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RAMALHO, César. Transparéncia e Prevenc¢do da Corrupcdo — Desenho Institucional e Atores:
Um estudo Comparado Brasil-Chile 121 f. 2017. Dissertacdo (Mestrado) Escola de
Administracdo. Universidade Federal da Bahia 2017.

RESUMO

No comec¢o da década de 1990, o mundo passou a dar importancia cada vez maior para
mecanismos de Prevencdo a Corrupcdo e Transparéncia. Muitos paises assinaram as 3
convengdes internacionais anticorrupgdo — 1996, com a Organizagdo dos Estados Americanos,
1997, com a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico e 2003 —
Organizacgdo das NacBes Unidas. Entre os paises signatérios estavam o Brasil e o Chile que,
apesar de suas diferencas geograficas, populacionais, econdmicas e culturais, desenvolveram
solucBes semelhantes. Esta pesquisa, de cunho histérico, visou explorar, utilizando como
método, estudo de caso comparativo, a difusdo isomorfica de mecanismos de Transparéncia e
prevencdo a corrupcdo nos dois paises, em termos institucionais. Por meio de entrevistas e
pesquisa documental, verificou-se que, a partir do momento critico que deflagrou as convengoes
internacionais contra a corrupgdo, ocorreram mecanismos isomorficos, para efetivar uma série
de mudancas institucionais no Brasil e no Chile.

Palavras-chave: Teoria institucional. Isomorfismo. Momento Critico. Brasil e Chile.
Transparéncia, Prevencédo da corrupcao.



RAMALHO, César. Transparency and Prevention of Corruption - Institutional Design and
Actors: A Comparative Study Brazil-Chile 121 f. 2017. Dissertation (Master degree) School of
Administration. Federal University of Bahia 2017.

ABSTRACT

In the early 1990s, the world became increasingly important to mechanisms for the Prevention
of Corruption and Transparency. Many countries have signed the 3 international anti-corruption
conventions - 1996, with the Organization of American States, 1997, with the Organization for
Economic Cooperation and Development and 2003 - United Nations. Among the signatory
countries, were Brazil and Chile, which, despite their geographical, population, economic and
cultural differences, have developed similar solutions. This historical research aimed to explore,
using as a method, a comparative case study, the isomorphic diffusion of transparency and
prevention mechanisms to corruption in both countries, in institutional terms. Through
interviews and documentary research, it was verified that, from the critical moment that
triggered the international conventions against corruption, isomorphic mechanisms occurred,
to stabilize a series of institutional changes in Brazil and Chile.

Keywords: Institutional theory. Isomorphism. Critical Moment. Brazil and Chile.
Transparency, Prevention of Corruption.



RAMALHO, César. Transparencia y Prevencion de la corrupcion - Disefio institucional y
Actores: un estudio comparativo Brasil, Chile 121 f. 2017. Tesis (MA) Escuela de
Administracion. Universidad Federal de Bahia. 2017.

RESUMEN

Desde mediados de la década de 1990 el mundo tiene que dar cada vez més importancia a los
mecanismos de prevencion de la corrupcién y transparencia. Muchos paises han firmado las
tres convenciones internacionales contra la corrupcion - 1996 con la Organizacion de los
Estados Americanos, 1997, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico y
en 2003 - las Naciones Unidas. Entre los firmantes fueron Brasil y Chile que, a pesar de sus
diferencias geogréaficas, poblacién, econémicay cultural, han desarrollado soluciones similares.
Esta investigacion, caracter histdrico, con el objetivo de explorar, a traves del estudio
comparativo de casos, los mecanismos de difusion de transparencia isomdrficas y prevenir la
corrupcion en ambos paises, en términos institucionales. A través de entrevistas y la
investigacion documental, se encontré que, desde el momento critico que provocéd las
convenciones internacionales contra la corrupcion, hay mecanismos isomorfas para efectuar
una serie de cambios institucionales en Brasil y Chile

Palabras clave: Teoria Institucional. Organismos de transparéncia y prevencion de la
corrupcion. Brasil y Chile. Isomorfismo.
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1 INTRODUCAO

O mundo assistiu, no comeco dos anos 1990, um movimento cada vez maior pela
transparéncia, prevencdo e combate a corrupgdo. A imprensa latino-americana, apds passar por
um periodo de ditaduras, comeca a noticiar os escandalos, a0 mesmo tempo em que organismos
internacionais como Organizacdo dos Estados Americanos -OEA, Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e Organizacéo das Nac¢des Unidas -ONU,
além de Bancos Internacionais como o Banco Mundial e o Banco Interamericano para o
Desenvolvimento executavam encontros, seminarios e disseminavam papers sobre os trés

assuntos.

A OCDE é uma organizagao cuja missdo ¢ “[...] promover politicas que melhorem o bem-
estar econdmico e social das pessoas ao redor do mundo” (OECD ,2015, Misséo). A OCDE
orienta e norteia estudos que envolvem a transparéncia e a prevencdo a corrupcao em diversos
paises do mundo, que apresenta a sigla e 0 nome em portugués como Organizacdo para a
cooperacdo e desenvolvimento econémico (OCDE) [OECD - Organization for Economic Co-
Operation and Development]. Sediada em Paris, e fundada em 1961, o Chile é um dos
membros, desde 2010, mas o Brasil ainda ndo é membro da OCDE, muito embora seja
considerado um parceiro chave - key partner. (BRASIL, 2015) e tenha pedido formalmente a
adesdo em 30 de maio de 2017. (VENTURA 2017)

A Transparéncia e a prevencdo a corrupcao sao pecas fundamentais no controle da
corrupgéo e exigidas pelas convencdes internacionais, tanto da OEA (1996), como da ONU
(UNODC 2003).

O direito a informacdo no mundo remonta a leis muito antigas, quando a lei sueca de
1766, leis na Finlandia em 1951, e nos Estados Unidos com a lei de liberdade de informacao de
1966. (OECD, 2001)

Os objetivos deste trabalho sao:

Objetivo Geral: Explorar comparativamente no Brasil e no Chile, a capacidade de
implementar as mudancas institucionais necessarias, na area de Transparéncia e prevencao a

corrupgéo que, estavam sendo difundidas pelos organismos internacionais.
Obijetivos Especificos:

Identificar os momentos criticos, de difusdo sobre transparéncia e prevengdo a corrupgao em

que se envolveram o Brasil e o Chile;
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b) Explorar a difusdo isomérfica no Brasil, Chile, e no mundo, no escopo das institui¢cbes que
lidam com a Transparéncia e a prevencao da corrupcdo no Brasil — Controladoria Geral da

Unido (CGU) e seus congéneres no Chile.

Tratando-se de um estudo historico, importa saber em qual momento houve realmente
uma mudanca efetiva neste periodo, dos anos noventa até a atualidade. Tambeém ha o interesse
em saber como ocorreu essa mudanca e ainda como a teoria institucional pode, através do
isomorfismo, fornecer uma explicacdo para que dois paises tdo diferentes como o Brasil e 0
Chile, tenham desenvolvido instituicdes e instrumentos para tratar e incrementar a transparéncia

e a prevencao da corrupgdo de modo semelhante.

Este trabalho esta estruturado em oito capitulos. No primeiro se estabelece a importancia
do estudo do tema, os objetivos do trabalho e sua relevancia. No segundo temos os
procedimentos e instrumentos de pesquisa. O terceiro apresenta o Construto teorico do trabalho
— momento critico, 0 neo institucionalismo e os tipos de isomorfismo. O quarto mostra o
momento critico identificado e no quinto capitulo situa-se o caso do Brasil e a classificagdo dos
eventos e contextos nos trés isomorfismos — normativo, coercitivo e mimético. No sexto
capitulo coloca-se o caso do Chile e a classificacdo dos eventos e contextos nos trés
isomorfismos — normativo, coercitivo e mimético. No sétimo, é apresentada uma comparacdo
dos casos brasileiro e chileno, e finalmente no oitavo, as consideragdes finais, a concluséao e

sugestdes para futuras pesquisas.



18

2 PROCEDIMENTOS E INSTRUMENTOS DE PESQUISA

A técnica utilizada foi a de analise documental e 0 método das narrativas. Sobre pesquisa
historica e comparac@es de politicas, Mahoney e Villegas (2007) salientam como comparar a
trajetdria historica de dois ou mais casos e citam Alexis de Tocqueville, Max Weber e Theda
Skocpol, “”. (MAHONEY; VILLEGAS, 2007, p. 73. Traducdo nossa). Fernandes (2007) da
mesma forma, coloca a mesma ideia de que o estudo de politica que utiliza a comparacéo de
trajetdrias histdricas “€ antiga nas ciéncias sociais e tem Max Weber como um de seus principais

expoentes”. (FERNANDES, 2007, p. 2)

Reforcando a caracterizacdo da pesquisa como histérica, Mahoney e Villegas (2007)

igualmente identificam algumas caracteristicas deste tipo de pesquisa:

1° Analistas histdricos utilizam seu proprio ferramental de andlise causal [...];
2° Séo preocupados com as dimensdes temporais e explanagdo politica [...];
3° Desenvolvem um profundo entendimento dos principais casos e
estabelecem uma forte base na historiografia relevante. (MAHONEY E
VILLEGAS, 2007, p.74, tradugdo nossa)*

Utilizaremos o conceito de momento critico, que sera definido, e estudado com maior

detalhe no capitulo 3.1.

2.1 METODO DAS NARRATIVAS

Conforme Fernandes e Araujo (2015) tal método qualitativo de andlise historica, entende
a realidade social como um processo vinculado a acdo, organizando o fluxo de eventos como
funcdo de um sentido global. Barzelay e Velarde (2004), citado da mesma forma por Fernandes
e Araljo (2015), entendem que ndo devemos nos prender ao discurso oficial dos documentos,
e sim investigar o processo real vinculado ao contexto pois este pode desviar significativamente

do caminho pretendido pelos formuladores dos processos originais.

Conhecidos os problemas dispostos sobre a pesquisa, Barzelay e Velarde (2004)
consideram a entrevista como um importante elemento de informacdo para investigar detalhes
do contexto e do desempenho experimentado de fato. Dessa forma, mede-se o0 desempenho real

do programa que esta sendo investigado.

1 MAHONEY, James; VILLEGAS, Celso. Historical Enquiry and Comparative Politics. In: BOIX, Charles;
STOKES, Susan (Org.). The Oxford Handbook of COMPARATIVE POLITCS. New York. Oxford University
Press. 2007. P. 73-89.
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A proposta de método narrativo seria a mais adequada para o propoésito central do método
de pesquisa: compreender o desenvolvimento e a operagdo das praticas de geréncia.

A forma de melhor compreendermos as diferencas de métodos investigativos, entre o

método analitico centrado em variaveis, e 0 método das narrativas esta descrita no quadro 1.

Quadro 1 — Diferencas entre 0 método narrativo e o centrado em variaveis

Método analitico centrado em
variaveis

Método narrativo

Foco de estudo

Variaveis (categorias analiticas
observaveis independentemente
das unidades de estudo).

Eventos (conjunto de acgBes encadeadas
coerentemente em fungdo ao seu
significado no interior de uma
experiéncia global).

Procedimento
para explicar

Associacdo de varidveis em
funcdo a relagdo causa-efeito
(correlacdo  entre  variaveis
independentes e dependentes), se
busca explicar relagbes de
aplicagdo universal na populagéo
sob estudo.

Encadeamento narrativo dos eventos
(acBes) de maneira gque constituam um
processo com sentido.

Busca-se explicar conecgdes particulares
entre eventos singulares.

Consideracdo do
contexto

O processo de explicacdo se
abstrai, dos contextos
particulares das unidades de
estudo, pois sO considera as
variaveis sob estudo.

O processo de explicacdo considera o
contexto, pois somente assim € possivel
reconstruir o sentido global das a¢es, no
interior de uma experiéncia situada no
tempo.

Fonte: Barzelay e Velarde (2004, p. 21, Traducéo propria).

O produto do método narrativo € o relato, que seria “uma forma de representar a
experiéncia que conecta os acontecimentos que se conformam em funcéo do efeito que tém
sobre a experiéncia global” (BARZELAY E VELARDE, 2004, p. 22, Tradug&o propria). Os

elementos centrais do método sédo o0s eventos e 0 contexto.

Semelhante método usou 5 entrevistas no Chile, identificadas como CH1, CH2, CH3,
CH4 e CH5, e 4 entrevistas na CGU, identificadas como BR1, BR2, BR3 e BR4. As perguntas
do questionario semiestruturado foram previamente enviadas aos entrevistados, de maneira que
soubessem e se preparassem adequadamente para o que iria ser perguntado. Entretanto a
conducéo foi no sentido de uma entrevista aberta de forma a obter o que ndo se encontra nos
documentos, para que se levantassem aspectos ndo abordados e para reportar as impressoes

pessoais. Nas palavras de Yin:

[...] “A medida que um entrevistado relata um incidente, o bom ouvinte ouve
as palavras exatas usadas por ele (algumas vezes a terminologia representa
uma perspectiva importante), capta os componentes de humor e afetivos e
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entende o contexto a partir do qual o entrevistado percebe o mundo, inferindo
o significado pretendido pelo entrevistado (ndo pelo entrevistador).” (YIN,
1994, p.78)

Devem-se obter os eventos de cada episddio relevante, a relagdo entre os eventos, e 0s

respectivos contextos em que estes ocorreram. Temos que levantar dois elementos centrais — 0s

eventos e a trama, como citados por Barzelay e Velarde (2004) e Fernandes e Aradjo (2015).

2.2 PESQUISA DE DADOS E ANALISE DOCUMENTAL

Nos Paises selecionados foi utilizada a pesquisa e analise documental, de forma a se

preparar 0 método das narrativas, conhecer 0s 6rgaos e o contexto, e fornecer subsidios para

entrevistas abertas, estas Ultimas seguindo o método das narrativas.

As entrevistas foram realizadas na sede dos 6rgdos de transparéncia e prevengdo a

corrupc¢do no Brasil e no Chile por pessoas chave que ocupam cargos de importancia — gestores.

Atentou-se quanto a coleta de dados e informacgdes segundo os conceitos de isomorfismo,

verificando a evolucgéo historica e momentos criticos, bem como as decisfes e consequéncias.

1-

Pesquisa documental principalmente na internet. — Aqui se levantaram os dados e
propiciaram subsidios para que, a partir das duvidas e questdes levantadas na
comparacao entre os orgaos, fossem elaborados questionarios abertos para entrevistas
no Chile.

Foram realizadas 5 entrevistas, aplicadas nos 6rgdos de transparéncia e prevencgéo a
corrupgéo do Chile, de modo presencial, em Santiago em set. 2016.

A partir dos dados, fontes bibliogréficas e informacGes colhidas nas entrevistas, foi

realizada nova pesquisa documental.

Foram realizadas 4 entrevistas na CGU em Brasilia em margco de 2017,

presencialmente.

A partir dos dados, fontes bibliograficas e informac6es colhidas nas entrevistas, foi

realizada nova pesquisa documental.
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2.3 TIPO DE ANALISE

Fizemos uma andlise ligando a estrutura dos Orgdos de transparéncia e prevencgédo a
corrupgdo e um pequeno histdrico destes, além de levantar a efetividade das leis contra a
corrupgdo no Brasil e no Chile. Adicionalmente, foram verificadas as melhores préticas,
segundo o que preconiza Souza (2008), além de fatores negativos eventualmente relacionados
aos respectivos paises e a cooperacdo internacional. A andlise seguiu a logica do
Institucionalismo historico e buscou situar a difusdo por meio do isomorfismo, procurando
distinguir os 3 tipos de isomorfismo descritos na reviséo do contexto e explicitados no capitulo
3.

Como analise historica, o fator tempo apresenta importancia fundamental (MAHONEY;;
VILLEGAS, 2007). Interessa explorar quais foram o0s eventos ou Momentos Criticos
importantes nos dois paises, considerando especialmente as 3 convencdes anticorrupgéo, e 0
tempo de resposta entre o evento e a resposta de cada Pais. Também importa saber se a resposta
foi significativa, e se podemos classificar como um exemplo de difusdo isomérfica. Por
exemplo, apds a assinatura de uma convencao, quais foram as medidas adotadas. Especialmente
Uteis foram os relatorios de acompanhamento das convengdes, chamados ‘“Mecanismos de
Acompanhamento”, que funcionam como uma avaliagdo da efetividade das medidas adotadas.

Isto serd demonstrado na narrativa.

24 A ESCOLHA DO CHILE, CONCEITOS E CLASSIFICACAO DE ORGANISMOS
ANTICORRUPCAO

2.4.1 A escolha do Chile como caso comparativo ao do Brasil

O Brasil e o Chile apresentam muitas diferencas entre si, tanto em termos de Produto
Interno Bruto (PIB), tamanho, indicadores sociais e econdmicos, como pode ser analisado no

quadro 2.

Quadro 2 — Dados Brasil e Chile ano 2016

Item Brasil Chile

Populagdo — n° Habitantes 204.450.649 17.948.141

Economia — PIB - milhdes

de US$ 1.772.591 240.796
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ao nascer — em anos

Item Brasil Chile
Economia - PIB per capita
(US) 8.528 13.416
Educacdo —Taxa de
alfabetizacdo para maiores 92,6 % 96,6 %
de 15 anos
Geografia — Area em Km?2 8.515.767,049 756.096
Densidade demogréafica
hab./km?2 24,9 24,1
Salde — esperanca de vida 745 817

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do IBGE sobre 0 Brasil e sobre o Chile (IBGE 2016a e 2016b).

Como podemos observar do quadro 2, sdo varias as diferencas entre os dois paises.

Adicione-se que o Brasil ¢ uma Republica Federativa com governadores eleitos (BRASIL 1988)

enquanto o Chile é uma Republica Unitéria, dividido em regifes administrativas com

Intendentes nomeados pelo Presidente da Republica (BRASIL 2016b). Esta caracteristica torna

o Chile mais favoravel ao controle.

No entanto, encontramos uma similaridade nas instituicbes que tratam de prevencdo

contra a corrupcdo e na transparéncia, bem como na época em que sdo empreendidas as

mudancas nestas areas, como esta dissertacao apresenta.

Em termos de método comparativo, temos 0 método da semelhanca e da diferenca,

conforme citado por Mahoney e Villegas (2007) que o atribui a John Stuart Mill. Gonzalez

(2008) detalha o método de Mill:

Os métodos mais simples e familiares de escolher entre as circunstancias, que
precedem ou seguem um fenémeno, aquelas as quais esse fendmeno esta
realmente ligado por uma lei invariavel sdo dois: um consiste em comparar 0s
diferentes casos em que o fendbmeno ocorre; 0 outro, em comparar casos em
que o fenbmeno ndo ocorre. Esses dois métodos podem ser respectivamente
denominados, 0 método de concordéncia e 0 método de diferenca. (Gonzalez

2008, p. 1 apud Mill, 1984, p. 196)

Tanto Gonzalez (2008), como Mahoney e Villegas (2007), citam o uso do método da

semelhanca ou concordancia para eliminar potenciais causas necessarias.
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Existe um problema — como medir o nivel de corrupcdo de um Pais? Dentre algumas
tentativas no mundo, se destaca o indice de Percepcdo da Corrupgao — sigla CPI — Corruption
Perceptions Index. Segundo Hayashi (2014) seria este “o principal € mais conhecido indice

internacional usado na atualidade para medir a corrupgao publica” (Hayashi 2014, p. 48).

Tal indice é feito e divulgado anualmente pela Organizacdo N&o-Governamental
Transparéncia Internacional (Transparency International 2014) (Hayashi 2014).

No indice de 2014, (Transparency International 2014) e cotando o ranking dos mesmos
Paises, adicionando-se o Chile, México e o Brasil, temos o Chile na 212 posicao, uma posi¢ao
acima do Uruguai (22°). Ambos estdo a frente de 14 dos 27 Paises europeus, a frente, inclusive,
de Portugal, que ocupa a 332 posicédo e da Espanha (34%). O Brasil esta na 692, em melhor posicao
do que Bulgaria, Grécia e Italia, respectivamente nas 70, 71 e 722 posi¢des. O México, pais

filiado a OCDE, ocupa apenas a 1042 posicéo.

Utilizando-se tal indice, vemos um Pais como o Chile, melhor classificado no ranking de
percepcdo da corrupgéo, aparentemente o melhor administrado. No entanto temos a criagéo de
mecanismos semelhantes de transparéncia, e prevencdo a corrup¢do em Paises de historia e

cultura parecidas.

No entanto, segundo Boll (2010), o indice utiliza como base a percepcao social, 0 que
permitiria o risco de ser influenciado por razdes subjetivas. Ainda, segundo Boll:

“Esse indice foi construido por pesquisadores da Universidade de Gottingen e é
calculado desde 1995. Pode-se dizer que é o indicador mais utilizado
internacionalmente em pesquisas sobre corrupcdo. Ele é construido com base em 17
inquéritos realizados por 13 instituicbes independentes (como Banco Mundial,
Gallup, Columbia University, Economist Intelligence Unit, etc.) em 133 paises.6 Os
dados harmonizados sdo transformados numa escala de 10 (totalmente honesto) a zero
(totalmente corrupto), de acordo com o nivel de percepgdo dos respondentes de cada
pais (gestores, académicos, analistas de risco) em relagdo a corrupcéo de politicos e
funcionarios publicos.” (BOLL 2010 p.23)

Presentemente, o Chile ¢ o “2° maior parceiro comercial do Brasil na América do Sul, e
o 3° maior na América Latina” (BRASIL, 2016b, p.41). Nao ha tarifas alfandegarias entre o
Chile e 0 MERCOSUL, pelo Acordo de Cooperacdo Econdmica n® 35,

Além disso, o Brasil é o maior fornecedor de petréleo do Chile (65%) e do mesmo modo,
é 0 3° maior parceiro comercial do Chile, atras de China e EUA. Em termos de empresas
instaladas, temos 70 empresas brasileiras instaladas no Chile, com um estoque de investimentos

em dezembro de 2014 da ordem de US$ 4,6 bilhdes. Também devemos considerar o
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investimento do Chile no Brasil, o principal investidor sul americano no Brasil, que, em dez.de
2013, alcancou a cifra de US$ 25.207 milhdes. (BRASIL, 2016b)

2.4.2 Os organismos contra a corrupcao

A origem de organismos especializados na luta contra a corrupcdo, que compde tanto a
prevencdo e transparéncia, além da investigacdo e do processo administrativo e judicial,
remonta, segundo SOUZA (2009), ao periodo posterior a segunda grande guerra. A iniciativa
de criacdo teria ocorrido pelas poténcias europeias, entdo em declinio, para “limpar a nao tao
limpa reputagdo das administragdes coloniais™? (SOUZA, 2009, p. 9, Traduc&o propria). Souza
destaca a criagdo, em Singapura do Singapore’s Corrupt Practices Investigation Bureau (CPIB)
em 1952 (OECD 2008) e também, em Hong Kong, a cria¢cdo da Independent Comission Against
Corruption (ICAC).

Na obra da OCDE de 2008, Specialized Anti Corruption Institutions, é destacada a
criacdo, em 1974 da ICAC em Hong Kong. Ressaltando a criacao de organismos anticorrupgéo,

como resultado da Convencéo das Nagdes Unidas contra a Corrupgéo.

Conforme Carreno (2000), “[...] desde 1977 uma lei americana, o Foreign Corrupt
Practices Act tem punido, a corrupcdo de funcionarios publicos estrangeiros feita por
companhias ou cidaddos americanos” (CARRENO, 2000, p.4, tradugdo propria). Isto levou os
americanos a incentivar leis contra a corrupcdo por outros paises, de forma a resolver uma

situacdo de desvantagem americana no comércio internacional.
Jorge (2012) apresenta a seguinte definicéo:

Geralmente agéncias anticorrupgdo sdo responsaveis por realizar anélises de
risco, monitorando e coordenando a implementacdo de estratégias locais e
nacionais bem como planos de agdo, revisando e implementando legislagédo
relevante e regulamentos sobre ética. (JORGE, 2012, p. 5 — Traducao prépria)

Ja Souza (2009), define Agencias Anticorrup¢do como:

Organismos publicos de natureza durdvel com uma especifica misséo de lutar
contra a corrupgéo e reduzir as estruturas de oportunidade propicias para sua
ocorréncia na sociedade através de medidas preventivas ou repressivas.
(SOUZA, 2009, p. 7 — Traducao propria).

2 Ao fim da segunda guerra mundial, algumas poténcias europeias possuiam ainda muitas colénias, como a india
e 0 Paquistdo, dentre outros paises do Reino Unido e o sudeste asiatico, da Franca. (N. do A.)
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Quanto a importancia da prevencdo segundo Hayashi (2014, p. 57), com mais de 1.500
projetos financiados pelo Banco Mundial, foi evidenciado que as liberdades civis, e a

participacao do cidaddo “sdo fatores relevantes para os resultados do desenvolvimento®.

Conforme Souza (2008), a maioria dos paises que apresentam problemas de corrupcao
em niveis preocupantes, dispde de uma legislacdo igual ou superior a de paises desenvolvidos,
o problema ¢ que s0 isso ndo basta, ¢ necessario implementar medidas de um “modo integrado
consistente e duradouro” (SOUSA, 2008, p.1), e da mesma forma, verificacbes de seu
funcionamento. Sousa cita 0 caso da extinta “Alta Autoridade Contra a Corrupcao” em

Portugal, como um contraexemplo.

Segundo Souza (2009), apesar das agéncias variarem bastante de pais para pais, “[...] ha
uma boa dose de mimetismo institucional [...]” (SOUZA, 2009, p.10, traduc&o propria®), o que
confirma o enfoque da teoria institucional — isomorfismo mimético — usado pelo autor. Ainda

segundo a mesma fonte, ha uma convergéncia de tipos.

Ainda no mesmo sentido, Ferreira e Fornasier (2015) revelaram que, dos 178 paises
signatarios, da convencdo contra a corrupcdo da ONU em 2003, a convencdo de Mérida, 134
possuiam, em 2014, alguma estrutura anticorrupc¢éo especializada, ou cerca de 70% dos paises

signatarios.

Temos, segundo Souza (2008), as seguintes caracteristicas de uma Agéncia
Anticorrupcdo (ACA):

Independéncia — Colocada como base por Souza (2008), € assim caracterizada: “[...] a
capacidade de poder exercer a sua missao e mandato sem interferéncia e intervencionismo
politico” (SOUZA, 2008, p. 26). Apesar do conceito, Souza reconhece que as ACAs ““[...] ndo
sd0 completamente independentes”. Esclarece ainda que associado ao conceito de
independéncia ha o da autonomia, estrutural ou operacional. Souza ainda cita mecanismos, que
interferem na independéncia como regras para nomeacdo e exoneracdo dos dirigentes,

orcamento e gestdo de recursos tanto humanos como também financeiros.

Especializacdo- A especializacdo e complexidade das operagcfes contabeis, encontradas
nas empresas usadas, para possibilitar os atos de corrupgdo exigem uma alta especializacdo dos

servidores publicos das ACAs segundo Souza (2008).

3 SOUZA, Luis. Anti-Corruption Agencies: Between Empowerment and Irrelevance, European University
Institute - Robert Schuman Centre for Advanced Studies (RSCAS). San Domenico di Fiesole Italia. 2009.
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Competéncias amplas e poderes especiais Souza (2008) prega que, a missao do
organismo va além dos tipos penais e do mesmo modo, atue em comportamentos eticamente
reprovaveis, mas ndo necessariamente penalmente enquadraveis. Além disso, a ACA deve
propor a mudanca da legislacéo penal, de forma a poder acompanhar a evolucdo dos que atuam

na corrupcao.

Durabilidade/sustentabilidade — Souza (2008) apresenta um quadro desfavoravel neste
quesito, pois “Poucas tem de fato viabilidade, e sua durabilidade no tempo resulta apenas da
capacidade que as instituicbes demonstram em resistir ao seu inevitavel colapso” (SOUZA,
2008, p.29).

Uma vez que vimos as caracteristicas de uma ACA, temos também, segundo a OECD
(2008) e Sousa (2008) os seguintes tipos de ACA:s:

a) Ageéncias de mdltiplas funcdes, com poderes processuais legais e funcbes

preventivas.

Este modelo, o mais frequentemente encontrado e baseado no modelo de Hong Kong, o
ICAC, apresenta competéncias, quer no dominio preventivo como no repressivo, como
prevencdo e repressdo da corrupcdo, analise e assisténcia técnica na prevencao, monitoramento
e investigacdo. Na maioria dos casos 0 poder de acusacdo permanece uma funcdo externa a

agéncia.

Ex.: ICAC de Hong Kong, CPIB de Singapura, NSW ICAC de Nova Gales do Sul
(Australia), o Directorate on Corruption and Economic Crime do Botswana, o Special
Investigation Service da Lituania, o Corruption Prevention and Combating Bureau da Letdnia.
A OECD igualmente cita a Argentina e o Equador, mas esclarece que estes paises ndo adotaram

este modelo integralmente.

O Brasil semelhantemente poderia ter classificada uma ACA neste modelo, o da
Controladoria Geral da CGU, considerando que esta trata da transparéncia, e da prevencao em
uma de suas divisdes e da investigagdo em outra divisdo, os Nucleos de Agdes Especiais
(NAEs), disseminados nos 6rgdos regionais dos estados. No entanto, podemos ver que um dos
quesitos tocados por Souza (2008) foi o de independéncia e a CGU, como ministério (BRASIL
2003a) que pode ser extinto mediante até mesmo uma medida provisoria, ndo possui. Mesmo a
posicao de 6rgao ministerial, com o ministro livremente indicado pelo Presidente da Republica,

prejudica a independéncia do 6rgdo. Veremos, no capitulo referente ao Chile, que o érgéo
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responsavel pela transparéncia, o Consejo para la Transparencia, possui a independéncia

assegurada por lei.

Quanto as caracteristicas de especializacdo, temos na CGU funcGes especializadas de
carreira. Mas veremos no capitulo referente ao Chile, que o 6rgao de transparéncia possuli
especializacdo, mas, ao contrario do que temos na CGU, |4 o Consejo para la Transparencia,
possui poder de multar os servidores faltosos. Como citou um dos entrevistados, o Chile ja teria

multado mais de 200 servidores. A CGU nao possui tal poder.
b) Agéncias com poderes processuais legais, departamentos e/ unidades.

Souza (2008) esclarece sobre este tipo que, pode assumir vérias formas e ser
implementado em organismos, de investigacdo judicidria ou procuradorias. Souza ainda
esclarece que tais 6rgdos podem incluir funcdes de investigacéo e acusacgdo, e que fica dificil

diferenciar dos outros dois tipos, pois do mesmo modo, adquirem algumas funcdes.

Exemplos: Norwegian National Authority for Investigation and Prosecution of Economic
and Environmental Crime, o Central Office for the Repression of Corruption belga, a Fiscalia
Anticorrupcion espanhola, e o Departamento Central de Investigacdo da Corrupcdo e

Criminalidade Econémica e Financeira da Policia Judiciaria portuguesa.
c) Instituicdes de politicas preventivas e de coordenagdo (OECD, 2008).

Estas podem desenvolver atividades de natureza cientifica sobre o fendmeno (pesquisa,
analises de risco, profiling, inquéritos, estudos de caso, focus groups, conferéncias tematicas,
etc.); de desenvolvimento e aconselhamento de politicas de controle a corrupcao, aos 6rgdos de
decisdo e de acompanhamento, e recomendacédo de alteracGes a regulamentacdo de setores de

risco na esfera publica e privada.

Exemplos: o Service Central de Prévention de la Corrupcion francés, a State Commission
for Prevention of Corruption da Macedo6nia, o Anti-corruption Monitoring Group da Albania,
a Permanent Commission against Corruption de Malta, o Office of Government Ethics Norte
Americano, a Commission for the Co-ordination of Activities for Combating Corruption

bulgara, o0 Committee on Standards in Public Life do Reino Unido.

No proximo capitulo veremos o construto tedrico do trabalho: 0 momento critico, como
caracteriza-lo, o neo institucionalismo e o isomorfismo. Tais informagdes serdo necessarias,

pois balizara todo o desenrolar da analise deste trabalho.
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3 O CONSTRUCTO TEORICO DO TRABALHO

Para podermos discorrer sobre os possiveis efeitos do isomorfismo, conceito este
oriundo da Teoria Institucional, sobre a criacdo e incremento das agéncias de transparéncia e
prevencdo a corrupcéo, faz-se necessario discorrer sobre os diferentes conceitos envolvidos, a

Teoria institucional, o isomorfismo e seus tipos dentro da teoria institucional.

A identificacdo dos momentos criticos, como definidos por Collier e Collier (1991), foi

realizada na parte 3.1.

Igualmente devemos analisar o que existe de estudos, relacionados aos conceitos citados

e mesmo a proposta do trabalho.

Utilizamos para a identificagdo do momento critico de transparéncia e prevencao, 0
modelo de Collier e Collier (1991), e para mostrar a difuséo no Brasil e no Chile, usarei o
conceito de isomorfismo desenvolvido por Dimaggio e Powell de 1991.

Como € um estudo historico, usamos 0 modelo de difusdo do isomorfismo definido por
Bezerra (2011) e Bezerra e Fernandes (2013).

3.1 MOMENTO CRITICO

Sobre Momento Critico, Hall e Taylor (1996) definem como sendo “[...] momentos
quando mudangas institucionais importantes ocorrem, criando um ‘ponto de ramificacdo’ do
qual o desenvolvimento histdrico passa para um novo caminho” (HALL; TAYLOR, 1996, p.7,
tradug¢@o nossa). Fernandes (2007) acrescenta que “[...] 0 tempo de duragdo de um momento
critico pode ser de anos ou até de décadas”. (FERNANDES, 2007, p. 6)

Temos uma definicdo semelhante em Collier e Collier (1991):

Um momento critico pode ser definido como um periodo de mudanca
significativa, que tipicamente ocorre em caminhos diferentes em diferentes
paises (ou outras unidades de andlise) o qual é hipotetizado para produzir
diferentes legados.* (COLLIER E COLLIER 1991, p. 29, traducdo nossa)

A partir do conceito, Collier e Collier (1991) colocam trés componentes para 0 momento
critico:

1- A afirmacéo de que uma mudanca significativa ocorreu em cada caso;

4 A critical juncture may be defined as a period of significant change, which typically occurs in distinct ways in
different countries (or in other units of analysis)* and which is hypothesized to produce distinct legacies.



29

2- A afirmagdo de que essa mudanga ocorre em modos distintos em casos diferentes;
3- A hipotese explanatoria sobre seu legado (suas consequéncias).

Se a hipotese for falsa, ou seja, 0 momento critico ndo produziu o legado, entdo este ndo
era, de fato, um momento critico.

Adicionalmente aos componentes, colocam outros componentes:

1- As condicGes antecedentes, que sdo uma base onde estdo situadas tanto o0 momento

critico como seu legado;
2- A crise que emerge das condicOes antecedentes, e dispara 0 momento critico;
3- Os componentes do legado:

a) O mecanismo de producdo, que pode ndo ser Unico ou imediato, e sim uma série

de etapas;

b) Os mecanismos de reproducdo do legado, cuja estabilidade nao seria automatica,

mas € perpetuado em futuras instituicdes e processos politicos;

c) Explicacdes rivais que envolvem “causas constantes”;
d) O fim do legado.

Collier e Collier (1991) consideram, o uso do momento critico como particularmente
importante em estudos comparativos entre nagdes. Sua obra de 1991, Shaping the political

arena, justamente faz comparacdes entre 8 paises latino americanos, incluindo Brasil e Chile.
3.2 O NEO INSTITUCIONALISMO

Segundo Peres (2008), os estudos das instituicdes existem desde Aristoteles, no seu
estudo das constituicbes atenienses, passando ainda pelos contratualistas como Locke e
aprimorado por Montesquieu. Peres ainda cita o estudo comparativo das constituicdes, e dos
modelos constitucionais, para o estudo dos fatos politicos prevalentes no inicio do séc. XX, mas
que teriam se mostrado ineficazes, para explicar o surgimento do nazismo, fascismo. A partir
do fim da segunda guerra mundial, novas técnicas e interesses de pesquisa — como a analise

estatistica — agregaram o método comparativo a ciéncia politica.

Continuando a descrigdo da historia das teorias, antecedentes ao Neo Institucionalismo,
Peres (2008), ainda coloca como uma reagdo ao antigo institucionalismo, entdo predominante
no inicio do século, o surgimento do Comportamentalismo, por volta de 1920 (DAHL 1961;

PERES, 2008) também chamado de Behaviorismo, tanto na Ciéncia Politica como na
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Sociologia. Essa nova teoria, recebeu o impulso de pesquisadores europeus exilados nos
Estados Unidos, e defendiam a importancia de teorias psicoldgicas e socioldgicas para o

entendimento da politica.

Adicionalmente, tanto segundo Dahl (1961) como da mesma forma Peres (2008), o
comportamentalismo, por influéncia igualmente dos pesquisadores exilados europeus, efetuou
o acréscimo a Ciéncia Politica, da metodologia de outras ciéncias humanas, como a Sociologia,
Antropologia e a Psicologia, 0 que constitui identicamente segundo 0s autores, uma
interdisciplinaridade.

Dahl (1961) da mesma forma coloca que “Behaviorismo politico se refere ao estudo de
individualidades, ao invés de unidades politicas maiores [...]” (DAHL, 1961, p. 766, traducdo
nossa). Peres (2008) ainda concorda com Dahl, no problema decorrente deste individualismo,
guanto a Ciéncia Politica no sentido em que um individuo, suas crencas e vontades, ndo
constituem um sistema politico, e a o problema de como as decisdes politicas sdo tomadas.

O comportamentalismo atingiu seu apice nos anos 50, mas no final dos anos 60
aumentaram as dissidéncias e criticas, como a “[...] rejeicdo a auséncia de cientificidade do
antigo institucionalismo e a auséncia do contexto institucional nas abordagens
comportamentalistas [...]” (PERES, 2008, p. 60).

No contexto do final da década de 60, surge o neo institucionalismo. Ainda segundo Peres
(2008), apesar da nova teoria ser uma reagdo, ndo seria uma rejeicdo total ao
comportamentalismo, mas “[...] uma sintese entre este e o0 antigo institucionalismo [...]”
(PERES, 2008, p. 11).

No entanto, conforme Hall e Taylor (1996), e Fernandes (2001), ha trés versdes distintas
do novo Institucionalismo: historico, de deciséo racional e socioldgica. Segundo ainda Hall e
Taylor “[...] dada a similaridade é paradoxal que estas trés escolas de pensamento tenham se
desenvolvido com bastante independéncia uma da outra” (HALL; TAYLOR, 1996, p.3,
traducdo nossa). Vamos detalhar cada uma, nos paragrafos que seguem.

A de “escolha racional”, segundo Fernandes (2001), alega problemas no tocante a agdo
coletiva, e enxerga as instituigdes “[...] compostas por atores individuais que tomam decisdes e
agem a partir de escolhas e interesses pessoais [...]” (FERNANDES, 2001, p.2). Hall e Taylor
(1996) acrescenta uma interessante curiosidade, sobre uma questdo a que os seguidores desta
corrente se dedicaram: “[...] se os postulados da escolha racional estdo corretos, deveria ser
dificil assegurar maiorias estaveis para legislar no congresso americano [...]” (HALL;

TAYLOR, 1996, p.8), para buscar as respostas estes foram as instituicdes, as regras de



31

procedimentos e estrutura de comités do congresso americano. Kato (1996) também relata o
estudo, de como os interesses de politicos, que desejam a reeleicdo e representam os interesses
de seus eleitores, usando os procedimentos e restricbes do sistema de comités do congresso
americano. Entre outras respostas, as instituicdes resolveriam muitos dos problemas de agéo
coletiva, os autores concluiram. Hall e Taylor (2003) encontraram algumas caracteristicas
gerais nos trabalhos estudados no artigo, como a que atores relevantes teriam um conjunto fixo
de preferencias, e as colocam de uma maneira estratégica, supondo um calculo extensivo.
Igualmente é interessante assinalar que, segundo Peres (2008), os institucionalistas de decisao

racional, seriam quase a totalidade dos adeptos na Ciéncia Politica.

A corrente do institucionalismo histérico, segundo Hall e Taylor (1996) enfatizam as
assimetrias de poder, associadas com a operacdo e desenvolvimento das instituicdes, ou seja, 0
caminho pelo qual as instituicdes distribuem desproporcionalmente o poder entre grupos, e o
processo de formulacdo de decisdes. Como Kato (1996) acrescenta, institucionalistas historicos

desenvolvem suas hipoteses indutivamente, a partir do material empirico.

Fernandes (2002) ainda coloca que, o institucionalismo historico visa a “[...] construir
teorias de alcance médio, que se preocupem em explicar o desenvolvimento politico e

econdmico, entre paises ou outras unidades de analise”. (FERNANDES, 2001, p.4)

A terceira variante de institucionalismo, o sociol6gico, nasceu quase a0 mesmo tempo
das duas anteriormente citadas (HALL; TAYLOR, 2003) e entre outras caracteristicas, faculta
uma importancia a cultura, que penetraria em todas as regras burocraticas da instituicdo. Outra
caracteristica assinalada pelos mesmos autores estuda as razoes de ““[...] por que as organizacoes
adotam especificos conjuntos de formas institucionais, procedimentos ou simbolos [...]”
(HALL; TAYLOR, 1996, p. 14, tradugdo nossa), ha uma énfase, inclusive, em como tais
praticas sdo difundidas, entre organizacbes e nagdes. Kato (1996) chega a juntar as duas
variantes histdricas e socioldgicas e usa o termo “sdcio historico” para poder explicitar as
diferengas destas, para o Institucionalismo de decis&o racional dada as semelhancas existentes,

entre os institucionalistas historicos e os socioldgicos.

O Institucionalismo Socioldgico, assim como no histérico, ndo utiliza o individualismo
metodoldgico. Segundo Fernandes (2002), os individuos assimilam as regras de
comportamento, associadas com 0s papéis sociais da instituicdo. A instituicdo é sensivel ao
contexto e altamente dindmica. A influéncia da instituicdo sobre o individuo afetaria as
preferéncias, identidades, escolhas racionais e calculos estratégicos dos individuos. A grande
influéncia da instituicdo € considerada prevalecente sobre os atores (PERES, 2008), neste tipo
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de Institucionalismo, Peres chega ao mesmo raciocinio de Fernandes, quanto a influéncia das

regras institucionais sobre os atores.

3.3 ISOMORFISMO

Atualmente as mudancas nas organizacdes seriam, segundo Dimaggio e Powell,
originadas por processos que fazem as organizagdes mais similares, “[...] Sem necessariamente

tornarem-se mais eficientes” (DIMAGGIO, POWELL, 1983, p. 148, tradugdo nossa).

Crubellate (2007) evidencia o forte poder de difusdo do isomorfismo, citando Dimaggio
e Powell. Na obra de 1991, Dimaggio e Powell (1991) estabelecem que, os individuos teriam
pouca possibilidade de criar novos padroes, preferindo os existentes. Crubellate acrescenta “[...]
0 ambiente institucional possui elevada forca de difuséo de padrdes sociais de conhecimento
[..]” (CRUBELLATE, 2007, p.202).

Segundo Meyer e Rowan (1977), as organizacdes procuram absorver os procedimentos e
conceitos institucionalizados na sociedade; para aumentar a legitimidade e chances de

sobrevivéncia, sem se importar se tais praticas realmente seriam eficazes.

Ainda segundo Meyer e Rowan (1977) as organizacGes chegam a adotar tais técnicas
institucionalizadas, como “poderosos mitos”, mesmo que estas se confrontem com a eficiéncia.
O isomorfismo citado por Meyer e Rowan (1977) prega que, as organiza¢des que nao seguem
estruturas e préaticas definidas pelo mercado, ficam mais vulneraveis a reclamacgdes tanto
internas, como externas, incluindo fontes governamentais, que podem incorrer em custos reais,
como aquelas organizacdes que, por exemplo, ndo providenciam cuidados médicos aos seus
empregados. Da mesma forma, os autores citados explicam o conflito entre ldgica da eficiéncia,
e 0s custos que uma universidade apresenta para conseguir um prémio Nobel, e o prestigio que

tal prémio providencia para a instituicao.

Esta difusdo de padrbes por isomorfismo, da mesma forma recorre as fontes de Padrdes
Internacionais, estas Gltimas, segundo a OECD (2008), presentes em numerosos instrumentos
classificados como hard law — Tratados e Convengdes, ou como soft law - recomendacdes,

resolucdes, guias e declaracoes.

O termo Soft Law, segundo Valaddo (2014) ndo possui uma traducdo aceitavel em
portugués, e refere-se ao seu nivel de cumprimento, relativo ou flexivel. Apesar da definigdo

da OCDE, autor argumenta que existem tratados internacionais, com normas tdo maleaveis que
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podem ser classificadas como soft law em termos de cumprimento. Valad&o (IBID) da mesma

forma argumenta que, € norma escrita e fonte de direito internacional.

Como Ferreira (2015), Shelton (2014) consideram que existem tratados multilaterais, que

contém compromissos tao fracos, que podem ser considerados como ‘soft law’.

Ferreira acrescenta um mecanismo nas normas “soft law” que, podemos encontrar nas

convencgdes anticorrupgao:

[...] “avaliagdo mutua entre pares” (peer review), os Estados registram as
violagdes e avaliam o cumprimento do soft law pelos colegas, ao mesmo
tempo em que sdo avaliados. Ao final, discutem os desafios a serem
enfrentados e as possiveis medidas a serem tomadas para o aperfeicoamento
das condutas. (FERREIRA, 2015, p. 49)

Meyer e Rowan (1977) listaram 3 consequéncias ditas cruciais, para as organizagoes, em

termos de isomorfismo:

a) Elas incorporam elementos que sdo legitimados externamente ao invés
de serem em termos de eficiéncia;

b) Elas empregam critérios externos ou cerimoniais® de avaliacdo para
definir o valor dos elementos estruturais;

c) A dependéncia de instituicdes externas reduz a turbuléncia e mantém a
estabilidade. (Meyer e Rowan 1977, p. 348, tradugdo nossa)

Podemos, de acordo com Dimaggio e Powell (1983), definir 3 tipos de mecanismos de
mudancas isomorficas, coercitivo, que € gerado por pressdes formais e informais, 0 mimético,
gue seria uma imitacdo de padrBes e o normativo, em que os padrbes surgem do

profissionalismo e da academia. Veremos mais especificamente os trés tipos citados.
No entanto, conforme interpretacdo de Coser (2003) sobre DiMaggio e Powell(1983):

[...] “Considerando a afirmativa de DiMaggio e Powell (1983, p. 150)
de que as trés formas de isomorfismo séo vistas como tipos ideais e as
distingBes entre os trés tipos sdo analiticas e ndo necessariamente
empiricas, é reconhecida a dificuldade de se separar e tratar 0s
isomorfismos distintamente, pois um fendmeno pode ser decorrente de
mais que um isomorfismo.” (COSER 2003, p.119)

Podemos ter casos em que ndo seria facil separar uma forma de isomorfismo de outra.

5 Segundo ADRIEN, CARDEN e LUSTHAUS (2002) Avaliagdo cerimonial - Cerimonial Assessment — Seriam
avaliacdes da performance organizacional em que, para evitar criticas, as informac8es ndo sdo enviadas a toda a
organizacdo, mas sim a poucos individuos que constroem cuidadosamente uma avaliacdo destinada a evitar as
criticas. As criticas sdo mantidas escondidas.
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3.3.1 Isomorfismo coercitivo

Segundo Dimaggio e Powell (1991), este tipo é gerado por pressdes formais e informais,
exercidas por organizacdes da qual a organizacdo em mudanca esteja dependendo, por
expectativas culturais e legais. Dimaggio e Powell chegam a citar Meyer e Rowan (1977) na
argumentacao do isomorfismo coercitivo, no sentido de confirmar a influéncia deste tipo de
isomorfismo, apesar de Meyer e Rowan ndo terem utilizado esta classificacdo na obra citada.
Dimaggio e Powell (1991) ainda esclarecem que, tais pressdes podem ser pela forca e por

persuaséo.

Bezerra e Fernandes (2013) citando Meyer e Rowan (1977) acrescentam que, a0 mesmo
tempo em que as grandes organizacdes se expandem, aumentaria a influéncia de regras
institucionalizadas. Neste raciocinio, poderiamos colocar as grandes convencdes internacionais
anticorrupgdo da OEA de 1996, da OCDE de 1997 e da ONU em 2003. Todas estas
estabeleceram novas normas a serem seguidas pelos estados participantes.

Meyer e Rowan (1977, traducdo propria) colocam uma interessante analogia:

[...] empresas poderosas tentam construir suas metas e processos diretamente
como regras institucionais. Produtores de automéveis, por exemplo, tentam
criar os padrbes na opinido publica definindo carros desejaveis para
influenciar a criacdo de leis e regulamentos que definam o que passardo a ser
novas exigéncias para carros. (MEYER e ROWAN, 1977, p. 348, traducao
nossa)

Ou seja, diversamente de serem criadas novas normas e padrfes a serem seguidas, as
préprias fabricas intencionalmente, agem para que isto ocorra, para direcionar as vendas para

seus produtos.

3.3.2 Isomorfismo mimético

Neste tipo, a incerteza, citada como “poderosa forga” por Dimaggio ¢ Powell (1983),
incentiva a imitacdo. Outra caracteristica citada sdo as metas, ambiguas ou tecnologias, que séo
“pobremente entendidas” e entdo as organizacfes se modelam por outras organizacfes. Os
autores usam como exemplo de isomorfismo mimético, da mesma forma denominado
“modelagem”, 0 caso da modernizacdo do Japdo no século XIX, que enviou seus técnicos e
funcionarios para os paises ocidentais, de modo a imitar suas técnicas gerenciais, industriais e

administrativas.

Dimaggio e Powell ainda citam o caso ocorrido na época da publicacdo de seu artigo de

1983, da imitagéo pelos EUA do modo de producdo das empresas japonesas.



35

Bezerra e Fernandes (2013) ainda acrescentam que, este tipo de isomorfismo se expande
devido ao “[...] grau de incerteza simbolica e ambiental [...]” (BEZERRA; FERNANDES 2013,

p. 9) e, quanto a forma, Fernandes identifica dois tipos ou duas possibilidades:

1) Modo nao intencional ou indireto em virtude da “transferéncia ou rotagdo de
funcionarios”;
2) Modo explicito — firmas de consultoria ou associaces.
Meyer e Rowan (1977) acrescentam que “As organizagdes lidam com o ambiente nos
seus limites e tendem a imitar elementos ambientais em suas estruturas” (MEYER; ROWAN,

1977, p. 347, traducdo propria).

Um exemplo de isomorfismo mimético na histéria chilena é facultado por Ramén (2015)
em que, 0 exército chileno contratou um capitdo de artilharia do exército alemdo em 1887,
Emilio Korner. Recomendou este oficial a contratagcdo pelo Chile de muitos outros oficiais do
exército alemdo. O Chile ainda enviou 150 chilenos a treinar na Alemanha, além de comprar
armamento alemdo. Segundo Ramon (2015, p. 208) ocorreu uma “prussianiza¢do” do exército
chileno na ocasiéo, inclusive com o uso de uniformes alemé&es, com armamento aleméo e

marchando sob musicas marciais alemas.

3.3.3 Isomorfismo normativo

Possui origem na academia e nas melhores praticas de profissionalizacdo, segundo
Dimaggio e Powell (1991). Dimaggio e Powell (1983) ainda tracam algumas limitacGes nesta
forma, pois organizacdes precisam se relacionar com clientes, que nao possuem esta
profissionalizacdo. Além disso, a propria profissionalizacdo igualmente recebe influencias do
mimetismo e do isomorfismo coercitivo. Acrescentam 0S autores que, este isomorfismo
apresenta dois aspectos importantes: a educagdo formal e também as redes profissionais, bem

como a propria selecdo de profissionais para a organizagdo, seria uma forma deste isomorfismo.

Bezerra e Fernandes (2013) identificam neste tipo, a recepcao de profissionais de outras
organizagoes “bem-sucedidas” ou oriundas de Universidades.
Para identificar o tipo de isomorfismo, Bezerra (2011) emprega alguns indicadores,

extraidos da obra de Dimaggio e Powell (1991).
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Quadro 3 — Indicadores Preditivos de Mudanga Isomdrfica

INDICADORES PREDITIVOS EM INDICADORES PREDITIVOS EM
NIVEL ORGANIZACIONAL NIVEL DE CAMPO
Hipétese 1 - Quanto maior a dependéncia [Hip6tese 1 - Quanto mais um campo
de uma organizagdo com relacdo a outra,  |organizacional depender de uma Unica fonte
mais ela se assemelhara a essa organizagdo |(ou de varias fontes semelhantes) de
em estrutura, ambiente e foco fornecimento de recursos vitais, tanto maior
. comportamental. serd o nivel de isomorfismo.
Isomorfismo
Coercitivo Hipotese 2 - Quanto mais centralizado for o
fornecimento de recursos da organizacdo | Hipotese 2 - Quanto mais as organizacoes
“A”, tanto mais a organizacao “A” se transacionam com érgdos do Estado, tanto
transformara isomorficamente, para se maior sera a extensao do isomorfismo no
assemelhar as organizacOes de cujos campo como um todo,
recursos ela depende
Hipétese 3- Quanto mais incerta for a L ,
POt Q . . . . |Hipétese 3 - Quanto menor for o nimero de
relacdo entre meios e fins, tanto maior sera S .
S N modelos organizacionais alternativos
a chance de a organizacdo moldar-se as S P )
. . visiveis num campo, tanto mais rapido sera
organizacOes que ela considera bem- . - .
. . 0 ritmo de isomorfismo nesse campo
Isomorfismo sucedidas.
Mimético . . . . .
Hipotese 4 - Quanto mais ambiguas forem [Hipdtese 4 - Quanto mais incertas forem as
as metas de uma organizacgdo, mas elase  [tecnologias ou ambiguas as metas, dentro de
moldaré de acordo com as organizagdes quejum campo, tanto maior sera o ritmo de
ela julgar bem-sucedidas. mudanca isomorfica
Hipdtese 5 — Quanto maior for a confianca | ,. . .
P . Q A ¢ Hipdtese 5 - Quanto maior for o grau de
em credenciais académicas para a escolha Y X
: . profissionalizacdo em um campo, tanto
do pessoal gerencial e funcional, tanto . ) .
! ; o maior sera a quantidade de mudanca
maior serd a chance de a organizagao se Lo e
. A isomorfica institucional
Isomorfismo tornar semelhante s outras de seu campo
normativo Hipétese 6 - Quanto mais os gestores
organizacionais participarem de associagdes|Hipdtese 6 - Quanto maior for o grau de
comerciais e profissionais, mais provavel |estruturacdo de um campo, tanto maior sera
serd que sua organizagao se assemelhard as |0 grau de isomorfia
outras organizacdes de seu campo

Fonte: BEZERRA (2011, p. 33).

No proximo capitulo, veremos a identificacdo do Momento Critico que correspondeu as
3 convengdes anticorrupgao internacionais, que serdo tratadas neste estudo — da OEA em 1996,
da OCDE em 1997 e da ONU em 2003.
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4 O MOMENTO CRITICO DE TRANSPARENCIA E PREVENCAO DE
CORRUPCAO

Como exposto no capitulo 3, subitem 3.1, Collier e Collier (1991) definem um momento
critico, como um periodo de significativa mudanca, e que produz um legado. Além disso, 0s
mesmos autores adicionam alguns componentes como as condigdes antecedentes, a crise que
deflagra 0 momento critico e o legado. Determinado legado, pode ter uma série de etapas no
seu mecanismo de producdo, seria perpetrado em etapas futuras e ainda teriamos de discorrer

sobre possiveis causas rivais, que poderiam ndo confirmar a ocorréncia de um momento critico.

Veremos neste capitulo como aplicar tal técnica, aos acontecimentos histdricos referentes
a Transparéncia e prevencdo da corrupgdo, que seriam as convencgdes internacionais contra a
corrupcdo ocorridas em 1996, 1997 e 2003. Igualmente veremos a caracterizagdo como
momento critico em seus elementos constitutivos, e a difusdo por isomorfismo, caracterizada

como: Normativo, Mimético ou Coercitivo.

Em termos historicos temos que a preocupacdo com a Transparéncia e a prevencao a
corrupc¢do é relativamente nova, que uma convencdo envolve um ciclo de varios anos até

realmente ter o inicio de efeitos percebidos.

4.1 AS CONDICOES ANTECEDENTES

Voltando na histéria, no tempo da revolucdo industrial e do livre comércio, vamos ver o
inicio da operacdo das multinacionais, Ferreira (2015) — chamadas em sua tese de “Empresas
Transnacionais — ETNs”. As ETNs passam a usar as antigas praticas corruptas nos paises e
colonias desde entdo, convivendo com o clientelismo e a confuséo entre o publico e o privado.
Ferreira (2015) também salienta que tais praticas corruptas, favoreciam as ETNs de paises
desenvolvidos, pois garantiam vantagens em contratos governamentais, além de que, nas
legislagBes internas de varios paises desenvolvidos, iguais praticas de suborno recebiam,

inclusive, dedugdes fiscais.

HAYASHI (2014) cita o caso do escandalo Lockheed de 1975, em que a companhia
americana subornou alguns lideres mundiais, como o Principe Bernhard da Holanda e o
Primeiro Ministro do Japdo. O caso, juntamente com outros escandalos, como os da Exxon, ITT,
Goodyear e Johnson & Johnson, originou a primeira lei americana transnacional contra a

corrupcéo, o Foreign Corrupt Practices Act, de 1977, o FCPA.
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A referida lei, segundo Carreno (2000), limitava a situacdo dos executivos internacionais
americanos, em termos de competicdo internacional. Carreno (2000) cita inclusive o caso em

que, em paises europeus, as propinas pagas em outros paises eram deduziveis do imposto.

Hayashi (2014) notabiliza a influéncia americana que desde a promulgacéo da FCPA nem
1977, vinham tendo prejuizos nas negocia¢fes internacionais, pois seus executivos eram

proibidos de pagar propina ao contrario dos executivos das demais nagoes.

Na década de 80, segundo Ferreira (2015), durante os mandatos do presidente Ronald
Reagan, o controle de suborno passou a nao ser prioridade para 0 governo americano que,
inclusive, em 1988, uma emenda ao FCPA, movida pelo empresariado norte-americano o
enfraqueceu, mas da mesma forma a referida emenda obrigava o governo americano a buscar
acordo internacional na OCDE, para suprimir o suborno internacional (FERREIRA, 2015, p.67
apud LACEY; GEORGE, 2000, p. 562-563).

Outro importante fator citado por Carreno (2000) foi a consolidacéo, e fortalecimento da
democracia nos paises latino americanos, e que a corrup¢do enfraquece a administragdo publica

e danifica a moral da sociedade.

Entretanto, foi no governo do Presidente Bill Clinton em 1993, que um esforco mais
enfatico na direcdo do controle do suborno internacional foi realizado (Ferreira, 2015), e 0
governo Clinton atuou simultaneamente nas 3 frentes: OEA, OCDE e ONU.

Esse esforco conjunto e simultaneo reforca este estudo de que, 0 momento critico é Unico

e dividido em 3 etapas.

Hayashi (2014) acentua iniciativas, como estudos em conjunto com estados membros,
para a criacdo de medidas transnacionais de combate a corrupcdo em 1994. No mesmo ano, a
Declaracgéo de Principios da Cupula das Américas, ocorrida entre 9 e 11 de dezembro de 1994,

expressava as preocupacdes com a corrupcao.

Acrescentando mais presséo internacional, Hayashi (2014) acrescenta a acdo do Banco
Mundial que, em 1994 rastreou areas em que poderia intervir para combater a corrup¢ao, como
“[...] regime de comércio, tributacdo. Reforma institucional, privatizacao, servigo publico civil,
sistemas de contratos administrativos e moderniza¢ao da contabilidade publica” (HAY ASHI
2014, p. 64). O mesmo autor destaca um discurso do presidente do Banco Mundial, em reunido
conjunta com o Fundo Monetario Internacional (FMI), em que dizia que a corrup¢ao seria um

cancer e que o “[...] Banco ndo a toleraria nos programas da instituicdo [...]” (IBIDEM, p. 64).
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4.2 A CRISE QUE EMERGE DAS CONDICOES ANTECEDENTES E DISPARA O
MOMENTO CRITICO

O aumento das pressdes internacionais por volta de 1995, pode ser considerado como o0
antecedente ou o contexto da crise que detona 0 momento critico caracterizado pelo advento
das trés convencdes internacionais contra a corrupc¢ao, em 1996, 1997 e 2003, em trés eventos
muito préximos e sucessivos, iniciando-se pela Convencdo Interamericana contra a corrup¢do
de 1996.

4.2.1 A convencdo Interamericana contra a corrupg¢ao de 1996

Verificando os antecedentes, observamos na OEA, em 10 de junho de 1994 uma resolucéo
sobre “Probidade e Etica publica” ¢, em 9 ¢ 11 de dezembro do mesmo ano, durante a “Cépula
das Américas”, em Miami. O evento estabeleceu um plano de agdo chamado de “Combate a

Corrupgdo”, em que sdo estabelecidos itens como (HAYASHI 2014):

Q) priorizar reformas indispensaveis para promover a transparéncia e a
prestacdo de contas governamentais; (ii) fortalecer o controle da
administracdo publica por meio de mecanismos de investigagdo e
persecucdo; (iii) fixar padrdes de conduta para autoridades publicas;
(iv) criar instrumentos para detectar eventual enriquecimento ilicito;
(v) adotar medidas anti-suborno e convidar a OEA para compor 0
Grupo de Trabalho da OCDE sobre o suborno transnacional; (vi)
intensificar o controle dos processos de licitagdo publica; (vii) adotar
uma concepgdo sobre a corrupgdo tanto no setor publico quanto no
privado, em ambito continental, inclusive no tocante a cooperagdo
para fins de extradicéo e persecucdo. (HAYASHI 2014, p. 71)

Observe-se que nos itens consta o termo “Transparéncia” e da mesma forma, a integragédo
do grupo de trabalho da OCDE, que sera a origem da convencdo desta organizacao contra o
suborno transnacional de 1997 a ser tratada no capitulo 4.2.2. Igualmente isto reforca o

argumento da interligacdo dos eventos participantes, do mesmo momento critico.

Na mesma cupula foi realizada a acdo da OEA e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) para que o Banco prestasse ajuda aos paises na realizagdo e
implementacédo dos itens do plano de agdo (HAYASHI 2014).

Ainda em 1994 o governo encaminhou um projeto de convencgao interamericana contra
a Corrupgéo, enviado pela OEA a todos o0s paises e, posteriormente conduziu as sugestdes para

que, o Embaixador chileno Edmundo Vargas Carreno elaborasse uma convengéo.
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Finalmente, em 29 de marco de 1996, ap6s muitas reunides em Washington, foi adotado

o texto final da convencdo, em uma conferéncia especializada em Caracas, Venezuela.

Basicamente, em seus 28 artigos, além de definir de forma ampla o que se considera

funcionario publico e bem pudblico e encaminhar, usando mecanismos proximos a soft law,

mudancas a legislagdo (Ferreira 2015), resumidamente, atentando-se o escopo aos temas de

conteddo institucional, a convencdo aborda os seguintes compromissos por parte dos estados

signatarios.

Artigo Il
Medidas preventivas

Para os fins estabelecidos no artigo Il desta Convengdo, os Estados Partes
convém em considerar a aplicabilidade de medidas, em seus proprios
sistemas institucionais destinadas a criar, manter e fortalecer:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Normas de conduta para o desempenho correto, honrado e adequado
das func¢des publicas. Estas normas deverdo ter por finalidade prevenir
conflitos de interesses, assegurar a guarda e uso adequado dos
recursos confiados aos funcionarios publicos no desempenho de suas
funcdes e estabelecer medidas e sistemas para exigir dos funcionarios
publicos que informem as autoridades competentes dos atos de
corrupcdo nas fungdes publicas de que tenham conhecimento. Tais
medidas ajudardo a preservar a confianga na integridade dos
funcionarios publicos e na gestdo publica.

Mecanismos para tornar efetivo o cumprimento dessas normas de
conduta.

InstrucBes ao pessoal dos oOrgdos publicos a fim de garantir o
adequado entendimento de suas responsabilidades e das normas éticas
gue regem as suas atividades.

Sistemas para a declaracdo das receitas, ativos e passivos por parte
das pessoas que desempenhem funcbes publicas em determinados
cargos estabelecidos em lei e, quando for o caso, para a divulgacdo
dessas declaracdes.

Sistemas de recrutamento de funcionarios publicos e de aquisi¢ao
de bens e servicos por parte do Estado de forma a assegurar sua
transparéncia, equidade e eficiéncia.

Sistemas para arrecadagéo e controle da renda do Estado que impegam
a pratica da corrupgao.

Leis que vedem tratamento tributario favoravel a qualquer pessoa
fisica ou juridica em relacéo a despesas efetuadas com violagéo dos
dispositivos legais dos Estados Partes contra a corrupgéo.

Sistemas para proteger funcionarios publicos e cidaddos particulares
que denunciarem de boa-fé atos de corrupcao, inclusive a protegéo de
sua identidade, sem prejuizo da Constituicdo do Estado e dos
principios fundamentais de seu ordenamento juridico interno.
Orgaos de controle superior, a fim de desenvolver mecanismos
modernos para prevenir, detectar, punir e erradicar as praticas
corruptas.

10) Medidas que impegam o suborno de funcionérios publicos nacionais

e estrangeiros, tais como mecanismos para garantir que as sociedades
mercantis e outros tipos de associagdes mantenham registros que, com
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razodvel nivel de detalhe, reflitam com exatiddo a aquisicdo e
alienacdo de ativos e mantenham controles contabeis internos que
permitam aos funcionarios da empresa detectarem a ocorréncia de
atos de corrupgéo.

11) Mecanismos para estimular a participacdo da sociedade civil e de
organizacdes ndo governamentais nos esforcos para prevenir a
corrupgéo.

12) O estudo de novas medidas de prevencdo, que levem em conta a
relacdo entre uma remuneracdo equitativa e a probidade no servico
publico. (BRASIL 2002, p. 2 e 3, grifos nossos)

Observe-se, no grifo “considerar a aplicabilidade de medidas, em seus proprios sistemas
institucionais destinadas a criar, manter e fortalecer: ” a presenca de elementos que podem ser
considerados como mecanismos de soft law segundo Valaddo (2014) e Ferreira (2015). Os

Estados partes ndo sdo obrigados a adotar as medidas, mas sim a considera-las.

Observamos da mesma forma, na parte grifada, o referente ao recrutamento de
funcionarios publicos, sdo citadas medidas para garantir sua transparéncia, equidade e
eficiéncia, ao contrario de determinar como devem ser selecionados, o que reforca a ideia de
Valaddo (2014) e Ferreira (2015).

Por altimo, vemos na parte grifada de nimero 9 no texto a citacdo a criacdo, manutencao
e fortalecimento de Orgdos de nivel superior, para prevenir, detectar, punir e erradicar as
praticas corruptas. Ndo ha um modelo determinado, mas sim o que o0 6rgao precisa realizar, mas

ainda assim, sob as consideragdes prdprias da soft law de Valaddo (2014) e Ferreira (2015).

Note-se que a convencdo foi assinada em 1996, e o Brasil sé publicou o decreto de sua
regulamentacdo em 2002, mais de 6 anos ap0s, 0 que, mais uma vez, reforca a ideia de soft law
de Valaddo (2014) e Ferreira (2015)

Segundo Ferreira (2015), e como verificamos nas aprecia¢des anteriores, durante anos a
convencao precisava de um mecanismo coercitivo, o que enfraguecia a adogdo de medidas até
2001, com a criagdo do MESICIC.

O Mecanismo de Acompanhamento da Implementacdo da Convencdo Interamericana
contra a Corrupcdo (MESICIC) € uma ferramenta para propiciar o desenvolvimento da
Convencdo Interamericana contra a Corrupgdo (CICC) mediante a cooperagao entre 0s seus

Estados Partes.
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No site da OEA — MESICIC, em consulta realizada dia 16.04.2017 constam 4 relatorios

de revisdo, conforme quadro 4. As recomendac¢des sdo agora especificas, para a legislacéo e

acOes do Pais. Todas as reunides ocorreram em Washington DC.

Quadro 4 — Revisdes do Brasil no MESICIC.

N° Data do | Evento Resumo das principais partes
revisdo | Relatorio
1 31 9° reunido do | Ap6s uma revisdo de nosso sistema legal e das
mar.2006 | comité de | melhorias, reporta o0s acessos ao Portal da
peritos Transparéncia, a atividade da CGU e do TCU.
Recomenda melhoramentos para art. I, par 1 ,2,4 ,11.
2 12 dez. | 14%reunido do | Apresenta tabelas da composicédo dos servidores, das
2008 comité de | compras e das dendncias encaminhadas a CGU de
peritos servidores presos pela Policia Federal em casos de
corrupcdo. Sugere melhoramentos e monitora as
recomendacdes para o art. Il1, par.1,2,4, 5, 8, 11.
3 16  set. | 19%reunidodo | Apresenta a situacdo, sugere melhoramentos e
2011 comité de | monitora as recomendacdes para o art. I, par. 1, 2, 4,
peritos ,5,7,8,10, 11.
4 14 set. | 20*reunidodo | Analisa a situacdo e faz recomendacdes sobre os
2012 comité de | Orgdos de Controle Superior art. 11l par. 9 — CGU,
peritos TCU, DPF, MPF, STF. Sugere melhoramentos e

monitora as recomendacdes para o art. 111, par.1,2,4, 5,
11. Menciona o projeto da lei de Lobby pela primeira
vez.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados de OEA 2006, 2008, 2011 e 2012.

Observe-se o forte componente de isomorfismo normativo, conforme Dimaggio e Powell

(1991), pois os relatorios sdo adotados em uma reunido de experts de todos os paises, um evento

de profissionais da &rea. As recomendacdes sdo especificas, algumas séo detalhadas e cobradas

na proxima reunido de peritos, além de disponibilizadas no site do MESICIC na internet. Cada

relatorio € acumulativo, cobrando as providéncias dos anteriores. O relatério de n° 4 reporta a

visita de comissdo de peritos, da Republica Dominicana e do Uruguai.

Quanto ao Chile, podemos observar no quadro 5 uma semelhancga até no tema das revisdes

do MESICIC, em relagéo as rodadas do Brasil. Os anos néo coincidem e cada relatorio atenta

para as condicOes e sistema legal de cada pais. O Chile possui um relatorio a mais do que o

Brasil, e comecgou mais cedo — em 2004 — a ser supervisionado pelo MESICIC.
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Quadro 5 — Revisdes do Chile no MESICIC

N° Data do | Evento Resumo das principais partes
revisdo | Relatorio
1 06 fev. | 5% reunido do | Recomenda melhoramentos para art. 11, par 1 ,2,4 ,11.
2004 comité de | Inclui referéncia ao projeto da lei de Lobby chilena.
peritos
2 7  dez.|12% reunido | Analisa e recomenda melhoramentos parao art. 11, par.
2007 do comité de |5 e 8 Sugere melhoramentos e monitora as
peritos recomendag0es para o art. 111, par.1,2,4, 11. No cita o
projeto da lei de Lobby.
3 16 set. | 172  reunido | Analisa e recomenda melhoramentos para o art. I11, par.
2010 do comité de | 7 e 10. Sugere melhoramentos e monitora as
peritos recomendag0es para o art. 111, par.1,2,4, 5, 8 e 11. Cita
0 projeto da lei de Lobby.
4 13  set. | 222  reunido | Analisa a situacdo e faz recomendacgdes sobre os
2013 do comité de | Orgdos de Controle Superior art. 111 par. 9: Ministério
peritos Publico, Contraloria General de la Republica, Poder
Judicial e a Unidade de Andlisis Financiero. Trata
também do Consejo para la Transparencia. Sugere
melhoramentos e monitora as recomendagdes para 0
art. 11, par.1,2,4, e 11. Coloca o andamento do projeto
da Lei de Lobby.
5 17 mar. | 28 reunido | Analisa e recomenda melhoramentos para o art. I11, par.
2017 do comité de | 3 e 12. Sugere melhoramentos e monitora as
peritos recomendacdes para o art. Ill, par.1,2,4, 5, 8 e 11.

Analisa e faz recomendaces sobre a lei de Lobby.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados de OEA 2004, 2007, 2010, 2012.

A situacdo do Chile é muito semelhante, em termos de procedimentos do MESICIC, a do

Brasil. Confirma-se, pela metodologia deste estudo, o Isomorfismo do tipo normativo. Na 42

revisao, assim como no Brasil, houve a visita in loco de especialistas vindos de El Salvador e

Honduras, para verificar a situagio dos Orgdos de Controle Superior, quanto a prevencéo e

combate a corrupgéo.

4.2.2 Convencdo sobre o combate da corrupc¢do de funcionarios publicos estrangeiros
em transagdes comerciais internacionais - Organizacdo para a Cooperagao
Econdmica e o Desenvolvimento (OCDE) 1997

Com relagdo a mais uma etapa do momento critico, referente as convengdes

internacionais, temos no ano seguinte a convengdo da OEA a convencdo anticorrupgao da

OCDE.
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Os eventos anteriores e a crescente pressdo internacional resultaram em negociag0es que
geraram a Recomendac&o sobre o combate a corrup¢do em transagdes comerciais internacionais
da OCDE de 1994, aliando a forte pressdo americana com o clima de repudio a corrupg¢éo, entdo

vigente na Europa.

Segundo Hayashi (2014), na mesma época surgiram casos de corrup¢do na Alemanha,
envolvendo sessenta e cinco executivos da GM Adam Opel, e escandalos na construcdo civil.

Isto facilitou a aceitacdo do controle do suborno internacional.

A primeira frente a obter sucesso foi a OEA em 1996, com a assinatura em Caracas da

Convencdo Interamericana contra a Corrupgéo.

Finalmente, a Convencdo sobre o Combate da Corrup¢do de Funcionérios Publicos
Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais foi assinada em 17 de dezembro de 1997

pelos estados membros e outros paises, dentre os quais o Brasil. (HAYASHI, 2014)

O governo brasileiro ratificou a Convencdo em 24 de agosto de 2000 e depositou o
instrumento da ratificacdo em 24 de agosto de 2000, entrando em vigor a partir de 23 de outubro
de 2000 (BRASIL, 2000). Finalmente a convencdo foi promulgada pelo Decreto n® 3.678, de
30 de novembro de. 2000.

Segundo Ferreira (2015), o foco seriam as empresas multinacionais dos paises

desenvolvidos, mais faceis de controlar do que impor reformas a paises menos desenvolvidos.

Segundo a CGU (2016) o processo de monitoramento concluiu até os dias atuais, trés

fases. Observe-se o isomorfismo normativo, assim como ocorreu com a convencao da OEA.

12 fase, a legislacdo dos Estados Partes. O relatorio do Brasil na fase 1, foi aprovado em
agosto de 2004.

22 fase - estrutura do Pais para aplicar as leis em vigor, e 0s avangos concretos e efetivos,
promovidos pelos paises signatarios. O do Brasil foi aprovado em dezembro de 2007.

(Participacdo de servidores do Chile e Portugal em visita a Brasilia e S&o Paulo em 2007)

32 fase - 0s avancos efetivos promovidos pelos Estados Partes, e mudancas legais ou
institucionais. O Brasil foi aprovado em outubro de 2014. (Participacdo de servidores da

Colémbia e Portugal em visita a Brasilia e SP)

A CGU é o 6rgao responsavel por coordenar internamente as avaliagdes em que o Brasil
é pais avaliado ou avaliador, além de conduzir a participacdo brasileira no Grupo de Trabalho
sobre Suborno da OCDE. (CGU, 2016)



45

Os paises signatarios representam 90% dos investimentos, 2/3 do comércio internacional

e 75% das empresas multinacionais.

Dentre os paises signatarios estdo EUA, Gra-Bretanha e quase todos 0s paises europeus,
Canada, Coreia do Sul, Mexico, Chile, Australia e Nova Zelandia, Israel e Jap&o. Entre 0s paises

signatarios, e que nio fazem parte da OCDE esto Brasil, Russia, Colombia e Africa do Sul.

4.2.3 Convencdo da ONU em Mérida, 2003
Com relagdo a mais uma etapa do momento critico a 32 e Gltima - referente as convencdes

internacionais, temos em 2003 a convengéo anticorrupg¢ao da ONU.

Contrariamente ao que pode parecer pela sequéncia de convencdes — OEA 1996 e OCDE
1997, a ONU foi pioneira na luta anticorrupgéo entre as na¢oes. Segundo Hayashi (2014), em
1975 emitiu a resolucdo 3514 (UNITED NATIONS, 1975), na qual condena a pratica de
suborno transnacional. No entanto, tal convencdo entra no conceito de soft law, e ndo houve o

efeito desejado de coibir tais praticas.

A Convencao das NacGes Unidas, contra a corrupcao, teve inicio com o reconhecimento
da Assembleia Geral das Nag6es Unidas de que, “[...] um instrumento efetivo e internacional
contra a corrupgao, independente da Convengédo contra o crime organizado e internacional era
necessario” (UNODC, 2015, traducdo propria). O reconhecimento se materializou na resolugéo
55/61, de dezembro de 2000, e imediata instalacdo de um comité de negociacdo em Viena. O
texto da convencéo foi negociado em Viena entre 21 de janeiro de 2002, e 1° de outubro de
2003.

A convencdo da ONU foi a terceira Convencdo em que se envolveram tanto o Brasil,

como o Chile.

Segundo a OECD (2008), esta foi a primeira convencéo a incluir o tema da prevencéo da
corrupgéo. Esta caracteristica pode ser observada no Decreto 5.687, de 31 de janeiro de 2006,

e se encontra nas primeiras linhas:

A finalidade da presente Convencéo é:

a) promover e fortalecer as medidas para prevenir e combater mais eficaz e
eficientemente a corrupgao;

b) promover, facilitar e apoiar a cooperagdo internacional e a assisténcia
técnica na prevencdo e na luta contra a corrupgéo, incluida a recuperagéo de
ativos. (BRASIL, 2006, p. 2)

A Convencdo apresenta outras caracteristicas como segue (FERREIRA, 2015):
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= Assim como o tratado da OEA e diferente da OCDE, trata todos os tipos de
corrupcao — suborno ativo e passivo, peculato, trafico de influéncia, enriquecimento
ilicito, etc.;

= Conceito de funcionario publico € o mais amplo possivel;

» Punicdo ao suborno transnacional, e ao funcionério estrangeiro (sé esta convencgao
tem);

» Responsabilizacao da PJ;

» Previsdo de agéncias anticorrupcdo eficazes, e “com a independéncia necessaria”;

= Possibilidade de anulagéo de contratos com corrupcéo;

= Cooperacdo Juridica Internacional;

= Monitoramento (s6 implementado em 2009) - sofreu criticas pela demora;

= 1°ciclo- 2010 a 2015 — suborno e coop. Internacional;

= 2°ciclo—2015 a 2020 - medidas preventivas e recup. de ativos.

4.3 O LEGADO DO MOMENTO CRITICO — AS CONSEQUENCIAS DA CRISE

Todas as convencOes anticorrupgdo caracterizadas neste estudo como pertencentes ao
mesmo momento critico, em etapas sucessivas, resultaram em obriga¢Ges para 0s paises.
Entretanto, tais obrigacdes inicialmente foram mais suaves na intencdo de ser ampliada a
adesdo, conforme Ferreira (2015), e a classificacdo de “Soft law ”, descrita anteriormente neste
estudo.

As mudancas institucionais preconizadas e esperadas apds a assinatura dos tratados foram
realizadas ao longo de anos, tanto que o Brasil s6 publicou o decreto regulamentando a
convencdo da OEA, assinada em 1996, em 2002 (BRASIL 2002). Portanto 6 anos depois, e
sem ter sofrido nenhuma punicéo, ainda segundo Ferreira (2015).

Entretanto, vimos que as trés organizacdes — OEA, OCDE e ONU, sabedoras da
necessidade de aumentar as pressfes sobre 0s signatarios, instituiram mecanismos de
acompanhamento, conforme descrito nos itens anteriores, em cada convencdo. Ademais, foi se
ampliando o nimero de signatarios, o que configuraria os mecanismos de reproducéo do legado
do Momento Critico, assim como descrito por Collier e Collier (1991), perpetuando o legado e

tornando estaveis as suas consequéncias.

Quanto as explicacdes rivais, verificar se as causas da estabilidade do legado néo seriam

consequéncias do préprio momento critico, verificamos que a propagacdo se estende pelos
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arcaboucos institucionais internos das dezenas de paises signatérios. (Ferreira 2015), bem
como, pela profissionalizacdo e pelas academias, em um alcance muito maior do que o

diretamente ligado aos eventos do momento critico.

4.4 A DIFUSAO INTERNACIONAL

Para podermos discorrer sobre como a difuséo por isomorfismo afetou praticamente todos
0s paises do mundo, aproveitamos a tabela disponibilizada por Ferreira (2015), com
modificacfes somente quanto a ordem dos paises. Preparamos uma classificacdo para dar uma
ideia dos paises que mais atenderam ou que demonstraram ter, nos quesitos de assinatura das
convencdes e de 4 itens de implementacdo selecionados por Ferreira (2015). A seguir,

comentamos pontos que geraram possiveis questdes em paises.

Devido ao tamanho, o quadro completo pode ser visto no anexo 1. Pelo quadro 6,
podemos ver os paises das américas, que assinaram as 3 convencgfes. Existem, contudo,

convencdes para outros paises por continentes que ficariam fora do escopo do trabalho.

O importante é que a tabela evidencia o poder da difusdo por isomorfismo, uma vez que
as mesmas medidas de transparéncia, prevengdo e combate da corrupcdo, sdo passadas e
acompanhadas a praticamente todas as na¢des do mundo. N&o houve um estudo individual de
cada nacao, em termos de adaptacado a realidade local. A auséncia deste estudo prévio reforca a
ideia de isomorfismo, pois ndo atenta a questdes racionais, e particulares de cada situacéo, e

sim se preocupa com a mesma forma e solugéo para todos.
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Quadro 6 — Paises das Américas que assinaram as 3 convencdes contra a corrupgao.

B —Respon-
sabilidade
A- Empresarial soma de
N° de Proibigdo | por D-Protecdo | medidas | Soma
Tratados conven- |do Suborno ou | C-Agén- | de Denunci- | praticas | medidas
Internacio- cOes Suborno | llicitos cias antes do adotadas | praticas +
nais (ano de |assina- |Transna- |Relaciona- | Anticor- | Setor (A+B+C | convencd
Pais ratificacéo) das cional dos rupcao | Privado +D) es
OEA (2000)
Estados OCDE (1999) 3 1 1 1 1 4 7
Unidos ONU (2006)
OEA (1997)
OCDE (2001) 3 1 1 1 0 3 6
Argentina | ONU (2006)
OEA (2002)
OCDE (2000) 3 1 1 1 0 3 6
Brasil ONU (2005)
OEA (2000)
OCDE (1999) 3 1 1 1 0 3 6
Canada ONU (2007)
OEA (1998)
OCDE(2001) 3 1 1 1 0 3 6
Chile ONU (2006)
OEA (1998)
Colémbia | OCDE(2013) 3 1 0 1 0 2 4
ONU (2006)
. OEA (1997)
ONU (2004)

Fonte: Adaptado pelo autor de Ferreira (2015).

Pelo quadro, observamos que todos os melhores classificados assinaram as 3 convencdes,
possuem agéncias anticorrupcdo e as outras 2 medidas praticas, mas somente os EUA
implementaram a protecdo aos denunciantes do setor privado. A punicdo as pessoas juridicas —
item “B”-, ndo consta ainda na Col6émbia e no México. Outro fato a ser examinado é o pequeno
nimero de paises das Américas (7), que assinaram as 3 convencles, com auséncias
surpreendentes como o Uruguai. A demora na assinatura da Colémbia, que s6 assinou em 2013,

para a convencdo da OCDE e, dos 7 citados, a maior demora na assinatura da OEA foi do Brasil.

Deve-se, entretanto, fazer uma ressalva quanto a importéncia relativa do ato de assinar
uma das convengOes assinaladas. Conforme analisado anteriormente neste trabalho, foi
identificada, nas trés convencgfes anticorrupgdo citadas, a existéncia de clausulas sem a
implantacdo de mecanismos de coercdo que realmente obriguem os estados signatérios a

cumprir as determinac6es convencionadas, o efeito soft law.

No proximo capitulo veremos a disseminacdo pelo isomorfismo das acbes de
transparéncia no Brasil, nos seus trés tipos, Normativo, Coercitivo e Mimeético, identificando

quais foram as a¢Ges em cada tipo.
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5 O BRASIL NA DIFUSAONISOMORFICA DA TRANSPARENCIA E A
PREVENCAO DA CORRUPCAO

Antes do advento da lei de criacdo da CGU (BRASIL 2003), as atividades de controle
interno que também, apesar de néo citar, tinham a caracteristica de prevenir a corrupcao, eram
desempenhadas pelas Secretarias de Controle Interno - CISETs (OLIVIERI 2009). Cada
ministério tinha uma CISET — Secretaria de Controle Interno e fazia o seu proprio controle. As
CISETs, criadas pelo Decreto 84.362, de 1979 (BRASIL 1979) herdaram as funcdes das antigas
Inspetorias Gerais de Financas, igualmente instaladas em cada ministério, segundo o Decreto-
Lei 200 de 1967 (BRASIL 1967).

Segundo Coser (2003), haviam fragilidades que debilitavam a capacidade efetiva de

controle na estrutura descentralizada das CISETS :

[...] “As principais fragilidades desse sistema eram a falta de autonomia
politico-institucional das Cisets e a sua incapacidade de avaliar a gestdo dos
programas e projetos governamentais quanto a seus resultados efetivos. A
falta de autonomia se devia ao fato de as Cisets estarem subordinadas aos
Ministros que deveriam controlar, o que tornava, na pratica, o 6rgao
controlador dependente do agente controlado.” (COSER 2003, p. 8)

Uma mudanga importante no Sistema de Controle Interno comegou a ser implantada no
fim do mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, quando foi criada a Corregedoria
Geral da Unido, em resposta a atos de corrupcao, em 2001, pela medida proviséria 2.143-31 de
2 de abril de 2001, e reeditada pela Medida Provisoria 2.143-32. Tinha a tarefa de auxiliar o
Presidente da RepuUblica na defesa do Patrim6nio Publico. Observe-se que 0 nome —
Corregedoria e ndo Controladoria - ainda ndo continha as funcgdes de transparéncia, prevencao

e combate a corrupcéo.

No entanto, de acordo com o Decreto 3.591, de 2000, que define o Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, foram mantidas quatro CISETs que néo estdo no ambito
de controle da CGU: a Casa Civil, a Advocacia Geral da Unido, o Ministério das Relagdes

Exteriores e 0 Ministério da Defesa.

As atividades referentes a controle interno, auditoria e ouvidoria eram desempenhadas
pela Secretaria Federal de Controle interno (SFC) e fungbes mais caracterizadas como de
transparéncia, pela Ouvidoria Geral da Unido (OGU), ambas as unidades tinham subordinacgéo
a outro ministério — o da Fazenda, e careciam ainda mais de independéncia. (BRASIL 2014)
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Como comentado no capitulo 3, apesar da CGU ser o drgdo responsavel para representar
o0 Brasil nos organismos internacionais com eventos contra a corrup¢ao, vimos que a CGU néo
tem a independéncia funcional segundo a classificacdo de Souza (2008), dado que, como
Ministério, pode ser fundido com outro ou mesmo extinto, além de o ministro poder ser
destituido a qualquer tempo. O fato novo foi o Orgao dispor do primeiro funcionario de carreira
como ministro como o ocorrido em 31 de maio de 2017 (BRASIL 2017) com o Auditor Federal

de Financas e Controle Wagner dos Campos Rosario.

Na figura 1, ha o organograma onde se localizam os cerca de 2.500 servidores da CGU.
A luta especializada anticorrupgéo ocorre tanto pela prevengéo e transparéncia, localizado na
Secretaria da Transparéncia e Prevencdo a Corrupg¢do (STPC), localizada no 6rgéo Central em
Brasilia, bem como nos 26 estados, onde ocorre nos Nucleos de Ac¢bes de Prevencdo da
Corrupcao (NAPs). A investigacdo para 0 combate a corrup¢do ocorre com uma organizacao
semelhante a da Transparéncia e Prevencdo, ou seja, um nucleo central em Brasilia, onde se
encontra o comando e coordenacdo dos Nucleos de Acbes Especiais, da mesma forma, assim
como 0s NAPs, localizados nas unidades regionais da CGU, nos 26 estados. Em geral, tanto os
NAPs como os NAEs compdem nucleos muito pequenos, da ordem de 2 a 3 servidores em cada

regional, quase em todos os 26 estados brasileiros.
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Figura 1 — Organograma da Controladoria Geral da Unido — CGU em 2016.

Ministro de Estado

Chefe da Controladoria-Geral da Unido

Conselho de Transparéncia Comisso de Comissdo de Coordenacio
Publica e Combate 3 Corrupgso Coordenagio de Correigdo de Controle Interno
cTPCcC ccc (<<a]

Secretaria-Executiva
33

Agsessoria de Assessoria para
Comunicagio Sooal Assuntos Internacionals
ASCOM MINT
e — [ ]

Areas Finalisticas

2 m “ n
Controladorias Regionais
da CGU nos Estados

Fonte: CGU 2016. 3

Podemos ver, assinalados na figura 1, tanto a posicdo do Conselho de Transparéncia
Publica e Combate & Corrupgdo (1), 6rgdo colegiado e de assessoria ao ministro, ligado
diretamente a figura maxima da CGU. Também podemos ver a posicdo atual da Secretaria de
Transparéncia e Prevencdo da Corrupcdo (2), esta secundada a Secretaria Executiva,
responsavel pela transparéncia passiva, ou seja, pela disponibilizacdo das informagdes nos sites.
Por ultimo, a Ouvidoria Geral da Unido (3), responsavel pela transparéncia ativa, os pedidos de

informagdes e por receber as dentncias dos cidadaos.
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Para vermos a questdo de identificar os mecanismos de isomorfismo envolvidos, seguem

as consideragoes.

51 O ISOMORFISMO NORMATIVO NA CRIAGAO DO ORGAO DE
TRANSPARENCIA E PREVENGAO A CORRUPGAO BRASILEIRA — A CGU

No inicio do primeiro mandato do Presidente Luis Indcio Lula da Silva, em janeiro de
2003, a coligacdo de partidos que venceu as elei¢Bes iniciou a concretizacdo de uma das
promessas de campanha, identificadas por Oliveira Junior e Mendes (2014), no documento
“Combate a corrupgdo. Compromisso com a ética” (COLIGACAO LULA PRESIDENTE,

2002). Entre as medidas anunciadas, encontram-se as abaixo listadas.

1) Naéreada Transparéncia: “Regulamentar o acesso da sociedade, por meio da Internet,
ao sistema Integrado de Administracio Financeira (SIAFI). ” (COLIGACAO LULA
PRESIDENTE, 2002, p. 13)

2) No fortalecimento da misséo de controle da corrupgdo: “Reconstruir mecanismos de
controle sobre a corrupcdo, - Reestruturar e fortalecer a Controladoria Geral da Uniéo,
dotando-a de instrumental e competéncia para o pleno exercicio de sua vocagdo”.

(Ibid. p. 16)

Na é&rea internacional, vemos mais um exemplo da difusdo isomérfica, no caso, das

convencoes internacionais da OEA e da OCDE. O Brasil havia assinado as convencaes:
- Da OEA em 1996 e a regulamentou com o Decreto 4.410 de 2002 (BRASIL 2002).
- Da OCDE em 1997 e a regulamentado com o decreto 3.678/2000;

A seguir, 0 que consta no documento para a eleicdo de Lula Presidente

a) Imediata implementacdo das medidas preconizadas pela Convencgéo
Interamericana Contra a Corrupcdo e pela Organizacdo para a Cooperacéo e o
Desenvolvimento Econémico (OCDE), das quais o Brasil é signatario.

b) Participar de articulacBes internacionais e promover novas iniciativas,
visando ao controle dos fluxos financeiros dos paraisos fiscais.
(COLIGACAO LULA PRESIDENTE, 2002, p. 17)

Como abordado no capitulo referente aos tipos de isomorfismo envolvido, verificamos
que a influéncia dos profissionais e da academia forma o tipo de isomorfismo denominado como

normativo, por Dimaggio e Powell (1991). Apesar do governo de Fernando Henrique Cardoso
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ter assinado tanto a convencdo da OEA em 1996, como a da OCDE em 1997 e ter participado
dos fatos, e reunides antecedentes a convengdo de Mérida de 2002, ndo efetivou a mudanga
institucional preconizada pelas convencfes. Foi uma decisdo da coligacdo que elegeu Lula
Presidente em 2002, que havia tomado tal decisdo, portanto, as pressdes dos organismos
internacionais ndo foram o fator preponderante, e sim uma decisdo técnica, tomada por
profissionais, o0 que caracteriza o tipo do isomorfismo como o normativo segundo Dimaggio e
Powell (1991), Bezerra (2011) e Fernandes (2012), envolvido nas mudancas institucionais que

levaram, entre outras, a criacdo e ampliacdo da CGU em 2003.

A criacdo de 6rgdo de controle interno que, efetivamente tenha entre suas fungdes a
transparéncia, e a prevencao a corrupcao remonta a criacdo da Controladoria Geral da Unido
em 28 de maio de 2003, através da lei n° 10.683. A CGU incorporou as funcbes da
Corregedoria-Geral da Uniéo.

A CGU, no seu ato de criacdo como Controladoria Geral da Unido em 2003, cita as
funcBes tanto de transparéncia, como de prevencao, e até o combate a corrupgdo, ficando a

responsavel pelo atendimento as trés convengdes anticorrupgao.

De forma semelhante, a CGU, no seu ato de criagdo, a Lei 10.683, de 28.05.2003
(BRASIL 2003a), em seu artigo n° 17, citava a responsabilidade de “incremento da
transparéncia da gestdo no ambito da Administracdo Publica Federal”. A expressdo que
englobaria também, entre as responsabilidades da CGU, a prevencdo e combate a corrupcdo, s6
foi acrescentada pela Lei 11.204, de 5.12.2005 (BRASIL, 2005). A funcdo de combate a
corrupcao, a comegar da criacdo em 2003 até 2005, estava afeta somente ao Conselho de
Transparéncia Publica e Combate a Corrupcdo, um 6rgao colegiado e de planejamento.

No mesmo ano da criagcdo da CGU, ocorreu a Conferéncia Anticorrupgdo da ONU de
Mérida no México, em que se assinaria a maior convengdo contra a corrup¢do do mundo,
inclusive por ndo ser restrita aos estados americanos, como a da OEA, e igualmente néo restritos
aos crimes de suborno internacional como a da OCDE em 1997. (HAYASHI, 2014)

No entanto, a criacdo de uma secretaria, para especificamente realizar a transparéncia e a
prevencdo a corrupcdo, dentro da estrutura do Ministério da Controladoria Geral da Uni&o
(CGU), somente foi criada em janeiro de 2006 pelo Decreto 5.683, (BRASIL, 2006) com status

de Secretaria, ou seja, diretamente ligada ao Ministro e compondo duas Diretorias: a de
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Informac®es Estratégicas e a Diretoria de Prevencdo da Corrupcdo. O Organograma da estrutura

esta na figura 2.

Figura 2 — Organograma da Secretaria de Prevenc¢do da Corrupgdo e Informacdes Estratégicas — SPCI
(2006-2013).
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Fonte: Spinelli (2012).

As duas diretorias afetas a SPCI eram a Diretoria de Prevengdo da Corrupgdo (DPC),
dotada de duas subdivisdes: a de Promog&o da Etica, Transparéncia e Integridade (GPETI) e a
de Fortalecimento da Gestdo e Controle Social (GFOCO). A primeira competéncia da SPCI era

a de “promover o incremento da transparéncia publica” (BRASIL, 2007, p. 34).

Com o advento da Lei de Acesso a informacdo, a Transparéncia ativa — disponibilizacéo
de informacdes no site - fica a cargo da entdo SPCI e a Ativa — atender a pedido de informac6es
dos cidad&os — a cargo da Ouvidoria Geral da Unido. (OLIVEIRA JUNIOR E MENDES, 2014)

Quanto aos 6rgdos regionais, onde estdo 50% do pessoal da CGU, a organizacao é
delegada pelo decreto e regimento interno, que foi publicado pela portaria n® 570 da CGU em
11 de maio de 2007. Segundo a portaria, as maiores Unidades Regionais, se subdividiriam em
Divisdes e as restantes em ‘“‘servicos” ou “nucleos”, mas nao detalhava o nimero ou as
finalidades destas subdivisfes, o que dava certa liberdade aos Chefes destas Regionais.
(BRASIL, 2007, art. 50 a 52)
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Finalmente, em 2013, com o Decreto n° 8.109, de 17.09.2013, houve uma mudanga

institucional, que resultou na estrutura e responsabilidades mostradas na figura 3:

Figura 3 — STPC — Secretaria da Transparéncia e Prevencdo da Corrup¢éo.
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SPINELLI (2012).

Quanto ao numero de servidores, para desempenhar suas responsabilidades, a STPC

possuia em 2016, segundo Mendonca (2016) um total de 135 servidores, sendo 67 no 6rgao

central em Brasilia, e outros 68 nos Nicleos de Apoio & Prevencio, nos Orgdos regionais

presentes nos estados brasileiros.

Quanto as acdes sobre prevencdo da corrupcdo, segundo Spinelli (2012) temos as

seguintes:

1) Promover a Transparéncia,;

2) Estimular o Controle Social,

3) Fortalecer a Gestdo Publica;

4) Articulagdo como setor Empresarial;
5) Estabelecer a cooperacdo Publico-Privada;
6) Fortalecer o Marco legal;
7) Promover a educagéo para a ética e Cidadania. (SPINELLI, 2012, p.5)

Observe-se a preocupac¢do ndo somente em promover a transparéncia, mas também, pelo

objetivo 7, promover a capacitacdo de quem pode receber tal volume de informacdo. Tal
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preocupacdo também foi notada por ocasido das entrevistas no Chile, onde, segundo um dos
entrevistados, ha igualmente este objetivo.

5.1.1 O Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrup¢do — CTPCC

Ainda dentro do isomorfismo normativo, uma vez que ndo ha relatos de fortes pressdes
para esta medida, é criado pela mesma lei que criou a Controladoria Geral da Unido — a lei
10.683, de 28.05.2003 (BRASIL, 2003a), e foi regulamentado pelo decreto 4.923, de 18 de
dezembro de 2003 (BRASIL, 2003c). Possui a finalidade de “sugerir ¢ debater medidas de
aperfeicoamento dos métodos e sistemas de controle e incremento da transparéncia na gestao
da administragdo publica, e estratégias de combate a corrupcdo e a impunidade” (BRASIL,
2003c, pl).

Presidido pelo Ministro Chefe da CGU, possui, em sua estrutura atual 20 conselheiros, e

¢ vinculado a CGU. Dentre os conselheiros, temos:

1) Do poder executivo, 6 representantes, um de cada um dos seguintes 6rgdos: Casa
Civil, Ministério da Justica, Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, Ministério das Relaces Exteriores, Comissao de Etica Plblica
da Presidéncia da Republica;

2) De outras autoridades publicas, um representante do Ministério Pablico da Unido e
um do Tribunal de Contas da Unié&o;

3) Da sociedade civil 10 representantes, 1 de cada: da Ordem dos Advogados do Brasil,
da Associacdo Brasileira de Imprensa, da Transparéncia Brasil, da Associacdo
Brasileira de Organizaces Ndo Governamentais, da Conferéncia Nacional dos
Bispos do Brasil, um representante das Igrejas Evangélicas, dos Trabalhadores,
Representante dos Empregadores, cidaddo com Notorios Conhecimentos, do Instituto
Ethos de Empresas e Responsabilidade Social.

Sobre a atuacdo do Conselho, Loureiro et al. (2012) enfatiza:

No site da CGU (2016) ha 17 reuniBes publicadas, conforme o quadro 7, fornece a data

das reunioes.
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Quadro 7 — Reunides do Conselho de Transparéncia Pablica e Combate a Corrupgdo (CTPCC).

NO Data _Intervalo em Reunides no
dias da anterior ano

17| 10/12/15 483 1
16| 14/08/14 405 1
15| 05/07/13 451 1
14| 10/04/12 299 1
13| 16/06/11 408 1
12| 04/05/10 253 1
11| 24/08/09 152 2
10| 25/03/09 197 2
9| 09/09/08 378 1
8| 28/08/07 63 2
7| 26/06/07 363 2
6| 28/06/06 97 1
5| 23/03/06 184 1
4 20/09/05 41 3
3 10/08/05 21 3
2 20/07/05 245 3
1 17/11/04 0 1

Fonte: Autor, a partir de informagdes do site da CGU (CGU, 2016).

Observe-se que houve uma queda sensivel na frequéncia de reunides, ao mesmo tempo
em que o intervalo entre as mesmas crescia. A comecar de dez de 2015, ndo se publicou no site
a ocorréncia de reunides, o que supde a inoperancia do Conselho a partir deste ponto, pelo
menos. Uma pena, dado o papel relevante desempenhado no desenho da Lei de Acesso a

Informag&o, como descrito a seguir.

5.1.2 Leidatransparéncia no Brasil, também conhecida por Lei de Acesso a Informacéo
— LAI - Lei 12.527/11- antecedentes e consequéncias

Considerando-se 0os compromissos assumidos pelo Brasil, nas conferéncias e a cobranca
destes pelos mecanismos de acompanhamento, e pela rede de profissionais, oriundos das
academias, além de ndo ter sido identificada neste trabalho, pressdes que pudessem classificar
este isomorfismo como coercitivo na classificagdo de Dimaggio e Powell (1991), o tipo de
isomorfismo pretende ser o normativo. Segundo Ferreira e Fornasier (2015), a CGU foi a
protagonista na criagdo da lei da transparéncia em 2011, mais conhecida como “Lei de Acesso
a Informac@o” ou pela sigla “LAI”. (BRASIL 2011)
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Como antecedentes a LAl ou Lei da Transparéncia, podemos citar a Lei de
Responsabilidade Fiscal -LRF — Lei Complementar 101, de 2000, que no seu capitulo IX ja
citava:

[...]”Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os
planos, orgamentos ¢ leis de diretrizes orgamentarias; as prestacdes de contas
e 0 respectivo parecer prévio, o Relatorio Resumido da Execugdo
Orcamentaria e o Relatorio de Gestao Fiscal; e as versoes simplificadas desses
documentos” (BRASIL 2000 a , p.23)

Observe-se o trecho citando que sera dada ampla divulgacdo, inclusive em meios
eletronicos. A LRF foi também analisada pelos peritos da OEA, no 1° relatério de peritos do
Mecanismo de acompanhamento da implementacdo da Convengéo Interamericana contra a
Corrupcao, mais conhecido por MESISIC em 2006, apesar da convencao ter sido assinada 10

anos antes, em 1996. Arruda (2016) cita a importancia da LRF como antecedente da LAL.

Podemos ver nas atas do Conselho para a Transparéncia a origem das tratativas em que
se envolveu a CGU para enviar um anteprojeto de lei. Uma iniciativa do conselheiro Claudio
Abramo pode ser vista na Ata da 3?2 reunido do Conselho da Transparéncia Publica e Combate
a Corrupcdo em 16 de agosto de 2005 (CGU 2005). O anteprojeto de lei foi finalmente enviado
a Casa Civil em junho de 2007, conforme Ata da 72 reunido, resultado de um grupo de trabalho
criado para este fim pela CGU. (CGU 2007).

Da mesma forma, encontramos no artigo 13 do Decreto 5687 de 2006 (BRASIL 2006a),
que promulgou a Convencao das Nacdes Unidas, contra a corrupcao de 2003, 0 compromisso
assumido pelos Paises membros, em fomentar a participacdo da sociedade com as seguintes

medidas:

a) Aumentar a transparéncia e promover a contribuicdo da cidadania aos
processos de adocdo de decisdes;

b) Garantir o acesso eficaz do publico a informacéao;

c) Realizar atividade de informacéo publica para fomentar a intransigéncia a
corrupgdo, assim como programas de educacdo publica, incluidos programas
escolares e universitarios;

d) Respeitar, promover e proteger a liberdade de buscar, receber, publicar e
difundir informac&o relativa & corrupcédo. Essa liberdade podera estar sujeita
a certas restrigdes, que deverao estar expressamente qualificadas pela lei e ser
necessarias para: i). Garantir o respeito dos direitos ou da reputacdo de
terceiros; ii). Salvaguardar a seguranca nacional, a ordem publica, ou a salde
ou a moral publica.

2. Cada Estado Parte adotara medidas apropriadas para garantir que o publico
tenha conhecimento dos 6rgdos pertinentes de luta contra a corrupgdo
mencionados na presente Convencdo, e facilitara o acesso a tais 6rgaos,
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quando proceder, para a denuncia, inclusive anénima, de quaisquer incidentes
gue possam ser considerados constitutivos de um delito qualificado de acordo
com a presente Convencdo. (BRASIL 20086, art. 13)

Observe-se que a transparéncia € citada explicitamente na alinea “a”, e que o acesso do
publico para poder fazer dendncias esta no item 2. Estas determina¢des fogem um pouco ao

tom de “norma geral”, da Convencéo de Mérida.

Seguindo a onda de medidas legais que refor¢caram a necessidade da LAI, encontramos a
outra lei complementar subsequente "LRF e que altera alguns mecanismos, esta Gltima mais
especifica sobre a transparéncia, a Lei Complementar 131, de 2009, que estabelece prazos para
0 cumprimento de medidas de transparéncia e torna qualquer cidaddo parte legitima para
denunciar o descumprimento (BRASIL 2009).

Por fim, outro antecedente foi, ainda segundo Silva e Souza (2012), a participacdo do
Brasil no Open Government Partnership (OGP). Especifica organizacdo foi lancada na 65°

Assembleia geral da ONU, em setembro de 2010, pelo governo dos EUA.

1. Para os fins estabelecidos no artigo 1l desta Convencdo, os Estados Partes
convém em considerar a aplicabilidade de medidas, em seus proprios sistemas
institucionais destinadas a criar, manter e fortalecer:

[..] 9. Orgdos de controle superior, a fim de desenvolver mecanismos
modernos para prevenir, detectar, punir e erradicar as praticas corruptas.

[...] 11- Mecanismos para estimular a participacdo da sociedade civil e de
organizagdes ndo governamentais nos esforgos para prevenir a corrupgao
(BRASIL, 2002, p. 3).

Podemos ver a disseminacdo por isomorfismo normativo, pois o governo sabia, que
deveria implementar a transparéncia, tanto por ter assinado a Convencdo de Mérida 1 ano antes
(em 2003), assim como 0s compromissos assumidos com a convencgdo da OEA, assim dispostas
no decreto 4.410, de 2002:

Silva e Souza (2012) acrescentam que nossa Lei de Acesso a informagdo, em vigéncia

desde maio de 2012, é considerada uma das mais avangadas do mundo por 3 aspectos:

1) Abrangéncia muito ampla por incorporar os trés poderes, em todas as esferas da
republica — federal, estadual e municipal;

2) Formato aberto e ndo proprietario, com acesso livre de impedimentos legais;

3) Que as informacdes disponibilizadas cumpram os aspectos de acessibilidade, para que

pessoas mesmo com deficiéncias possam acessa-las.
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5.1.3 O Portal da Transparéncia

Segundo Prado, Ribeiro e Diniz, (2012), e também Spinelli (2012) o Portal da
Transparéncia foi criado em 2004, para disponibilizar informagfes do Governo Federal.
Entretanto, a regulamentacdo do Portal ocorreu pelo Decreto n° 5.482, de 30.06.05, (BRASIL,

2005b). Conforme o decreto, as informacdes a serem disponibilizadas seriam as seguintes:

I gastos efetuados por o6rgaos e entidades da administracao publica federal;

II repasses de recursos federais aos Estados, Distrito Federal e Municipios;
Il operagdes de descentralizagdo de recursos orgamentarios em favor de
pessoas naturais ou de organizacBes ndo governamentais de qualquer
natureza; e

IV operacOes de crédito realizadas por instituicGes financeiras oficiais de
fomento. (BRASIL, 2005b, p.1)

Justamente pela iniciativa da CGU na criacdo do Portal da Transparéncia, ainda em 2004,
ocorreu, segundo Martins e Veéspoli (2013), em 2008, uma crise politica pelo uso irregular de

cartbes corporativos por ministros.

52 O ISOMORFISMO COERCITIVO NA ATUAGCAO DA CGU E DO GOVERNO
BRASILEIRO, EM TERMOS DE TRANSPARENCIA, PREVENCAO E COMBATE A
CORRUPCAO

Como evento notavel na criacdo de pressdes coercitivas, tivemos as manifestacbes de rua
de 2013, com um nivel de participacdo maior do que as manifestacbes de rua realizadas por
ocasido do impeachment do presidente Fernando Collor em 1992 (GARCIA; MACIEL;
MURIANA, 2013). Estas pressdes apressam o andamento de projetos de leis, que estavam no
congresso e, entdo, sdo promulgadas a Lei do conflito de interesses no Governo federal (Brasil,
Lei 12.813/13), e da lei anticorrupgéo empresarial (Brasil, lei 12.846/13).

Apos a criacdo da CGU, temos a ocorréncia, cada vez maior, segundo as entrevistas de
Brasilia, tanto da presenca brasileira nos eventos, como da mesma forma, nas pressdes
exercidas, para a efetivacdo das mudangas institucionais e legais necessarias. Além de ser “o
orgéo brasileiro que representa o Brasil nos foruns internacionais anticorrupgéo, participando
ativamente dos processos de avaliacdo da OEA, OCDE e ONU” (FERREIRA, FORNAZIER,
2015, p. 12).
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53 O ISOMORFISMO MIMETICOA NAS MEDIDAS ADOTADAS, PARA O
INCREMENTO DA TRANSPARENCIA E PREVENCAO A CORRUPCAO NO
BRASIL

5.3.1 Leisobre Lobby no Brasil - as tentativas de implementagdo

A classificacdo como isomorfismo mimético, da tentativa de se implementar uma lei de
lobby, pode ser classificada como mimética, pela frequéncia a citacdo dos EUA como modelo,

inclusive no texto do projeto de lei atualmente no congresso.

Segundo a OCDE, uma organizacdo que difunde as boas préaticas sobre transparéncia no
mundo, “as preocupagdes sobre praticas de Lobby, e a demanda por transparéncia no processo
de decisdo tem levado a discutir cada vez mais a atividade de Lobby” (OECD, 2013, p. 1,

traducéo nossa).

A palavra Lobby tem origem na Inglaterra: era a sala antes da Camara dos Comuns, onde
0s representantes de interesses particulares abordavam os representantes do parlamento, para

colocar suas observacdes. (CLAD, 2016c)

Uma defini¢do dada pelo Grupo de Trabalho (BRASIL, 2016g), preparada para propor
uma regulamentacdo para o Lobby: “Lobby é atividade que tem por objetivo influenciar
processos decisOrios governamentais e que deve ser exercida de forma organizada, por
individuos ou grupos de interesse definidos e legitimos, conforme a lei e a ética”. (BRASIL,
20169)

Segundo Rodrigues (2015), a primeira tentativa de se regulamentar o lobby no Brasil,
remonta a década de 70, mais precisamente em 1972, a camara dos Deputados apreciou o
projeto de resolucdo n° 38 que, previa o credenciamento de entidades de classe, de empregados

e empregadores e que, efetivamente deu origem ao artigo 60 do Regimento interno da Camara.

Ainda segundo a mesma fonte, o primeiro projeto, Projeto de Lei do Senado n° 25, foi
apresentado em 1984, pelo senador Marco Maciel, inspirado na lei americana de 1946 e ainda
esta em tramitacdo na Cadmara dos Deputados até a consulta realizada em 03.09.2016 (BRASIL,
Céamara dos Deputados, 2016). Rodrigues ainda cita que varios projetos estdo tramitando, como
0 PL n®1202-A, de autoria do Deputado Carlos Zaratine na Camara, e o PL n°® 336, do Senador

Walter Pinheiro.

No Chile é regulamentado em 2014. Mas nos Estados Unidos é regulamentada por lei
desde 1946, (Hayashi 2014).
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O caso americano foi revisto pela atual lei de Lobby americana, ainda conforme
Rodrigues (2015), em 2007 passou a vigorar uma nova lei - Lei da Lideranca Honesta e do
Governo Aberto que, “reconheceu tal deficiéncia e procurou incluir todos os Poderes da

Republica no disciplinamento das atividades de lobby™.

Da mesma fonte, temos as regulacéo por lei:

» Europa Unido —1992;
= Argentina: 2003.

Ainda com relacdo a influéncia isomérfica da OCDE, uma organizacgao europeia com
abrangéncia mundial, a Associacdo Brasileira de Relac¢Ges Institucionais e Governamentais
(ABRIG), entidade representativa da categoria, enviou um documento para a CGU por ocasido
das audiéncias publicas, para a regulamentacdo do Lobby, em 3 de outubro, onde cita o
documento “Os 10 principios para transparéncia e integridade na atividade de Lobby” (OECD,

2013), de onde citou as partes principais:

Os 4 pilares da OCDE para regulamentacdo sdo: (i) Construir um ambiente
participativo aberto e acessivel; (ii) Aumentar a transparéncia; (iii) Promover
uma cultura de integridade; (iv) Mecanismos de implementagdo,
conformidade e reviséo. (BRASIL, 2016h, p. 8)

Estes “4 pilares” citados, correspondem a secdes, onde se distribuem os 10 principios
no documento da OCDE Transparency and integrity in lobbying (OECD 2013), estes estdo

desenvolvidos na secdo 6.2.3 - Lei de Lobby Chile deste estudo.

5.3.2 O mapa grafico da Escala Brasil Transparente — EBT

A classificacdo como isomorfismo mimético, foi tanto pela auséncia de pressdes para este
tipo de medida especifica, pela ndo normatizagdo académica deste tipo de medida, para aumento
da transparéncia, e pela semelhanca com o site da Transparéncia Internacional, que usa mapas
para divulgacdo do estado da transparéncia no mundo, como pode ser visto comparando as

figuras.

Muito embora que a Escala Brasil Transparente tenha surgido posteriormente e tenha
desenvolvido uma metodologia diferente da Transparéncia Internacional como detalhado por
Arruda (2016), a ideia de disponibilizar os resultados em uma escala grafica num mapa, por

ambas as organizagdes mostra um aparente mimetismo.
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Figura 4 — Mapa da Transparéncia conforme a Transparéncia Internacional - 2014.
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Fonte: TRANSPARENCY INTERNATIONAL (2014).

A CGU (BRASIL, 2016b) estabeleceu um ranking, baseado em 10 perguntas enviadas
aos Governadores e Municipios. No Chile ndo encontramos semelhante ranking ou sua
divulgacdo. Na medida em que ndo ha uma puni¢do como ha no Chile, as divulgacfes de tais
indices sdo uma forma, de fomentar o incremento a transparéncia nas unidades, uma vez que a
lei de transparéncia abrange as esferas estadual e municipal, além da normalmente encontrada
em leis federais. Os resultados sdo periodicamente divulgados no site da CGU. A figura 5

fornece uma ideia da situagdo no inicio de 2017.



64

Figura 5 — Escala Brasil Transparente — Estados.

Panorama dos Governos Estaduais
Escala Brasil Transparents

2 % avaliacéo
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Sio Paulo 10,00 = 0,00
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Roraima 250w -2,38

23 Sergipe 208w -7.23

26 Amazonas 139w -1.39

7 Amapa 0.00 = 0,00

‘iariagho em relazio 3 primeira avaltagio da Sscala Srash Transparenis

Fonte: BRASIL (2016b).

Como podemos ver na figura 5, a divulgacdo dos estados que estdo fora do padréo
regional, pode servir de incentivo, como € o caso de SC na regido sul, e notadamente 0 AM e 0
AP naregido norte. Observe-se que, a iniciativa confirma mais um uso do isomorfismo da teoria
institucional, no caso o mimético e, da mesma forma, pelas possiveis pressdes da opinido
publica sobre 0s governantes, o coercitivo sem falar que, como corresponde a transparéncia, as
melhores préaticas gerenciais, teriamos o isomorfismo normativo.

A mesma iniciativa foi efetuada quanto aos municipios, mas neste caso a quantidade de
municipios do Brasil, atinge a de 5.570 no ano de 2015 (IBGE, 2016), comparativamente as
346 municipalidades do Chile (BCN, 2016), se torna um obstaculo gerencial. A exibicao gréafica
escolhida foi fornecer um panorama geral estatistico, e identificar os mais importantes, como

pode ser visto na figura 6.
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Figura 6 — EBT por municipios

Panorama dos Governos Municipais
Escala Brasil Transparente - 2.* avaliacio

T sl ot Municipios %
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Cligue na sigla abaixo para visualizar o0 mapa estadual
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Acesse a lista completa de municipios
Fonte: BRASIL (2016c¢).
No préximo capitulo, veremos a disseminacdo pelo isomorfismo das acdes de

transparéncia no Chile, nos seus trés tipos, Normativo, Coercitivo e Mimético identificando

quais foram as acdes em cada tipo.
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6 O CASO CHILENO NA DIFUNSAO ISOMORFICA DA TRANSPARENCIA, E A
PREVENCAO DA CORRUPCAO

O Chile reiniciou seus governos democraticos em 1990, com a coaliz&o politica chamada
de La Concertacion. Esta coalizdo de partidos de centro esquerda, que governou o Chile apds o
periodo de ditadura militar de Augusto Pinochet, teve uma duracdo de 20 anos, entre 1990 a
2010 (SIAVELLIS, 2014).

No momento da assinatura da primeira convencao, a da OEA em 29 mar.1996, estava
no poder o Presidente Eduardo Frei (1994-2000). O Chile vivia uma boa situacdo econdmica,
com inflacdo baixa, de cerca de 6%, para os padrdes da era Pinochet (que chegaram a variar

entre 23 e 21 %) (RAMON, 2015). Ainda durante o governo do presidente Frei ocorreram:

= 1997 —em 17 de dezembro, o Chile assina a convencdo da OCDE;
= 1998 —em 02 de fevereiro, através do decreto 1879, o Chile regulamenta a Convencao
da OEA.

Entre os Orgéos com funcdes e responsabilidades, com alguma semelhanca as da CGU

no Chile temos os seguintes:

Conselho de Auditoria Interna Geral do Governo— Consejo de Auditoria Interna General
del Gobierno — CAIGG. Tem semelhangas apenas no assento junto a organismos internacionais
e seminarios sobre transparéncia e prevengdo a corrupgdo e como Orgdo que centraliza e
normatiza assuntos de auditoria e controle interno no Chile. E um 6érgéo muito pequeno, com
38 servidores

Conselho para a transparéncia — nome em espanhol — Consejo para la Transparencia.
Principal responsavel por agbes de Transparéncia. Orgdo muito semelhante em nimero de
servidores e finalidades a STPC — Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da CGU. Muito
embora possua independéncia funcional e autonomia financeira superiores.

Agenda para a Transparéncia - nome em espanhol - Agenda para la Transparencia. Nao
chega a se constituir como Orgdo e sim como um departamento da Secretaria General de La
Presidéncia.

A Controladoria Geral da Republica — nome em espanhol: Contraloria General de la
Republica de Chile, apesar de ser a principal responsavel por a¢des de Prevencédo da Corrupcéo
é mais semelhante ao Tribunal de Contas da Unido, segundo entrevistado no Chile e também

segundo Menezes (2015).



67

Hé& ainda a Policia Federal Chilena, Policia de Investigaciones e o Ministério Publico
Chileno, chamado de Fiscalia, 6rgdos que fazem a funcéo de investigagcdo, mas pertencem a
outras esferas ndo tratadas no escopo deste trabalho, mas que merecem ser conhecidos para se
obter um melhor entendimento dos mecanismos, e instituicbes anticorrupcdo do governo

chileno.

6.1 A DIFUSAp POR ISOMORFISMO NORMATIVO DE MEDIDAS DE
TRANSPARENCIA, E PREVENCAO DA CORRUPCAO NO CHILE

Segundo consta no site da Agenda Anti Corrupcion da Convencdo das Nacgdes Unidas,
contra a corrupcao no Chile (UNCAC 2016 — Preguntas Frequentes, tradugdo propria), desde
marc¢o de 2012, a Contraloria General de la Republica (CGR) , juntamente com o Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), coordenam o projeto “Autoavaliagdo
participativa e representativa da implementacdo da convencdo das Nacdes Unidas contra a
corrupcdao UNCAC”, juntamente com outras 23 entidades do setor publico e privado, dentre 0s
quais o Consejo para la Transparecia mas a CAIGG - Consejo de Auditoria Interna General
del Gobierno, ndo consta como participante. Ainda segundo a mesma fonte, se iniciou, em junho

de 2013, a rede publico-privada Anticorrupcao.

6.1.1 Controle Interno - Conselho de Auditoria Interna Geral do Governo— Consejo de
Auditoria Interna General del Gobierno — CAIGG

A CAIGG foi criada em 1997, pelo decreto supremo n° 12, érgdo de controle interno de
acordo com Pires, Rodrigues e Soares (2012) e Chile (1997).

O Decreto n® 147, de 12 jan. 2005 (Chile 2005) acrescentou importantes modificacGes as
responsabilidades da CAIGG, justamente para atender as especificacdes tanto da convencéo
anticorrupcao da OEA como também da OCDE, como consta no texto do proprio decreto.

[...]

j) Elaborar e propor ao Presidente da Republica politicas e planos publicos
para a promogéo, fortalecimento e resguardo da probidade e transparéncia da
funcdo puablica e para a prevencdo da corrupcao.

k) Atuar como colaborador do Presidente da Republica na implementacao e
execucdo das politicas assinaladas na leta anterior e servir de instancia de
coordenacdo para a dita tarefa, entre os diferentes ministérios e demais

organismos da administracao.
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I) Conhecer e avaliar normas internas, mecanismos institucionais e normas
internacionais concernentes a probidade, transparéncia e prevencdo da
corrupgéo e efetuar o seguimento de iniciativas legais e administrativas nestas
matérias.

[...] (CHILE 2005 p.1)

Conforme pudemos verificar e também conforme OECD (2014), as funcdes da CAIGG
incluiram a prevencao da corrupg¢do e a transparéncia. Observe-se a difusdo por isomorfismo

normativo.

A CAIGG esta colocada na estrutura do governo do Chile, como um o6rgdo de
assessoramento do presidente da republica chilena.

No entanto, conforme e-mail recebido da titular da CAIGG, Daniela Caldana (2016), por
conter somente 38 funcionarios, e ter um cardter eminentemente de assessoramento ao
presidente, e ndo de execucdo, ndo se pode considerar que a CAIGG seja uma ACA — Anti
Corruption Agency.

Ainda segundo Caldana (2016), a fungdo principal da CAIGG é o melhoramento da
gestdo publica, e 0 bom uso dos recursos do estado.

A CAIGG esté organizada em 6 partes, as 4 primeiras referentes as funcdes principais, e

as duas seguintes de apoio:

= Estudos;

= Auditoria e Governanca;

= Controle e monitoramento;
= Gestdo de riscos;

= Tecnologia e Informagéo;

= Assessoria Juridica.

As funcgdes de controle interno de agéncia anticorrupcao, que corresponderiam a CGU no
Brasil, devem ser creditadas ao 6rgdo mais equivalente ao TCU no Brasil, a Contraloria General
de la Republica (CGR). A CAIGG ndo realiza auditorias, como a CGU.

Todavia, com a finalidade de adequado cumprimento, da Guia de Recomendaciones para
la Implementacion de un Sistema Preventivo contra los Delitos Funcionarios, el Lavado de
Activos y el Financiamiento del Terrorismo, realizado pelo Ministério da Fazenda Chileno e do

Oficio circular n® 20, (CHILE, 2015), cada unidade de auditoria interna de todas as reparticdes
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chilenas, devem informar semestralmente o cumprimento de tais recomendacdes a CAIGG, e
esta fard uma consolidacdo ao Ministério da Fazenda chileno. A CAIGG ainda faré a inclusdo
nos mapas de risco institucionais, os riscos relacionados com o sistema de prevencdo de

lavagem de dinheiro, delitos de funcionarios publicos, e financiamento do terrorismo.

6.1.2 Contraloria General De La Republica De Chile (Chile, 2015)

A razdo de classificarmos a CGR em termos de transparéncia e prevencdo, contra a
corrup¢cdo como isomorfismo do tipo normativo, € a sua titularidade em iniciativas que
envolvem o profissionalismo — titularidade em grupos de 6rgdos de transparéncia. E um 6rgéo
com uma histéria longa no Chile.

Como analisado no capitulo de controle interno, e segundo a Agenda Anti Corrupcion da
Convencao das Nagdes Unidas contra a corrupgdo no Chile (2016), a CGR realiza fungdes de
controle interno, apesar de ter a independéncia funcional, tanto dos poderes executivo como do
mesmo modo, do poder legislativo.

De acordo com Pires, Rodrigues e Soares (2012) as responsabilidades da CGR incluem a
avaliacdo ou auditoria, dos atos realizados pelos funcionarios publicos chilenos.

Segundo Menezes (2015), temos a estrutura do controle externo do Chile, e igualmente a
dos Estados Unidos da Ameérica, adotando o modelo do “Auditor Geral”, em um modelo
diferente do “Tribunal de contas” adotado no Brasil. As diferengas, segundo Menezes 2015,
sd0 a auséncia de 6rgado colegiado, para a tomada de decisdo e a falta de proximidade com o

parlamento.
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Figura 7 — Organograma da CGR adaptado, destacando fungdes de transparéncia e prevencao a
corrupcao:

Controlador Geral da Republica

Chefe de Gabinete

Departamento de atencéo e dentncia
cidadd

Sub-Controlador Geral

Unidade de acesso a Unidade de Cooperagdo e
informacdo e Lobby Relacdes internacionais
Divisdo Divisdo Divisio de Divisao do Divisdo de Divisdo de
de Juridica Infraestrutura Ministério Secretaria Analise
Auditoria e regulagdo Pdblico Geral Contabil
(Fiscalia)
Departamento

de Auditorias

‘ Especiais

Fonte: Adaptado pelo autor de CGR (2017).

segundo um dos entrevistados no Chile, (CH2, 2016) e CGR 2017 temos as unidades

assinaladas com as funcgdes:

= Departamento de atencdo cidada — é a encarregada de receber e canalizar as dendncias
e sugestdes de fiscalizacdo, que se efetuem por parte da cidadania, através do portal
Contraloria y Ciudadano, ou de outros meios estabelecidos para os cidad&os,
determinando um tratamento uniforme para tais requerimentos a nivel nacional. (CGR
2016a).

» Unidade de acesso a informacdo e Lobby — Inicialmente criada em 2008 com a
finalidade de, dentre outras, velar pela implementacdo da lei de acesso & informacéo
do Chile e facilitar a coordenagéo com o Conselho para a Transparéncia. Apos 2014,
com a lei de Lobby Chilena, passou a incorporar funcdes desta lei. (CGR 2008)



71

= Departamento de Auditorias Especiais — que fara investigacdes nos assuntos que, a

juizo do Controlador Geral, gerem um alto impacto na comunidade, ou sejam

considerados de especial relevancia. (2016b)

Observe-se que 0 Departamento de auditorias especiais, possui fungdes semelhantes as

dos Nucleos de Acbes Especiais da CGU, e a unidade de atencdo cidada, funcbes semelhantes

as da Ouvidoria da CGU.

Segundo a Agenda Anti Corrupcion da Convencdo das Nacgdes Unidas contra a corrupgéo

no Chile (2017), “a CGR ¢é um o6rgdo superior de fiscalizagdo da administracdo do estado,

contemplado na constitui¢do, e que goza de autonomia frente ao poder executivo e demais
orgdos publicos”. (UNCAC, 2017, p.1)

Para a comparacio entre os Orgdos de controle externo dos dois paises, adaptamos de
MENEZES (2015, p. 291), o quadro 8:

Quadro 8 — Tabela Comparativa de instituicGes de controle externo entre Brasil e Chile.

Pais

Brasil

Chile

Nome da institui¢do

Tribunal de Contas da Unido
(TCU

Contraloria General de la
Republica de Chile

Clausula Constitucional

Constituicdo de 1988, arts. 71 a
75

Constituicao de 1980, arts. 98 a
100

Lei Organica

Modelo

Lei Orgénica do Tribunal de
Contas da Unido, 1992

Tribunal de Contas

Ley de Organizacion y
Atribuiciones de la
Controladoria General de la
Republica de 1943 e reformada
em 1964

Auditor Geral

Ano de criacéo

1890

1927

Estrutura decisoria

Colegiada: (9) ministros

Monocrética: (1) Auditor Geral

Indicacdo dos lideres

Legislativo (6) e Executivo (3),
sendo somente 1 ministro de
livre escolha do Presidente

Executivo com anuéncia do
Senado (trés quintos dos seus
membros em exercicio

Mandato

Vitalicio

Oito anos, sem reconducao

Vinculo

Auxiliar do Poder Legislativo

Autdnomo, sem vinculo a
nenhum poder

Fonte: Autor, e entrevistado do Chile, adaptado de MENEZES (2015, p. 291).

Quanto a servidores, 0 que surpreende é que a maioria dos servidores da CGR, ndo é de

servidores concursados, chamados no Chile de “servidores de planta” e sim de contratados, da
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confianca do Controlador Geral. O nimero e as proporc¢des estdo na figura 8, obtidas em
informacdes da CGR.

Figura 8 — CGR Chile Contratacéo por tipo de contrato.

CGR - Tipo de contrato

2000 17 90,0%
1800 80,0%
1600 70,0%
1400 60,0%
1588
800 40,0%
600 30,0%
400 95 20,0%
200 - 10,0%
0 0,0%

Contratados Concursados
Fonte: apuracéo do autor utilizando dados de CGR(2016c)

Observe-se a desproporc¢do, entre contratados por concurso publico e os contratados.
Como os contratos sdo de livre nomeacéo e exoneracao, resta uma questdo preocupante, quanto

a independéncia funcional necesséria.

6.2 O ISOMORFISMO COERCITIVO NA ATUAN(;AO DO GOVERNO CHILENO EM
TERMOS DE TRANSPARENCIA, PREVENCAO E COMBATE A CORRUPCAO

Como definido por Dimaggio e Powell (1991) o isomorfismo coercitivo processa-se por

fortes pressdes, que forcam a adogdo de medidas isomorficas.

6.2.1 Leida transparéncia no Chile — antecedentes e consequéncias

Segundo Rehren (2008), também no Chile, diversos escandalos e dendncias de corrupcéo,
causaram preocupa¢do no governo chileno, “pondo em duvida a eficidcia das medidas
anticorrupcdo ¢ a qualidade da democracia”. (REHREN, 2008, p.1)

Mais precisamente, houve 41 recomendac6es, da comissao nacional de ética publica do
governo de Eduardo Frei em 1994. Igualmente motivada por denuncias de corrupcéo, foram 35

das 49 iniciativas do Acordo politico-legislativo para a modernizacdo do estado, a transparéncia
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e a promocao do crescimento de Ricardo Lagos em 2003, e as 30 recomendagdes da comissao
de especialistas, da agenda de probidade e transparéncia, modernizacdo dos estados e
melhoramento da politica, do governo de Michele Bachelet, em fins de 2006. (REHREN, 2008,
p. 2, traducdo propria)

Mais especificamente, os escandalos de corrupgdo que ocorreram e que, segundo Rehren
(2008) aceleraram a tramitacdo do projeto de lei da Transparéncia enviado ao congresso ao final
do governo de Ricardo Lagos, foi o de Chiledeportes em 2006. Segundo Delgado (2015) A
Contraloria havia detectado, no final de 2005, irregularidades em 70 de 77 projetos financiados
por Chiledeportes, como € conhecido o Instituto Nacional de Esportes, entidade publica que
financia projetos de esportes em todo o Pais, que chegavam ao valor de 417 milhdes de pesos
chilenos. Em janeiro de 2007 se revelou que existiam mais 114 projetos com irregularidades
com um adicional de valor de 115 milh&es de pesos®. Ainda segundo Delgado (2015) outro caso
rumoroso foi o chamado Publicam, que vendia faturas falsas a empresas interessadas em pagar
menos impostos. Uma parte das faturas eram de projetos de Chiledeportes, que ndo eram
executados. Ainda assim, uma campanha de senador teria utilizado tais faturas. Outro caso de
fraude foi o chamado caso EFE — Empresa de Ferrocarriles del estado, também do governo
anterior ao de Bachelet, com um montante que chegaria a 12 milhdes de dolares.

Ao contrario da lei de Lobby, que levou 11 anos para ser finalmente sancionada em 2014,
como pode-se ver neste mesmo trabalho, segundo a histéria da lei 20.285 (CHILE 2008b) o
primeiro tramite foi em 4 de janeiro de 2005, no Senado. A lei teve sua publicacdo feita em 20
de agosto de 2008, em pouco mais de 3 anos.

Muito embora a classificagdo como coercitiva tenha sido a preponderante, € inegavel a
participacdo do isomorfismo normativo tendo em vista as trés convencdes e 0s Seus mecanismos

de acompanhamento, como o MESICIC.

6.2.2 Consejo para la transparencia

Em uma das entrevistas realizadas no Chile, perguntado se a Convencdo de Mérida teve
influéncia na criacdo do Conselho, um dos entrevistados respondeu que notou a influéncia da
Convencdo Americana de Direitos Humanos (CHILE 1991), que foi assinada pelo Chile em
1969, e reconhecida somente em 1991, notadamente em um caso julgado em 2006: o caso de

Claude Reyes. De fato, conforme a Inter American Court of Human Rights (2006) o caso foi

® Segundo a conversdo do BACEN de 500 milhdes de pesos Chilenos para o Délar americano na data de 01 jun.
2006 resultou em 940 mil ddlares. http://www4.bch.gov.br/pec/conversao/conversao.asp
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levado a Corte Interamericana, a respeito de um pedido de informagdes feito originalmente por
Claude Reyes, e parcialmente atendido em 1998. Apds o autor original ter recorrido inclusive,
e por anos a justica chilena, ndo ter sido atendido, recorreu a corte em 2005. A sentenca, em
2006, obrigou o estado chileno a publicar a deciséo, fornecer todos os pedidos do autor e
modificar sua legislacdo, além do pagamento de pequena indenizacdo de 10 mil ddlares
americanos.

Basicamente, na sentenca, o direito que deu origem a acdo, entre outros artigos, o
principal é o que consta no artigo 13, transcrito na traducdo contida no anexo ao decreto
brasileiro n° 678, de 06.11.1992 (BRASIL 1969), que promulgou no Brasil a Convencao
Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica):

Assim como a lei de Transparéncia chilena foi criada por pressdes, e entdo classificada
como isomorfismo coercitivo, o 6rgao criado por esta mesma lei segue a mesma classificacao.

Trata-se do 6rgdo com a maior responsabilidade nos quesitos de prevencao a corrupgéo e
transparéncia, criado no contexto de varios escandalos de corrupcéo, e, da mesma forma,
atendendo as convencdes anticorrup¢do da OEA e da ONU, por mecanismos de isomorfismo
coercitivo. N&o identificamos um parametro mimético, ou mesmo que seguisse as melhores
praticas para colocarmos como normativo.

O Conselho para a Transparéncia é um érgdo autbnomo, com personalidade juridica e
patriménio préprio, criado pela lei de transparéncia da fungdo publica (CONSEJO PARA LA
TRANSPARENCIA, 2016), (CHILE, 2016, art. 31-44) em 2008. Tal autonomia ndo tem
paralelo com a Secretaria de Prevencao e Transparéncia

O conselho é constituido por uma direcdo de 4 conselheiros, nomeados pelo presidente
da republica, e posteriormente aprovados pelo senado, aprovado por 2 ter¢os dos seus membros
em exercicio. Conforme CHILE (2016, art. 38) O conselheiro detém uma estabilidade, desse

modo, s6 pode ser removido pela corte suprema, mediante:

= Requerimento do presidente da republica;
= Peticdo do presidente da camara dos deputados, por acordo de maioria simples dos
seus membros;

= Peticdo de 10 deputados por incapacidade, mau comportamento ou negligéncia.

Como vimos anteriormente, uma das duas fun¢des de uma Agéncia anticorrupgéo é a
transparéncia, fungdo esta exercida pelo Conselho para a Transparéncia, ainda com mais

poderes do que apresenta a CGU no Brasil, como veremos no capitulo de resultados.
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Figura 9 — Organograma do Consejo para la Transparéncia:
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Fonte: Consejo para la Transparencia (2016).

Segundo Aguilera (2016), em um trabalho em que entrevistou 11 pessoas da rede de
colaboracdo interna e externa do Conselho de Transparéncia, o inicio do Conselho para a
Transparéncia, foi marcado pela falta de orgamento, gerando uma tenséo entre seus membros
para, segundo um conselheiro entrevistado entre 2013 e 2014, colocar no ar o Portal da
Transparéncia. Outra dificuldade relatada no estudo de Aguilera foi estabelecer o Conselho
como uma politica transversal, de estado e ndo de um governo transitério.

As estratégias, tanto para conseguir implementar as politicas publicas de transparéncia,
quanto estabelecer aliancas com diversos 6rgdos, como também estabelecer uma politica de
capacitacao sobre transparéncia nos 6rgdos governamentais. Esta politica de capacitagdo pode
considerar como uma iniciativa de isomorfismo normativo, apesar de ndo haver tal ligagdo no
artigo de (AGUILERA, 2016).

O autor ndo faz referéncia aos tratados anticorrupcéo assinados pelo Chile, ainda que cite
o alinhamento com “certos padrdes institucionais” (AGUILERA, 2016, p. 130), sem, no

entanto, citar quais seriam estes padrdes.
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ARTIGO 13
Liberdade de Pensamento e de Expressao

1. . Toda pessoa tem direito & liberdade de pensamento e de expressédo. Esse
direito compreende a liberdade de buscar, receber e difundir informag6es e
ideias de toda natureza, sem consideracdo de fronteiras, verbalmente ou por
escrito, oh em forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro processo de
sua escolha. (BRASIL, 1991, p.3)

Tal fato justifica ainda mais a classificacdo deste 6rgdo, como uma medida isomorfica
do tipo coercitivo.

6.2.3 Lei de Lobby Chile

No ano de 2002, ocorreram numerosas denuncias de irregularidades administrativas,
cometidas por altos funcionarios administrativos (REHREN, 2008). Uma primeira comissao
criada para “estudar o fortalecimento dos principios de probidade e transparéncia” (REHREN
2008, p.6, traducdo nossa), ndo propbds recomendacdes. Mas, diante das dimensbes dos
escandalos, foi realizado um acordo entre governo e oposicéo, para estabelecer um acordo —
“Acuerdo politico-legislativo para la modernizacion del Estado, la transparencia u la
promocion del crecimiento” em janeiro de 2003. Dentre as quais, figuravam a regulagéo do
Lobby, assegurando a transparéncia e independéncia da tomada de decisGes publicas, e
Fortalecimento do direito dos cidad&os, e a entrega da informacdo por parte da administracéo
do estado.

Como resultado do acordo, em outubro de 2003, durante o governo do Socialista Ricardo
Lagos (2000-2006), integrante da coalizdo de centro-esquerda “La Concertacion”, foi
encaminhado o projeto de lei de regulamentacdo do Lobby no Chile.

Entretanto, a Lei de Lobby demorou 11 anos para ser finalmente promulgada. Neste
periodo, a OCDE divulgou um documento, que passou a ser um padrdo isomarfico a ser seguido
pelos paises.

Apesar do termo Lobby ndo constar, em nenhuma das 3 convencdes internacionais
anticorrupgao citadas, o texto da OCDE “Os 10 principios para transparéncia e integridade na
atividade de Lobby” (OECD, 2013, p3, tradugdo nossa), presta-se a comparagdo do seu efeito

isomorfico no caso chileno, e esta comparagao fazemos a seguir, apenas dos principios:

1) Paises devem providenciar a igualdade de condi¢fes garantindo a todo o interessado

acesso justo e equitativo ao desenvolvimento, e implementacao de politicas publicas.
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3)

4)

5)

6)
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(Ibidem). Este principio esta literalmente contemplado no artigo 11 da lei de lobby
chilena (CHILE, 2014a), e no art. 8 de seu regulamento (CHILE, 2014b) (CLAD,
2016c);

Regras e guias para a atividade de lobby, devem refletir a preocupacéo do governo
relativa a préaticas de lobby, e respeitar os contextos sécio-politico e administrativo.
(Ibidem). Apenas aconselha os paises a ndo copiar regras, e sim adapta-las ao seu
respectivo contexto;

Regras e guias para a atividade de Lobby devem ser consistentes com os frameworks
da politica, e instrumentos regulatérios mais amplos. (Ibidem). Neste ponto a OECD
cita que as regras de transparéncia e integridade no Lobby, devem estar integradas
com as politicas e padrdes para uma boa governanca publica;

Os Paises devem definir os termos Lobby e Lobista, quando forem desenvolver regras
sobre o tema. (Ibidem) Neste ponto pede que tais definicdes sejam “robustas,
compreensivas e suficientemente explicitas” (OECD, 2013, p.3, tradug¢dao nossa),
aumentando a transparéncia (Ibidem, p.3, traducéo nossa). A lei chilena define ambos
0s termos no artigo 2;

Os paises devem providenciar um adequado grau de transparéncia para assegurar que
servidores publicos, cidaddos e homens de neg6cios possam obter informacédo
suficiente das atividades de Lobby. (Ibidem) Aqui a OECD descreve detalhes para
identificar o objetivo da acdo de Lobby, seus beneficiarios, quem esta pedindo a
informacdo, e os servidores publicos que sdo seus alvos. Pede ainda que tais
informagoes “estejam armazenadas em um registro publico e seja atualizado de tal
maneira além de fornecer informacdo acurada que permita uma analise efetiva por
servidores publicos, cidaddos e homens de negécios” (Ibidem). Novamente o ponto
em que a Lei e o Decreto chilenos, se destacam pelo registro e publicidade dos atos,
ligando-se a Lei de transparéncia chilena, no artigo 1 de ambos os textos legais, assim
como define 0 que sdo, e 0 que ndo séo atividades de Lobby;

Os Paises devem permitir aos stakeholders — incluindo organizages da sociedade
civil, as empresas, a imprensa e o publico em geral — a escrutinar as atividades de
Lobby. (Ibidem). Neste item a OCDE coloca que se deve “Utilizar tecnologias de
comunicagdo e informacdo, tais como a internet”. Novamente atendido pela lei de
Lobby chilena, e seu decreto que remetem as exigéncias de publicidade a lei de

transparéncia, onde a internet é citada;
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7) Os Paises devem fomentar uma cultura de integridade nas organizacGes e gestores,
providenciando regras claras, e regulamentos de conduta para servidores publicos
(Ibidem). Os paises devem deixar claro o que é permitido tratar com lobistas,
compartilhar apenas informacdo autorizada, impedir o mau uso de informacéo
confidencial, e evitar o conflito de interesses. Atendido também pela lei de Lobby
chilena;

8) Lobistas devem cumprir com padrdes de profissionalismo e transparéncia: dividem a
responsabilidade de fomentar uma cultura de transparéncia, e integridade na atividade
de Lobby. (Ibidem). Também atendido pela lei chilena;

9) Paises devem envolver atores chave na implementacdo de um espectro coerente de
estratégias, e préaticas para obter conformidade;

10) Os Paises devem revisar o funcionamento de suas regras e guias, relacionados a
atividade de Lobby, numa base periddica e fazer os ajustes necessarios a luz da
experiéncia. Neste ponto, um dos entrevistados no Chile relatou que, a aprovagao da
lei envolveu uma negociacdo dificil e complexa e que, revisar tal lei envolveria

dificuldades préaticas muito grandes.

A lei de Lobby, ap6s um prazo de 11 anos, foi promulgada no Chile no dia 8 de marco de
2014, através da lei 20.730 (CHILE, 2014a), e regulamentada pelo Decreto 71, de 28 de agosto
de 2014 (CHILE, 2014b).

A lei apresenta os seguintes conceitos

= Sujeito passivo — autoridades do governo — sédo enumeradas na lei chilena 20.730
2014;

= Sujeito ativo — Lobista ou gestor de interesses particulares no Chile;

= Agenda publica de sujeito passivo — agenda da autoridade publica, obrigatoriamente
presente na internet e passivel de consulta popular, sujeita as pressdes de lobistas;

= Registro Publico de Viagens —a ser mantida pelos sujeitos passivos, obrigatoriamente
presente na internet e passivel de consulta popular;

» Registro publico de ata de reunido - a ser mantida pelos sujeitos passivos,
obrigatoriamente presente na internet, e passivel de consulta popular;

= Cadastro de lobista ou gestor de interesses particulares

Observe-se uma parte do conteddo, do portal da Lei de Lobby Chilena,

www.infoloobby.cl, extraido em 06.02.2017 na figura 10:
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Figura 10 — Portal da Lei de Lobby Chilena.
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Fonte: Chile (2016).

O referido portal é de responsabilidade do Consejo para la Transparencia, e recebe
informacdes de todos os 6rgdos chilenos obrigados pela lei 20.730, e pelo decreto n° 71. Ha
varios links que permitem a transparéncia dos dados ao cidaddo. Podemos ver, e efetuar o
detalhamento — no link de agendas — vendo com quem as autoridades estdo se reunindo, e para
tratar de que assunto, podem verificar as viagens, muito embora tais viagens se assemelhem a
que temos no Brasil, na transparéncia, e também ver os donativos efetuados as autoridades
chilenas.

Como resposta ao escandalo de financiamento politico, no inicio de 2015, o governo criou
o “Consejo Asesor Presidencial contra los conflitos de interés, el trafico de influencias y la
corrupcion”, cujo lider, Eduardo Angel, a chamada “Comissdao Engel”. Esta comisséo,
composta por 15 especialistas, terminou seu trabalho em 45 dias e emitiu um relatorio final,

cujas propostas, em termos de Prevencdo a Corrupcédo, foram as seguintes:

PREVENCAO DA CORRUPCAO

a) Probidade e fortalecimiento de municipios;

b) Reforma do sistema de Alta Dire¢do Publica;

c) Reforma do sistema de compras publicas, concessdes e gastos en
defesa;

d) Persecucdo e sancdo penal da corrupgéo;

e) Transparéncia e acesso a informacéo publica;

f) Responsabilidade penal das pessoas juridicas;

g) Prevencao da corrupgéo na planificagéo territorial;
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h) Criagdo de un servico de avalia¢do das politicas publicas;
i) (Consejo Asesor Presidencial 2015 p.34, traducdo nossa).

Do site Observatorio Anticorrupcion (2017), financiado por entidades nao
governamentais e pelo BID.

Na introducdo das medidas de prevencdo a corrupcdo, o Conselho cita dois marcos: a
Convencéo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo (UNCAC) e a convencdo Interamericana
contra a Corrupcdo (CICC), adotando uma das préaticas que confirmam o uso do isomorfismo

normativo, que permeard a adocao das medidas propostas.

6.3 O ISOMORFISMO MIMETICOA, NAS MEDIDAS ADOTADAS PARA O
INCREMENTO DA TRANSPARENCIA E PREVENCAO A CORRUPCAO NO
CHILE

Como definido por Dimaggio e Powell (1991), o isomorfismo mimético estaria centrado
na copia de solugdes que, tiveram bom resultado em outros contextos. Neste sentido a anélise

das medidas indica as seguintes providéncias, como miméticas no governo chileno.

6.3.1 Agenda para la transparencia y la probidad en los negocios y en la politica

Segundo SOTO (2015), o Ministro Secretario Geral da Presidéncia (SEGPRES) Nicolas
Eyzaguirre viajou a Finlandia e Franca, em outubro de 2015, para divulgar as ac6es do governo
chileno em termos de transparéncia. Segundo Soto, tais inciativas seriam uma resposta aos trés
casos de corrup¢ao denominados “Caval”, “SQM” e “Penta”. A viagem da mesma forma, seria
para convidar a OCDE a avaliar as 14 medidas administrativas, e 21 legislativas da agenda de
probidade.

Neste caso teriamos o isomorfismo mimético, secundado a uma iniciativa oriunda de
coercao — presséo da sociedade e, por fim, como houve o pedido de avaliagdo da OCDE, isto
nos levaria ao isomorfismo normativo — melhores praticas existentes.

No proximo capitulo, veremos uma comparagdo dos principais aspectos, em termos de

Transparéncia, e alguns de prevencéo a corrup¢édo entre o Brasil e o Chile.

6.3.2 Alta Direcion Publica - Preenchimento de cargos publicos de alto escaldo no Chile

Conforme Ramos e Scrollini (2003) e Brasil (2010), o Chile inspirou-se no sistema de
selecdo de Altos Funcionarios Publicos da Australia e Nova Zeléndia, para a criacdo do seu

préprio —a Alta Direcidn Publica, constituindo-se, pois, em um caso de isomorfismo mimético.
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Somente a partir de 2002, apds a perda de credibilidade com escandalos de corrupgao
(RAMOS; SCROLLINI, 2003), o sistema ADP comega a ser implementado no Chile. O sistema
de Alta Direcion Publica (ADP) visava modernizar a gestdo, torna-la mais transparente, e
minimizar a corrupc¢do nos altos niveis hierarquicos. A ADP contrata a maior parte da selecéo,
junto a empresas especializadas. A partir de 2008, 61% dos cargos sdo preenchidos por
concurso publico.

Além disso, 0s postos sdo selecionados e nomeados nédo pelo presidente da republica, e
sem nenhum critério meritocratico, mas sim atraves de lista elaborada pelo ADP. A ADP que
em 2010 atingia a metade dos 200 6érgdos publicos chilenos é gerida pela Direcdo Nacional da
Funcdo Publica (DNSC). A DNSC possui um diretor e quatro membros, propostos pelo
presidente e aprovados pelo senado. O processo de selecdo leva cerca de 4 meses, comega com
a publicacdo da vaga nos meios de comunicacdo e a selecdo, realizada por empresa
especializada, contratada pelo conselho, analisa o curriculo e fornece uma lista dos candidatos
para a DNSC. A DNSC seleciona os melhores candidatos, e elabora uma lista para nomeacéo
pela autoridade competente. O mandato é de 3 anos podendo ser renovada por mais dois
periodos subsequentes. Semelhante sistema foi baseado nas experiéncias da Australia e Nova
Zelandia. (RAMOS; SCROLLINI, 2003)
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7 COMPARACAO ENTRE O CASO BRASILEIRO E O CASO CHILENO

7.1 COMPARAGAO DOS ASPECTOS TEMPORAIS E DE RESPOSTA, ENTRE O CASO
CHILENO E O BRASILEIRO, NAS 3 CONVENCOES ANTICORRUPCAOQ:

Para termos um parametro, que possa dar uma ideia da assimilagcdo isomorfica da difuséo,
considerando as 3 convencdes anticorrupg¢éo assinadas pelo Brasil e Chile, e considerando que,
como pesquisa histérica, o fator tempo é primordial, segue o quadro 9 para termos uma

comparacao.

Quadro 9 — Comparacdo Brasil Chile tempo de regulamentacéo das convencgoes.

Brasil .
Instrumento e il
Conven- Brasil ano Ne° Chile Instrumento e N° Dife-
¢do nome assinatura Requlamenta anos Assinatura data da anos | renca
9 %0 ¢ Regulamentacéo
29. mar. 1996
OEA -
Convencéo Decreto 4410-
Interameri- | 22 mar 070ut2002 | 653 | 29/marge | DS 1879 02 1,85 | 4,68
1996 fev. 1998
cana contra a 1)
corrupgao (28
artigos)
1997 -
OCDE-
17 dez. Dec. o
Suborno. 1997 3.678/2000 2,96 17/dez/97 D.S.n°496 2002 | 4,12 | -1,1
Internacional
(17 artigos)
2093_ -ONU Dec. 11/dez/03
Me_rlda 71 09 dez 2003 5687/2006 2,15 D.S. 375/2007 3,14 |-0,9
artigos
Média Brasil 3,88 Média Chile 3,04 |25

(1) — O Brasil ndo recepcionou o Item XI art. XI, paragrafo 1°, inciso *'c"

(comentado a seguir).

Fonte: Autor a partir de OEA (2016), BRASIL (2000, 2002, 2006), CHILE (1998, 2006, 2007).

Podemos ver uma demora de 6,53 anos, entre a assinatura do primeiro tratado OEA pelo
Brasil, contra 1,85 anos do Chile no mesmo tratado que, apesar do Brasil ter regulamentado os
tratados posteriores da OCDE e da ONU, acabou pesando na média de anos, e no somatorio de
diferencas entre prazos do Brasil para a regulamentacdo do Chile. Outro fator a favor do Chile,

é a reserva processada e mantida pelo Brasil na convencdo da OEA.

c) toda acéo ou omissdo realizada por qualquer pessoa que, por si mesma ou
por interposta pessoa, ou atuando como intermediaria, procure a adogéo, por
parte da autoridade publica, de uma decisdo em virtude da qual obtenha
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ilicitamente, para si ou para outrem, qualquer beneficio ou proveito, haja ou
nado prejuizo para o patriménio do Estado (BRASIL, 2002, p.5).

Sempre lembrando que o Chile € membro efetivo da OCDE, o que demonstra uma
assimilacdo isomorfica dos diversos padrdes da Organizacdo. Segundo entrevistas no Brasil,
tais padrGes, ainda ndo foram totalmente assimilados pelo governo brasileiro, o que resulta em

maior tempo de estudo para esta adaptacéo.

7.2 TRANSPARENCIA NO CHILE — EXIGENCIAS LEGAIS E COMPARACAO COM
A LEI BRASILEIRA

A transparéncia chilena esta prevista segundo CLAD (2016a), na constitui¢do, no novo
artigo 8°, com o “principio de probidade e transparéncia”. A reforma constitucional de 2005 e
a legal de 2008 transformou o principio de publicidade administrativa de uma inspiracéo, e
obrigagdo somente da administracdo do estado, para uma obrigacéo de todos os 6rgdos e sua
violacgdo acarretaria sua nulidade pelos artigos 6 e 7 da constituicao.

Adicionalmente as normas constitucionais, segundo CLAD (2016a) da mesma foi
implementada a Lei 20.285, de 20.08.2008, sobre acesso a informacdo administrativa, e
controle da cidadania. A legislacdo chilena considera dois mecanismos de controle da
cidadania: Transparéncia Ativa e passiva.

A Transparéncia ativa, segundo CLAD (2016), é a inciativa, obrigada por lei e pela
constituicdo, da propria administracdo publica de difundir a informacao, e torna-la acessivel ao
publico, em suas paginas na internet. A seguir, ainda segundo a mesma fonte, quais informacoes

devem ser disponibilizadas:

[..]- A estrutura organica do 6rgdo, suas funcles, responsabilidades e
atribuigdes das unidades internas;

- As entidades em que o 6rgdo tenha participacdo, representacdo ou
intervencao;

- O marco normativo aplicavel;

- Os atos e resolucdes a respeito de terceiros;

- Seu pessoal, contratado ou remunerado por honorarios, e suas remuneragoes;
- As contratacGes para a administracdo de bens, prestacdo de servigos e
contratacao de estudos e assessorias;

- As transferéncias de fundos publicos;

- Os tramites e requisitos necessarios para poderem ser acessados seus
Servigos;

- A informacao sobre o gestor designado e suas informacdes de execucao;

- Os resultados de auditorias da administracdo do gestor;

- Os mecanismos de participacdo do cidadéo.

(CLAD, 20164, p. 16, traducéo propria)
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Observe-se que desde 2008 o Chile obriga seus 6rgéos, todos, a divulgarem inclusive a
remuneracdo de todos seus servidores, e a estrutura completa dos 6rgdos na Internet.
Comparando-se com os itens exigidos pela nossa lei de acesso a informacdo, 12.527, de

18.11.11, bem menores, como seguem, do art. 8° par. 1°:

I - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefones
das respectivas unidades e horérios de atendimento ao publico;

Il - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;
111 - registros das despesas;

IV - informagbes concernentes a procedimentos licitatérios, inclusive os
respectivos editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;
V - dados gerais para 0 acompanhamento de programas, acgles, projetos e
obras de 6rgdos e entidades; e

VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade. (BRASIL, 2011, art.
8)

A Transparéncia passiva também foi definida pela lei 20.285, e apresenta mecanismos
semelhantes a nossa lei de acesso a informacé&o, a nossa lei 12.527. Ou seja, permite ao cidadao
requerer informacdes, e obriga os 6rgdos estatais a fornecé-la. O prazo no Chile é de 20 dias
uteis, podendo ser prorrogado, justificadamente, por mais dez dias Uteis (CHILE, 2016, art. 14),
da mesma forma, sdo semelhantes aos 20 dias iniciais, mas corridos, e mais 10, se justificados
de nossa lei de acesso a informacao.

Ao contrério da situacdo no Brasil, onde o atual Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo
e Controladoria Geral da Unido (CGU), é o 6rgdo responsavel pela promocdo da transparéncia,
uma das funcdes de uma ACA pela definicdo, no Chile a lei 20.285 criou um 6rgéo especifico,
o “Consejo para la transparéncia” que, como a CGU, deve igualmente fiscalizar o cumprimento
das normas de transparéncia e publicidades, e garantir o direito de acesso a informacdo , sendo
esta Ultima fungdo exclusiva do Conselho para a transparéncia. (CLAD 2016 a).

Outra funcéo do Conselho para a transparéncia no Chile é a capacidade de multar o gestor
faltoso, que néo entregar sem justificativas a informacéo solicitada, entre 20 e 50% de sua
remuneracao, conforme os artigos 45 e 46 da lei de transparéncia 20.285 uma capacidade que
a CGU, atual Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e controle, ndo possui. Além da multa
inicial, em caso de o gestor persistir no erro, a multa é dobrada, e ha uma suspensédo do cargo
por 5 dias (CLA, 2016a).

Entretanto, ha que se considerar na analise, a criatividade no sentido de instituir um
mecanismo de coercitividade pela exposicdo, de governadores e prefeitos, através do site da
CGU e as Escalas Brasil Transparente, tanto para estados como para municipios, ressaltada nas

entrevistas efetuadas em Brasilia em margo de 2017.
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7.3 LOBBY - A COMPARACAO ENTRE A LEI DE LOBBY DO CHILE, E O PROJETO
DE LEI E DE REGULAMENTACAO DO LOBBY NO BRASIL

7.3.1 O caso americano de leis sobre o Lobby

A influéncia do isomorfismo em termos de lobby pode ser encontrada, na pagina 1 do
relatorio Parecer da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJ) aprovado em
dezembro de 2016, do projeto da Lei de Lobby 1202 brasileiro: (BRASIL, 2016f): “a
experiéncia internacional, notadamente nos EUA, Inglaterra, Franca e México, em anos
recentes, demonstra a importancia crescente do lobby”.

A histéria americana das leis contra o Lobby remonta a 1938 (USA. GAO 1998), com a
lei Foreign Agents Registration Act (FARA). Lei de registro de agentes estrangeiros. A lei foi
uma resposta “[...] ao uso de organizagdes americanas e cidaddos para espalhar propaganda
nazista” (JUSA GAO 1998, p. 1, tradugdo nossa). A referida lei ainda estd em vigor, sendo
emendada muitas vezes. Apesar de ndo citar nominalmente o Lobby, afeta a atividade e exige
0 registro.

A Lei seguinte foi em 1946, chamada de Federal Regulation of Lobbying Act (FRLA),
Lei Federal de Regulagédo do Lobby. Segundo 0 mesmo documento da United States Accouting
Office (GOA), (USA GAO 1998), as falhas da lei seriam:

» Interpretacdo estreita do que seria a atividade de Lobby;

» Falta de destinacdo de qualquer autoridade de coerc¢éo;

» Falta de um mecanismo, para lidar com relatos de atividade de Lobby tardios ou
incompletos;

= Fracasso na atividade de registro. (USA GAO 1998, p. 2, organizagdo em topicos e

traducdo nossa).

O fracasso quanto ao registro foi da mesma maneira, colocado por Rodrigues (2015):

A experiéncia internacional com a regulacdo do lobby deixa claro que é
necessario dar transparéncia as atividades do lobby, mas sé transparéncia ndo
resolve. A transparéncia deve ser acompanhada de integridade e a
eficacia deve acompanhar ambos.

Quando ndo se tem estes trés fatores atuando em conjunto a legislacéo torna-
se inadequada. A Lei de Regulagdo do Lobby dos Estados Unidos de 1946
destaca- se como exemplo negativo. A legislacdo previa o registro de lobistas,
mas ndo o monitoramento. (RODRIGUES, 2015, p. 13, grifo nosso)
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No texto do documento da GAO de 1991 (USA, 1991), citado por Rodrigues (2015) que
levou a reformulacéo da lei de Lobby americana de 1946, consta que:

Nos fizemos uma comparacdo por computador de uma relacdo dos 13.501
itens relativos a individuos e organizacdes listados nos representantes de
Washington de 1990 com uma relagdo dos individuos e organiza¢Ges que
estavam registradas com o Senado ou da Camara dos Deputados de 1989 [...]
nos identificamos cerca de 9.800 individuos e organizagdes que estavam
listados nos representantes de Washington, mas ndo estavam registrados como
lobistas. (USA, 1991, p. 8, tradugédo nossa)

Tais falhas e os cinquenta anos da lei, levaram a nova lei em 1995, a Lobbbying
Disclosure Act (LDA). A nova lei inclui contatos com membros do congresso e servidores,
além de alguns servidores do executivo, inclui uma autoridade de coercdo - enforcement
Authority, e solicita que revelem as ligacGes estrangeiras de seus clientes, bem como apresenta
emendas a primeira lei, a FARO (USA GAO, 1998).

Finalmente a Gltima lei sobre o assunto foi a Honest Leardership and Open Government
Act (HLOGA), de 2007. Relacionada lei, exige relatorios sobre a atividade de Lobby a cada 4
meses, e relatorios de 6 em 6 meses sobre certas contribuicdes, além de incrementar penalidades
civis e penais por falhas no cumprimento da lei LDA.

Analisamos a importancia da transparéncia, de se estabelecer uma autoridade de coercao,
enforcement Authority, e de que a referida lei tenha um controle rigoroso do registro, e dos
relatorios das entidades de Lobby. No caso chileno, foi definida uma autoridade — a Contraloria
General de la Republica, e dada a esta poder com penalidades pecuniarias e processuais, além
da exigéncia de registro publico dos lobistas, e gestores de interesses particulares e, no caso da
autoridade publica, tanto da agenda como da ata da reunido, por evento. Ha penalidades por
descumprimento de registros ou de prazos (CLAD, 2016 c). No projeto de lei 1202, do Brasil,
ndo consta autoridade de coercdo, exigéncia de relatdrios ou penalidades aos lobistas.

Voltando ao projeto de lei brasileira sobre Lobby, podemos ter uma visdo mais critica,

sobre seus mecanismos e caracteristicas e ver outra citagdo isomorfica:

Outrossim, asseveramos que OCDE - Organizacdo de Cooperacdo dos
Estados em Desenvolvimento, assim como a Transparéncia Internacional
sugerem que o0s paises busquem a regulamentacgéo do Lobby tomando por base
trés importantes e inquestionaveis principios: Etica, Transparéncia e Acesso.
(Ibidem, p.2)
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7.3.2 Comparacdo das partes principais da Lei e regulamento de Lobby no Chile, o
projeto de Lei brasileiro e proposta de regulamentagéo

Como disposto nas se¢Oes referentes ao projeto da lei de Lobby no Brasil, e o capitulo da
lei chilena e suas caracteristicas, no quadro 10 temos uma ideia resumida das principais
caracteristicas. Mais recentemente a CGU constituiu um Grupo de Trabalho, cujo relatorio,
findo em set. 2016 (BRASIL, 2016f), foi ainda submetido a audiéncias publicas em 3 e 4 de
outubro de 2016. Segundo reportagem do site Jota, 0 ministro pretendia enviar ainda em margo
de 2017, minuta de decreto de regulamentacdo. (RECONDO E CARNEIRO, 2016)

Quadro 10 — Comparativo entre a lei de Lobby chilena e o Projeto de Lei de Lobby do Brasil.

PL 1202/2007-
versao do
Exigéncia ou item da lei L s 2l Calllee relatorio ?rrggglsr:g ?:IZ ggﬂosgf
9 Decreto 71/2014 aprovado na CCJ

em 13.dez 2016 200l

e substitutivos

Todo o poder
executivo federal

Enumeracao de sujeitos passivos sim

Exigéncia de registro publico de
agenda de sujeito passivo na

X PO Sim Né&o encontrado Sim
internet (Transparéncia)

Exigéncia de registro publico de
viagens de sujeito passivo na
internet (Transparéncia)

Proibe o recebimento
Sim N&o encontrado de viagens, mas ndo
exige a publicagéo

Exigéncia de registro publico de
ata da reunido do sujeito passivo

. . Sim Né&o encontrado Né&o encontrado
na internet (Transparéncia)
Punicoes a quem ff?'haf no Sim N4o encontrado N&o encontrado
cumprimento da lei
Recebimento de presentes pelo Proibe, mas ndo exige
sujeito passivo Né&o encontrado Né&o encontrado divulgacéo dos

permitidos

Sugestdo de mudanca de nome N&o. Regulamenta tanto a
da atividade de lobby atividade de Lobby

(remunerada) quanto a
Gestdo de Interesses
Particulares (Nao
remunerada)

Fonte: Elaborado pelo autor, baseado na lei 20.730 do Chile (CHILE 2014 a), no PL 1207 (BRASIL 2007 a)- e
no relatorio do grupo de trabalho sobre regulamentacéo de lobby na CGU. (CGU 2016b)

Sim Sim

Podemos verificar pelo quadro a auséncia dos principais itens, principalmente referentes
a exigéncias de transparéncia explicitas na lei chilena, isomorfismo a partir das medidas do guia
da OCDE, e que estdo ausentes tanto no projeto de lei quanto na proposta de regulamentacéo

brasileiros, que sdo as caracteristicas mais marcantes da lei chilena.
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7.4 ISOMORFISMO E CONVENCAO DE MERIDA - GESTAO DE PESSOAS NO
SERVICO PUBLICO — COMPARATIVO DO PREENCHIMENTO DE GESTORES
NOS ORGAOS PUBLICOS DOS DOIS PAISES E CONDICOES GERAIS DE
TRABALHO

Segundo consta no art. 7° do Decreto 5687/2006, que promulgou a Convencdo das
Nacdes Unidas contra a corrupcdo, cada Pais signatario deveria selecionar seus servidores
baseados em critérios objetivos como o “mérito, a equidade ¢ a aptiddo” (Brasil 20064, art. 7°).
Né&o foram encontradas outras determinagdes a servidores, nem na convencgéo interamericana
contra a corrupcao de 1997 nem, tampouco, na convencdo da OCDE de 1997.

Menezes (2014), ainda cita que o Brasil aceitou o liberalismo, adotou as instituicdes de
uma democracia, e 0 Estado democratico de direito, mas ainda pratica o patrimonialismo

praticado na Europa do século X1l ao XVIII.

7.4.1 Preenchimento de cargos de alto escaldo no Brasil

Segundo a Organizacdo de Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico e o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (BRASIL 2010), os cargos do alto escaldo, chamados de
gestores, sao providos pelo sistema Direcéo e Assessoramento Superior (DAS). Em marco de
2009 havia 20.664 pessoas no sistema DAS, sendo que 4.229 nos trés niveis mais altos, e 208
no mais alto secundado, por 978 no segundo nivel.

O ponto positivo do sistema, inclusive alinhado a paises com sistemas baseados em
carreiras, como Bélgica, Coréia e Franca é a flexibilidade, de se poder prover a administracdo
publica de pessoal capacitado. No entanto, a critica realizada € justamente que, pela falta de
transparéncia na selecédo de tais gestores, a discricionariedade — ndo ha nenhum processo de uso
obrigatdrio para a selecdo. (BRASIL, 2010)

Segundo a mesma fonte, tais nomeacdes nunca séo auditadas ou esclarecidas os motivos
pelos quais foram efetivadas as nomeacgdes. Com excecao dos gestores do Ministério Publico e
do TCU, os cargos de gestores tanto da Policia Federal como os da CGU, atendem a esta falta
de principios meritocraticos de nomeacdo. Especifica falta de critérios, aumenta o risco
institucional das instituicOes de luta contra a corrupgdo, no sentido de comprometimento de
suas missoes.

Ainda segundo o estudo da OCDE (BRASIL 2010) h& necessidade de um sistema
transparente ndo s para candidatos externos como também para candidatos internos o qu3e

favoreceria a equidade e fortaleceria a profissionalizagdo dos altos funcionarios.
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Observe-se ainda, que no Chile temos os cargos de alto escaldo selecionados com
métodos modernos de recrutamento, como entrevistas e analises de curriculo efetuados por
empresas contratadas pelo poder publico. Sobre estes métodos mais modernos de selecao temos
0 que segue:

[...]"Hoje, os paises membros da OCDE avancados deixaram em peso de usar
as guestdes de multipla escolha académicas como sua principal base de
recrutamento. Testes de competéncia feitos por computador, casos praticos
escritos e entrevistas em painel tornaram-se parte de exames regulares para
muitos cargos e ndo sdo mais contestadas como métodos de recrutamento
confidveis, mesmo em paises com processos de gestdo de recursos humanos
muito legalistas” (BRASIL 2010, p.26)

A gestdo destes altos funcionarios é considerada ruim pelo mesmo diploma, se comparada com
0s congéneres em muitos paisdes da OCDE e também se reclama da auséncia de um sistema de consultas

sistematico para a “escolha dos gestores mais qualificados e competentes.

7.4.2 Preenchimento de cargos de gestores seniores no Chile

No Chile, segundo Ramos e Scrollini (2003), existia um sistema de preenchimento de
cargos publicos, baseado na composicdo politica do governo, chamado de Patronazzo.
Particular sistema vigorou inclusive antes e durante o governo ditatorial, implantado pelo
general Pinochet, mesmo com as reformas economicas ditadas pelos “Chicago Boys” de cunho
neoliberal. A coalizdo politica, que assumiu a redemocratizacdo do Pais, chamada de
Concertacion, que assumiu o0 governo a partir de 1990, também se utilizou do mesmo sistema.

Como dispomos na sec¢do referente ao isomorfismo mimético do Chile, o sistema de
Alta Direcion Publica — ADP visava modernizar a gestdo, e torna-la mais transparente e
minimizar a corrupgdo nos altos niveis hierarquicos.

Além disso, 0s postos sdo selecionados e nomeados nédo pelo presidente da republica, e
sem nenhum critério meritocratico, mas sim através de lista elaborada pelo ADP. A ADP que
em 2010 atingia a metade dos 200 6rgéos publicos chilenos é gerida pela Direcdo Nacional da
Funcdo Publica (DNSC). A DNSC possui um diretor e quatro membros, propostos pelo
presidente e aprovados pelo senado. O processo de selecéo leva cerca de 4 meses, comega com
a publicacdo da vaga nos meios de comunicacdo e a selecdo, realizada por empresa
especializada, contratada pelo conselho, analisa o curriculo e fornece uma lista dos candidatos
para a DNSC. A DNSC seleciona os melhores candidatos, e elabora uma lista para nomeacéo

pela autoridade competente. O mandato € de 3 anos podendo ser renovada por mais dois
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periodos subsequentes. Este sistema foi baseado nas experiéncias da Australia e Nova Zelandia.
(RAMOS E SCROLLINI 2003)

N&o por acaso, o Uruguai também esta implementando um programa de Alta Direcdo
Publica, semelhante ao do Chile, segundo Ramos e Scrollini (2003). Ainda segundo 0s mesmos
autores, dada a dificuldade de realizar a profissionalizacdo do corpo de funcionarios publicos
inteiro, o sistema de “gerentes profissionais separados da politica e da burocracia, comeca a ser
visto como uma das pec¢as fundamentais da reforma do servigo civil” (RAMOS E SCROLLINI
2003, p.3).

No entanto, ainda segundo Ramos e Scrollini (2003), a rotatividade dos cargos da ADP é
extremamente alta nos governos de Bachelet (2006-2010) e igualmente no de Pinera (2010-
2014), atingindo, na média dos 3 niveis 58% e mais alta ainda no nivel I, 87%. Segundo 0s
mesmos autores “A lealdade politica segue sendo o fator mais importante para a permanéncia

nos cargos da ADP”. (SANTOS E SCROLLINI, 2003, p. 7)

7.4.3 Condigdes gerais de trabalho dos servidores publicos no Chile e do Brasil

O Chile apresenta um sistema de funcionarios publicos um pouco diferente do Brasil,
assim como suas condicdes de trabalho. Conforme LLANO (2014, p. 15), 0s nimeros, em 2013

eram de 41% para cargos de planta, e de 57% para contratados, como vemos na figura 11.

Figura 11 — Composic¢éo do servico publico chileno, por tipo de contratacdo.

Composi¢ao do servigo publico Chileno
(2013)

41%
57%

® Em todo o servicio publico
m Contratados
Concursados (de planta)

Fonte: LLano (2014, p. 15).
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Quadro 11 — Condicdes de trabalho dos servidores publicos do Chile e do Brasil.

Item do estatuto

Chile - Ley 18.834/ 89 Estatuto
Administrativo (CHILE 1989)

Brasil — Lei 8.112/90
(BRASIL 1990)

Jornada de Trabalho semanal

25 dias Uteis — mais de 20 anos de servigo
(sempre publico ou particular. Sabado é
considerado dia util)

(horas) 44 40
Jornada de trabalho diéria 9 8

15 dias Uteis- até 15 anos de servico

20 dias Uteis — mais de 15 anos e menos de 20
Férias 30 dias

Gratificacdo Natalina

1/12 avos do salario

Folgas por motivo particular

Por motivo particular: 6 dias Uteis por ano,
podendo fracionar por meio turno. Ficam
autorizados a pedir folga entre dois feriados ou
finais de semana e compensar depois

N&o ha folgas por motivo
particular

Adicional de férias

1/3

Adicional de Trabalho
extraordindrio

25% - Somente se for impossivel dar folgas
COM 0 Mesmo acréscimo

50% limitado a0 maximo
de 2 horas/dia

Adicional Noturno

Entre 21 horas e 7 horas do dia seguinte. 50%,
mas s6 se folgas sdo impossiveis. Mesmo
adicional para feriados e domingos

Entre 22 horas e 5 horas
do dia seguinte: 25%

Afastamento para mestrado e
doutorado

No interesse da adm. com
Ou sem compensacao

Fonte: Autor, baseado na - Ley 18.834/ 89 Estatuto Administrativo do Chile (CHILE, 1989) e na lei 8.112/90

(BRASIL, 1990).

A seguir teremos o capitulo referente as conclusées do presente trabalho, bem como as

sugestdes para futuros trabalhos identificadas pelo autor.
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8 CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSAO

Conseguimos identificar e caracterizar, conforme o primeiro objetivo especifico, um
momento critico das 3 convengdes anticorrupcao, em trés etapas: convencdo da OEA em 1996,
da OCDE em 1997 e da ONU (Mérida) em 2003, e também demonstramos a difusdo, a nivel
mundial, e por isomorfismo, de padrdes e procedimentos.

Estes padrdes ndo foram colocados diferenciando-se a questdo cultural, geogréafica ou
econdmica dos paises, e sim por difusdo tipicamente isomorfica, como se pretendia no segundo
objetivo especifico.

Em termos de comparac&o, vimos uma superioridade institucional do Orgao responsavel
pela transparéncia no Chile, o Consejo para la Transparéncia, pois no Chile hd uma
independéncia funcional e uma relativa independéncia orcamentéria, que , segundo um dos
entrevistados no Chile, ocorreu uma dotacdo de receita inferior ao necessario nos quatro
primeiros anos de existéncia do Conselho para la transparéncia, além de possuir um poder de
coercdo dado pela possibilidade de impor multas e suspensdo a servidores faltosos com a
Transparéncia caracteristicas essenciais para uma agéncia anticorrupcao e que faltam a CGU
no Brasil.

Quanto a questdo dos servidores publicos de alto nivel de gestdo, o Chile novamente esta
a frente do Brasil, com a Alta Direcidn Publica, gestdo inexistente no Brasil.

Em relacdo a lei de transparéncia, vimos que a lei chilena exige mais informacoes, do que
a brasileira e cria um 6rgdo com independéncia funcional, e grande poder de coer¢do, o
Conselho para a Transparéncia, caracteristicas que novamente colocam o Chile como uma meta.

Por ultimo, a lei de Lobby de 2014 no Chile, significou um acréscimo muito significativo
na transparéncia, e, portanto, na prevengdo da corrupgéo, e que o Brasil necessita de uma lei
neste sentido, apesar do esforco da CGU ao longo dos anos, para efetivar especifico intento.
Vimos que o projeto 1202 contém diversas inconformidades, relativas ao isomorfismo e merece
ser melhorado.

Em termos de acdo pratica, enviamos as consideractes e dados da lei de Lobby ao grupo
responsavel pelo anteprojeto da lei de Lobby no Brasil, de modo a subvencionar sua elaboracao.

8.1 SUGESTOES PARA FUTURAS PESQUISAS

Por falta do tempo necessario para abranger a pesquisa necessaria, este estudo se limitou

somente Brasil e Chile, e pode haver outras nagdes que coloquem respostas diferentes ou
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melhores, possivelmente Estados Unidos, Franca e México ou mesmo o Uruguai, como este
autor imaginou no momento de proposta do projeto.

Outra pesquisa que poderia ser realizada é quanto ao combate efetivo a corrupcao,
investigacdo e processos judiciais entre os dois paises. Referido combate envolveria 6rgaos do
Ministério Pablico Chileno, como a Fiscéalia versus o Ministério Publico Brasileiro e a Policia
Federal Mexicana, Policia de Investigaciones (PDI), a qual o autor chegou a contatar e
pesquisar e a Policia Federal Brasileira, bem como aos érgdos de investigacdo financeira do
Brasil e Chile, e legislacao correspondente.

Outra pesquisa interessante que as pesquisas deste trabalho iniciais chegaram a levantar,
seriam os fatores determinantes da corrupg¢éo, identificados por alguns autores citados como
Seldadyo e Hann (2006) e Hayashi (2014) que, provaram a correlacdo entre fatores como:
profissionalismo do funcionalismo publico, liberdade de imprensa, qualidade da burocracia,

entre outros.
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ANEXOS

ANEXO 1 — TABELA COM A ASSINATURA DOS PAISES AS 3 CONVENCOES
CONTRA A CORRUPCAO CITADAS (OEA, OCDE E ONU) E 4 MEDIDAS
PRATICAS.
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1 | Africado Sul OCDE (2007) ONU (2004) 2 1 1 1 1 4
2 |CoréiadoSul | OCDE (1999) ONU (2008) 2 1 1 1 1 4 6
3 Eslovénia OCDE (2001) ONU (2008) 2 1 1 1 1 4 6
. OEA (2000) OCDE (1999)
4 | Estados Unidos ONU (2006) 2 1 1 1 1 4 6
5 |Irlanda OCDE (2003) ONU (2011) 2 1 1 1 1 4 6
6 | Letonia OCDE (2014) ONU (2006) 2 1 1 1 1 4 6
7 | Luxemburgo OCDE (2001) ONU (2007) 2 1 1 1 1 4 6
8 | Noruega OCDE (1999) ONU (2006) 2 1 1 1 1 4 6
9 | Reino Unido OCDE (1999) ONU (2006) 2 1 1 1 1 4 6
10 |Suica OCDE (2000) ONU (2009) 2 1 1 1 1 4 6
11 |Franca OCDE(2000) ONU (2005) 2 1 1 1 1 4 6
12 | Jamaica * OEA (2001) ONU (2008) 1 1 1 1 1 4 5
13 | Alemanha OCDE (1999) ONU (2014) 2 1 1 1 0 3 5
. OEA (1997) OCDE (2001)
14 | Argentina ONU (2006) 2 1 1 1 0 3 5
15 |Bélgica OCDE (1999) ONU (2008) 2 1 1 1 0 3 5
. OEA (2002) OCDE (2000)
16 | Brasil ONU (2005) 2 1 1 1 0 3 5
) OEA (2000) OCDE (1999)
17 | Canada ONU (2007) 2 1 1 1 0 3 5
18 | chite OEA (1998) OCDE(2001) ONU ) L L L 0 3 5
(2006)
19 |Dinamarca OCDE (2000) ONU (2006) 2 1 1 1 0 3 5
20 | Eslovaquia OCDE (1999) ONU (2006) 2 1 1 1 0 3 5
21 |Espanha OCDE (2007) ONU (2006) 2 1 1 1 0 3 5
22 | Grécia OCDE (1999) ONU (2008) 2 1 1 1 0 3 5
23 | Paises Baixos OCDE (2001) ONU (2006) 2 1 1 1 0 3 5
24 | Polonia OCDE (2000) ONU (2006) 2 1 1 1 0 3 5
25 | Portugal OCDE (2001) ONU (2007) 2 1 1 1 0 3 5
26 | Suécia OCDE (1999) ONU (2007) 2 1 1 1 0 3 5
27 | Australia OCDE(1999) ONU (2005) 2 1 1 1 0 3 5
28 | Austria OCDE(1999) ONU (2006) 2 1 1 1 0 3 5
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29 |Bulgaria OCDE(1999) ONU (2006) 2 1 1 1 0 3 5
30 |Guatemala OEA (2001) ONU (2006) 1 1 1 1 0 3 4
31 |Hungria OCDE(1999) ONU (2005) 2 1 1 1 0 3 5
32 | Nova Zelandia | OCDE (2001) 1 1 1 1 1 4 5
33 | Nicaragua OEA (1999) ONU (2006) 1 1 1 1 0 3 4
34 |Panama OEA (2008) ONU (2005) 1 1 1 1 0 3 4
35 |Peru OEA (1998) ONU (2004) 1 1 1 1 0 3 4
36 gep“.b'.'ca OEA (1999) ONU (2006) 1 1 1 1 0 3 4
ominicana
37 | Argélia ONU (2004) 1 1 1 1 1 4 5
38 |[China ONU (2006) 1 1 1 1 1 4 5
39 |Malssia ONU (2008) 1 1 1 1 1 4 5
40 |Malta ONU (2008) 1 1 1 1 1 4 5
41 | Namibia ONU (2004) 1 1 1 1 1 4 5
42 | Tanzénia ONU (2005) 1 1 1 1 1 4 5
43 | Uganda ONU (2004) 1 1 1 1 1 4 5
s | colombia OEA (1998) OCDE(2013)ONU | . 0 . 0 R A
(2006)
45 |Estonia OCDE (2005) ONU (2010) 2 1 1 0 0 2 4
46 |Finlandia OCDE (1999) ONU (2006) 2 1 1 0 0 2 4
47 | Islandia OCDE (1999) ONU (2011) 2 1 1 0 0 2 4
48 | Italia OCDE (2001) ONU (2009) 2 1 1 0 0 2 4
y OEA (1997) OCDE (1999)
49 | México ONU (2004) 2 1 0 1 0 2 4
50 | Republica Checa | OCDE (2000) ONU (2013) 2 1 1 0 0 2 4
51 |Russia OCDE (2012) ONU (2006) 2 1 1 0 0 2 4
52 | Turquia OCDE (2000) ONU (2006) 2 1 1 0 0 2 4
53 |Bolivia OEA (1997) ONU (2005) 1 1 0 1 0 2 3
54 |CostaRica OEA (1997) ONU (2007) 1 1 0 1 0 2 3
55 | Haiti OEA (2004) ONU (2009) 1 0 1 1 0 2 3
56 | Paraguai OEA (1996) ONU (2005) 1 1 1 0 0 2 3
57 |Irnidadee | oen (1998) ONU (2006) 1 1 1 0 2 3
Tobago
58 | Venezuela OEA (1997) ONU (2009) 1 0 1 1 0 2 3
59 | Arménia ONU (2007) 1 1 1 1 0 3 4
60 | Azerbaijdo ONU (2005) 1 1 1 1 0 3 4
61 | Botsuana ONU (2011) 1 1 1 1 3 4
g2 |Bosniae ONU (2006) 1 1 1 1 0 3 4
Herzegovina
63 | Burkina Faso ONU (2006) 1 1 1 1 0 3 4
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64 | Cambodia ONU (2007) 1 1 1 1 0 3 4
65 | Comoros ONU (2012) 1 1 1 1 0 3 4
66 | Croacia ONU (2005) 1 1 1 1 0 3 4
67 | Etiopia ONU (2007) 1 0 1 1 1 3 4
68 | Fiji ONU (2008) 1 1 1 1 0 3 4
69 |Gabdo ONU (2007) 1 1 1 1 0 3 4
70 | Gedrgia ONU (2008) 1 1 1 1 0 3 4
71 |Gana ONU (2007) 1 0 1 1 1 3 4
72 | 1émen ONU (2005) 1 1 1 1 0 3 4
73 | Japdo OCDE(1999) 1 1 1 0 1 3 4
74 | Libéria ONU (2005) 1 1 0 1 1 3 4
75 | Lituania ONU (2006) 1 1 1 1 0 3 4
76 | Madagascar ONU (2004) 1 1 1 1 0 3 4
77 | Malaui ONU (2007) 1 0 1 1 1 3 4
78 | Mali ONU (2008) 1 1 1 1 0 3 4
79 | Marrocos ONU (2007) 1 0 1 1 1 3 4
80 | Montenegro ONU (2006) 1 1 1 1 0 3 4
81 | Mogambique ONU (2008) 1 0 1 1 1 3 4
82 | Nigéria ONU (2004) 1 1 1 1 0 3 4
83 | Quénia ONU (2003) 1 0 1 1 1 3 4
84 |Sérvia ONU (2005) 1 1 1 1 0 3 4
85 | Singapura ONU (2009) 1 0 1 1 1 3 4
86 | Timor-Leste ONU (2009) 1 1 1 1 0 3 4
87 | Ucrania ONU (2009) 1 0 1 1 1 3 4
88 | lsrael OCDE (2009) ONU (2009) 2 1 0 0 0 1 3
89 gg:é%‘g‘;e OEA (2004) ONU (2006) 1 1 0 0 0 1 2
90 |Bahamas * OEA (2000) ONU (2008) 1 0 1 0 0 1 2
91 | Dominica OEA (2004) ONU (2010) 1 0 1 0 0 1 2
92 | Equador OEA (1997) ONU (2005) 1 0 0 1 0 1 2
93 | El Salvador OEA (1998) ONU (2004) 1 1 0 0 0 1 2
94 | Guiana OEA (2000) ONU (2008) 1 0 1 0 0 1 2
95 | Honduras OEA (1998) ONU (2005) 1 0 1 0 0 1 2
96 | Uruguai OEA (1998) ONU (2007) 1 1 0 0 0 1 2
97 | Afeganistdo ONU (2008) 1 0 1 1 0 2 3
98 | Albania ONU (2006) 1 0 1 1 0 2 3
99 | Angola ONU (2006) 1 1 1 0 0 2 3
100 |Arabia Saudita |ONU (2013) 1 0 1 1 0 2 3
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101 |Bangladesh ONU (2007) 1 0 1 1 0 2 3
102 | Benin ONU (2004) 1 0 1 1 0 2 3
103 | Burundi ONU (2006) 1 1 1 0 0 2 3
104 | Cazaquistdo ONU (2008) 1 0 0 1 1 2 3
105 | Catar ONU (2007) 1 0 1 1 0 2 3
106 | Chipre ONU (2009) 1 0 1 1 0 2 3
107 | Congo ONU (2006) 1 1 1 0 0 2 3
108 | Djibuti ONU (2005) 1 1 1 0 0 2 3
109 |Egito ONU (2005) 1 0 1 1 0 2 3
110 | EMmrades o (2006) 1 0 1 1 0 2 3
111 | Filipinas ONU (2006) 1 0 1 1 0 2 3
112 | Guiné ONU (2013) 1 0 1 1 0 2 3
113 |india ONU (2011) 1 0 1 1 0 2 3
114 | Indonésia ONU (2006) 1 0 1 1 0 2 3
115 |Iraque ONU (2008) 1 0 1 1 0 2 3
116 |Jordania ONU (2005) 1 0 1 1 0 2 3
117 | Kuwait ONU (2007) 1 1 1 0 0 2 3
118 | Lesoto ONU (2005) 1 0 1 1 0 2 3
119 | Libia ONU (2005) 1 0 1 1 0 2 3
120 | Macedonia ONU (2007) 1 1 0 1 0 2 3
121 | Maldivas ONU (2007) 1 0 1 1 0 2 3
122 | Mauricio ONU (2004) 1 0 1 1 0 2 3
123 | Myanmar ONU (2012) 1 0 0 1 1 2 3
124 | Paquistdo ONU (2007) 1 1 0 1 0 2 3
125 |p2PUaNOVE ) oy (2007) 1 1 1 0 2 3
126 | Roménia ONU (2004) 1 0 1 1 0 2 3
127 | Senegal ONU (2005) 1 0 1 1 0 2 3
128 | Serra Leoa ONU (2004) 1 0 1 1 0 2 3
129 | Suazilandia ONU (2012) 1 1 0 1 0 2 3
130 | Tailandia ONU (2011) 1 0 1 1 0 2 3
131 | Tajiquistio ONU (2006) 1 0 1 1 0 2 3
132 | Usbequistdo ONU (2008) 1 0 0 1 1 2 3
133 | Vanuatu ONU (2011) 1 0 1 1 0 2 3
134 | Zambia ONU (2007) 1 1 0 1 0 2 3
135 | Zimbabue ONU (2007) 1 0 1 1 0 2 3
136 | Santa Lucia OEA (2003) ONU (2011) 1 0 0 0 0 0 1
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137 | Bahrain ONU (2010) 1 0 1 0 0 1 2
138 | Belize OEA (2002) 1 0 1 0 1 2
139 | Brunei ONU (2005) 1 0 0 1 0 1 2
140 | Camarbes ONU (2006) 1 0 0 1 0 1 2
141 |Cuba ONU (2007) 1 0 1 0 0 1 2
142 | Granada OEA (2001) 1 0 0 1 0 1 2
143 | Guiné-Bissau ONU (2007) 1 0 1 0 0 1 2
144 | Ilhas Cook ONU (2011) 1 0 1 0 0 1 2
145 | Ilhas Salomao ONU (2012) 1 0 1 0 0 1 2
146 |Ira ONU (2009) 1 0 1 0 0 1 2
147 |Laos ONU (2009) 1 1 0 0 0 1 2
148 | Libano ONU (2009) 1 0 1 0 0 1 2
149 | Liechtenstein ONU (2010) 1 1 0 0 0 1 2
150 | Mauritania ONU (2006) 1 0 1 0 0 1 2
151 | Moldova ONU (2007) 1 0 0 1 0 1 2
152 | Mongolia ONU (2006) 1 0 0 1 0 1 2
153 | Nepal ONU (2011) 1 0 0 1 0 1 2
154 | Niger ONU (2008) 1 0 1 0 0 1 2
155 | Ruanda ONU (2006) 1 0 1 0 0 1 2
156 | Seychelles ONU (2006) 1 0 0 1 0 1 2
157 | Sri Lanka ONU (2004) 1 0 0 1 0 1 2
158 |Togo ONU (2005) 1 0 0 1 0 1 2
159 | Tunisia ONU (2008) 1 0 0 1 0 1 2
160 | Vietna ONU (2009) 1 0 0 1 0 1 2
161 |Belarus ONU (2005) 1 0 0 0 0 0 1
162 | Cabo Verde ONU (2006) 1 0 0 0 0 0 1
163 | Costa do Marfim | ONU (2012) 1 0 0 0 0 0 1
164 | Ilhas Marshall ONU (2011) 1 0 0 0 0 0 1
165 | Kiribati ONU (2013) 1 0 0 0 0 0 1
166 | Micronésia ONU (2012) 1 0 0 0 0 0 1
167 | Nauru ONU (2012) 1 0 0 0 0 0 1
168 | Oma ONU (2014) 1 0 0 0 0 0 1
169 |Palau ONU (2009) 1 0 0 0 0 0 1
170 | Quirguistio ONU (2005) 1 0 0 0 0 0 1

Republica
171 | Democraticado |ONU (2010) 1 0 0 0 0 0 1
Congo
172 an Cristovdo e | 5EA (2004) 1 0 0 0 0 0 1
eves
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Fonte: Ferreira (2015), alterado pelo autor.



