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RESUMEN

El presente articulo trata sobre los programas de integridad y los procedimientos destinados
a garantizar el cumplimiento por parte de las organizaciones y sus agentes de los principios
éticos y demas normas establecidas, con el fin de hacer frente al fendmeno de la corrupcion.
Se investiga la implementacién de un programa de integridad en la administracién publica
municipal, basandose en dos dimensiones tedricas: el campo organizacional y los procesos
de isomorfismo. Se llevé a cabo una investigacion cualitativa, mediante un estudio de caso
Unico, en el que se analizé el programa de integridad de un municipio brasilefio de gran tamafo.
Como instrumento de recopilacién de datos, se hizo un andlisis documental y 11 entrevistas
semiestructuradas con actores estratégicos identificados en el campo, cuyas percepciones
se interpretaron mediante un analisis de contenido. Los hallazgos de la investigacion revelan
la existencia de un campo organizacional en el que la Contraloria General de la Union (CGU)
ocupa un lugar destacado en la difusién de programas de integridad. En este contexto, se
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observé la existencia de los siguientes tipos de procesos de isomorfismo: j) normativo — a

partir de la similitud en el comportamiento de los profesionales del campo; ii) mimético — ante

la estructura de los instrumentos reguladores; vy iii) coercitivo — por exigencia de la legislacion
de la Unién. Se concluy6 que las caracteristicas de la administracion publica municipal exigen
prestar mayor atencién a la implementacién de los programas en los gobiernos locales, debido
a aspectos como la fragilidad de los sistemas de rendicion de cuentas (accountability). El
estudio contribuye empiricamente a desvelar la implementacioén de los programas de integridad,
indicando una evolucion aun incipiente.

Palabras clave: corrupcion; programas de integridad; programas de compliance;
institucionalismo; isomorfismo; administraciéon publica municipal.
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1 INTRODUCCION

A mediados de la década de 1990, con el fin de la Guerra Fria, algunas instituciones
internacionales, en especial el Banco Mundial, reforzaron la promocién de una agenda
anticorrupcion, con el apoyo de paises comprometidos con un consenso anticorrupcion (Rose-
Ackerman; Palifka, 2020, p. 535-536). Desde que el Estado brasilefio se unié a este movimiento
internacional, el tema se ha consolidado en la agenda publica nacional. Como resultado, se
han promulgado diversas normas destinadas a prevenir o combatir este fenémeno, muchas

de ellas en cumplimiento de los compromisos adquiridos con organismos multilaterales, como
las Naciones Unidas (ONU) y la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) (Fortini; Shermam, 2018).

Una de las mas relevantes es la Ley 12.846, del 1 de agosto de 2013 (Brasil, 2013), también
conocida como Ley Anticorrupcion. La normativa prevé que la existencia de mecanismos y
procedimientos internos de integridad, auditoria e incentivo a la denuncia de irregularidades, asi
como la aplicacion efectiva de cédigos de ética y de conducta en la empresa, sera tenida en
cuenta en caso de que se apliquen sanciones.

Estas practicas y procedimientos —denominados programa de compliance o programa

de integridad, cuando se aplican al sector publico— tienen su origen en las politicas y
procedimientos internos adoptados por las industrias estadounidenses en las décadas de 1970
y 1980 a raiz de casos de corrupcion. El objetivo era evitar las malas practicas y tranquilizar a
los legisladores que buscaban castigar con mayor severidad las practicas deshonestas (Chen;
Soltes, 2018).

El Estado brasilefio comenzé a fomentar la implantacién de estos mecanismos y
procedimientos en las empresas privadas, especialmente tras la promulgacién de la Ley
Anticorrupcion. Algunos afios mas tarde, se intentd extender estas practicas a la administracion
publica indirecta y, mas recientemente, se observan esfuerzos para su implementacion

también en la administracién publica directa, incluso en el ambito municipal, a pesar de que no
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existe una ley nacional que obligue a los entes de todos los niveles federativos a adoptar esta
conducta.

Sin embargo, se desconoce qué factores institucionales explican la adopcién de estos
programas en la administracion publica, principalmente en la municipal, sobre todo porque la
estructuracion de estas herramientas tiende a reproducir modelos de otras organizaciones, sin
una evaluacion critica y sin adaptarse a la realidad local.

El presente articulo ha tratado de analizar como se lleva a cabo la implementacion de un
programa de integridad en la administracion publica municipal, desde la perspectiva de su
proceso de institucionalizacion. Para ello, se delimité el campo organizacional que abarca una
administracion municipal brasilefia seleccionada para el estudio. Se partié de la hipétesis de
que los procesos de isomorfismo estan en funcionamiento en este contexto y contribuyen al
avance y la estabilizacion de las practicas de integridad.

La existencia de una laguna en la literatura sobre la institucionalizacion de programas de
integridad en la administracion publica municipal justifica el presente estudio. Su relevancia

se deriva de la necesidad de prestar especial atencién a la adopcién de herramientas
anticorrupcion en el ambito local, dado el aumento de los ingresos y las competencias
atribuidas a los municipios (Bona, 2022). Ademas, en muchos gobiernos locales- especialmente
en los paises en desarrollo, se observa una menor cualificacion de la fuerza de trabajo,
estructuras de accountability mas fragiles y una mayor vulnerabilidad de los gobernantes frente
a las élites locales (Bardhan, 2002).

2 REVISION DE LITERATURA

En esta seccion se abordan los fundamentos tedricos relativos a los programas de integridad en
la administracién publica municipal, asi como las contribuciones del nuevo institucionalismo que
sustentan el marco tedrico del estudio.

2.1 Programas de integridad en la administracion publica municipal

La agenda anticorrupcion se fortalecio en la década de 1990, a partir del consenso del bloque
capitalista, lo que tuvo como consecuencia la elaboracién de tratados internacionales sobre

el tema (Rose-Ackerman, 2014). Durante este periodo, organizaciones internacionales de
desarrollo, como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI), comenzaron a
promover reformas institucionales, a menudo condicionando la concesion de préstamos al
cumplimiento de unos estandares minimos de integridad (Rose-Ackerman; Palifka, 2020, p. 23).

En este contexto, la OCDE comenzé a recomendar la creacién de un sistema de integridad
publica como respuesta estratégica y sostenible para combatir la corrupcion. Defendid,
ademas, que las iniciativas deberian trascender el nivel nacional y alcanzar a los gobiernos
locales, de modo que “estén presentes todo el camino hasta los municipios, donde los
individuos experimentan la integridad de primera mano” (OCDE, 2017, p. 3. Nuestra traduccion).
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Aunque se reconoce que las personas se forman opiniones sobre los gobiernos y las cuestiones
sociales basandose en lo que viven en sus ciudades, y teniendo en cuenta lo que ocurre con
sus vecinos y en sus comunidades, sorprende que los estudios sobre integridad y ética en

la politica y la gestion publica se hayan centrado, en su mayoria, en los niveles nacional e
internacional (Huberts; Anechiarico; Six, 2008; Bona, 2022).

El esfuerzo por comprender los sistemas de integridad locales parece aun mas importante si
se tiene en cuenta que los municipios suelen ser responsables de tomar decisiones y prestar
servicios en ambitos conocidos por su vulnerabilidad a la corrupcién, como la planificacién
urbana, la construccion civil, los servicios sociales y la concesién de licencias (Huberts; Six,
2012).

Ademas, con la descentralizacién del federalismo fiscal promovida por la Constitucion federal
de 1988, se transfirié una gran cantidad de recursos y competencias a los municipios. Este
aumento en el flujo de fondos federales ha convertido la corrupcién a nivel municipal en una
preocupacion creciente (Paiva; Ribeiro; Gomes, 2021).

En este sentido, al igual que ocurre en los gobiernos nacionales, los gobiernos locales también
se enfrentan a diversos riesgos de integridad, que pueden verse agravados por el tamafio del
municipio. En ciudades mas pequenas, la proximidad entre los actores y la menor visibilidad
publica favorecen la consolidacion de redes de corrupcion en torno a grupos reducidos, con
menor atencion mediatica (Bona, 2022). Ademas, aunque las instituciones fundamentales

para un sistema de integridad local guardan similitudes entre si, difieren, en parte, de las que
estructuran los sistemas de integridad nacionales (Huberts; Anechiarico; Six, 2008).

En el modelo adoptado en el sector publico brasilefio, se observa que el organismo responsable
del control interno ha sido el que asume la gestion de la integridad en la organizacion (Bona,
2021). Los controles internos locales, previstos en la Constitucién, acumulan diferentes
funciones, existiendo una gran variacion en las estructuras de los municipios brasilefios. Al
investigar los sistemas de integridad local en pequefas ciudades de Santa Catarina, Bona
(2022) observé que, en la mayoria de ellas, solo habia un funcionario responsable de todas

las actividades del Unico érgano de control interno. En este contexto, el autor concluyé que,
cuando existian, las instituciones anticorrupcién de las ciudades pequefas analizadas eran
extremadamente fragiles (Bona, 2022).

En el mismo sentido, Lopes, Valadares, Azevedo y Brunozi Junior (2020) destacaron que, en

el ambito municipal, los sistemas de control interno aun estan poco difundidos y, cuando
existen, presentan una baja eficacia, ya sea por su limitada autonomia o por la insuficiente
preparacion de los funcionarios responsables de su funcionamiento. En una investigacion
sobre la gestion de las contralorias municipales, estos autores también observaron la adopcion
meramente ceremonial de ciertas practicas, caracterizando situaciones de desacoplamiento
institucional (decoupling), es decir, una desconexioén entre lo que se establece formalmente y lo
que realmente se ejecuta, debido a la adopcion de acciones y estructuras que solo buscan la
legitimacién externa.
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Se sabe que los programas de integridad tienen como objetivo garantizar el cumplimiento de los
principios éticos, los procedimientos establecidos y las normas por parte de las organizaciones
y sus agentes (Barreto; Vieira, 2021). La Contraloria General de la Union (CGU) (Brasil, 2017a,

p. 6. Nuestra traduccién) destaca que un programa de integridad “es una estructura de
incentivos organizacionales —positivos y negativos— que tiene como objetivo orientar y guiar

el comportamiento de los agentes politicos, con el fin de alinearlos con el interés publico”.
Ademas, informa que la integridad publica debe entenderse “como el conjunto de disposiciones
institucionales destinadas a garantizar que la Administracién Publica no se desvie de su objetivo
principal: ofrecer los resultados esperados por la poblacién de manera adecuada, imparcial y
eficiente” (Brasil, 2015a, p. 5. Nuestra traduccién).

No existe un modelo Unico para implementar iniciativas de integridad. Sin embargo, a medida
que este instrumento se fue consolidando como herramienta de gestion, surgieron directrices
que pasaron a informar qué mecanismos son fundamentales para su adecuado funcionamiento.

En este contexto, el Guidelines manual de la United States Sentencing Commission (Estados
Unidos, 1991), publicado en 1991, establecié parametros para identificar las caracteristicas de
un programa de compliance eficaz. La International Organization for Standardization (ISO), por
su parte, publicé la norma internacional ISO 19600:2014 —Compliance managemente systems,
posteriormente revisada y sustituida por la ISO 37301:2021— Compliance management
systems (International Standard, 2021), que también presenté directrices para la adopcién de
mecanismos de cumplimiento. A continuacién, la OCDE publicé la Recomendacion del Consejo
sobre integridad publica (OCDE, 2017), que reune un conjunto de directrices dirigidas a los
Estados miembros para fortalecer las practicas de integridad.

En Brasil, se promulgé la Ley 12.846, del 1° de agosto de 2013 (Brasil, 2013), conocida como
Ley Anticorrupcién, que preveia el andlisis de los mecanismos de integridad existentes en

una organizacién como etapa para la aplicacién de una posible sancion, pudiendo dicha
evaluacién atenuar la responsabilidad de la empresa. Los parametros para la evaluacion de
estos programas se establecieron en el Decreto 8.420, del 18 de marzo de 2015 (Brasil, 2015b),
posteriormente derogado por el Decreto 11.129, del 11 de julio de 2022 (Brasil, 2022).

Posteriormente, otras leyes comenzaron a prever la necesidad de implementar programas
de integridad en el sector publico, como la Ley 13.303, del 30 de junio de 2016 (Brasil, 2016),
denominada Ley de las Empresas Publicas, y la Ley 13.848, del 25 de junio de 2019 (Brasil,
2019), que se refiere a las agencias reguladoras.

La CGU, por su parte, inspirandose en parametros internacionales, comenzé a desarrollar
instrumentos destinados a promover un entorno de integridad en la administracion publica
federal. Al mismo tiempo, busca servir de referencia para otras organizaciones publicas
brasilefas, desempefiando un papel impulsor en la difusién de programas de integridad

en el pais (Viol, 2021). En el ejercicio de esta funcion, propia de una agencia anticorrupcion
(Ribeiro; Machado, 2020), uno de los principales retos de la CGU es adaptar las experiencias
internacionales a las particularidades del contexto nacional, tarea que merece mayor atencién
por parte de la comunidad académica. Asi, la CGU elaboré la Guia de integridade publica
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(Brasil, 2015a) y el Manual para implementacdo de programas de integridade (Brasil, 2017a), con
disposiciones sobre los temas mencionados.

En Brasil, no existe ninguna ley nacional que obligue a los gobiernos locales a adoptar
programas de integridad. Hasta 2019, Barreto y Vieira (2021) habian identificado apenas tres
municipios con politicas formales en esta area: Aracati/CE, Belo Horizonte/MG y la Secretaria
del Verde y del Medio Ambiente, en Sao Paulo/SP. Los autores, sin embargo, sefialaron una
tendencia de crecimiento en la adopcion de estas iniciativas. A pesar de este avance, las
particularidades de la gestion de la integridad en el ambito municipal pueden comprometer la
efectividad de las medidas anticorrupcién (Barreto; Vieira, 2021), lo que requiere una mirada
mas atenta sobre el funcionamiento de los instrumentos que componen el sistema de integridad
local, entre ellos, los propios programas de integridad.

Actualmente, los programas de integridad, que han ido ganando cierto protagonismo, estan
alineados con el nuevo referente internacional anticorrupcion, yendo mas alla de las normas
punitivas tradicionales (Barreto; Vieira, 2021). Su proceso de difusion en el mundo conté con el
fuerte respaldo de los organismos multilaterales, lo que favoreci6 la aparicion de procesos de
isomorfismo institucional y permitié el andlisis de las reformas como mitos, simbolos y modas
que buscan mas el aumento de la legitimidad del sistema politico-administrativo y de sus lideres
que la resolucién de problemas especificos (Christensen; Laegreid, 2007). Asi, también son
objeto de criticas la falta de valoracién de las costumbres e instituciones locales por parte de
las organizaciones internacionales, asi como las fallas en la adaptacion de los programas a las
circunstancias especiales de cada pais (Rose-Ackerman; Palifka, 2020, p. 24).

En este sentido, la literatura ya ha destacado la existencia de procesos de isomorfismo
institucional y la presencia de ceremonialismo en la adopcién de algunas herramientas para
combatir la corrupcién (Caldas; Vasconcelos, 2002). En este contexto, el ambito local, aunque
sea el escenario en el que se llevan a cabo la mayoria de las politicas publicas en Brasil, se
revela como un entorno impregnado de bajas capacidades administrativas y burocraticas
(Abrucio, 2007), lo que hace que la esfera municipal sea mas vulnerable a la corrupcién
(Macedo; Valadares, 2021).

2.2 Nuevo institucionalismo

El nuevo institucionalismo surge como un esfuerzo por encontrar nuevas respuestas sobre
como se producen las elecciones sociales en funcion de los arreglos institucionales (Peres,
2008). El paradigma neoinstitucionalista busca comprender los medios por los que las
instituciones influyen en las practicas y los procesos sociales y cdmo sus estructuras moldean
el comportamiento de los actores politicos (Peci, 2006).

Aunque se puede resumir que el neoinstitucionalismo busca aclarar el papel de las instituciones
en la determinacién de los resultados sociales y politicos, esta perspectiva tedrica no constituye
una corriente de pensamiento unificada (Hall; Taylor, 2003). En este sentido, la literatura suele
dividir en tres las corrientes neoinstitucionales y relacionarlas con la economia, la sociologia y la
ciencia politica (Macedo; Ckagnazaroff, 2018; Peres, 2008). Desde la perspectiva de la ciencia
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politica, Hall y Taylor (2003) también consideran que existen tres métodos de analisis, a saber:
el institucionalismo historico, el institucionalismo de la eleccion racional y el institucionalismo
sociolégico.

En el campo de la teoria de las organizaciones, el institucionalismo sociolégico —a diferencia de
las perspectivas weberianas, que consideraban las estructuras burocraticas como instrumentos
para la eficacia— sostiene que se adoptan diversos procedimientos institucionales para reforzar
la legitimidad social de las organizaciones y no necesariamente por ser los mas eficientes.

En ciertos casos, estas practicas pueden incluso alejarse de los objetivos oficiales de la
organizacion, volviéndose disfuncionales (Hall; Taylor, 2003).

DiMaggio y Powell, al tratar de explicar la notable homogeneidad de formas y practicas entre
instituciones, destacan que, cuando diferentes actores actlan en un mismo campo organizativo,
“surgen fuerzas poderosas que los llevan a volverse mas similares entre si” (DiMaggio; Powell,
2005, p. 76. Nuestra traduccién). En este contexto, aunque se puedan adoptar nuevas practicas
con el fin de mejorar el rendimiento de la organizacién, estas pueden adquirir un valor simbdlico
que supere las necesidades reales concretas de la entidad, otorgandole legitimidad, en lugar de
mejorar efectivamente su rendimiento, como ya habian sefialado Meyer y Rowan (1977).

En el campo organizacional, reconocido como un constructo significativo para los actores que
participan en él, el proceso de reaccion de las organizaciones a las presiones de su entorno
tiende, asi, a producir un isomorfismo estructural (Machado-da-Silva; Guarido; Rossoni, 2006).
En este proceso de isomorfismo, “las caracteristicas organizacionales son modificadas hacia
una compatibilidad creciente con las caracteristicas del entorno” (DiMaggio; Powell, 2005.
Nuestra traduccion), de forma que, en lugar de predominar diferencias entre las entidades, se
observa una aproximacion creciente entre ellas (Peci, 2006) En esta perspectiva, DiMaggio y
Powell tratan el isomorfismo institucional y abordan tres mecanismos responsables de esta
dinamica de convergencia.

El isomorfismo normativo, que deriva principalmente de la profesionalizacion, pero también
de los procesos de seleccion de personal, se manifiesta en los cambios organizacionales
impulsados por la circulacion de trabajadores y por otras dinamicas profesionales (DiMaggio;
Powell, 2005).

El isomorfismo mimético, por su parte, ocurre en entornos de ambigliedad o incertidumbre,
cuando, como respuesta, las organizaciones toman a otras como modelo —generalmente por
ser percibidas como mas legitimas o exitosas— buscando, asi, garantizar su propia legitimidad.

Por ultimo, el isomorfismo coercitivo resulta de presiones, tanto formales como informales, que
son ejercidas por instituciones que poseen algun tipo de poder sobre aquellas que dependen
de ellas, ademas de las expectativas culturales presentes en el contexto social en el que
actuan. Tales influencias pueden ser vistas como coercién, persuasion o invitacion para integrar
arreglos de cooperacion indebida — colusion.

Segun estos autores, se espera que tales procesos ocurran sin evidencias de que aumenten la
eficiencia organizacional. En este sentido, DiMaggio y Powell (2005, p. 75. Nuestra traduccion)
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sostienen que “la burocratizacion y las otras formas de cambio organizacional ocurren como
resultado de procesos que hacen a las organizaciones mas similares, sin necesariamente
hacerlas mas eficientes”. Las organizaciones ejercerian fuerzas unas sobre otras, destacando
que, ademas de la competencia por recursos, compiten por poder politico y legitimacién
institucional, por adecuacion social, asi como por adecuacién econdmica (DiMaggio; Powell,
2005).

En este contexto, Meyer y Rowan (1977) demostraron que las estructuras formales pueden
generar tanto acciones como propiedades simbdlicas, que sefalan a los publicos interno y
externo la identidad y el propdsito de la organizacion. Segun ellos, las organizaciones no se
estructuran solo en busca de eficiencia, sino también considerando los efectos simbdlicos de
sus practicas. Asi, responden al entorno no solo en sus variables concretas, sino, a veces con
mayor énfasis, a los valores, las creencias y los mitos compartidos en la sociedad. De este
modo, por regla general, las organizaciones tienden a adoptar lineas de accion previamente
legitimadas en el entorno social, con el fin de obtener reconocimiento y credibilidad (Meyer;
Rowan, 1977).

3 METODOLOGIA

Con el fin de comprender la implementacion y el funcionamiento de los programas de integridad
en la administracién publica municipal, se realizé una investigacion basica, cualitativa, de
caracter descriptivo y, conforme orienta Godoy (1995a), con recoleccién y analisis de varios
tipos de datos del ambiente natural. Se consideraron varios puntos de vista relevantes para el
alcance del objetivo trazado.

Para identificar temas, conceptos y teorias que proporcionaran explicaciones al fenémeno
estudiado y permitieran profundizar en la elaboracion de las dimensiones de analisis, se realizd
una revision de la literatura basada en Galvao y Ricarte (2019).

Con el fin de alcanzar las finalidades de esta investigacion, se eligio como tipo de investigacion
el estudio de caso, el cual favorecié el examen detallado de un fenémeno contemporaneo en su
contexto, de forma transversal, con la recopilaciéon de datos de variadas fuentes de informacion,
como esta previsto en Godoy (1995b).

Para la seleccion del caso, se consideraron los siete elementos propuestos por Machado (2021):
i) tema de investigacion — formulacion clara del problema o de la pregunta de investigacion

que justifica la eleccién del caso; ij) unidad de andlisis — definicién precisa de lo que constituye
la unidad de analisis (individuo, organizacion, evento, proceso, etc.); iij) contextualizacion —
presentacion del contexto en el que se inscribe el caso, de manera que permita comprender sus
particularidades y relevancia; iv) criterios de seleccion — identificacion de los criterios utilizados
para elegir el caso, explicando por qué se seleccionaron unos en detrimento de otros; v)
justificaciéon de la seleccidn — argumentacion que sustenta la eleccion del caso, demostrando su
idoneidad para responder a la pregunta de investigacion; vi) descripcion de los procedimientos
de seleccidén — documentacion clara de cémo se llevé a cabo la seleccidn en la practica (pasos,
instrumentos, l6gica utilizada); vii) transparencia y registro — presentacion de informacion
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suficiente para permitir la replicacion o el examen critico de la seleccion por parte de otros
investigadores.

El ejemplo elegido presentaba caracteristicas alineadas con el objeto de la investigacion,
especialmente en lo que se refiere al tiempo de existencia del programa de integridad y al
reconocimiento publico obtenido por la organizacion en clasificaciones relacionadas con el
tema. Se optd por una institucién ampliamente reconocida por su alto nivel de transparencia,
segun lo indicado por el Radar Nacional de Transparencia Publica del Programa Nacional de
Transparencia Publica (PNTP).

El objeto de la investigacion fue el programa de integridad de la administracion publica de un
municipio de gran tamafo de una de las unidades federativas de la Region Sudeste, que tiene
una poblacién estimada de mas de un millén de personas, con un indice de Desarrollo Humano
(IDH) superior a 0,75.

Se utilizaron diferentes instrumentos de recopilacion de datos. Se llevd a cabo un analisis
documental en la organizacion investigada, con el fin de, tal y como mencionan Silva,
Emmendoerfer y Cunha (2020), recopilar vestigios del pasado relacionados con el fenbmeno
investigado. Realizado a través del sitio web de la alcaldia municipal, el analisis permitio el
analisis de 26 documentos relacionados con el tema - normas, manuales, guias, planillas, entre
otros, anteriores y posteriores a la implementacion del programa en la organizacion.

A continuacion, se realizaron entrevistas (semiestructuradas), segun el modelo “bola de nieve”
(snowball) (Marcus et al., 2017), de manera que unos entrevistados recomendaron a otros. De
este modo, se pudo entrevistar a funcionarios de la Administracion Publica directa e indirecta,
incluidos los empleados de las empresas estatales del municipio.

Las entrevistas, realizadas a 11 interlocutores, tuvieron lugar entre el 11 de agosto y el

6 de diciembre de 2022, periodo que permitié la aparicién de los elementos basicos de
los metatemas y la saturacion, de acuerdo con la literatura (Thiery-Cherques, 2009). Las
dimensiones derivadas del modelo de andlisis propuesto se exploraron en un guion para
entrevistas semiestructuradas, traducidas en preguntas para los entrevistados.

Durante la investigacion, se mantuvo la confidencialidad de los datos, las personas y la
organizacion estudiada. Por lo tanto, al mencionar normas y documentos, se han omitido la
numeracion y el titulo. Los entrevistados se mencionaron en masculino, independientemente
de su género. Los funcionarios de la contraloria general del municipio fueron identificados
como “entrevistados C1, C2, C3, C4, C5y C6”, y los de otras unidades administrativas, como
“entrevistados U1, U2, U3, U4 y U5”.

La informacion obtenida se registré mediante anotaciones completas, y las entrevistas se
grabaron y transcribieron integramente. Tras la recopilacion y produccién de los datos, se llevo a
cabo un andlisis de contenido con el fin de comprender el sentido de las comunicaciones, tanto
en sus significados explicitos como implicitos (Mozzato; Grzybovski, 2011). Este proceso siguid
las etapas de preanadlisis, exploracion del material y tratamiento de los resultados, incluyendo

la inferencia y la interpretacion (Bardin, 2006). Cabe mencionar que la presente investigacion
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se centrod en la percepcion de los funcionarios de la organizacion que estaban involucrados
directamente con la implementacion del programa de integridad.

A lo largo de la investigacion, se impusieron ciertas limitaciones metodolégicas, destacandose
el hecho de que la recopilacién de datos se dio en un momento aun impactado por la pandemia
de COVID-19, lo que implicé la necesidad de realizar la casi totalidad de las entrevistas por
medio virtual. Ademas, las limitaciones temporales restringieron la posibilidad de realizar el
analisis de un mayor flujo de documentos, como planillas de analisis de riesgos, actas de
reuniones, minutas contractuales y demas documentos relacionados con el programa de
integridad en la organizacion.

Entre las limitaciones, se destaca la ausencia de un analisis desde una perspectiva externa a

la organizacion; es decir, no se realizé un andlisis de datos con agentes externos, tales como
sindicatos, sociedad civil, medios de comunicacién y érganos de control externo y fiscalizacion,
como el propio Poder Legislativo municipal.

4 RESULTADOS Y DISCUSION

En esta seccidn se presenta una descripcion sintética del caso analizado, seguida del
analisis y la discusién de los resultados en las dimensiones investigadas, relativas al campo
organizacional y a los procesos de isomorfismo.

41 Presentacion del caso

La organizacion estudiada atraveso, en 2017 —primer afio del mandato de un nuevo
gobierno— una reforma administrativa, instituida mediante una ley municipal que establecio
la estructura organica de la administracion publica del Poder Ejecutivo. El texto legal
presenté mecanismos de gobernanza publica, con la prevision de instancias centrales de
gobernanza, mecanismos de gestion democratica y de participacién popular, asi como
otros instrumentos, como la contractualizacion de resultados.

Pocos meses después, el municipio promulgé un decreto destinado a la organizacion de
su contraloria general. El acto normativo establecio la organizacion interna del érgano y
definié sus subcontralorias: Atencién a la Ciudadania, Auditoria, Corregiduria, ademas de
Transparencia y Prevencion de la Corrupcion.

La competencia para el desarrollo de mecanismos de integridad, prevencién y combate
a la corrupcion en los 6rganos y entidades de la Administracion directa e indirecta del
Poder Ejecutivo correspondid, conforme a lo dispuesto en dicho decreto municipal, a la
Subcontraloria de Transparencia y Prevencion de la Corrupcién (Sutransp). Para cumplir
la misién, la unidad cuenta con las direcciones de Transparencia (DITR); y de Integridad,
Prevencion y Combate a la Corrupcion (DICC).
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A partir de esta estructura organizacional, la contraloria general del municipio, mediante una
ordenanza, establecid su propio programa de integridad, con la previsién de un comité de
gestion estratégica y un comité de integridad. El comité de gestidn estratégica se constituyo
como un érgano decisorio con el objetivo de aprobar politicas, directrices, metodologias y
mecanismos de gobernanza, gestidon de riesgos y controles, ademas de establecer limites
de exposicion a riesgos y niveles de cumplimiento. Por su parte, al comité de integridad,
constituido como una instancia de integralidad, se le asigné la responsabilidad de elaborar,
implementar, coordinar, poner en practica y supervisar el plan de integridad.

En 2019, la contraloria general del municipio instituyd, mediante una ordenanza, una
iniciativa de fomento a la integridad publica y a la gestion de riesgos dirigida a los 6rganos
y entidades del Poder Ejecutivo local. La normativa estipulé la adhesion voluntaria al
programa a través de la firma de un término de adhesion por parte de la maxima autoridad
del organismo o entidad. Ademas, se dio prioridad a la adhesion de las empresas estatales,
en virtud de las disposiciones de la Ley 13.303/2016, seguidas por los organismos de

la Administracién directa, autbnoma y fundacional que ya contaban, en sus respectivas
estructuras, con un area o funcionario designado para la implementacion de la gestion de
riesgos o del programa de integridad.

De esta forma, considerada la organizacion en su conjunto, fue posible observar tres
importantes programas, a saber: j) el programa de integridad de la propia contraloria
general del municipio, que posee caracteristicas de proyecto piloto; ii) el programa de
fomento a la integridad publica para los demas érganos y entidades del Poder Ejecutivo
municipal, citados como unidades administrativas para los fines de esta investigacion,
gestionado por la contraloria general del municipio; vy iii) los programas de integridad de los
6rganos y entidades adherentes, construidos a partir del soporte técnico ofrecido por el
programa de fomento.

4.2 Campo organizacional

Desde la perspectiva de DiMaggio y Powell (2005), que centra la atencion en la totalidad

de los actores relevantes y considera la importancia tanto de la conectividad como de la
equivalencia de la estructuracién, se observo que la organizacién investigada se inscribe en un
campo organizacional, impregnado por la interaccion y el intercambio de informacion entre las
organizaciones, que incluye entidades del sector publico y privado.

En la posicidn de referencia de ese campo organizacional, en relacion con la tematica de los
programas de integridad en el sector publico, se encuentra la CGU, que surge como modelo
para las demas organizaciones publicas brasilefas y tiene potencial para ser un impulsor de la
adopcién de tales programas en el pais (Viol, 2021).

Se constatd que los actores de la administracion publica municipal mantienen una interaccién
con instituciones del ambito estatal y con organismos de otros estados federados. Por

otro lado, no fue posible identificar con la misma claridad la naturaleza de las relaciones de

la alcaldia analizada con otros municipios, posiblemente debido a su relevancia politica y
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econdmica, que la convierte mas en una referencia para otras administraciones locales que en
un destino de influencias externas.

También se verifico la interacciéon de la organizacion investigada con organismos de control
externo, como el Tribunal de Cuentas de la Unién (TCU), mediante la adhesién a un programa
de promocion de la integridad, y el Tribunal de Cuentas del Estado (TCE), mediante la transicién
entre profesionales, evidenciada por la presencia de funcionarios de carrera del Tribunal de
Cuentas estatal en puestos de liderazgo en la administracion publica municipal. Esa relacion, sin
embargo, no se resume a la mencionada transicion entre funcionarios; también ocurre en virtud
de disposiciones constitucionales y legales.

Ademas, se observo la presencia de interacciones entre 6rganos del ente publico municipal y
organismos responsables de proyectos de financiamiento, incluso internacionales. Como se
destacara posteriormente, en comentarios sobre las declaraciones de diversos entrevistados,
tales organismos frecuentemente condicionan el acceso a incentivos y aportes financieros a la
adopcién de un programa de integridad.

Organizaciones profesionales como el Consejo Nacional de Control Interno (Conaci), que
congrega, por intermedio de sus titulares, 6érganos de control interno de los estados, del
Distrito Federal, de los municipios sede de las capitales y de la Unién, también componen el
campo organizacional, constituyéndose en espacios que catalizan la difusién de practicas y
herramientas de gestion.

Las interacciones de la administracion investigada con proveedores y prestadores de
servicios, a su vez, revelaron la participacion de esos agentes en el campo organizacional. En
este contexto, surgid, entre otras iniciativas, la propuesta de elaborar una guia de integridad
destinada a instituciones privadas. También se identificaron alianzas con organizaciones de
apoyo, como el sistema de federacion de las industrias del estado. Asi, se constatd que las
empresas y organizaciones privadas igualmente ejercen influencia sobre la administracion
estudiada, en la medida en que sus précticas de integridad pueden servir como modelo para el
municipio — influencia que se difunde, por ejemplo, a través de cursos ofrecidos en linea, como
destacé el Entrevistado U2 (seccion 4.3.3).

Se constaté que la reglamentacién de la Ley Anticorrupcion en el municipio prevé la existencia
de un programa de integridad en la persona juridica investigada, como criterio para la
graduacion de la sancién. Ese factor puede llevar a la organizacion a ejercer influencia sobre los
proveedores que mantienen relaciones juridicas con el municipio, llevandolos a adaptarse a la
legislacién para minimizar eventuales sanciones derivadas de irregularidades.

No se puede afirmar que las organizaciones mencionadas constituyen la totalidad del campo
organizacional, considerada la perspectiva de DiMaggio y Powell (2005). Sin embargo, esta
delimitacion permite identificar una comunidad de organizaciones que comparten sistemas
de significados comunes, cuyos participantes interactian mas entre si que con otros actores
ajenos al campo (Scott, 1994, p. 207-208).
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4.3 Procesos de isomorfismo

Tras la identificacién y delimitacion del campo organizacional descrito, fue posible observar
la existencia de procesos de isomorfismo, en lo que se refiere a la adopcidon del programa
de integridad por parte de la organizacién analizada. Cabe destacar, ademas, que los tres
mecanismos diferentes de cambio institucional isomorfico sefalados por DiMaggio y Powell
(2005) se identificaron a lo largo de la investigacion, en el proceso de implementacion y
funcionamiento del programa en la administracién publica municipal.

4.3.1 Isomorfismo normativo

En primer lugar, cabe destacar que el estudio de caso mostré la existencia de mecanismos
normativos de cambio institucional, que se manifiestan en la seleccién de personal, la
circulacion de profesionales entre diferentes organizaciones y la reciente profesionalizacion del
area responsable de los programas de integridad. Como se sefalo en las entrevistas, aunque
no hubo un proceso formal para la seleccidn de personal en la contraloria general del municipio,
si hubo eleccion de funcionarios para actuar en el érgano, tal como relataron los Entrevistados
C1, C2, C5y C6. El Entrevistado C6 destaco que entiende que es posible la selecciéon de
determinado perfil, aun sin la realizacion de un proceso selectivo formal.

Segun los Entrevistados C1 y C8, el funcionario que asumié la Direccién de Integridad,
proveniente de la CGU, ya tenia experiencia previa en investigaciéon y en actividades
relacionadas con la prevencion de la corrupcion en el érgano de control interno federal. El
Entrevistado C1 destaco que el referido funcionario “trajo mucho material de alla”, lo que
contribuy6 a consolidar la CGU como referencia para el érgano municipal. Reforzando tal
perspectiva, la investigacion identificd que el modelo adoptado por el municipio se inspird en
un modelo anterior del programa de la CGU, que permitia que las unidades administrativas
del Poder Ejecutivo federal se adhirieran, de forma voluntaria, al programa de fomento, no
existiendo, inicialmente, la obligatoriedad de implementacion de un programa de integridad en
cada una de esas unidades.

El Entrevistado C4, quien informo poseer experiencia en Derecho Publico y en asuntos
municipales, sefialo haber participado en un proceso de seleccion para integrar el equipo.
El participante afadié que, al acompanar la tematica del compliance desde 2015, ya habia
realizado cursos de extension en el area y brindado consultoria de compliance a empresas.

Los entrevistados C3 y C5, por su parte, son funcionarios de carrera de la alcaldia. El primero
relaté haber sido invitado a integrar el equipo después de haber participado en la auditoria
de un programa de integridad anterior de la propia institucién. El Entrevistado C5 mencioné
la existencia de un “mapeo de perfil” para la seleccion de funcionarios destinados a integrar
el equipo responsable del programa de integridad. Se destaca, ademas, que dos miembros
del equipo son funcionarios de carrera del TCE, érgano responsable del control externo de la
organizacioén analizada.
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Asi, se observd que la composicidon del equipo responsable del area de integridad en la
organizacion municipal se dio mediante el reclutamiento de funcionarios que poseian, como
minimo, afinidad con el tema y conocimiento previo del mismo. Las entrevistas también
revelaron que, al menos de forma indirecta, los funcionarios tenian algun nivel de familiaridad
con la tematica, aun cuando no habia especialistas con conocimiento profundo en el asunto. Tal
escenario puede explicarse por la reciente conformacion de este campo profesional.

Cabe anadir que, en funcién del dinamismo del mercado, hubo dificultades en la retencion de
personal, ya que algunos trabajadores habian sido capacitados en la tematica, pero terminaban
dejando la organizacion para recibir mejores salarios en otros lugares. Los Entrevistados C1,
C2 y C5 relataron la existencia de un grupo de individuos casi intercambiables, que ocupan
posiciones semejantes en una gama de organizaciones (DiMaggio; Powell, 2005).

Ademas, el Entrevistado C1 informd que el contralor general del municipio fue presidente de
Conaci, asociaciéon de derecho privado, sin fines de lucro, que tiene como objetivo el desarrollo
de una actuaciéon mas eficaz en el control de la gestion publica. Este tipo de red profesional,
que atraviesa las organizaciones, contribuye a la difusién de nuevos modelos y practicas,
conforme a DiMaggio y Powell (2005). Los autores también destacan que las asociaciones
profesionales constituyen espacios donde los funcionarios de las organizaciones centrales, por
ser reconocidas, ocupan posiciones de influencia sustancial o ceremonial.

El Entrevistado C1 agregd que la directora de integridad y otra funcionaria integrante del equipo
“hicieron aquella certificacion ISO de gestion de riesgos [...], entonces trajimos mucho de la ISO
a nuestro modelo”. Tales certificaciones confieren legitimidad a la actuacion de los profesionales
y refuerzan presiones isomorficas que incentivan la estandarizacion de las practicas adoptadas.

Este movimiento también se manifiesta en el contenido de la ordenanza que instituyo el
programa de fomento, el cual estimula la internalizacion de las buenas practicas internacionales
previstas en las normas ISO y en las directrices del Comité de las Organizaciones
Patrocinadoras de la Comisién Treadway (Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission / COSO), estructura orientada a la gestion de riesgos corporativos y al
fortalecimiento de los controles internos. Estos referentes son tratados como pilares esenciales
para el desarrollo de las iniciativas de integridad en el municipio.

Desde la perspectiva de las unidades administrativas que se adhirieron al programa de fomento,
también fue posible observar la existencia de presiones isomdrficas normativas. Un ejemplo
mencionado por el Entrevistado C1 fue el de una secretaria que invité a una “persona que

habla sobre integridad, que vino de fuera”, para participar en un seminario en el organismo. El
sefald que, en el lanzamiento de los programas de las unidades administrativas, es comun la
realizacion de un evento en el que “alguien de fuera, que sea afin a esta tematica”, se le invite a
presentar el asunto.

En esa misma direccion, el Entrevistado U2 informd que el equipo de su unidad administrativa

estaba “atento a las novedades del mercado”, citando como ejemplo el incentivo a la
participacion de funcionarios en una capacitacion ofrecida por determinada empresa -y
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divulgada en una red social profesional — que reuniria a diversos gestores de compliance del
pais.

El Entrevistado U5 destacd que su unidad administrativa es adherente al Programa Nacional
de Combate a la Corrupcién (PNCC) — o Programa Nacional de Prevencion de la Corrupcion
(PCPC), denominacién mas comun en documentos oficiales y en los medios — desarrollado
por la CGU y por el TCU, que tiene como obijetivo fortalecer las estructuras de prevencion de la
corrupcion de las organizaciones publicas y mejorar el perfil de los gestores publicos.

Se constatd, por lo tanto, la existencia de diversas presiones isomérficas normativas en lo que
respecta al programa de integridad en la organizacioén, que actian en la promocioén de practicas
similares a las de otras organizaciones del mismo campo organizacional.

4.3.2 Isomorfismo mimético

La existencia de isomorfismo mimético también es clara al analizar la implementacion del
programa de integridad en la organizacién municipal estudiada. El contexto nacional en el que
se inscribe la organizacion fue testigo de la operacion Lava Jato, que investigo y sanciond

a diversos actores implicados en casos de corrupcion, lo que el entrevistado C3 menciono
como una posible influencia indirecta en la adopcion del programa. Esta investigacion atrajo la
atencion de los ciudadanos y de las organizaciones hacia el enfrentamiento de la corrupcién,
tematica aun rodeada de incertidumbres y dudas. En este escenario, se observé que la alcaldia
tomo a otras organizaciones como modelo, principalmente a la CGU.

En el ambito de la propia administracion municipal, también se identificaron situaciones que
generaron incertidumbres. El Entrevistado C1 comento, por ejemplo, que determinada unidad
administrativa habia atravesado “momentos de turbulencia” durante la transicién de gobierno.
También sefnalé la instauracién de una comisién parlamentaria de investigacion (CPI) por parte
del Poder Legislativo. De manera similar, el Entrevistado C3 destaco que, aunque no habia
casos emblematicos como el de Lava Jato en el ambito municipal, la auditoria municipal llevaba
a cabo algunas investigaciones relevantes.

Ante ello, la organizacién municipal buscé intervenir en el entorno de manera preventiva,
alineandose con las actuales directrices de enfrentamiento a la corrupcion (Viol, 2021). En esta
perspectiva, el Entrevistado C6 destacé que, con el objetivo de valorar este tipo de actuacion,
también pedagdgica, se buscd, en el disefio de la reforma administrativa ocurrida en 2017,

crear una unidad con ese propdsito. El Entrevistado C1 hizo el siguiente comentario sobre los
primeros debates acerca de la mejor manera de trabajar la tematica de la integridad: “existia una
directriz del contralor de fortalecer el papel preventivo de la contraloria”.

Asi, para la construccion del programa de integridad, la alcaldia tomo a otras organizaciones
como modelo, basandose también en la vision destacada por el Entrevistado C6 de que “no
necesitamos estar inventando la rueda. Las buenas practicas, las buenas experiencias, los
buenos ejemplos merecen, incluso, ser replicados”.
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Entre las organizaciones que surgieron como modelo para la alcaldia, la protagonista fue la
CGU, principal fuente de inspiracion para el programa de integridad de la administracion publica
del municipio. Esto se confirmé en las declaraciones de los Entrevistados C1, C2, C3, C5y C6

— por ejemplo, cuando afirmaron que “la inspiracién venia del gobierno federal”; “nos basamos
bastante en los modelos de la CGU”.

La influencia del 6rgano de control interno federal es tan marcada que fue posible identificar
presiones isomorficas anteriores a la implementacion del programa de integridad. Esta
percepcion es corroborada por el relato del Entrevistado C6, al destacar que la contraloria
municipal, inspirada en ejemplos como el de la CGU, ya contaba, tras la Ley Anticorrupcion, con
una unidad de caracter investigativo, con miras a la instauracion de procesos administrativos
previstos en la Ley 12.846/2013.

Se observo que, incluso en cuestiones que implicaban el aprovechamiento de recursos
humanos, la CGU sirvié de referencia — como en el caso del aprovechamiento de los auditores
de carrera en otras macrofunciones de control distintas de la auditoria, mencionado por el
Entrevistado C2. El Entrevistado C1 también destacé este punto, al informar que, al analizar
diferentes modelos institucionales, constaté que “los érganos estructurados tenian auditores
en todas las macrofunciones de control”. Esta percepcion inspir6 al equipo responsable de la
tematica de la integridad a reclutar auditores de carrera para que actuaran en el programa.

A partir de la lectura de la ordenanza que instituyo el programa de fomento a la integridad en la
organizacion investigada, fue posible reconocer cierta similitud con el Decreto federal 9.203, del
22 de noviembre de 2017 (Brasil, 2017b), que dispone sobre la gobernanza de la administracién
publica federal. Esta proximidad se manifiesta, especialmente, en la adopcioén de los mismos
ejes para los programas de integridad, a saber: i) compromiso de la alta administracion; ii)
instancia responsable; iij) gestidon de riesgos; y iv) monitoreo del programa. La ordenanza
incorporé un componente adicional: el estimulo a la internalizacion de buenas practicas
internacionales que sirven de referencia técnica para la gestion de riesgos y controles internos,
reforzando la tendencia de buscar modelos en otras organizaciones.

Algunos entes también fueron mencionados como fuente de inspiracién para la organizacion
encuesta, aunque ejercieron una presién isomaorfica menor sobre ella que la CGU. El
Entrevistado C6 destaco la contraloria general de otra unidad federativa, sobre todo por la
actuacién de un profesional reconocido en el area. Esta evaluacion fue corroborada por el
Entrevistado C1, quien lo describié como “un lider nato” y observé que la salida de ese contralor
general de esa unidad termind debilitando el programa alli implementado.

Ademas, la experiencia de la contraloria general del estado en el que se inserta la organizacion
municipal analizada también fue otro elemento que influyd en la construccion del programa de
integridad, como observo el Entrevistado C6.

Otras influencias fueron identificadas en la investigaciéon, como la de programas de integridad

de la iniciativa privada, especialmente aquellos desarrollados por empresas que, después de
la Lava Jato, buscaron adoptar mecanismos mas solidos y orientados a la efectividad. Eso fue
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lo que subray6 el Entrevistado C3. Los Entrevistados C2 y C6, por su parte, subrayaron que la
elaboracién del programa no conté con apoyo de consultoria externa.

De esta forma, la investigacién confirmo la presencia de procesos miméticos en la
implementacion del programa de integridad de la organizacién. Ademas de las incertidumbres
presentes en el ambiente institucional, la complejidad inherente al enfrentamiento de la
corrupcion contribuye a la formulacion de metas ambiguas y poco definidas, lo que refuerza la
tendencia a reproducir practicas de organizaciones percibidas como mas legitimas (DiMaggio;
Powell, 2005).

Es interesante notar que, en esta dinamica, la propia CGU se coloca en posicion de referencia,
al elaborar y difundir guias y manuales destinados a los demas 6rganos del sector publico
nacional, como ya se ha reportado en otras encuestas (Viol, 2021; Machado; Paschoal, 2016).
En este sentido, como bien enfatizé el Entrevistado C6, el 6rgano de control interno de la
Unién adopta una politica activa de difusién de su cultura, lo que incluye incluso la cesién de
funcionarios publicos, situacion que ocurrié en el caso descrito anteriormente.

4.3.3 Isomorfismo coercitivo

Aunque es evidente la existencia de presiones isomérficas normativas y miméticas en la
implementacion del programa de integridad de la organizacion investigada, el hecho de que las
primeras adhesiones hayan ocurrido entre las empresas estatales municipales, como subrayo el
Entrevistado C2, explicitd también la actuacién de mecanismos coercitivos. Esto se debe a que
tales entidades pasaron a tener la obligacién legal de implementar programas de integridad,
conforme lo previsto en el art. 9° de la Ley de las Empresas Estatales. Se sefiala, ademas, que,
en razon de esa exigencia, la ordenanza que instituyo el programa de fomento a la integridad en
el ambito de la alcaldia dio prioridad a las empresas estatales en el proceso de adhesion.

El Entrevistado C6 sefialé que la Ley 13.303/2016 actudé como un “catalizador” para la
implementacion de mecanismos de gobernanza e integridad. En este escenario, el Entrevistado
C1 relatd que las empresas estatales municipales comenzaron a desarrollar sus programas
poco después de la promulgacion de la normativa. En la misma linea, el Entrevistado C4 expuso
que algunas de esas empresas ya poseian cierto nivel de madurez en el area, precisamente por
estar obligadas a adoptar programas de integridad. Finalmente, el Entrevistado C5 confirmo que
el programa de fomento instituido por la Alcaldia se inicié con las estatales.

Los entrevistados que son funcionarios de empresas estatales municipales confirmaron la
existencia del mecanismo coercitivo. El Entrevistado U4, cuya unidad administrativa es una
empresa publica, destacé que la obligatoriedad legal funcioné como “un pequefio empujén”,
aunque cree que, incluso si no fuera obligatorio, la entidad habria adherido al programa. Por su
parte, el Entrevistado U5 confirm6 que “la obligatoriedad nos ayudé a no tardar mas. [...] Si no
hubiera la obligatoriedad, quizas se hubiera demorado un poquito mas en la implementacion, se
habria dilatado mas el plazo”. Sefald, sin embargo, que la seriedad de la gestién fue un factor
determinante.
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El Entrevistado U5 relaté que su unidad administrativa, una sociedad de economia mixta
municipal, tuvo 24 meses para adecuarse a la Ley 13.303/2016. Segun él, el programa de
integridad fue implementado, por imposicion legal, aun sin el apoyo de la contraloria general del
municipio.

El mismo entrevistado subrayé que, debido a la interpretacion de que los ingresos por
subvenciones no deben incluirse en el calculo de los ingresos operativos brutos a efectos

de definir las empresas estatales obligadas a adoptar instrumentos de gobernanza — de
conformidad con lo dispuesto en el art. 1°, § 1°, de la Ley 13.303/2016, posteriormente se
considero que su unidad administrativa no estaria sujeta al requisito de establecer un programa
de integridad. Aun asi, la empresa decidio dar continuidad al proceso, posiblemente debido a la
actuacién de otras presiones isomorficas.

Otro mecanismo coercitivo identificado fue la exigencia de implementar un programa de
integridad como condicion para acceder a determinadas lineas de financiamiento. Tal situacion
fue narrada por los Entrevistados C3, C5 y C6, siendo el ultimo quien ejemplificé con el caso de
una secretaria que necesitd desarrollar su iniciativa de integridad para garantizar la recepcion de
recursos provenientes de una entidad internacional.

En este contexto, el Entrevistado C3 reveld que el movimiento de implementacion también
fue impulsado por factores externos, como la existencia de rankings de transparencia y

de proyectos de financiamiento. Segun él, esos elementos pasaron a exigir la adopcién de
instrumentos de integridad por parte de la institucion, lo que termin6 otorgando un “caracter
estratégico” a esas iniciativas.

Se constatd, asi, la existencia de una coercion directa impuesta por la Ley 13.303/2016 a las
empresas estatales, asi como de mecanismos coercitivos mas sutiles y menos explicitos,
impuestos por otras organizaciones, que contribuyeron a aumentar la presiéon y elevar las
expectativas sociales en torno a la implementacién de un programa de integridad por parte de
la organizacion. Enumerando ejemplos de cambios motivados por el isomorfismo coercitivo,
DiMaggio y Powell (2005) registran que, aunque muchas de esas transformaciones tienen un
caracter predominantemente ceremonial, eso no significa que sean irrelevantes o carentes de
efectos — argumento en consonancia con las reflexiones de Meyer y Rowan (1977).

De esta manera, los autores destacan que los diferentes tipos de isomorfismo pueden ocurrir
sin que haya evidencias de un aumento en la eficiencia organizacional (DiMaggio; Powell, 2005).
En la préactica, el isomorfismo institucional tiende a conferir legitimidad y reconocimiento a

las organizaciones, sin garantizar, sin embargo, que aquellas que adoptan practicas similares
actuen de manera mas eficiente que las que no siguen el mismo patron (DiMaggio; Powell,
2005).

5 CONSIDERACIONES FINALES

Esta encuesta cualitativa utilizé la revision de literatura y el estudio de caso, conducido en
un municipio brasilefio de gran porte, para comprender como ocurre la implementacion de
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un programa de integridad en la administracién publica municipal, desde la perspectiva de
su proceso de institucionalizacion.

Los principales hallazgos de la investigacién manifestaron la existencia de un campo
organizacional relacionado con la tematica de los programas de integridad, del cual la
organizacién investigada forma parte, y que esta compuesto, en su mayoria, por entidades
publicas. En este conjunto, se destaca la CGU, que ejerce un papel central en la difusién de
la herramienta “programa de integridad”.

En este escenario, fue posible observar la existencia de los tres tipos de isomorfismo: i)
normativo — reflejado en las caracteristicas y acciones del cuerpo funcional responsable de
la iniciativa en el municipio; ii) mimético — caracterizado por la semejanza entre las normas
y practicas adoptadas por la CGU, por otros entes y por la propia organizacion investigada;
y iij) coercitivo — corroborado tanto por la obligaciéon impuesta por la Ley 13.303/2016 a las
empresas estatales como por las exigencias de agencias multilaterales para la concesion
de préstamos condicionados a la existencia de instrumentos de integridad en las unidades
administrativas del municipio. Esos elementos, en conjunto, confirman la hipétesis inicial.

Se confirmé que la organizacién no recurrié a consultoria externa para desarrollar su
iniciativa de integridad y adoptd, como referencia, el modelo utilizado por la CGU. En este
sentido, diversos aspectos del programa de integridad de la organizacién investigada se
asemejan a los adoptados por el 6rgano federal, como la definicidn de los ejes orientadores.
Se observan, asimismo, correspondencias en elementos anteriores a la implementacién de
la herramienta, como la estructuracién organizacional de acuerdo con las macrofunciones
de control interno.

A partir de los procesos isomoérficos identificados, se verificd que la organizacion opté
por implementar un programa de fomento de la integridad publica, concebido como
una iniciativa global destinada a orientar e impulsar la implementacién de programas de
integridad especificos para cada unidad administrativa. En este modelo, la contraloria
general del municipio gestiono el programa de fomento a la integridad publica, ademas
de contar, como todas las demas unidades administrativas adherentes, con su propio
programa de integridad, elaborado de acuerdo con sus caracteristicas.

Se destaca que la adhesion al programa de fomento es voluntaria, pero casi todas las
unidades administrativas ya han iniciado la implementacion de sus respectivas iniciativas de
integridad.

En este contexto, no se puede desconsiderar la dimension simbdlica involucrada en la
adopcion de iniciativas de integridad por una organizacion publica, capaces de conferir
legitimidad y reconocimiento a la institucion que las adopta, frente a la sociedad y a su
campo organizacional, independientemente de la comprobacién de la efectividad del
programa.

Esta investigacion colabora con la discusidn sobre el tema, al ampliar la comprension sobre
el proceso de adopcién de directrices de integridad en la administracién publica municipal.
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En términos académicos, ofrece nuevas perspectivas acerca de la implementacion de estas
iniciativas en gobiernos locales, apoyadas por un referencial tedrico consistente y por un
procedimiento metodolégico adecuado. Para fines practicos, la investigacion promueve
una reflexion acerca de los mecanismos que desempefan un papel importante en la
efectivacion de estas herramientas de integridad.

Ante lo expuesto, se sugieren nuevas investigaciones acerca de la implementacién y el
funcionamiento de los programas de integridad en la administracion publica municipal, con
el fin de acompafiar la evolucién de este proceso. Los analisis comparados entre diferentes
unidades administrativas o entre distintas organizaciones también pueden revelar otros
mecanismos causales relevantes. Finalmente, se sugiere la realizacién de investigaciones
orientadas al andlisis de la eficacia de estas acciones en el enfrentamiento a la corrupcion,
empleando, por ejemplo, indicadores de desempefio.
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