernizacdo administrativa, bem como elaborar,
revisar e compatibilizar programas e projetos.

Compete, como integrante do sistema estadual de
fiscalizacdo e correicdo, promover o controle
processual e arrecadacao de tributos recolhidos a
favor do Fundo Especial da Policia Civil -
FUNESPOL; proceder a inspecdes administrativas
nos orgdos da Policia Civil, correicbes nos
procedimentos de policia judiciaria, bem como a
apuracdo das transgressbes disciplinares e
infracBes penais atribuidas aos policiais civis.

Compete assessorar o Secretario de Policia Civil
no controle interno orgcamentario, financeiro,
contabil, patrimonial e operacional, sob os aspectos
da legalidade, legitimidade, economicidade,
eficiéncia e eficcia; auditar e avaliar os controles
internos; instauracdo e apuracdo das sindicancias
patrimoniais; apoio técnico ao controle externo em
consonancia com as normativas da Controladoria
Geral do Estado - CGE, Auditoria Geral do Estado
- AGE e Tribunal de Contas do Estado - TCE;
fomentar boas praticas organizacionais, controle
social, transparéncia da gestdo, prevencdo e
combate a fraude e a corrupcao.

Compete conduzir, coordenar e controlar as
atividades relacionadas a material, patrimonio,
suprimentos, execucdo or¢camentdria e financeira,
transportes; propor a padronizacdo e a
normalizacdo dos sistemas e infraestrutura fisica
(edificacBes, arquitetura e construgdo) e dos
equipamentos utilizados pelas unidades policiais;
planejar, coordenar, controlar, orientar, executar e
fazer executar os servigos gerais

CARGO

Assessor de
Planejamento e
Gestao

Corregedor-Geral
Subcorregedor-
Geral

Diretor

Diretor

Diretor

Controlador-Geral

Auditor-Geral

Ouvidor-Geral

Diretor

Diretor do DGAF
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Quadro 2 — Selecao de Sujeitos

(concluséo)

Compete controlar e gerir a execucao de contratos

e convénios; verificar a fiel observéncia dos

contratos e convénios em vigor, procedendo a

avaliacdo dos documentos recebidos como Diretor
garantia contratual, informando ao ordenador de

despesas sobre qualquer irregularidade porventura

existente.

Comissdo de Gestao de
Contratos e Convénios

Compete conduzir, coordenar e controlar as

atividades inerentes a gestdo de pessoas,

promogcdo a valorizagdo profissional, atengdo Diretor
basica a saude.

Departamento-Geral de
Gestdo de Pessoas

Compete promover o recrutamento, selecéo,
formacéao, especializacao, aprimoramento
profissional e cultural dos policiais civis; propor ou
adotar, em razdo de pesquisas realizadas sobre
Academia Estadual de assuntos de interesse da atividade policial, novas
Policia Sylvio Terra metodologias e técnicas de ensino policial;
estabelecer intercAmbio  sistematico com outras
entidades congéneres; exames periédicos e
desenvolvimento dos recursos no ambito da
Secretaria de Estado de Policia Civil.

Diretor

Compete assistir o Secretario de Estado de Policia
Civil em suas representa¢gfes social e funcional,
Subsecretaria de substitui-lo em suas auséncias ou impedimentos,
Planejamento e guando  também ausente o Subsecretario de Subsecretario
Integracdo Operacional Estado de Gestdo Administrativa, bem como
desempenhar outras atividades que |he forem
cometidas.

Fonte: O autor, 2021, adaptado do Decreto Estadual (RJ) n°® 47.490 de 18/02/2021

3.5 Pesquisa Documental

A pesquisa documental é aquela realizada com documentos conservados em
orgaos publicos e privados de qualquer natureza (VERGARA, 2019) a exemplo de
documentos disponiveis no site oficial da SEPOL e normativos emitidos no ambito da
SEPOL (resolucdes, portarias e ordens de servigo), além de documentos nao
protegidos por sigilo de dados aos quais a pesquisadora tem acesso.

Foi realizado levantamento em fontes diversificadas e dispersas que néo
receberam um tratamento analitico (GIL, 2019) com documentos acessiveis ao

publico em geral (VERGARA, 2019). Dessa forma, a utilizacdo dessa modalidade de
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pesquisa permite que dados dispersos, oriundos de varias fontes, sejam organizados
e utilizados como fonte de consulta documental sendo possivel organizar informacoes
gue se encontram dispersas, conferindo-lhe uma nova importancia como fonte de
consulta (PRODANOV e FREITAS, 2013).

3.6 Entrevista em Profundidade

As entrevistas tém como objetivo extrair informacdes dos entrevistados e essas
informacdes passardo a ser consideradas fontes de dados (VIEIRA, 2010). Foram
realizadas entrevistas com gestores da alta administracdo da SEPOL, objetivando
colher informacgdes e impressdes sobre a governanca e integridade do ponto de vista
de servidores responsaveis por funcdes estratégicas na instituicio e compreender a
forma pela qual o Plano de Integridade atua na Instituicdo, a percepcao sobre
governanca publica e sua relagéo com as atividades desenvolvidas no &mbito de suas
atribuigdes.

Duarte (2004) assinala que quando as entrevistas sdo bem realizadas
representam um “mergulho profundo” nas percepcdes e significados de um grupo de
individuos, sendo possivel obter dados que ndo podem ser obtidos por outros meios
de coleta de dados. Dessa forma segundo a autora, as entrevistas sdo fundamentais
para “(...) mapear praticas, crencas, valores e sistemas classificatorios de universos
sociais especificos, mais ou menos bem delimitados, em que os conflitos e
contradigbes nédo estejam claramente explicitados.” (DUARTE, 2004, P.215).

O planejamento da entrevista merece especial atengéo, tendo como diretriz 0s
objetivos da pesquisa e o entrevistador deve conhecer o contexto da investigacdo com
certa profundidade (MACONI e LAKATOS, 2017; DUARTE, 2004). Nesse sentido foi
elaborado roteiro de entrevista, que integra os anexos do presente trabalho, dividido
em dois blocos, com base no referencial teérico: A governanga publica na SEPOL e
A integridade publica e o plano de integridade.

As entrevistas foram realizadas de forma presencial e individual, tendo em
vista que a maioria dos entrevistados exercem suas fungdes na sede administrativa
da SEPOL, que é também local de trabalho da pesquisadora o que permitiu

acessibilidade aos entrevistados. Foram realizadas 15 entrevistas, resultando em um
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total de 1.064 (mil e sessenta e quatro) minutos gravados — meédia de 71 (setenta e
um) minutos e 231 (duzentas e trinta e uma) paginas de transcricdo — média de 15
(quinze) paginas. A entrevista mais curta durou 28 (vinte e oito) minutos e a mais longa
durou 152 (cento e cinquenta e dois) minutos.

As entrevistas foram gravadas, mediante prévia concordancia da gravacéo do
audio das entrevistas por meio de um termo de consentimento e de confidencialidade
guanto a identificacdo dos entrevistados. Os arquivos de audio das entrevistas foram

convertidos em texto com auxilio do software de transcricdo Transkriptor Ltd. e

organizados em documentos do Word.

3.6.1 Entrevista Piloto

A entrevista piloto foi realizada na sede da SEPOL, com dois gestores,
ocupantes de cargos de Delegados de Policia, servidores de carreira, que aqui serao
referidos como “entrevistado 1” com 19 anos de servigo na instituicédo e “entrevistado
2” com 17 anos de servico. Ambos foram cientificados sobre o sigilo quanto as suas
fungbes especificas e identidades, e assinaram o termo de consentimento, em que
aceitam participar da entrevista e autorizaram a sua gravacao.

Ao receberem o0s convites para participarem da entrevista piloto os dois
entrevistados aceitaram gentilmente e foram bastante solicitos e disponiveis. A
primeira entrevista durou cerca de duas horas e meia e apesar do entrevistado 1 ter
respondido de forma entusiastica e estivesse bem confortavel com as perguntas
realizadas, a duragao foi considerada excessiva pela pesquisadora, que percebeu que
também foi cansativo para o entrevistado.

ApOs a primeira entrevista foram realizados ajustes necessarios no roteiro,
algumas perguntas foram eliminadas ou reformuladas. A segunda entrevista durou
cerca de uma hora, demonstrando que as modifica¢des no roteiro foram efetivas, além
disso, o entrevistado 2 ndo se alongou muito nas respostas, embora tenha respondido
as perguntas de forma satisfatoria, atingindo os objetivos definidos pela pesquisadora.

Um fato que chamou atencdo foi que ao receberem o convite para as
entrevistas os dois entrevistados aceitaram prontamente, contudo fizeram a seguinte

observacéo, quando informados sobre o tema genérico da pesquisa: - “Nao entendo
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nada de governanca, nem de integridade (Entrevistados 1 e 2) Apds serem
tranquilizados, os trechos transcritos demonstram que as proximas entrevistas tém

potencial de trazerem dados relevantes para o presente trabalho.

3.6.2 Perfil dos Entrevistados

Quadro 3 — Perfil dos Entrevistados

GENERO

Feminino 05 Gestores

Masculino 10 Gestores

TEMPO NA INSTITUICAO

Entre 15 e 19 ANOS 03 Gestores

Entre 20 e 25 ANOS 08 Gestores

Entre 30 e 39 ANOS 04 Gestores
CARGOS OCUPADOS

Ingressaram como Agentes de Policia e depois prestaram

concurso para Delegado de Palicia 05 Gestores

Ingressaram diretamente como Delegados de Policia 10 Gestores

Fonte: O autor, 2022.

Os entrevistados ocupam cargos efetivos de delegado de policia para o qual €
exigida a formagao em Direito e todos iniciaram suas carreiras no cargo de Delegados
de Policia como “plantonistas”, ou seja, tendo sob sua responsabilidade equipes de
plantdo, que cumprem escalas de 24 horas x 72 horas. Todos concluiram ao menos
uma especializacdo (pés-graduacdo lato sensu) denominada Curso Superior de
Policia Integrado disponibilizado exclusivamente para delegados de policia (SEPOL)
e para oficiais superiores (acima do cargo de Major PM) da Secretaria de Estado de

Policia Militar (SEPM), em instituicbes de ensino de exceléncia reconhecida.
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3.7 Andlise dos dados

Para andlise e tratamento dos dados coletados foi empregada a técnica de
analise de conteudo (BARDIN, 2016), que “(...) € considerada uma técnica para o
tratamento de dados que visa identificar o que estd sendo dito a respeito de
determinado tema (VERGARA, 2005, p. 15) e ainda segundo Vergara (2005, p.17)
admite abordagens quantitativas e qualitativas e pode ser utilizada também para fins
exploratérios, uma das abordagens da presente pesquisa.

O método proposto por Laurence Bardin, a Analise de Conteddo que consiste
em: “um método muito empirico, dependente do tipo de “fala” a que se dedica e do
tipo de interpretacdo que se pretende como objetivo” (BARDIN, 2016, p. 36). De
acordo com a autora esse método de andlise de dados, esta voltado para definicao
do campo (limites de atuacdo da andlise dos dados), descri¢cdo analitica e inferéncia
(deducdo logica).

Bardin (2016) indica que a utilizacdo da analise de conteudo esta organizada
em trés fases fundamentais: pré-analise; exploracdo do material; e tratamento dos
resultados, a inferéncia e a interpretacdo. A primeira fase, a pré-andlise, € a fase da
observacdo, em que sera realizada o que a autora chama de “leitura flutuante” e
possui trés missdes, que ndo obedecem obrigatoriamente a uma ordem cronolégica:
“a escolha dos documentos a serem submetidos a analise, a formulacao das hipoteses
e dos objetivos e a elaboracao de indicadores que fundamentem a interpretacéo final”
(BARDIN, 2016, p. 125).

A segunda fase, exploracdo do material, € a fase de exploracdo “consiste
essencialmente em operacdes de codificacdo, decomposicdo ou enumeragdo, em
funcd@o de regras previamente formuladas” (BARDIN, 2016, p. 131). A codificacdo
compreende o recorte: escolha das unidades; a enumeracgao: escolha das regras de
contagem; e a classificacdo e a agregacao: escolha das categorias (BARDIN, 2016,
p. 133).

A Ultima fase, tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretacédo, € o
momento em que o pesquisador deverd tratar os dados brutos de forma que passem
a ter significado e validade. Nessa fase séo propostas inferéncias, ou seja, deducdes

|6gicas e interpretacfes com base nos objetivos propostos. Nas palavras de Bardin:
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‘os resultados obtidos, a confrontacdo sistematica com o material e o0 tipo de
inferéncias alcancadas podem servir de base a outra analise disposta em torno de
novas dimensodes tedricas, ou praticada gracas a técnicas diferentes” (BARDIN, 2016,
p. 132).

A etapa empirica foi realizada por meio de entrevistas em profundidade que de
acordo com Bardin (2016) ap6és transcritas as entrevistas deverao respeitar regras de
exaustividade, esgotando a totalidade da comunicacao; representatividade; a amostra
deve representar o universo; homogeneidade, os dados devem ser obtidos por
técnicas iguais e colhidos por individuos semelhantes; pertinéncia, com documentos
adaptados ao conteudo e objetivo da pesquisa; e exclusividade, pois um elemento

nao deve ser classificado em mais de uma categoria.

3.7.1 Categorias de Analise

A categorizacao consiste em “(...) uma operacao de classificacdo de elementos
constitutivos de um conjunto por diferenciacdo e, em seguida, por reagrupamento
segundo o género (analogia) com os critérios previamente definidos” (BARDIN, 2016).
Bardin (2016) define que as categorias devem ter como caracteristicas: exclusédo
mutua - uma categoria para cada elemento; homogeneidade — apenas uma dimensao
na analise; pertinéncia — as categorias devem estar alinhadas aos objetivos e
guestdes da pesquisa; objetividade e fidelidade — a subjetividade de quem analisa
deve ser evitada de modo que ndo ocorram distor¢des, definindo-se as variaveis e o0s
indices que determinam a entrada de um elemento em determinada categoria com a
maxima precisdo possivel; e produtividade — as categorias deve fornecer resultados
férteis.

A andlise do problema de pesquisa e o referencial teorico levantado - permite
a identificacdo preliminar das seguintes categorias de pesquisa: Governanca e
Programas de Integridade Publica, que foram desmembradas em subcategorias

conforme quadro abaixo:
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Quadro 4 - Categorias de Analise

CATEGORIAS SUBCATEGORIAS

Papel do Gestor Publico — consiste na capacidade de readequar os
modelos de governanga com foco na efetividade, provendo melhores
servigos publicos com menos recursos (MATIAS-PEREIRA, 2020).

Cultura organizacional — Conjunto de valores com 0s quais a
organizacgdo deve conduzir seus valores e padrdes de conduta visando
o0 alcance dos objetivos estratégicos, o interesse das partes envolvidas
e o controle social (IFAC, 2014).

Alta Administracdo - Composta por autoridades com poderes para
propor politicas, objetivos e direcao geral da organizacédo (CGU, 2017).

Planejamento Estratégico - € uma ferramenta de direcéo e controle
na elaboracdo de diretrizes e metas a serem atingidas pela
organizagdo (MATIAS-PEREIRA, 2020).

Controle - Processo de prestacdo de contas, com transparéncia e
responsividade para uma execucdo ética, econdmica e efetiva das
atividades, com legalidade e bom uso dos recursos publicos (TCU,
2020).

Controle social - Consiste na garantia de transparéncia das acdes e
consolidacdo de canais de participacdo social (MATIAS-PEREIRA,
2020).

Mudancas na Gestdo da SEPOL - Status de Secretaria de Estado
(Decreto n° 46.601/2019) com reestruturacao interna para prover uma
estrutura organizacional mais moderna, transversal e dinamica.

Impactos da Fraude e Corrupcdo na Gestdo - Possibilidade de
ocorréncia de atos de fraude, corrupcao e outros desvios que podem
ser motivadas por legisla¢des dubias, excesso de burocracia, auséncia
de controles e transparéncia etc. (CGU, 2017).

Préticas de prevencédo a fraude e corrupgdo — Formacao de uma
cultura que ndo tolera comportamentos incompativeis com o0s
principios da ética e da integridade (BATISTI e KEMPFER, 2016)

Etica— Permite a preservacéo dos direitos individuais e da democracia
garantindo a confianca dos cidaddos na boa governanga (FOURIE,
2017).

Cédigo de Etica — Importante instrumento que deve conter valores e
condutas esperadas e proibidas a todos dentro da organizacéo, de
forma clara, ampla e direta (CGU, 2015).

Transparéncia - Induz a responsabilidade da alta direcdo e promove
a ética e o controle cidadao, com informacBes sobre a gestao dos
recursos publicos, que devem ser utilizados com integridade e valores
éticos (FERREIRA E BERTONCINI, 2017).

Programa e plano de Integridade - Promove o fortalecimento
institucional e deve conter as informacdes sobre a organizacéo, seus
objetivos estratégicos, o0s riscos levantados e as medidas de
tratamento com o apoio da alta administracdo (VASCONCELLOS,
2020).

Fonte: O autor, 2022.
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3.8 Limitagcbes do metodo

Todo método de pesquisa, segundo Vergara (2019), estd sujeito a
possibilidades e limitacdes e os resultados na pesquisa qualitativa possuem limitagcoes
quanto as generaliza¢cdes, que segundo Stake (2011, p.199) “é o nome que damos
as relacdes encontradas repetidamente entre as variaveis” e complementa afirmando
que “é raro uma pequena quantidade de pesquisas qualitativas conseguir fortalecer
uma generalizagéo” (STAKE, 2011, p. 215).

Na presente pesquisa as variaveis destacadas por Stake (2011) sé&o
imprevisiveis, foram entrevistados 15 (quinze) gestores, com perfis heterogéneos com
potencial de fornecer resultados coerentes e profundos, entretanto de baixa
generalizacao pelo perfil dos gestores entrevistados.

Para Stake (2011) a interpretacdo depende muito da definicAo sobre os
significados do fenbmeno observado, levando em conta a visdo do pesquisador e dos
pesquisados, com destaque para os valores e experiéncias observadas. Assim, a
pesquisa qualitativa lida com maior abertura na interpretacado dos dados coletados, o
gue pode levar a parcialidades e vieses, demandando maior atencéo do pesquisador.

Os sujeitos entrevistados representam também uma limitacdo, pois a auséncia
de maior conhecimento técnico e académico sobre os temas centrais da pesquisa
pode inibi-los, embora, na pratica, ja utilizem diversos mecanismos e ferramentas
governanca publica e integridade publica.

Durante a realizac&o das entrevistas ocorreu mudanca de titularidade na Alta
Gestdo, no cargo de Secretario de Policia Civil, fato que causou algumas dificuldades
e atrasos no cronograma previsto, mas que nao chegou a impactar negativamente o
bom andamento das entrevistas em momento posterior.

Dessa forma, levando em consideracao as limitagGes, entende-se a pesquisa
qualitativa, com uso de entrevistas em profundidade, representam métodos
adequados para produzir resultados satisfatorios, em harmonia com os objetivos

propostos.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1 Andlise das Entrevistas

4.1.1 Governanca Publica

O Decreto n°® 47.053, de 29 de abril de 2020 introduz a Politica de Governanca
do Governo do Estado do Rio de Janeiro, visando um modelo de gestdo para
resultados. Grande parte dos gestores desconhece esse normativo, demonstrando
deficiéncias na comunicacéo do Estado do Rio de Janeiro e no ambito da SEPOL.

Cada gestor falou sobre sua percepcdo empirica sobre o tema, e alguns
mencionaram o que consideram como acfes de governanca na instituicdo. Dessa
forma, um gestor entende governanca como uma estrutura de atuagdo sistémica
integrada de todos os oOrgaos e tem a funcdo de orquestrar as diversas acodes
orientando a conducao dos diversos processos. A acédo de governanca indicada pelo
gestor foi a elaboragdo do plano de integridade da Secretaria de Policia Civil, um
primeiro movimento onde foram mapeadas as areas estratégicas da SEPOL.

Outro gestor ressalta a falta de integracdo entre os diversos orgaos da SEPOL
motivada por falhas de comunicacdo que prejudicam a governanca do Orgao. As
percepcbes desses gestores sao complementares, tendo em vista que a
implementacgéo de praticas de governancga na instituicdo seria uma forma de sanar
falhas de integracédo e de comunicacao na SEPOL.

Para Aguiar (2018) a governanca no setor publico prop6e um modelo de gestéo
de forma mais ética, transparente e eficiente, com capacidade de entregar melhores
resultados a sociedade por meio de boas praticas que tornam a gestdo mais robusta.
Nesse sentido, alguns entrevistados associam a governanca a bons resultados na
gestdo com atuacao coerente com principios de transparéncia, eficiéncia e ética.

Uma pequena parte dos gestores pouco compreendem o conceito e ndo foram
capazes de desenvolver suas respostas, mesmo trabalhando na administracdo da
SEPOL, em que sdo desenvolvidas acdes de governancga, inclusive em setores

liderados por eles. Este fato é representativo da necessidade de difundir e capacitar



74

esses gestores para deixarem de agir apenas de forma empirica e passarem a atuar
com a compreensdo de que, efetivamente, exercem funcbes de governanca na
SEPOL.

Nessa linha, o Gestor 5 destaca que na SEPOL a governanca é “desenvolvida
na cultura organizacional por meio do empirismo e significa ter um bom olhar pra o
funcionamento e as condicfes estruturais e funcionais da organizagao”. O Gestor
defende que é preciso sistematizar as acdes e boas praticas de governanca, pois
acredita que existe uma governancga, mas é necessario documentar 0s processos para
que se tornem uma referéncia técnica.

Alguns gestores entendem que uma governanca efetiva proporciona maior
viabilidade e melhores entregas, resultando em servicos mais efetivos a sociedade.
Outro gestor defende a necessidade de tracar uma estratégia com metas bem
definidas para obtenc&o de melhores resultados.

Sobre a meta de melhores resultados Matias-Pereira (2020) destaca que a
administracdo publica deve implementar modelos de governanca com foco na
efetividade, provendo melhores servigcos publicos com menos recursos.

Para um dos gestores entrevistados a implementacdo de uma governanca
efetiva e os beneficios que essa cultura proporciona é prejudicada pela falta de
comprometimento e de preparo técnico. De acordo com o gestor de nada adiantam
as metas, planos e até mesmo leis se ndo h4d uma cultura sélida de valorizagéo das
acOes de governanca.

Quanto aos mecanismos de governanca adotados pela SEPOL, os gestores,
em geral, tiveram dificuldade de citar, e mesmo de compreender o que seria uma agao
de governanca. Poucos gestores citaram a controladoria e a ouvidoria como exemplos
corretos de acdes de governancga na secretaria.

Diante do exposto, entende-se que a maturidade institucional, no quesito
governanca, ainda estd em estagio muito incipiente, na SEPOL. Apesar de alguns
poucos gestores buscarem qualificacéo e terem uma compreensédo ampla do conceito
de governanca e como ela se aplica na instituicdo, outros gestores ainda nao
compreendem o alcance e aplicacdo do conceito na administracao.

N&o hé integracdo nem comunicacao satisfatorios entre os diversos setores o
que nédo favorece as acdes de governanca. Os processos e praticas de governanga
na SEPOL, portanto, sdo informais, ou seja, 0s gestores ndo praticam esses atos

conscientemente, de modo a valorizar esse modelo de gestao.
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Dessa forma, € necessario adaptar as praticas administrativas da SEPOL aos
principios governanca: da transparéncia, da equidade, da prestacdo de contas e da
responsividade. Os gestores precisam ser qualificados em temas de governanca e as
boas praticas precisam ser sistematizadas e divulgadas.

A governancga publica, tem como objetivo o incentivo a politicas efetivas, por
meio de processos transparentes, integros e confiaveis, sendo uma forma de
resguardar a sociedade contra maus gestores, que ndo agem dentro da conformidade
com as normas publicas e com a ética. Dessa forma, a governanca reduz assimetria
informacional e os conflitos de interesse entre os cidadaos e a gestao (FERREIRA,
2016).

4.1.1.1 O Papel do Gestor

O questionamento sobre o papel do gestor publico na SEPOL teve maioria de
respostas voltadas ao gerenciamento de pessoas e processos relacionados as
entregas da policia civil a sociedade, ou seja, a investigacéo e seus resultados com
eficiéncia e, que devem resultar, em ultima anélise, na manutenc¢éo da paz social por
meio da seguranca publica. As boas préaticas da governanga otimizam 0S recursos
(humanos e materiais) e contribuem com a qualidade da gestdo nas organizacdes
(IBGC, 2015).

Para Gestor 1, o papel de um bom gestor é:

(...) liderar pessoas, motivar pessoas. Porque sem as pessoas 0S processos
ndo sofrem impactos sem as pessoas 0s processos ndo mudam, sem as
pessoas a realidade nédo se transforma, entdo acho que o maior papel de um
gestor hoje estd no campo da gestdo de pessoas. E formar bons times, é
motivar sua equipe, € inspirar sua equipe”.

Essa resposta é corroborada pelas respostas de varios gestores, que
destacaram a relevancia da interagdo com as pessoas na prestacéo da atividade fim.
Assim, fica evidenciado que para esses gestores, como para o TCU (2020), a
importancia da gestéo de pessoas com finalidade de coordenar esfor¢os para atingir
objetivos comuns e permitindo a avaliacdo dos resultados e dos responsaveis pelas

acoes.
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Por outro lado, foram identificadas opinifes distintas como a que entende o que
papel do gestor € a “cobranga” na execucdo das atividades e outro gestor que
respondeu que o papel do gestor seria “comandar” pessoas utilizando protocolos. As
duas posturas demonstram uma visdo desumanizada das pessoas, dos servidores,
cuja valorizacdo constitui um dos valores da Policia Civil, estabelecidos em seu
Planejamento Estratégico (SEPOL, 2019).

Para Matias-Pereira (2020) no atual cenario atual econémico e social um dos
desafios da gestdo publica consiste na readequar os modelos de governanga com
foco na efetividade, provendo melhores servi¢os publicos com menos recursos. Nesse
sentido o Gestor 10 destacou a relevancia do gestor publico motivar suas equipes,
sem prejuizos a prestacao do servico publico e encontrar estratégias para fazer frente
a reducdo do efetivo policial, motivado pela incapacidade da administracdo em suprir
a lacuna deixada por aposentadorias e exoneragoes.

O Gestor 5 traz uma viséao filosofica comparando o papel do gestor ao ato de
“gestar” que consiste em criar, desenvolver, cuidar, disciplinar e preparar para o futuro.
No sentido oposto, outro entrevistado entende que a missdo do gestor publico é
“garantir o funcionamento da maquina”. Estas perspectivas opostas evidenciam a falta
de um direcionamento da SEPOL quanto ao papel da gestéo na instituicdo, além disso
evidenciam o contraste entre formas de gerir, fato que se verifica em um 6rgéo téao
capilarizado quanto a policia civil do Estado do Rio de Janeiro.

Tendo em vista o que foi mencionado, € importante considerar que o
bacharelado em direito € o conhecimento exigido dos delegados de policia, que
ocupam a maior parte dos cargos de gestdo na SEPOL. Os delegados aprovados em
concursos, nos primeiros anos, séo lotados em delegacias, em regime de plantao,
tendo sob sua responsabilidade a gestdo de uma equipe de policiais desde o primeiro
dia de trabalho, entretanto, ndo sdo devidamente preparados na academia de policia
para o papel de gestor e, mais relevante, é o fato de ndo se considerarem gestores.

Assim sendo, seu papel como gestor fica em segundo plano, quando deveria
ser um papel central. Mais uma vez, entende-se que a capacitacdo € fundamental,
desde o primeiro dia no curso de formacao, e posteriormente, de forma continuada,
voltado para as boas préticas de gestdo e governangca e para conscientizar os
delegados (em particular) e demais servidores que atuam em cargos de gestao da

relevancia de seu papel como gestor
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A importancia das boas praticas na gestdo publica estdo evidenciadas no
Decreto n°® 47.053/2020 que introduz a politica de governanca no Estado do Rio de
Janeiro considera “a demanda por melhora na organizacéo, prestacédo e gestdo de
servigos publicos a populacao fluminense” e 0 mesmo normativo disp&e no art. 3°, I,
como diretriz da governanca, “ser efetivo nas entregas para a sociedade, através da
definicdo clara de funcdes, competéncias e responsabilidades das estruturas e dos

arranjos institucionais, assim como do corpo funcional” (RIO DE JANEIRO, 2020).

4.1.1.2 Cultura Organizacional

A cultura organizacional estd em todos os tipos de organizacéo,
independentemente do seu porte e nesse sentido Arruda (2006) afirma que ela esta
presente tanto nas tradicées e habitos, quanto nas histérias e simbolos e que o ponto
central da cultura séo as pessoas, a forma com que estdo na organizagdo e como
estdo estruturadas suas interacdes profissionais e pessoais. A cultura organizacional
da SEPOL é complexa, a exemplo da prépria instituicdo, que exerce um mister
constitucional de alto impacto sobre a sociedade, tendo em vista que tutela bens
valiosos como a liberdade, a seguranca e a vida dos cidadaos, e hoje conta com cerca
de 9.000 (nove mil) servidores.

A complexidade da instituicdo se refletiu nas entrevistas, pois os 15 (quinze)
entrevistados deram respostas muito distintas, com alguns poucos pontos de
concordancia. O Gestor 5, que concedeu uma entrevista longa, forneceu uma
perspectiva histérica na formacdo da cultura institucional da SEPOL, que ajuda a
entender o contexto atual, destacando-se que a Policia Civil do Rio de Janeiro é a

primeira policia do Brasil:

A origem da policia traz uma marra, digamos histérica, em termos culturais
porque ela nasce da Intendéncia Geral da Corte, ali no inicio do século
dezenove. Nasce com uma vocacao prefeitdvel. Ao mesmo tempo que ela
tem que dar conta da turbagdo publica, da investigacdo de crimes, do
desalinho que incomodava a vida urbana que ja estava crescendo, ela
também tem que tomar conta de onde os burros eram amarrados, da
higienizacdo dos bebedouros, de como as pessoas tratavam os seus dejetos
nas sacadas das casas. Entdo na verdade, ela comeg¢a a acumular a ideia de
gue ela podia muito mais do que devia. Isso formalmente autorizado pelo
Imperador.
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O gestor acrescenta ainda que a policia ao longo do tempo, historicamente,
sempre esteve a servico do poder, e este fato afeta a imagem da instituicdo até os
dias atuais. Outro fator que compde a cultura organizacional, na visao desse gestor,
é a tradicdo oral na formacao de novos policiais e que hoje demanda atualizacéo de
curriculos para alinhar a policia com as novas demandas da sociedade, de ser uma
organizacdo a servico da sociedade, exigéncia da Constituicdo Federal, conhecida
como “Constituicao Cidada”.

Alguns gestores nao compreendem bem o significado de cultura organizacional
e discorreram sobre valorizagao policial, auséncia de formagdo em gestao para os
delegados, sobre a falta de vocacdo para o trabalho policial motivado pelas
contingéncias do mercado de trabalho e, ainda, sobre a “desorganizacao” da cultura
por auséncia de protocolos. Considerando que se trata de gestores que conduzem
processos importantes e estratégicos na SEPOL, verifica-se certa imaturidade e
desconhecimento conceitual por parte desses gestores sobre o cenario e cultura
institucional.

A Policia Civil é, na visdo de alguns gestores, uma instituicdo com cultura muito
formal, burocréatica, normativa e positivista, possivelmente pela formacéo exigida ser
o bacharelado em direito. E regida por principios rigidos de hierarquia e disciplina que
também fazem parte dos valores constantes na identidade institucional no
planejamento estratégico além disso, ha também o entendimento de que é necessério
fortalecer esses principios pela necessidade de gerenciar pessoas que utilizam armas
de fogo. Essa percepcéo esta alinhada a atividade finalistica da SEPOL, que demanda
processos formais e burocraticos.

O Gestor 14 descreve a cultura da SEPOL como “complexa, que envolve a
integragao de diversos campos de conhecimento, atuagdes em esferas diferenciadas,
e que trata com o publico numa ponta, e desenvolve logistica aprofundada em outra”
e entende que a maior fragilidade reside na gestdo de pessoas, em especial no
quesito valorizagao.

Em outro foco, o Gestor 1 destaca a distancia entre delegados e agentes, e a
nao participacdo dos agentes nas tomadas de decisdo e conclui pela necessidade de
estreitamento dessa distancia e maior participacdo de todos os integrantes da

instituicdo, eventualmente em um conselho misto.
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Sobre as opinides desses Gestores, que colocam as pessoas como ponto
central da cultura organizacional, Neves (2000) ressalta que essa cultura influencia
condutas, sentimentos e atitudes dos integrantes de uma organizacdo e é construida
pelo coletivo, com grande influéncia da historia, explicando a razéo pela qual as coisas
acontecem em uma organizagao. As pessoas, dessa forma, devem ser o maior ativo
de uma instituicao.

Em conclusdo aos elementos trazidos a presente pesquisa, apesar das
diferentes opinibes e mesmo da falta de compreensdo do conceito analisado, é
importante destacar que a cultura organizacional da Policia Civil, de um lado, quanto
aos processos, interacdes profissionais e com a sociedade constitui-se em um modelo
fechado, burocratico e excessivamente formalista, conduzidos por valores de
hierarquia e disciplina, fato explicado pela atividade fim da policia, a investigacao, que
acaba por se refletir em toda instituicao. Por outro lado, quanto as relagbes internas
no orgao, existe uma cultura de separacédo entre os delegados (autoridades policiais)
e os demais servidores.

Poucos gestores apontaram o aspecto da separagao entre os cargos e este
traco da cultura acaba por se refletir na sensacao de valorizacao dos servidores que
ndo ocupam cargos de delegados, o que pode redundar em desmotivacao de alguns
servidores ou, até mesmo, em fuga de talentos de servidores que migram para outras
instituicoes.

As entrevistas com elementos tao distintos e perspectivas diversas refletem a
complexidade de uma instituicdo de mais de dois séculos de existéncia, que passou
por muitos periodos da historia e que recentemente precisa se adaptar a padrées de
governancga e integridade, impostos por lei, adequando sua cultura multifacetada a
novos paradigmas no servigo publico. Para CGU (2017) o desenvolvimento de uma
cultura organizacional baseada em altos padrées de conduta conduz a instituicdo a
obtencao de alto nivel de integridade, uma politica publica que deve ser promovida e

incentivada no servigo publico.
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4.1.1.3 Alta Administracao

A alta administracdo, segundo a CGU (2017) é composta por autoridades que
integram a direcdo executiva de uma organizacao (autoridade maxima e demais
membros da geréncia sénior), com poderes para propor politicas, objetivos e direcao
geral da organizacdo. Na SEPOL, a alta administracdo € composta pelo Secretario de
Estado de Policia Civil, pelo Chefe de Gabinete, pelos Subsecretarios: de Gestédo
Administrativa (SSGA), de Planejamento e Integracdo Operacional (SSPIO) e de
Inteligéncia (SSINTE) e demais cargos com subordinacéo direta ao Secretario.

O suporte da alta administracdo constitui-se em um dos principais pilares dos
programas de integridade, que para ser efetivo necessita de promoc¢éo da conduta
ética e conformidade legal. Para Barreto e Vieira (2019) a alta administracdo deve
liderar pelo exemplo (tone at the top) de modo a inspirar os demais servidores a agirem
de forma ética e de acordo com os valores, missao e visdo da organizacao.

Nesse sentido, perguntados como a alta administracdo poderia incentivar um
comportamento ético e os valores da SEPOL entre os servidores, a maioria dos
gestores responderam que seria “pelo exemplo”. Dessa forma percebe-se um
alinhamento do conhecimento empirico a teoria constante na legislacdo de
governanca e integridade, bem como, em outras fontes bibliograficas como Barreto e
Vieira (2019) e CGU (2017).

Além da lideranca pelo exemplo, um dos gestores ressalta que a alta
administracdo deve ter uma postura reta e transparente, além de fomentar uma
aproximacdo maior com a ponta, formada majoritariamente por agentes, tendo em
vista que o grupo que compde alta gestdo é formada por delegados, por forca dos
mandamentos legais (Constituicdo Federal, Lei Organica da Policia Civil, Decreto de
estruturacéo etc.). Outro entendimento no mesmo sentido defende maior engajamento
de todos os servidores na gestdo, que poderia ser viabilizado conforme Barreto e
Vieira (2019) por meio de declaracdo escrita da alta administracdo com seus
subordinados e colaboradores assumindo o compromisso com 0s padrdes éticos
exigidos no a&mbito organizacional.

A capacitacdo, realizada pela ACADEPOL, foi mencionada por alguns
entrevistados, como mecanismo de incentivo a um comportamento ético na SEPOL e

na divulgacéo dos valores da instituicdo. Embora correta a percepc¢éo dos gestores, a
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capacitacao seria uma forma complementar de acdo, ndo necessariamente como
incentivo direto da alta administracédo e que, dissociada de acfes que corroborem a
capacitacao, constitui-se de conhecimento vazio, pois a alta administracdo deve se
comprometer com a ética e os valores da SEPOL, que devem ser considerados
elementos inegociaveis, como destacado pelo Gestor 13.

Outro aspecto observado foi o legalismo, formalismo e a burocracia aliados a
punicdes severas como meios de fomentar os valores e a ética na policia civil. Nas
palavras do Gestor 14: “Eu sou a favor de uma de uma alta administracdo que
fiscalize, que demande, que ensine, mas também que exija e que, quando necessario,
funcione como braco punitivo também” e 0 Gestor 4 complementa: “a alta gestao deve
buscar estabelecer normativos, estabelecer uma governanca, estabelecer maior
controle sobre o comportamento de seus subordinados”. Essas opinides refletem uma
parcela de gestores que ainda se prendem ao bindmio lei x puni¢gdo, que no presente
estudo, constituem-se em minoria da selecéo de sujeitos.

Diante desses resultados, entende-se que o papel da alta gestdo, em especial
do Secretario de Policia Civil, € muito maior do que vem sendo desempenhado.
Observa-se grande preocupacdo e destaque para 0S aspectos operacionais da
SEPOL, com as operacdes, prisbes e grandes investigacfes, que de fato séo
extremamente relevantes na medida em que representam a principal entrega da
Policia Civil a sociedade.

Entretanto a alta gestdo é responsavel por liderar e motivar cerca de 9.000
(nove mil) servidores, para as entregas a serem realizadas e o incentivo a ética, aos
valores, missdo e visdo da SEPOL deve ser declarado e nao estar implicito. O
compromisso com a integridade publica deveria ser declarado por meio de maior apoio
ao programa de integridade, que hoje € um esfor¢o, praticamente exclusivo da
Controladoria Geral de Policia Civil e que esbarra em problemas de comunicacéo
institucional.

A alta administracdo, segundo Barreto e Vieira (2019), tendo como base os
resultados esperados e a natureza da sua missao, deve priorizar a gestao a partir de
uma visao clara dos objetivos da organizacao, e dos riscos a serem tratados. “O trio
missdo-visdo-valores € muito util para definir a orientacdo estratégica de uma
organizagdo, independentemente de seu porte ou caracteristicas especificas”
(BARRETO e VIEIRA, 2019, p.196).
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4.1.1.4 Planejamento Estratégico

A estratégia € um dos mecanismos da governanca (BRASIL, 2017; TCU,
2020), as praticas desse mecanismo sao a gestao de riscos, o estabelecimento da
estratégia, 0 monitoramento do alcance dos resultados organizacionais e o
monitoramento do desempenho das funcdes de gestao (TCU, 2020). Nesse sentido o
planejamento estratégico deve traduzir o pensamento estratégico da organizacgéo,
constituindo-se na ferramenta que busca conduzir a organizagdo, em transi¢céo, da
fase em que se encontra para um momento futuro desejado, em particular nas areas
comportamental e cultural (MATIAS-PEREIRA, 2020).

O Planejamento Estratégico Institucional da SEPOL foi aprovado por meio da
Resolucdo SEPOL n° 083, de 06 de dezembro de 2019, com validade para o periodo
compreendido entre 2020 e 2025. O documento encontra-se disponivel para
download na pagina da Policia Civil na internet (http://www.policiacivilrj.net.br/)

Inicialmente, observou-se que a maioria dos gestores ndo tém conhecimento
sequer da existéncia do Planejamento Estratégico e alguns gestores entendem,
inclusive, que o documento deveria ser, ou que seria, reservado, desconhecendo a
natureza e objetivo desse documento.

Entre os gestores que conhecem o Planejamento Estratégico alguns pontos de
concordancia merecem destaque: reconhecem a relevancia da ferramenta estratégica
para instituicdo; entendem que, em que pese a vigéncia do planejamento se encerre
no ano de 2025, na construcdo do planejamento estratégico houve algumas falhas
motivadas por questdes conceituais hd necessidade de revisdo do documento e
adequacao a nova realidade da SEPOL; e uma eventual revisdo do planejamento
deveria contar com participacédo e engajamento de toda instituicao.

Alguns entrevistados responderam gue o planejamento estratégico € vital para
instituicdo, na medida em que orienta onde e como se quer chegar, para alcancar a
visdo estratégica, enquanto o gestor 13, que destaca a importancia do documento,
também entende que € necessario propiciar um ambiente que culturalmente valorize
o planejamento estratégico, na medida em que se trata da “carteira de identidade” da
SEPOL. Assim, verifica-se que os gestores que conhecem, de alguma forma, esse

documento, compreendem sua importancia e objetivos.
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Quanto a construcao do plano, alguns gestores relataram que o erro estaria na
formulacédo, pois ele nao foi desenvolvido da melhor maneira. Havia a missédo de
elaborar um planejamento estratégico quando a Policia Civil se tornou uma Secretaria
de Estado e os Diretores dos diversos 6rgaos e departamentos foram demandados a
apresentarem dentro das suas esferas de atribuicdo, seus objetivos e indicadores,
sem participacdo ampla e sem validacao do resultado. Depois foi tudo compilado e o
resultado néo foi harménico.

A necessidade de revisao, reconhecida pelo Secretario de Estado de Policia
Civil, de acordo com um dos gestores, deve ser conduzida com envolvimento maior
de pessoas, com mais transparéncia, com melhor definicdo de objetivos, metas e
indicadores. Para maior legitimidade de um novo planejamento estratégico alguns
gestores sugerem uma consulta de ampla abrangéncia para sua validacao,
consequentemente gerando maior pertencimento por parte do efetivo policial.

Segundo o TCU (2020) a estratégia precisa ser desenvolvida e comunicada e
deve estar em harmonia com 0s objetivos da organizacédo. Tendo em vista que boa
parte dos gestores entrevistados, que ocupam cargos de grande relevancia na
estrutura da SEPOL, desconhecem o Planejamento Estratégico e que tal situacao
também ocorre, em propor¢des ainda maiores no efetivo da Policia Civil, pode-se
inferir que ha uma grande fragilidade na instituicdo no quesito comunicacgao.

Antes do ano de 2019 a Policia Civil estava subordinada a extinta Secretaria
de Estado de Seguranca que definia as diretrizes estratégicas e definicdes de metas
e indicadores da entédo Chefia de Policia Civil. No ano de 2018 houve uma Intervencgao
Federal na pasta da Seguranca Publica e naquele momento, de acordo com um dos
gestores, foi elaborado um planejamento estratégico para a Policia Civil que
antecedeu o que se encontra em vigéncia.

Atualmente, a SEPOL conta com mais de 3 anos com status de uma Secretaria
de Estado e a Gestdo (de modo geral) vem qualificando os gestores e a forga de
trabalho e comecga a alcancar maior maturidade institucional, na qualidade de um
orgao autdbnomo que se reporta diretamente ao Governador e deve tracar e cumprir
sua prépria estratégia.

Dessa forma, entende-se que é urgente a atualizacdo ou elaboracdo de novo
planejamento estratégico, considerando que hoje na instituicdo ha mais maturidade
institucional e que, mais importante, ha o reconhecimento de parte dos gestores de

que o planejamento em vigéncia ndo é compativel com a realidade do 6rg&o. E muito
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importante planejar a divulgacdo e capacitacdo de um novo instrumento de
planejamento, de modo que seja apresentado a todos os servidores policiais.

O planejamento estratégico deve traduzir o pensamento estratégico, por meio
de uma estratégia formulada e comunicada de forma objetiva (KAPLAN, NORTON,
2008; MINTZBERG, 2007). A lideranca deve estabelecer diretrizes para compreensao
e definicdo dos interesses das partes interessadas em harmonia com as politicas

publicas governamentais.

41.1.5 Controle

O controle, junto com a direcao e a estratégia, € um mecanismo com objetivo
de viabilizar as funcBes da governanca, ou seja, de avaliar, direcionar e monitorar a
gestdo (TCU, 2020). Para Teixeira e Gomes (2019) a governanca e seus mecanismos
visam o alcance de resultados e seus principios sédo aplicaveis a todos os tipos de
organizagoes.

Os gestores entrevistados apresentaram diversos aspectos relativos ao
controle, sendo que uma parte desses gestores em suas respostas apresentaram
aspectos normativos e punitivos, entendendo controle como uma fungcdo meramente
fiscalizatoria referente ao cumprimento de normas. Como exemplo dessa postura

temos a resposta do Gestor 9:

Controle é justamente isso, regras e normas que possam verificar o que esta
sendo feito, certo ou errado. Uma auditoria. E garantir que a administracdo e
gue a atividade policial corra da forma que deve, dentro das leis. Dentro das
normas estabelecidas respeitando o usudrio e observando todas as normas
gue proibem qualquer tipo de desvio. Seja do ponto de vista funcional, seja
um desvio financeiro.
Nesse sentido (normativo), mas com uma visdo um pouco mais ampla sobre
o tema controle ha outro entendimento de que o controle, por um lado, tem relagéo
com auditoria, fiscalizagcdo, checagem e metas, e por outro, que o foco deve sempre
ser na melhoria e que esse controle pode trazer diagndsticos. Entretanto, os
diagnésticos, muitas vezes ndo agradam as pessoas, que, em geral, ndo gostam de

ser controladas.
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A perspectiva adotada (normativa e punitiva) pode ser explicada pela natureza
funcional da SEPOL, em outras palavras, a policia trabalha em uma l6gica garantia
de cumprimento da lei e de repressdao ao seu descumprimento. Seu mister
constitucional consiste na consolidagdo de elementos investigativos para
responsabilizar (ou inocentar) uma pessoa na justica criminal. Entretanto, o conceito
aqui adotado sobre o tema é muito mais amplo.

Um dos gestores entende que o controle consiste na identificacdo de
gargalos, de pontos de ineficiéncia, transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos,
efichcia nas entregas e foco nos resultados visando o fortalecimento e
amadurecimento dos processos internos, e como consequéncia de toda instituicao.
Também houve mencdo sobre a transparéncia na prestacdo de contas e nos
resultados alcangados como forma de controle.

A perspectiva empirica desses gestores (minoria entre os entrevistados) esta
alinhada com o entendimento do TCU (2020), sobre as praticas do mecanismo
controle, que consistem em promover a transparéncia, garantir o accountability,
avaliar a satisfacao das partes interessadas e avaliar a efetividade da auditoria interna.
Vale ressaltar que sao gestores ja atuam ha longo tempo na administracao da SEPOL,
em apoio a atividade fim e possuem visdo mais abrangente sobre o tema.

Outros gestores afirmam que o controle traz seguranca e conformidade para
instituicdo, na medida em que possui um foco preventivo. Complementam outros
entrevistados com a percepcéo de que o controle traz seguranca, pois 0S processos
mais sensiveis passam por uma outra analise técnica, representando uma cadeia de
resguardo para o gestor e para instituicao.

O Gestor 8 entende que o controle é uma evolucdo na gestédo publica e deve
ser entendido como apoio e protecdo a gestdo. Para o entrevistado o reflexo do
controle é a efetividade nas entregas e conformidade legal. O controle para este
entrevistado € indispensavel para implementacdo da governanca na organizagao.

Os entrevistados, dessa forma, destacam elementos de seguranca,
conformidade e efetividade, visdo corroborada pelo entendimento de Barreto e Vieira
(2019) sobre os controles internos que podem ser considerados eficientes e eficazes
se a alta administracdo tiver uma seguranca razoavel de que os objetivos da
organizagdo estdo sendo alcancados, de maneira confiavel e as leis e regulamentos

aplicaveis estdo sendo cumpridos (conformidade).
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Diante dos fatos aqui analisados verifica-se que o controle ainda é uma ideia
recente na administracdo da SEPOL. Anteriormente era realizado de forma empirica
pelo gestor responsavel pelos processos e, frequentemente, confundido com a
atividade correicional, com foco punitivo. Ainda é necessério que se compreenda que
0 controle € um mecanismo preventivo que auxilia na tomada de decisédo, protege o
gestor e possui foco principal na efetividade das entregas e resultados.

Para CGU (2017) a auséncia ou deficiéncia de controle hierarquicos e de
mecanismos de controle interno constituem-se me fatores de riscos a integridade do
orgdo. Uma parte dos gestores entrevistados estdo cientes da funcdo e importancia
do controle na gestdo, enquanto outros gestores ainda estdo presos a logica

fiscalizac&o/punicéo.

4.1.1.6 Controle Social

O controle social para Matias-Pereira (2010; 2014; 2020) deve ser fortalecido
pela moderna administracdo publica por meio das boas praticas e de servicos de
qualidade fornecidos a sociedade. Na SEPOL, a estrutura mais diretamente ligada ao
fomento do controle social é a Ouvidoria Geral de Policia Civil — OGP, que engloba o
Canal de Denuncias (Divisdo de Atendimento ao Cidaddo) e a Divisdo de
Transparéncia.

A Ouvidoria Publica é uma das instancias de integridade (CGU, 2017), sendo
um 6rgéo que fomenta a participacdo do cidadéo na gestéo publica e realiza o controle
social sobre as politicas e servicos da instituicdo, garantindo os direitos do cidadao
(CGU, 2012).

Curiosamente, poucos gestores citaram a OGP/SEPOL como mecanismo de
fomento ao controle social, e mesmo assim, 0s gestores que citaram a Ouvidoria n&o
reconheceram o seu papel na promocao desse controle. O Gestor 4 foi além e afirmou
que a influéncia do controle social sobre a atividade policial € nula, inexistente, no
méaximo significa “fazer dendncias de mau atendimento na ouvidoria”. Para o outro
gestor a sociedade ndo conhece a OGP, e o0 6rgdo ndo € divulgado nem mesmo

internamente. Aqui ficam evidenciadas, de imediato, duas questdes: a) o
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desconhecimento do real significado de controle social; e b) a deficiéncia de
comunicacao institucional interna e externa.

Outros entrevistados enxergam o controle social sem atribuir-lhe importancia e
com ressalvas, de que este controle ndo deveria ser motivado por questfes politico-
partidarias e que por vezes atrapalha o trabalho da policia. A postura desses gestores
revela um modelo de gestdo, fechado as influéncias externas, em especial, a
participacdo da sociedade na gestdo pelos canais que a propria policia civil
disponibiliza, como a ouvidoria e a participagdo em conselhos comunitarios.

“Os Conselhos Comunitarios de Seguranca (CCS) sao canais de comunicacdo
entre a sociedade civil e as Secretarias de Estado de Policia Civil e de Policia Militar,
atuando como colaboradores voluntarios, ndo remunerados e compromissados com
a reducdo da violéncia, da criminalidade e com a paz social” (fonte:

http://www.isp.rj.gov.br/conteudo.asp?ident=40). Os CCS, atuam no Estado do Rio de

Janeiro desde o ano de 1999, conforme Resolucdo SSP n° 263, de 26 de julho de
1999, alterada pela Resolucédo SSP n° 607, de 24 de marco de 2003. O Decreto n°
47.651 de 16 de junho 2021 instituiu 0 Regulamento e o Férum Permanente dos CCS.

A gestao dos Conselhos Comunitarios de Seguranca é de responsabilidade do
Instituto de Seguranca Publica - ISP, por meio da sua Coordenadoria dos Conselhos
Comunitarios de Seguranca. Os CCS atuam numa determinada Area Integrada de
Seguranca Publica (AISP). A Policia Civil tem assento nos CCS como membro nato.

Alguns Gestores destacaram em suas entrevistas a importancia dos CCS, que
representam a atuacdo direta do controle social por meio do contato atores da
sociedade civil, como moradores e representantes de associacdes de moradores, nas
diversas AISPs. Séo discutidos os principais problemas e possiveis solu¢cdes nas
reunides desses conselhos. E um conceito de proximidade e a policia interage com
os moradores da sua circunscricdo que levam as suas demandas para essas
reunioes.

O Gestor 5 declarou que a policia, assim os demais érgaos de represséo, que
fazem uso da forca (permitido por Lei e dentro destes limites), esta confinada ao “Vale
dos Leprosos” e somente um “milagre do Nazareno” para reverter esse quadro. O
“milagre”, na visédo do gestor, € a aproximagdo com a sociedade e a atencdo as suas
demandas por meio do controle social.

Tendo em vista as andlises realizadas, entende-se que a sociedade é a

destinataria e razdo de ser das entregas da Policia Civil, entretanto, alguns gestores
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ainda demonstram certa resisténcia e, mesmo, certo desconhecimento acerca do
conceito de controle social. O controle da sociedade deve ser reconhecido como
mecanismo de prevencdo dos atos fora da conformidade e de fortalecimento da
cidadania, assegurando o bom uso dos recursos publicos e garantindo bons
resultados.

Na estrutura da SEPOL a Ouvidoria Geral de Policia realiza a interlocucéo entre
cidaddos e a Policia Civil e conduz o processo com transparéncia, produzindo
relatérios mensais sobre os atendimentos realizados e que sao disponibilizados na

pagina publica da Policia Civil (http://www.policiacivilrj.net.br/relatorios _ogpc.php).

Dessa forma, esta estrutura, que engloba o atendimento ao cidadao e a transparéncia
ativa e passiva da SEPOL, é a responsavel pelo fomento ao controle social no 6rgao,
todavia, suas atribuicdes sdo desconhecidas de parte dos gestores e do efetivo da
instituicdo, mais uma vez evidenciando deficiéncias na comunicagéo institucional.

Os gestores que reconhecem a relevancia do social, também reconhecem que
0 exercicio desse controle representa uma garantia constitucional, desde o paragrafo
anico do artigo 1°, que dispde “Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio
de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL,
1988).

4.1.1.7 Mudancas na Gestdo da SEPOL

Em 2019 a Policia Civil volta a ser, pela segunda vez, uma Secretaria de
Estado (SEPOL), a primeira vez foi no periodo de 1983 até 1995 (Secretaria de Estado
da Policia Civil — SEPC criada pela Lei n® 689/1983).

A mudanca de status implica na implementacdo de novas praticas de gestéo,
com maior autonomia administrativa, anteriormente a responsabilidade pela conducgao
dos processos mais complexos, como contratacbes de grande porte, gestao
orcamentaria, captacdo de recursos entre outros era da Secretaria de Estado de
Policia Civil (SESEG), que conduzia a gestdo macro das policias civil e militar.

A nova estrutura demanda adequacdo dos gestores e servidores da SEPOL a
nova realidade em um contexto de consolidacdo de uma cultura de governanca e

integridade, em que os 0Orgaos estaduais precisam se adaptar aos mandamentos
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legais que impdem uma nova cultura de gestao do servi¢o publico, como o Decreto n®
46.745/2019, que institui o programa de integridade publica no Estado do Rio de
Janeiro e o Decreto n° 47.053/2020, que introduz a Politica de Governanca do
Governo do Estado do Rio de Janeiro, visando um modelo de gestéo para resultados.

Nesse cenario, esta subcategoria visa entender como os gestores da SEPOL
percebem as mudancas na gestdo que ocorrem no novo status e quase todos os
gestores entrevistados, com excec¢do de um deles, tém uma visao positiva sobre as
mudancgas ocorridas.

Assim, o Gestor 3, de forma isolada, entende que ndo houve qualquer mudanca
na gestdo da SEPOL e declara que havia melhor interacéo entre as policias (civil e
militar), porém a SESEG era uma instancia que controlava a Policia Civil e, de acordo
com o gestor, “ninguém gosta de controle”. Complementa afirmando que hoje, na
qualidade de Secretaria de Estado a Policia Civil sofre muita interferéncia politica.

Outro gestor destaca que antes, quando Chefia de Policia Civil, a atuacdo na
administracdo da policia a era amadora, pouco profissional, limitando-se a atender as
demandas da Secretaria de Seguranga que realizava processos mais complexos, ou
seja, a macrogestao administrativa da seguranca. Segundo o gestor, ha dois anos os
gestores da SEPOL ainda eram pouco profissionalizados para atuar nos processos
tipicos de uma secretaria de estado, entretanto, recentemente percebe um
amadurecimento institucional, qualificacdo dos quadros e fortalecimento da gestdo. E

conclui:

Se algum dia nos voltarmos a ter uma Secretaria de Estado de Seguranca é
esse o legado imaterial que a Policia Civil ganhou nesse tempo em que foi
secretaria. Apesar de agora, com a lei organica, manter esse status de
secretaria, ainda que a gente volte a ter uma outra secretaria que faca a
conjugacéo da politica de seguranca do estado, voltamos de um tamanho
diferente, a gente volta mais profissional, a gente volta com uma
compreensdo mais adequada de como é dificil fazer gestdo de recursos
publicos, a gente volta com os quadros mais bem profissionalizados e mais
maduros para enfrentar os desafios dos préximos séculos no combate a
criminalidade.

Dessa forma, o gestor pontua aspectos administrativos alcancados pela
SEPOL ap6s a mudanca de status. Por outro lado, a maioria dos gestores destacou o
acesso direto ao Governador, para defender diretamente, sem intermediarios, suas
préprias pautas e a autonomia administrativa, na qual deixa de ser o 6rgao de uma

pasta para ser o titular da pasta.
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Destacou-se ainda que a ascencédo politica da SEPOL confere maior forca e
relevancia a instituicdo. Este fato destacado demonstra a relevancia para os gestores
dessa interface direta com o Governo do Estado, eliminando-se o intermediério
(SESEG) que nem sempre representava os interesses da Policia Civil e era onerosa
aos cofres do Estado.

Um aspecto positivo apontado consiste na reducéo das tensdes institucionais
com a policia militar (anteriormente, também subordinada a SESEG e que disputava
com a Policia Civil 0 acesso aos recursos, quase sempre escassos), fortalecendo a
integracdo de acbes de seguranca publica das duas corporagdes policiais, uma vez
gue no modelo atual as duas instituicdes tém acesso direto ao Governo, na qualidade
de secretarias de estado. Esse € um fator importante para o Estado, pois as duas
instituicdes policiais possuem papéis constitucionais complementares e € fundamental
que trabalhem de forma integrada e harmonica.

Uma critica apontada reconhece a ascensdo administrativa da Policia Civil
como positiva para instituicdo, mas ressalta que ainda falta maturidade aos gestores
para entender o alcance do desafio trazido pelo novo status, que necessita da
consolidacdo de uma cultura focada gestéao, de construir um plano de lideranca e de
escolher gestores por critérios técnicos evitando-se escolhas pessoais ou por critérios
politicos. Esse € um grande desafio da gestdo publica, as praticas criticadas pelo
gestor estao focadas nos resquicios do modelo patrimonialista que deve ser evitado.

Destarte, a mudanca de status fez com que a policia civil tivesse uma
oportunidade de profissionalizar sua gestdo de forma irreversivel. Ainda ha muito
espaco para melhoria de processos, controles e aperfeicoamento da gestao, porém,
desde 2019, ocorreram mudancgas significativas na instituicao.

A Lei Complementar n° 204, de 30 de junho de 2022 institui a Lei Organica da
Policia Civil, assegurando a permanéncia da instituicdo na qualidade de Secretaria de
Estado, que n&o impede o restabelecimento, no futuro, de uma Secretaria de
Seguranca, mas confere maior seguranga ao 0rgdo uma vez que para retornar a
condicdo de Chefia de Policia além de uma deciséo politica do Chefe do Executivo,

demandaria também um complexo processo legislativo.
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4.1.2 Integridade Publica

A Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico — OCDE
(2018, p.3) define: “Integridade publica refere-se ao alinhamento consistente e a
adesdo de valores, principios e normas éticas comuns para sustentar e priorizar o
interesse publico sobre os interesses privados no setor publico”. Portanto, a
integridade € um elemento fundamental para confianca e legitimidade efetivas das
atividades governamentais (OCDE, 2018).

Na categoria em analise constatou-se que alguns dos gestores reconhecem
ndo compreenderem 0 conceito de integridade. Outros gestores associam a
integridade ao cumprimento de regras e determinacbes legais acrescidos do
componente ético. Embora a conformidade legal seja um elemento que compde a
integridade, o conceito € muito mais abrangente, incluindo a questéo da eficiéncia e
da prevencao a fraude, corrupcao e desvios de conduta, entre outros elementos.

O Gestor 7 destacou: “Integridade publica é o conjunto de fatores e
mecanismos que nos temos ao nosso dispor para realizar a gestdo e a boa
governanca aqui na Secretaria. Tem como objetivo imediato a regra de conformidade”.
Esse entendimento € compartilhado por outros gestores que compreendem um pouco
melhor o conceito de integridade, além do componente de cumprimento das normas,
incluindo os mecanismos e ferramentas que propiciam melhorias na gestéo.

Alguns entrevistados responderam de acordo com aspectos etimoldgicos e
semanticos do termo integridade. Um deles respondeu que integro, significa ser inteiro
tanto no privado quanto no publico e quanto maior a integridade do servidor melhor
entrega ele realizara. Outro gestor foi além, estendendo o conceito para instituicao,
respondendo que é necessario manter a unidade, sem permitir que a organizacao seja
“estracalhada”. Segundo o Gestor, sao as nédo conformidades, as fraudes, os desvios
de ética que rompem a integridade de uma organizacdo. O entendimento desses
gestores é corroborado por Zenkner (2019) que define pessoa integra como inteira de
carater, com elevados padrdes éticos.

Para CGU (2017), integridade remete a caracteristica de algo inteiro, completo
e sem maculas e a cultura da integridade € essencial na consolidacdo da confianga

da sociedade nas instituicdbes publicas. Zenkner (2019) complementa: “(...) a
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integridade implica a exata correspondéncia entre os relevantes valores morais e a
realizacdo desses valores (...)"

O Gestor 1 respondeu de forma mais aprofundada, no sentido de associar a
integridade ao principio constitucional da moralidade, portanto, uma obrigacdo do
servidor publico e ressaltou que a integridade publica ganha relevancia em razéo de
um passado recente de episodios graves de corrupcao no pais. Para o Gestor, a forma
de gerir ainda é baseada no empirismo, dentro de uma concepc¢do ainda
patrimonialista e o bom gestor deve buscar a integridade atuando com base em
principios de imparcialidade, de impessoalidade, de prestagcdo de contas e de
comprometimento de moralidade publica.

O gestor ainda afirma que a integridade publica € um caminho, a ser a
encontrado a ser percorrido, ainda que a SEPOL ja tenha comecado a trilhar esse
caminho, ainda é um caminho a ser sedimentado. O Gestor 3 complementa com a
visdo de que a integridade deve nortear o bom gestor, buscando aperfeicoar a
atividade fim e trazendo bons resultados para a sociedade.

Levando-se em consideracdo a analise realizada conclui-se que a integridade
€ um conhecimento novo na SEPOL, ainda pouco explorado e compreendido. A
integridade esta relacionada a ética, a moral, a boa conduta, a qualidade de ser
honesto, justo e correto e quando uma organizagdo é ética e tem um alto nivel de
integridade, ela é considerada digna de confianca.

Portanto, integridade publica é fundamental para a eficiéncia da administracéo
publica e, eventualmente, reduz os custos dos servicos publicos, fortalece a
democracia e diminui a desigualdade social. Dessa forma, a integridade precisa ser
consolidada e fortalecida na SEPOL, como ferramenta da boa governanga

A integridade e a ética sdo essenciais para assegurar a confianca dos
cidadaos sendo fundamentos da boa governanca e podem contribuir para reduzir os
conflitos de interesses e aumentar o accountability. Embora nao represente o fim da
corrupcéo contribui para incrementar a capacidade de governanca na medida em que
permitem a preservacao dos direitos individuais e a democracia (FOURIE, 2017; DA
SILVA e BRUNOZI JUNIOR, 2020).
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4.1.2.1 Impactos da Fraude e Corrupcao na SEPOL

As organizagdes publicas enfrentam, de acordo com a CGU (2017) em certa
medida, alguma possibilidade de ocorréncia de atos de fraude, corrupcdo e desvios
funcionais que podem ser motivadas por legislacées dubias, excesso de burocracia,
auséncia de controles e transparéncia, além de outros fatores considerados mais
ténues, que ocorrem numa “zona cinzenta” dos controles administrativos como
situacOes envolvendo conflito de interesses, cultura organizacional voltada para o
alcance de resultados a qualquer custo, processos decisorios enviesados e pressoes
indevidas de colegas no ambiente de trabalho.

Praticas de fraude e corrupcao na Policia Civil sdo tema sensivel para todos os
entrevistados e foi unanime o entendimento de todos os entrevistados de que o maior
dano para instituicdo € o abalo da imagem institucional. Nas palavras do Gestor 14:
“Quando um policial pratica um ato de corrup¢do contamina a imagem da instituicao
como um todo, o prejuizo é institucional”

O Gestor 14 ainda aponta:

O Brasil € um pais altamente corrupto, de instituicbes altamente corrompidas,
inclusive as privadas. E eu vejo a SEPOL como um ambiente com presencga
de corrupgdo sim, e é grave, mas ndo mais grave do que as outras instituicbes
gue conheco, eu vejo um judiciario absurdamente corrompido, eu vejo outras
instituicbes publicas muito corrompidas e eu vejo uma percep¢do de
corrupcdo da prépria populacdo que ndo enxerga nem as pequenas
corrupcoes que ela propria pratica.

Se existem outras instituicbes corrompidas (Judiciario, Saude etc.), por que
qualquer noticia veiculada sobre praticas de fraude e/ou corrupcdo na policia
repercute de forma mais contundente, na midia em geral e na sociedade? De acordo
com os entrevistados, porque a policia cabe prevenir e combater crimes, inclusive de

fraude e corrupcdo, um dos entrevistados afirma que a atividade policial tem uma

visibilidade social muito grande e conforme relata o Gestor 3:

Quando se fala numa fraude, quando se fala em um processo de corrupgao
na Policia Civil, sem duvida, a repercussao é muito maior, porque o cidadao
espera justamente da policia o0 combate ao crime e a corrupcao etc. e quando
ha envolvimento dos membros da instituicdo isso tem um efeito devastador,
muito dificil e isso acaba comprometendo a institui¢ao.



94

Além da macula a imagem institucional, os gestores destacam o dano a
imagem dos policiais, que costumam ser retratados de forma estereotipada, como
violentos, corruptos, mal qualificados e mal-educados. Nas Ultimas décadas a
instituicdo tem realizado um esforco no sentido de desconstruir essa imagem,
comecando pela exigéncia de curso superior para acesso a grande parte dos cargos
e, posteriormente, com a qualificacdo de seus quadros na Academia de Policia Sylvio
Terra - ACADEPOL e em instituicbes superiores de renome como Universidade do
Estado do Rio de Janeiro — UERJ, Fundacao Getulio Vargas — FGV, Instituto Alberto
Luiz Coimbra de Pds-Graduacédo e Pesquisa de Engenharia — COPPE (UFRJ), entre
outras.

Quando ocorre um episédio de Fraude ou corrupcao o estere6tipo do policial
antigo volta com forga, o que é muito ruim, de acordo com o Gestor 1, porque a Policia
Civil estd muito proxima ao povo. Para outro gestor 9 as acbes de um servidor
respingam e maculam a integridade dos demais, o que € muito grave.

A preocupacdo com a pratica de fraude e corrupcdo demonstrada por todos
0s gestores e 0 dano a imagem institucional, bem como a imagem e reputacdo dos
servidores possui relacdo com a percepcao da sociedade sobre o tema. Em 2021 o
Brasil ocupava a 962 posicdo no indice percepcédo de corrupcdo com 38 pontos, em
um ranking de 180 (cento e oitenta) paises e territérios, um patamar muito ruim
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL BRASIL, 2021).

Diante da relevancia do tema analisado conclui-se que a fraude e corrupgao
sdo temas muito sensiveis na Policia Civil, ndo somente para os gestores, mas para
toda instituicdo, todos sdo igualmente atingidos e sdo causados danos a imagem
institucional. A questdo abordada causou desconforto visivel aos entrevistados.

A SEPOL procura dar respostas efetivas aos episodios de fraude e corrupcgao,
por meio da Corregedoria Geral de Policia Civil, que é antiga e bem estruturada e
realiza a investigacao das infracdes (penais e administrativas) praticadas por policiais.
Contudo, embora tenham carater exemplar e pedagoégico, a imagem da policia ainda
sofre danos e o melhor caminho é a prevencao.

A corrupcdo no Brasil possui raizes profundas, datando da colonizagéo
portuguesa no século XVI, quando funcionarios publicos da coroa portuguesa
praticavam comércio ilegal de produtos brasileiros como pau-brasil, especiarias,
tabaco, ouro e diamante (BIASON, 2019). Dessa forma sdo necessarias acoes

efetivas que, além das acles de repressdo da Corregedoria Geral de Policia Civil,
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atuem para que estes atos sejam devidamente prevenidos como a adocdo dos

programas de integridade.

4.1.2.2 Prevencéao a Fraude e Corrupcéo

Para a OCDE, a prevencao a corrup¢ao no setor publico € essencial. Além de
preservar a credibilidade das a¢des das instituicdes publicas, asseguram um ambiente
propicio ao investimento e ao desenvolvimento econdémico e social. Nesse sentido, a
gestao da integridade constitui-se em condi¢ao para maior legitimidade, confiabilidade
e eficiéncia das ac¢des no servigco publico. A prevencédo de atos de fraude e corrupgéo
protegem as organizacgdes, servidores e gestores (ARAUJO, SANTOS E XAVIER,
2019).

Apesar do reconhecimento dos prejuizos decorrentes de eventuais atos de
fraude e corrupcéo praticados por servidores policiais, alguns gestores nao foram
capazes de apontar praticas de prevencao a estes ilicitos. Seguindo a tendéncia do
binbmio normas e punicdo, explicada pela natureza da atividade fim da SEPOL,
alguns gestores indicaram o estabelecimento de normas, fiscalizagdo e politica de
tolerancia zero com crimes de fraude e corrupgéo.

Um dos gestores aponta as sindicancias patrimoniais, ou seja, procedimentos
apuratorios de verificacdo de procedéncia do patriménio dos servidores. Entretanto
esta modalidade de procedimento quando apura inconsisténcias € indicativo de
possivel variacdo patrimonial decorrente de corrup¢do e tal procedimento é
encaminhado para apuracao na corregedoria e o foco € reativo e ndo preventivo.

Alguns gestores indicaram a capacitacdo como meio de prevencao as praticas
de fraude e corrupcdo na SEPOL. A capacitacdo é de extrema relevancia, mas por si
s6 nao previne atos indesejavies na instituicdo, € necessario, de acordo com o Gestor
1 que existam mecanismos e processos bem mapeados, com identificacdo de
fragilidades e monitoramento que induza a responsabilizacdo no lugar da
culpabilizacédo, logica adotada de forma corrente na SEPOL. O gestor complementa:
“os valores da integridade, da ética devem ser reforcados pois ainda sao as melhores

formas de prevenir qualquer coisa”.
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No mesmo sentido apontado, outro gestor defende que a melhor forma de
prevencao consiste no fortalecimento dos érgéos de controle e o Gestor 13 entende
gue a melhor forma de prevencao de comportamentos fraudulentos ou corruptos
consiste na transparéncia, no controle e uma cultura organizacional focada nos
valores da SEPOL. Os gestores descreveram aspectos desenvolvidos e tratados nos
programas de integridade.

Assim sendo, entende-se que uma das formas de prevencao de atos de
fraude e corrupcdo passam pela capacitacdo continuada, mas demanda
principalmente uma mudanca de paradigma na instituicdo, com o fortalecimento das
acOes de governanca e do programa de integridade.

Para Batisti e Kempfer (2016) para que a prevencao seja efetiva e suas
finalidades sejam atendidas, é obrigatéria a formagdo de uma cultura baseada nos
principios da ética e da integridade. Os programas de integridade, quando
devidamente implantados, auxiliam na disseminacdo de uma cultura de ética e

integridade, desejavel nas instituicdes.

4.1.2.3 Etica

A ética no servi¢o publico, aliada a integridade, permite a preservacao dos
direitos individuais e da democracia garantindo a confianca dos cidaddos a boa
governanca (FOURIE, 2017). Assim: “Integridade publica refere-se ao alinhamento
consistente e a adesao de valores, principios e normas éticas comuns para sustentar
e priorizar o interesse publico sobre os interesses privados no setor publico” (OCDE,
2018, p. 3).

Sobre o tema, alguns entrevistados responderam sob o aspecto filoséfico,
sem aprofundar no tema relacionando a Policia Civil. Para um gestor, ética € “fazer a
coisa certa sem que alguém esteja vendo. A ética é fazer no escuro que vocé faz no
claro”, outros gestores responderam que ética significa respeitar o proximo e o Gestor
8 entende que significa agir com transparéncia. Estas respostas evidenciam certa falta
de compreensao sobre o conceito de ética e, eventualmente, certa desvinculagdo com

um tema tdo importante para qualquer instituicao.
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Uma parte dos gestores afirma que ética consiste em manter um
comportamento irrepreensivel no ambito publico e na vida privada, e ainda entende
gue a ética € um traco de carater, a pessoa (servidor ou ndo), ou depende da
educacdo, conforme destaca um outro gestor, ética € um valor intrinseco da pessoa.
Estes posicionamentos também sdo simplistas e ndo alcancam profundidade que o
tema merece, principalmente por parte de gestores que atuam em areas estratégicas.

Etica, conforme a CGU (2017) compreende os valores e condutas esperados
dos servidores, bem como, 0os comportamentos a serem evitados. Ou seja, Sao
valores construidos a partir da cultura institucional da organizacédo. Nesse sentido o

Gestor 1 entende:

O trabalho policial por vezes esta focado entre a ilegalidade e a legalidade, é
um espaco de alegalidade, de auséncia de normas, e séo os valores éticos
gue vao orientar como agir, € o bom senso, é a ética, € a integridade que vao
orientar o policial, entdo, a melhor tomada de decisdo vai estar motivada pela
internalizacédo desses valores éticos.

O Gestor 13 complementa com a afirmacéo de que a ética deveria ser um
valor institucional, definido no planejamento estratégico e uma vez estabelecida como
um valor institucional e pessoal, passa a ser um valor inegociavel. Qualquer acéo,
qualquer caminho, qualquer decisdo tomada nédo poderiam contrariar ou violar esses
valores. Diante dessas declara¢cfes, 0s gestores demonstraram um conhecimento
mais profundo e completo sobre a ética, mas destaque-se, foram a minoria, o que é
bastante representativo.

Quando foram perguntados sobre a melhor forma de disseminar uma cultura
ética na SEPOL as respostas foram divididas em duas vertentes: 1) por meio da
capacitacdo, de palestras , de acOes de sensibilizagdo que transmitissem aos
servidores o que significa a ética para a Policia Civil; e 2) por meio de normativos, com
fiscalizacéo e, eventualmente san¢des (puni¢do), resposta que se repete em todas as
categorias e subcategorias de andlise, denotando um traco cultural da instituicao.

Por todos esses aspectos conclui-se que a ética deve ser considerada como
um conjunto de principios e valores, claros e bem definidos, que norteiam as acdes
dos servidores de forma que todos os envolvidos saibam a conduta esperada. Os
valores devem estar explicitos no planejamento estratégico e devem ser amplamente
difundidos representando um elemento de fragilidade na construcdo dessa conduta

ética desejavel na SEPOL.
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Uma vez definidos e difundidos os valores, com apoio irrestrito da alta
administracdo, as condutas éticas devem estar codificadas e, dessa forma,
consolidadas por meio de capacitacdo. A SEPOL ainda tem um longo caminho para
consolidagdo de uma cultura ética.

Atualmente a sociedade é impactada com uma mudanca de paradigmas e o
servico publico enfrenta o desafio de estar alinhado aos principios de ética, moral e
transparéncia em sintonia com os principios elencados no art. 37 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil (1988), norteadores da gestdo publica: legalidade;
impessoalidade; moralidade; publicidade e eficiéncia (MATIAS-PEREIRA, 2020).

4.1.2.4 Cadigo de Etica

O Cadigo de Etica é importante instrumento que deve conter valores e condutas
esperadas e proibidas a todos dentro da organizagéo, de forma clara, ampla e direta,
esclarecendo as razdes e objetivos da sua adocdo na organizacdo. Deve ser
elaborada em linguagem acessivel a todo seu publico-alvo e ser direcionado as
especificidades da instituicdo (CGU, 2015).

O Codigo de Etica Policial em vigéncia na Secretaria de Estado de Policia Civil
esta inserido no Decreto-lei n° 218 de 18 de julho de 1975, no Titulo Il, art. 10, incisos
I a Xll e art. 11, sendo transgressao disciplinar a sua violacao (art. 14, XXXV). Merece
destaque a idade do codigo, editado em 1975, ou seja, ha 47 anos, em um periodo de
ditadura militar baseado em um modelo repressor, além do fato de que a violagédo
desse cddigo representar uma transgressao disciplinar.

Sobre este tema a maioria dos gestores se posicionaram pela necessidade de
atualizacdo do cédigo, com excec¢do do Gestor 4, que considera 0 documento como
“preciso para atingir o seu objetivo, fazendo ressalva apenas a desproporcionalidade
do tratamento como transgressao disciplinar; outro gestor acredita que o cédigo € um
documento consistente e o fato de ser amplo € uma vantagem para os servidores da
Corregedoria e 0 gestor 12 que acredita que trata-se de um documento excelente e
que deveria ser mais difundido.

Ressalte-se que, por lei (Decreto-lei n°® 218/1975), o cédigo é tratado como

instrumento de natureza disciplinar e punitiva, tendo em vista que conforme art. 14,
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XXXV, é transgressao disciplinar “violar o Cédigo de Etica Policial”. E um fato positivo
gue apenas uns poucos gestores considerem este codigo adequado.

O Gestor 1 considera o cédigo de ética em vigéncia muito formal, com previsao
de condutas muito abertas, com a perspectiva exclusiva de penalizar. O Gestor
entende que um codigo mais compativel com a realidade policial deveria orientar e
incentivar comportamentos éticos, inclusive na vida privada, considerando que o
policial deve ostentar o respeito que o0 seu cargo impde na qualidade de representante
da sociedade e que nédo se despe da sua funcéo, “é policial 24 horas”.

O fato de o cédigo de ética atual ter em seus incisos a descricdo de condutas
muito abertas foi uma critica importante que emergiu nas entrevistas. Diversos
gestores entrevistados formularam essa critica pois a atual composicdo do codigo
pode levar a situagfes de injusticas e a penalizacdo minima seria uma suspensao de
16 dias, que implica em prejuizo financeiro ao servidor punido, bem como prejuizos
referentes a promocéao, de acordo com o Decreto-lei n°® 218/1975. A composicao do
Cadigo de Etica Policial é de dois (2) artigos com doze (12) incisos que elencam os
preceitos de ética adotados na Policia Civil, constituindo-se em normas muito abertas
e suscetiveis de espectro amplo de interpretacdes.

O Decreto-lei n°® 218/1975 foi elaborado na vigéncia do regime militar, um
regime de excecdo, em um Estado antidemocrético e autoritario e, na concepcéo de
alguns gestores, o codigo de ética foi influenciado pelo contexto histérico da sua
edicdo. A necessidade de atualizacéo do codigo de ética policial € urgente e inclusive
esta previsto na Resolucdo CGE/RJ 124/2022, que em seu art. 8°, § 5° dispde sobre
“A elaboracdo de um codigo de ética e conduta proprio ou, se for o caso, a atualizacao
daqueles que ja estejam em vigor, deve constar do Plano de Integridade de cada
orgao/entidade.”

Uma preocupacado dos gestores refere-se as midias sociais onde ha intensa
interacao (social, profissional etc.) surgindo diversos conflitos, inclusive de ordem ética
e moral, que eventualmente podem impactar negativamente a imagem institucional da
Policia Civil e que ainda ndo encontram regulacéo dentro do arcabouco normativo da
SEPOL. Os gestores apontaram essa necessidade tendo em vista que as midias
sociais sdo utilizadas ha longos anos e, por vezes, a repercussao do uso indevido
desse canal tem resultados negativos, inclusive, com divulgagdo na imprensa, com

prejuizos a imagem da SEPOL.
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Por todo exposto, entende-se que € urgente a atualizacdo do codigo vigente,
ou mesmo a construcdo de um novo codigo de ética na SEPOL. A discusséo ainda
estd inicial e existe um fator complicador, pois o cédigo em vigéncia € um Decreto-Lei
e sO pode ser modificado por meio de processo legislativo semelhante.

Um cédigo elaborado durante um regime totalitario (o regime militar) que ainda
carrega caracteristicas daquele periodo e que é considerado injusto por parcela
consideravel dos gestores e, igualmente, pela pesquisadora, ndo é admissivel
atualmente. A Policia Civil precisa de um cddigo de ética moderno que deve conter
direitos e deveres, o que é vetado do ponto de vista ético e as possiveis
consequéncias no caso de desobediéncia ao codigo.

A existéncia de um codigo de ética bem desenvolvido demonstra o
comprometimento da organizagdo com a implementacdo de uma cultura ética e para
que seja efetivo ha que se considerar sua natureza de instrumento normativo que se
constitui em instrumento pedagogico no processo de mudanca da cultura
organizacional (GRACA e SAUERBRONN, 2020).

4.1.2.5 Transparéncia

A LAI (Lei 12.527/2011) e o Decreto Estadual (RJ) n° 46.475/2018 definiram o
conteudo a ser disponibilizado pelo Poder Publico para livre consulta popular,
independentemente de requerimento, a “Transparéncia Ativa”, e da mesma forma, a
solicitacdo de fornecimento de informacdes por qualquer cidaddo mediante simples
pedido de acesso, denominada “Transparéncia Passiva”.

A Ouvidoria Geral de Policia — OGP/SEPOL, esta inserta na estrutura da
Controladoria Geral de Policia Civil - CGPC, e é responsavel pela interlocucéo entre
0 cidadao e a instituicdo e conta com uma Divisdo de Transparéncia — DT/OGP que
tem como atribuicbes receber, registrar e tratar pedidos de acesso a informacéao,
incluindo recursos e solicitagbes de reavaliagdo de classificacdo de sigilo de
documentos publicos (SEPOL, 2022).

Em que pese a estrutura bem constituida da Ouvidoria, dentro dos ditames
legais, as entrevistas demonstraram algumas lacunas e entendimentos conflitantes,

em razao da cultura policial do sigilo. Se por um lado, os normativos que regulam o
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acesso a informacdes e transparéncia tratem o sigilo como excecao, na Policia Civil
a logica € inversa e, para uma parte dos gestores a transparéncia é tratada como
excecao, sempre que possivel.

Um dos gestores entende como paradoxal a relacdo da transparéncia com a
policia, pois a instituicdo tem uma cultura essencialmente sigilosa em razédo de sua
atividade fim e destacou que € preciso separar o sigilo necessario nas investigacoes
policiais dos atos administrativos e informacgdes que precisam ser publicizadas. Dessa
forma, diversos gestores entendem que a transparéncia traz maturidade institucional
para a gestdo e melhorias nos processos e rotinas da SEPOL, além de prestacdo de
melhores servi¢os a sociedade.

O entendimento dos gestores que compreendem melhor a importancia da
transparéncia e do controle social na SEPOL, representando uma mudanca de
paradigma néo s6 na Policia Civil, mas na gestéo publica em geral, pode ser explicada
por terem atribuicdes mais proximas de areas de atuacado da governanca na SEPOL
e de terem qualificacdo no tema.

A entrega de melhores servigos a sociedade deve ser o norte para a boa gestéo
dos servicos publicos. Para Matias-Pereira (2010; 2014; 2020) o fortalecimento do
controle social e aumento e aperfeicoamento dos mecanismos de transparéncia na
administracdo publica tem como objetivo zelar pela qualidade dos servigos entregues
a sociedade.

Um dos Gestores que participou de grupo de trabalho (GT), composto por
diversos 6rgaos, com objetivo de implementar a Transparéncia Ativa na SEPOL, nos
termos do Decreto Estadual (RJ) n° 46.475/2018 mencionou que no inicio dos
trabalhos do GT percebeu muita resisténcia interna, dos gestores da SEPOL, na
regulamentacdo da transparéncia ativa em razao de ter como escopo a publicidade
dos atos.

O Gestor complementou afirmando que a policia vive a cultura do sigilo,
entretanto, como o trabalho foi conduzido de forma técnica e com base legal, a
resisténcia inicial tem sido gradativamente reduzida. A disponibilizacdo completa de
dados e Transparéncia Ativa na pagina da SEPOL depende agora de alguns detalhes
burocraticos e deve ser implementada plenamente até 2023.

E certo que na investigacao policial, até sua conclusdo e encaminhamento final
a justica criminal ha necessidade imperiosa de observar-se o sigilo dos atos como

regra, entretanto, quanto aos atos administrativos, a regra geral se aplica, ou seja, a
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transparéncia como regra. A SEPOL passa por uma mudanca estrutural que exige um
processo de adaptacdo da cultura fechada, apegada ao sigilo para uma cultura de
transparéncia e accountability e tem evoluido nesse aspecto.

Na implementacdo efetiva da transparéncia é fundamental o papel da alta
administracdo, com seu comprometimento e apoio. Para Ferreira e Bertoncini (2017)
a transparéncia efetiva na gestdo tem o conddo de promover a ética e o controle
cidadao, permitindo o controle das ac¢fes publicas por meio da divulgacdo da gestéao
dos recursos publicos e deve contar com a responsabilidade e compromisso da alta

gestéao.

4.1.2.6 Programa e Plano de Integridade

O plano de integridade é a formalizacdo do programa de integridade em um
documento Unico, nele sdo expressos os riscos de integridade mais relevantes, bem
como medidas de integridade e estratégias de monitoramento, estabelecendo
formalmente um compromisso da alta direcdo e de todo o 6rgdo. Seu objetivo é
prevenir, detectar e remediar eventuais ocorréncias que representem quebras de
integridade e devem monitoradas por uma instancia responsavel, a unidade de gestédo
integridade (CGU, 2015; 2017).

A SEPOL elaborou, por meio de um grupo de trabalho (GT), criado pela
Resolugcdo SEPOL n° 193/2020 seu Plano de Integridade, que visa sistematizar as
medidas a serem adotadas no programa de integridade da Secretaria. O Decreto n°®
46.745/2019, que determina a obrigatoriedade de instituicio de programas de
integridade publica na administracdo estadual foi regulamentado por meio da
Resolugcdo CGE n° 124/2022. O plano de integridade da SEPOL foi finalizado e
aprovado, por meio da Resolucdo SEPOL n° 239/2021 e esta publicada na pagina da
SEPOL.

A presente subcategoria de analise é bastante representativa de um dos
resultados que emergiram como fragilidade importante no presente trabalho, a
comunicacao institucional deficiente. Perguntados se conheciam o plano de
integridade SEPOL a maioria respondeu que ndo conhecia, embora o documento

esteja disponivel na pagina da SEPOL (também aberta ao publico) e sua publicacéo
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tenha sido divulgada no Boletim Informativo da Policia Civil (interno e nao disponivel
ao publico).

Dessa forma, poucos gestores conhecem o Plano de Integridade e, inclusive,
o0 conhecem porque em alguma medida, participaram de sua elaboracdo. O Gestor 8
aborda a questdo da melhoria na comunicacdo, que acabou ndo sendo melhor
realizada em razdo de priorizacdo de outras acbes, em geral ligadas a area
operacional, relacionada a atividade fim da SEPOL.

Outros gestores destacam a importancia da implementagcéo efetiva do
programa de integridade dada sua relevancia para SEPOL e na conducdo da
governanca no 6rgdo, bem como alertam para que nao se torne um documento “de
prateleira”, sem aplicabilidade efetiva. Nesse contexto o Gestor 12 entende que o
plano é de dificil aplicagdo na SEPOL, tendo em vista a cultura da organizacao.

O programa de integridade, independentemente de sua divulgacdo, esta
sendo efetivamente implementado na SEPOL e, inclusive ja alcancou alguns
resultados importantes, a exemplo da criacdo de um Departamento Geral de
Contratacfes e do inicio de uma discussdo no Conselho Superior de Policia sobre
futura atualizacdo do Cédigo de Etica, entre outras acgoes.

O Gestor 1, por sua vez, descreve 0 plano de integridade como “uma
fotografia do momento atual da SEPOL, com identificagao das situagdes que merecem
retoque naquela fotografia”. O Gestor entende que se constitui em uma importante
ferramenta, para dar um norte e orientar 0s rumos da instituicdo e o maior legado € o
fortalecimento da imagem da instituicdo, € a legitimacéo da Policia Civil e seu papel
como uma instituicdo democratica, uma instituicdo de estado e que existe para além
de qualquer governo.

Mediante o exposto, conclui-se que ainda ha importantes etapas para serem
cumpridas no sentido de divulgar de forma mais efetiva o Programa e o Plano de
Integridade da SEPOL. Embora algumas ac¢des ja tenham sido realizadas, como uma
divulgagcéo por meio da INTRAPOL (intranet da SEPOL), essa ferramenta ainda é
pouco conhecida ndo somente dos gestores, mas também dos servidores em geral.

Segundo a CGU (2017) o plano de integridade € uma ferramenta essencial
para efetiva implantacdo do programa de integridade sendo um processo continuo e
permanente, constantemente reavaliado, com monitoramento continuo e
acompanhamento dos riscos identificados e eventualmente surgimento de novo riscos

ao longo de sua vigéncia.
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4.2 Anaélise do Plano de Integridade SEPOL

4.2.1 Descricao do Plano de Integridade

O Plano de Integridade da SEPOL foi elaborado pela Controladoria Geral de
Policia Civil — CGPC, com a missdo de coordenar as a¢fes que asseguram a
conformidade dos processos administrativos aos principios éticos e as normas legais
aplicaveis, envolvendo o mapeamento dos processos administrativos, a analise e o
tratamento dos riscos, e a ado¢cao das medidas de tratamento de forma continua.

Os fundamentos do plano de integridade, em observancia as recomendacgdes
da OCDE, baseiam-se na missdo, na visdo e nos principios e valores da SEPOL,
estabelecidos no Planejamento Estratégico 2020-2025 aprovado pela Resolucéo
SEPOL n° 083/2019.

As principais politicas e normas internas que apoiam o Programa em vigéncia
na SEPOL sao:

e Criacao da Controladoria Geral de Policia Civil, em 2019, com a estruturagédo
da Auditoria Geral de Policia e Ouvidoria Geral de Policia;

¢ Implementacado do Portal da Transparéncia;

e Codigo de Etica Policial (Decreto-Lei n® 218/1975) e Comisséo de Etica Publica
(Resolucdo SEPOL n° 238, de 25/06/2021);

e Carta de Servicos ao Cidadao em conformidade com o Decreto Estadual

n° 46.836/2019;

e Criacdo da Unidade de Gestéo de Integridade;

e Criacao da Divisdo de Prevencao a Fraude.

As instancias de integridade, sdo as unidades responsaveis pela conducéo do
programa de integridade no ambito da SEPOL e trabalham para fomentar as praticas
de integridade, de acordo com suas responsabilidades. Dessa forma séo instancias
responsaveis por etapas ou atividades especificas do plano de integridade com
monitoramento da CGPC. S&o instancias de integridade na SEPOL.:

e Controladoria Geral de Policia Civil;

e Auditoria Geral de Policia;
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e Ouvidoria Geral de Policia

e Corregedoria Geral; e

e Comissdo de Etica Publica.

A elaboracéao do plano de integridade adotou uma abordagem baseada em
riscos, identificando-se quatro eixos tematicos contendo 0s processos mais sensiveis
na SEPOL, assim elencados:

e Estratégia Organizacional — Funcdo executada por diversas estruturas de
governanca com objetivo de fortalecer e preservar a imagem institucional e os
mecanismos de controle, e zelar pelos objetivos estratégicos;

e Gestdo de Pessoas — Conjunto de politicas e praticas definidas para orientar
os servidores e as relagdes interpessoais no ambiente de trabalho de acordo
com 0s objetivos organizacionais;

e Gestao Patrimonial — Atividade que engloba o acompanhamento, o controle e
a administracdo dos bens duraveis, zelando pela integridade e bom uso do
patrimonio; e

e Contratacdes — Funcdes relativas a administracéo e ao acompanhamento dos
procedimentos de contratacdo publica em consonancia com a legislagdo em
vigor.

A partir da identificagdo dos riscos foram defindas medidas de tratamento
visando reduzir os impactos dos riscos a integridade, para cada eixo tematico, a serem
acompanhadas durante a funcdo de monitoramento continuo. As acdes de
monitoramento sao realizadas pela Controladoria Geral de Policia Civil, por meio da
Unidade de Gestdo de Integridade criada pelo Decreto n° 47.490/2021, visando
acompanhar o surgimento de novos riscos e redirecionando acfes para nova
priorizacao de medidas de tratamento.

A capacitagdo em integridade visa articular agdes de nivelamento do
conhecimento sobre o tema integridade e aprimoramento dos conhecimentos
relacionados a governanca, riscos e integridade, fortalecendo seu alcance e
disseminacéo entre os servidores. Estao previstas no plano de integridade: palestras
e seminarios presenciais; cursos a distancia; inclusdo do tema integridade nos cursos
de formacao de novos policiais; e treinamentos especificos com servidores que atuam

em atividades mais sensiveis na SEPOL.
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4.2.2 Acdes decorrentes do Plano de Integridade

O Programa de Integridade SEPOL encontra-se em andamento desde junho

de 2021, dessa forma, algumas acdes ja foram executadas e outras se encontram em

andamento. Tendo em vista que a maioria dos documentos sdao de natureza

estratégica e, portanto, estdo classificados como reservados, ou ainda, que se trata

de documentos internos, nao publicados em Diario Oficial e que ndo houve permissao

superior para inclusdo no presente estudo como anexos, as acdes serdo apenas

descritas sem as referéncias:

a)

b)

d)

Criacdo do Departamento Geral de Contratacbes e Convénios
(DGCC) cuja estrutura contempla todas as etapas da contratacao:
fase interna (planejamento e preparacao do edital de licitacdo), fase
externa (licitacdo e atos correlatos) e processo de contratacao.
Anteriormente o processo de contratacdo estava pulverizado em 3
departamentos diferentes desde abril de 2022, respeitando-se o
principio da segregacéo de fungdes, a atual estrutura permite maior
fluidez e agilidade no processo de contratacéo publica na SEPOL. O
DGCC foi criado por meio do Decreto Estadual (RJ) n° 48035/2022;
Monitoramento do macroprocesso de contratacdes na Controladoria
Geral de Policia Civil, realizado pela Divisdo de Prevenc¢éo a Fraude,
introduzida por meio de uma Instrucdo Normativa da CGPC,
publicada internamente, com objetivo de verificar a conformidade no
cumprimento de normas e regulamentos no processo de
contratacbes da SEPOL, estabelecendo boas praticas que
minimizem riscos e potencializem a efetividade e economicidade no
trato do recurso publico;

Inclusdo da Disciplina Governanca, Integridade e Gestao Publica na
grade de disciplinas dos cursos de formag&o de novos policiais na
Academia de Policia Sylvio Terra— ACADEPOL;

Elaboracédo de Nota Técnica sobre a necessidade de atualizacdo do
Cadigo de Etica da SEPOL, datado de 1975, objeto de discuss&o no
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Conselho Superior de Policia, recomendando a edicdo de normativo
convocando a formacdo de um GT - Grupo de Trabalho, com ampla
participacdo de érgdos estratégicos da SEPOL e representacdo dos
diversos cargos da Policia Civil para discutir a elaboracdo de
proposta de Lei com vistas a atualizacdo do Cadigo de Etica Policial;

e) Publicacdo de comunicacao institucional, no Boletim Informativo
(com circulacdo exclusiva na Policia Civil) esclarecendo sobre o
papel da CGPC, da Ouvidoria, sobre Governanca, Plano de
Integridade e sobre Lei Geral de Protecdo de Dados — LGPD.

f) Elaboracdo minuta de Resolucdo SEPOL (em tramitacdo) que
disciplina a criacdo e o uso de midias sociais no ambito da SEPOL,
com natureza ética;

g) Implementacdo plena, em fase de finalizacdo, do portal de
transparéncia ativa da SEPOL, que visa dar cumprimento ao previsto
no art. 8° do Decreto Estadual n® 46.475/2018, de 25 de outubro de
2018.

O Plano de Integridade encontra-se na fase de monitoramento e diversas
acOes ainda serdo implementadas, entretanto, ha alguns fatores que limitam a
atuacao do setor sob responsabilidade desta pesquisadora, na Unidade de Gestao de
Integridade, tais como as questdes politicas e operacionais que afetam as atividades
da Policia Civil.

4.3 Proposta de A¢des de Governancga e Integridade na SEPOL

Nesta secdo sédo propostas acdes, com objetivo de fortalecer a governanca
publica e a integridade publica na SEPOL, considerando as entrevistas realizadas na
coleta de dados e as interacdes da pesquisadora na qualidade de responséavel pela

Unidade de Gestao de Integridade da Controladoria Geral de Policia Civil:

a) Valorizacdo dos Servidores — As pessoas constituem-se no maior e mais
importante ativo da SEPOL e devem ser a razdo de ser em qualquer

organizacdo. Dessa forma, propbem-se acOes de valorizagdo, como
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d)
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campanhas, com destaque em comunicacdo institucional de
reconhecimento publico para boas praticas individuais (além dos elogios ja
realizados no Boletim Informativo da SEPOL). A SEPOL sofreu perdas
expressivas de quantitativo de servidores, por aposentadoria, em razéo das
tltimas reformas da previdéncia e os servidores em exercicio encontram-
se sobrecarregados e precisam ser valorizados.

Divulgacéo de acfes de boas praticas em governanca — Alguns érgdos da
SEPOL j4 realizam acfes de governanca que precisam ser identificadas,
sistematizadas e incentivadas na instituicdo. E necessaria a formacéo de
uma cultura solida de fomento das acdes de governanca, a partir de
referéncias técnicas de acdes ja praticadas na SEPOL, a exemplo do
trabalho preventivo realizado pela Direcdo Geral de Inspecéo e Correigao
que realiza monitoramento virtual das atividades cartorarias nas
delegacias, apontando para os gestores as oportunidades de melhoria,
antes das correicdes presenciais, evitando a instauracdo de eventuais
sindicancias para apuracao de irregularidades, entre outras acoes.
Comprometimento (efetivo) da alta gestdo com a governanca e integridade
— A SEPOL é uma instituicdo fortemente baseada em principios de
hierarquia e disciplina. Assim, toda agéo realizada na instituicdo demanda
autorizacgao superior. Entretanto, o comprometimento da alta gestao implica
em maior envolvimento, além das complexas questdes operacionais, na
divulgacdo de seu compromisso com uma cultura de governanca e
integridade. Os gestores entrevistados apontaram necessidade de maior
aproximagdo com a “ponta”, que se constitui na base da policia civil, onde
efetivamente a atividade-fim acontece.

Revisdo do Planejamento Estratégico da SEPOL — O Planejamento
elaborado em 2019 e, de acordo com alguns dos gestores entrevistados,
apresenta diversas falhas na sua construcdo e necessita de melhor
definicdo de objetivos, metas e indicadores. A revisdo do planejamento,
gue esta vigente até o ano de 2025, deve ser realizada com ampla
participac&o dos diversos setores e departamentos da secretaria e deve ser
amplamente divulgado. A comunicagao constitui-se em outro ponto de falha

do planejamento, tendo em vista que alguns gestores entrevistados ou ndo
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conheciam o documento ou entendiam que se tratava de um documento

reservado.

e)

f)

)]

h)

Difusdo das demandas dos Conselhos Comunitarios de Seguranca
(CCS) — Os CCS representam atualmente o contato mais direto da
sociedade civil com representantes da policia civil. As demandas
apresentadas por associacdes de bairros e cidaddos comuns séo
também uma forma direta do controle social, representando uma
importante politica de proximidade. Entretanto, essas informacdes,
eventuais denuncias e outras interacdes ficam restritas as atas
produzidas sob responsabilidade do Instituto de Seguranca Publica
(ISP), que néo sao divulgadas no ambito da SEPOL. Essa iniciativa
teria um alcance ainda maior se divulgado de modo mais amplo, de
forma que fizesse parte das a¢Oes de planejamento operacional e
de eventuais politicas publicas na instituicéo.

Atualizacdo do Cdédigo de Etica da SEPOL — O codigo de ética esta
vigente na SEPOL desde 1975, ou seja, ha 47 (quarenta e sete)
anos, com natureza disciplinar e sua transgressdo implica em
transgressdo disciplinar punida com no minimo 15 dias de
suspensao. A atualizacao do codigo em vigéncia, substituindo-se um
documento de natureza meramente disciplinar por um instrumento
orientador de acdes e postura ética, com perfil pedagogico, permitiria
a obtencdo de uma ferramenta de realizacdo da missao, visédo e
valores da SEPOL e teria potencial de reduzir o numero de
sindicancias disciplinares.

Divulgagédo ampla do Plano de Integridade — O plano de integridade
prevé a necessidade de acdes de capacitacdo e divulgacédo. Para
gue seja plenamente efetivo este plano deve de divulgado por meio
de seminarios, palestras e a¢des pontuais de comunica¢cao, como
apresentacao em delegacias e outras unidades da SEPOL.
Capacitacdo — A capacitacdo foi citada nas entrevistas em
profundidade, por todos 0s gestores como estratégia de promocao
de governanca e integridade; de ética; de divulgacdo do
planejamento estratégico e do plano de integridade; e de prevencao

a fraude e corrupcéo. Dessa forma nesse trabalho sugere-se uma
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subdivisdo na capacitacdo especifica de pessoas (servidores) e

sobre temas especificos:

Pessoas:
Alta Gestdo — a capacitacdo de gestores integrantes da
cupula da SEPOL (Secretario e Subsecretarios) tem sido uma
demanda por parte dos 6rgaos de controle externo (Tribunal
de Contas do Estado — TCE/RJ e Tribunal de Contas da
Unido) em auditorias diversas. A capacitacdo em governanca,
integridade e temas correlatos seria de grande relevancia
para gestores que assumem cargo na alta gestdo, pela
compreensdo ampla e qualificada que essa capacitacao
proporciona.
Servidores em niveis intermediarios de gestdo - A
capacitacdo em governanca, integridade e, em especial
gestao de pessoas, para 0s servidores que assumem cargos
intermediarios (Chefia de Servico, Assessoria e Direcao)
poderia proporcionar a prestacdo de um servico muito mais
efetivo.
Temas especificos:
A capacitacdo continuada em temas especificos, como 0s
elencados abaixo é uma demanda apontada pelos gestores
entrevistados, todos os temas tratam de eixos fundamentais
e de interesse de todos os policiais civis e poderiam contribuir
para o aperfeicoamento da policia civil, tornando-a um 6rgéo
mais efetivo e alinhado com as demandas da sociedade.

Planejamento Estratégico

Plano de Integridade

Etica e Cadigo de Etica

Fraude e corrupcéo e formas de prevencéo

Elaboracdo de um plano de comunicacdo interna — O presente

trabalho detectou que a comunicacdo se constitui em uma

importante fragilidade, que impacta o 6rgéo de forma negativa. Hoje,

0s principais canais de comunicac¢ao sao o Boletim Informativo (BI)
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e o e-mail institucional e embora ndo existam dados consistentes, é
sabido, empiricamente, que uma parte dos servidores ndo acessa
esses canais. Por outro lado, existem meios de alcancar de forma
mais direta os servidores, por exemplo, aplicativos de mensagens
(WhatsApp, Telegram etc.). Para um alcance mais amplo, em que
as informacfes importantes sejam transmitidas de forma efetiva, no
menor tempo possivel alcancando ao maximo as partes
interessadas, € necessaria a construgdo de um plano de

comunicacao interna abrangente.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Policia Civil do Rio de Janeiro é uma instituicdo com 214 anos de existéncia,
gue hoje ostenta o status de Secretaria de Estado. A natureza desse 6rgao policial é
concebida em um modelo de administracdo burocratica e muito fechada,
principalmente em razéo da historia da instituicdo e pela complexidade da missao que
desempenha e recentemente tem sofrido cobrancas de cunho legal, como o Decreto
de Governanca, a Lei de Acesso de Informacédo e o Decreto de Transparéncia, entre
outras, que demandam a adaptagcdo a um novo contexto.

Portanto, pode-se afirmar que existe um cenario de assimetria informacional,
dentro da logica da teoria da agéncia, em que a SEPOL (agente) é cobrada pela
sociedade (principal) por mais transparéncia e accountability o que pode gerar
conflitos de agéncia. Desse modo, a governanca exerce papel fundamental, na
medida em que busca pacificar esses conflitos, orientando a gestdo por meio de
mecanismos de direcao, estratégia e controle.

Dessa forma, a SEPOL, como toda administracdo publica vive uma nova era
e precisa se adaptar, readequando seus processos internos e ajustando-se a uma
nova logica com o protagonismo do controle interno, do controle externo e do controle
social, de modo que possa servir melhor a sociedade, atuando de forma ética e
efetiva, repudiando atos de fraude e corrupcdo na instituicdo. Nesse contexto, a
integridade, por meio do programa e plano de integridade, desempenha papel
relevante, representando um compromisso do Orgdo com as boas praticas de
governanca, visando o resgate da confianca da sociedade e efetividade das acfes da
SEPOL.

Assim sendo, esse trabalho pretendeu entender como se desenvolve a
implementacgé&o de politicas de governanga na Secretaria de Estado de Policia Civil do
Rio de Janeiro e o processo de implantacdo do programa de integridade no 6rgéo,
sob a 6tica dos gestores estratégicos da instituicdo e considerando as novas praticas
de gestdo e maior autonomia administrativa pela mudanca de status (de Chefia de
Policia para Secretaria de Estado). Dessa forma, a presente pesquisa justifica-se,
pois, podera servir de referéncia para que outros estudos sejam produzidos sobre
outras instituicdes publicas, em especial instituicdes de seguranca publica que estédo
fortemente submetidas ao controle da sociedade.
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A relevancia académica do trabalho esta centrada no fato de que os estudos
sobre a relacdo entre a gestdo da integridade publica e o fortalecimento da
governanca publica ainda esta pouco disseminado no meio académico, em especial
os estudos baseados em métodos empiricos. Do ponto de vista gerencial € justificado
pela necessidade de ampliacdo e aprofundamento do conhecimento relativos aos
temas de governanca e integridade no servico publico estadual e a justificativa social
em razao da importancia da transparéncia e do accountability que reforcam o controle
social e a cidadania.

A abordagem da pesquisa foi qualitativa, quanto aos fins foi uma pesquisa
exploratéria, descritiva e aplicada; quanto aos meios foi realizada uma pesquisa
bibliografica e documental e foram realizadas entrevistas em profundidade. A
estratégia metodoldgica utilizada foi a pesquisa-a¢éo participante e os dados obtidos
foram analisados por meio do método de analise de contetdo de Bardin (2016).

Para atingir o objetivo geral, que consistia em propor um conjunto de acdes
para o fortalecimento da governanca publica e integridade na SEPOL, definiu-se
quatro objetivos especificos. O primeiro, conceituar e discutir governancga publica e
integridade publica teve a fungcdo de embasar a discussdo com a analise da
bibliografia mais recente sobre estes temas.

Em seguida, o segundo objetivo consistiu na analise do plano de integridade
da SEPOL e em seguida foram identificados os mecanismos de gestdo e governanga
publica adotados pela SEPOL a partir do programa de integridade. Por fim, o quarto
e ultimo objetivo especifico consistiu na analise na visdo dos gestores estratégicos da
SEPOL das demandas para a implantagdo do Programa de Integridade no processo
de governanca publica da instituicdo.

A andlise permitiu concluir que para o fortalecimento da governanca publica e
integridade na SEPOL sdo recomendaveis as seguintes acdes: valorizacdo dos
servidores; divulgacao de a¢bes de boas praticas em governanga; comprometimento
(efetivo) da alta gestdo com a governanca e integridade; revisdo do Planejamento
Estratégico da SEPOL; Difusdo das demandas dos Conselhos Comunitarios de
Seguranca; Atualizacdo do Codigo de Etica da SEPOL; Divulgacédo ampla do Plano
de Integridade; Capacitacéo; Elaboragéo de um plano de comunicacéo interna.

Sendo assim, em resposta ao problema de pesquisa, as demandas para
implantacdo do Programa de Integridade Publica no processo de governanca da

Secretaria de Estado de Policia Civil do Estado do Rio de Janeiro, na visdo dos
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gestores estratégicos desse o0rgado incluem, prioritariamente, maior comprometimento
da alta gestdo de modo que haja incentivo de envolvimento de todos os setores
estratégicos da policia civil, capacitacdo ampla em governanca e integridade para
servidores de todos os niveis hierdrquicos da SEPOL e um plano de comunicacao
interna efetivo e mais abrangente do que os meios disponiveis atualmente.

No processo de coleta dos dados, as entrevistas em profundidade, foram
realizadas com diversos gestores, que atuam e areas estratégicas da SEPOL, em
diferentes niveis hierarquicos e permitiram obter dados solidos sobre a visédo desses
gestores nas categorias e subcategorias analisadas. O grande facilitador desse
processo consistiu no fato da pesquisadora atuar na administracao da instituicado ha
muitos anos e ser conhecida da maioria dos gestores, inclusive interagindo
profissionalmente com alguns destes. As entrevistas, dessa forma, fluiram de forma
tranquila e a maioria dos entrevistados expressou suas ideias sem ressalvas.

Para trabalhos futuros, sugere-se a realizacdo de um estudo comparativo da
implantacdo de programas outras organizacdes semelhantes, avaliando a eficacia
desses programas na prevencao e combate a corrup¢do e promocdo da ética,
utilizando-se de indicadores, nos moldes do trabalho proposto por Barreto e Vieira
(2019). Indica-se ainda a realizacdo de estudo de caso, comparativo, quando for
elaborado novo plano de integridade na SEPOL, ou em outra organizagdo com mais
de um plano de integridade em sequéncia, com foco nos riscos, avaliando o
tratamento desses riscos, bem como, 0s riscos que n&o foram mitigados.

Diante de tudo que foi apresentado, os objetivos do trabalho foram
alcancados, conforme exposto e espera-se que possa contribuir, em alguma medida,
com a consolidacao da cultura de integridade e governanca, tanto na Secretaria de
Estado de Policia Civil, quanto no Estado do Rio de Janeiro, permitindo a entrega de

melhores servi¢os a sociedade e com bom uso dos recursos publicos.
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APENDICE A — Roteiro de Entrevista

Introducao

- Apresentacao da entrevistadora, com agradecimentos pelo aceite na concesséo da

entrevista com o tema “Plano de Integridade”

- Explicacdes a dindmica da entrevista:

[]

O O o o

Respostas sem gabarito (certo ou errado);
Importancia de opinides sinceras;
Garantia de anonimato;

Imparcialidade da entrevistadora;

Gravacao da entrevista (Termo de Consentimento).

Perguntas introdutorias:

1. Ha quanto tempo vocé trabalha na PCERJ?

2. Vocé j4 teve a oportunidade de trabalhar em outros 6rgdos?

3. Me fale um pouco sobre a sua experiéncia na PCERJ?

Bloco 1: A governancga publica na SEPOL

Na sua opinido, qual € o principal papel de um gestor na SEPOL?

Como vocé descreveria a cultura organizacional da PCERJ?

Na sua opinido qual é o papel a alta administragdo no incentivo a um
comportamento ético na PCERJ?

Na sua opinido como a alta administracdo poderia reforcar os objetivos e
valores da PCERJ entre os servidores?

Vocé esta familiarizado com o Planejamento Estratégico da SEPOL? Pela
sua experiéncia, qual é a importancia (ou ndo) de difundir este planejamento
entre as Autoridades Policiais e Agentes?

De acordo com suas experiéncias, qual é a relevancia de capacitacao
especifica para gestores das &reas administrativas e estratégicas da
SEPOL?



Bloco 2:
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No seu caso, para desempenho das suas fun¢des, quais seriam os reflexos
de capacitacdo especifica?

O que vem a sua cabeca quando se fala em controle na administracao?
Quais seriam os reflexos para sua fungcdo como gestor? E para a SEPOL?
Na sua opinido, o que nao pode deixar de ser considerado na tomada de
deciséo?

A governancga objetiva instituir um modelo de gestéo para resultados e foco
na entrega de melhores servicos e politicas publicas para os cidaddos. Na
sua opinido como a SEPOL pode incentivar acdes de governanca no 6rgao.
Vocé conhece alguma acao nesse sentido?

Vocé percebeu alguma mudanca na alteracdo de status administrativo da
PCERJ, agora como Secretaria de Estado? Quais? O que mudou na sua
atividade?

Qual é a sua opinido sobre a eficiéncia da gestéo publica no servi¢co publico
e na SEPOL?

Na sua opinido como os gestores devem lidar com a limitacéo de recursos?
A governanca esta relacionada a mecanismos de lideranca, estratégia e
controle visando a prestacao de servicos de interesse da sociedade. Nesse
sentido, como a governanca publica afeta a sua atividade? Quais seriam 0s
reflexos de uma governanca efetiva na gestdo da SEPOL?

Na sua opinido como a governanca publica pode influenciar nas entregas
da SEPOL a sociedade?

A integridade publica e o plano de integridade

Qual € sua opinido sobre eventuais praticas de fraude e corrup¢cdo? Como
vocé acha que afeta a SEPOL e como afeta as suas atividades? Vocé
poderia dar algum exemplo?
Na sua opinido quais seriam as praticas mais eficazes para prevencao e
combate a fraude e corrupcéao?
Quando eu falo em ética na SEPOL, o que vem na sua cabeca? Por qué?
Qual é a sua opinido sobre o Cédigo de Etica em vigéncia na SEPOL? O

gue tem de bom? E em que ele poderia ser melhorado? De que forma?
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Na sua opinido como a ética pode ser mais bem promovida no ambito da
SEPOL?

O que vocé entende sobre Integridade Publica?

Na sua opinido, como a integridade publica se aplica na SEPOL?

E na sua atividade?

Como entende a integridade publica na entrega de resultados da SEPOL a
sociedade?

Vocé ja ouviu falar sobre o Plano de Integridade e o Programa de
Integridade? Qual é a sua opinido sobre esse plano?

Na sua opinido como o programa de integridade pode melhorar a gestao e
a governanca publica na SEPOL?

Qual é a sua opinido sobre a transparéncia nas acdes e politicas da SEPOL

e como pode afetar a imagem institucional?
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APENDICE B - Termo de consentimento e confidencialidade

Declaro, por meio deste termo, que concordei em ser entrevistado(a) na pesquisa de
campo da estudante ANDREA ANDRADE DOS SANTOS PIZZINO, da Faculdade de
Administracéo e Financas - Programa de Pds-Graduacédo em Controladoria e Gestéo
Publica (Mestrado Profissional em Controladoria e Gestao Publica) da Universidade

do Estado do Rio de Janeiro.

Afirmo que aceitei participar por minha propria vontade, sem receber qualquer
incentivo financeiro ou ter qualquer 6nus e com a finalidade exclusiva de colaborar
para o0 sucesso da pesquisa. Fui informado(a) que os objetivos do estudo sao
estritamente académicos. Minha colaboracao se fara de forma anénima, por meio de
entrevista gravada em audio. Trechos dessa entrevista, na forma como falados,

podem fazer parte do trabalho final.

O acesso ao audio e transcricdo da entrevista sera permitido apenas ao

estudante e seus professores orientadores.

Rio de Janeiro, XX de Més de 202X.

Nome do (a) entrevistado(a):

Assinatura do(a) entrevistado(a):




