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Resumo: A integridade publica tem como objetivo implementar na cultura organizacional um conjunto de
medidas voltadas para prevenir, detectar e punir fraudes e atos de corrupcao. No entanto, as instituicdes
publicas enfrentam dificuldades no mapeamento de seus riscos por ndo terem uma referéncia concreta que
direcione a uma identificacdo dos principais gargalos e vulnerabilidades de seus processos. Este trabalho ob-
jetiva contribuir com a politica de combate a corrupg¢do propondo uma metodologia com base nas punigoes
de agentes publicos, garantidos a ampla defesa e o contraditério, constantes nos sistemas correcionais, bem
como um estudo de caso da Administragdo Direta federal. Os resultados refletirdo os principais eventos de
riscos, identificando o modus operandi, categorizando-os por tipo de agente, forma de deteccdo, impacto na
politica publica, dentre outros. Por ser uma metodologia de facil aplicacdo, a recomendacéo é que seja ado-
tada pelas unidades correcionais, de modo a contribuir com o Programa de Integridade da instituicdo a partir
dos resultados das apuracdes correcionais.
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combaté-la se volta para trés eixos: prevencao, de-
teccdo e punicdo, que sao complementares e se

INTRODUCAO

A prevengdo e o combate a corrupgdo estdo
cada vez mais presentes na rotina das organiza-
¢Oes, sejam publicas ou privadas. Com o advento da
Lei Anticorrupgdo, o que antes era boa pratica, se
tornou necessidade e até obrigatoriedade legal. Ha
incentivos economicos claros para o investimento
em medidas que diminuam as chances de colabo-
radores, dirigentes e até mesmo intermedidrios co-
meterem irregularidades, tendo em vista o alcance
- inovador e severo - trazido pela responsabilidade
objetiva.

A corrupcdo pode ser definida, de forma ampla,
como o abuso de poder que tem como objetivo be-
neficio particular. Esse fendmeno é um problema
cronico que atinge entidades publicas e privadas,
e afeta cidaddos e reputagdes e impactam os resul-
tados de politicas publicas. Atualmente o foco para

retroalimentam.

Nesse contexto, conhecer, mapear e gerir os
riscos de corrupcdo passa a ser o caminho natural
das organizacoes. Ha duas razdes para isso. A pri-
meira é que a efetividade das estratégias anticor-
rupcdo depende da customizacdo das medidas a
serem implementadas. Entender a realidade especi-
fica de cada empresa, 6rgio ou entidade é requisito
para moldar linhas de agdo que, de fato, funcionem,
que sejam capazes de mudar o ambiente organiza-
cional e, em ultima instancia, moldar comporta-
mentos. A segunda razdo é de ordem pratica: em ce-
narios de crescente escassez de recursos, definir os
riscos mais criticos e estratégias precisas para lidar
com eles pode ser a tnica forma de preservar a sus-
tentabilidade do que se pretende implementar. Nao
hé como atacar todos os riscos. Definir e tratar os
mais criticos, aqueles poucos que, segundo o prin-
cipio de Pareto®, representam, em caso de materiali-

1. Auditora Federal de Financas e Controle em exercicio na Ouvidora-Geral da Presidéncia da Republica; eveline.brito@presiden-

cia.gov.br

2. Auditor Federal de Financas e Controle em exercicio na Cdmara dos Deputados; rcapanema@gmail.com

3. O principio de Pareto (também conhecido como regra do 80/20 afirma que, para muitos eventos, aproximadamente 80% dos
efeitos vém de 20% das causas. O nome é uma homenagem ao economista italiano Vilfredo Pareto que notou a conexdo 80/20 em sua
passagem pela Universidade de Lausanne em 1892, como publicado em seu primeiro artigo "Cours d'économie politique".
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zagdo, grande parte das consequéncias negativas, é
vital. Pode ser o diferencial entre o éxito e a insigni-
ficancia do programa de integridade.

Importante ressaltar, que o Brasil tem buscado
engajamento a Organizagdo para a Cooperagdo e De-
senvolvimento Econémico (OCDE) desde 1994, tor-
nando-se um parceiro-chave ativo da Organizacao
em 2007, estando envolvido em diversas iniciativas
de fortalecimento da integridade das organizagoes
publicas.

Nesse contexto, a OCDE lancou o relatério sobre
a modernizacgdo da avaliacdo dos riscos para a inte-
gridade no Brasil, sendo o primeiro concluido em
dezembro de 2021, tratando do tema “Fortalecendo
a Integridade Publica no Brasil”.

O relatdrio seguinte, lancado em maio de 2022
tratou do tema Modernizando a avaliacédo dos riscos
para a integridade no Brasil.

O ultimo, abordard sobre a “Aplicagdo de Cién-
cias Comportamentais a Politicas de Integridade Pu-
blica”, com previsdo de entrega para novembro de
2022.

Este trabalho propde uma metodologia que,
com base nos casos concretos de agentes publicos
punidos por atos de corrupgdo e apds garantidos a
ampla defesa e o contraditério, obtém-se informa-
¢Oes sobre os principais eventos de riscos, modus
operandi, regioes onde ocorreram, categoria do
agente publico (se servidor com ou sem cargo co-
missionado), se detectados pelos controles da orga-
nizagdo ou por denuncias, dentre outros, possibili-
tando uma atuacdo precisa e direcionada em relagdo
aos riscos reais identificados, com um estudo de caso
da Administracao Direta federal. Tal abordagem vai
ao encontro dos estudos realizados e recomenda-
¢Oes propostas pela OCDE.

Apesar da indiscutivel importancia da gestdo de
riscos, hd que se reconhecer que implementé-laainda
tem sido um grande desafio para as organizagoes. Al-
gumas se perdem na suposta complexidade dos sem-
-numero de métodos e sistemas de gestdo de riscos
que sdo propagados e vendidos diuturnamente. Ou-
tras esbarram em processos demasiadamente longos
ou repletos de vieses cognitivos inerentes a experi-
éncias e visdes pessoais dos participantes. O resul-
tado muitas vezes é decepcionante: depois de meses
de debates e estudos, é comum que sejam mapeados
riscos em excesso ou de pouca relevancia.

O objetivo deste trabalho é propor uma meto-
dologia de gestdo de riscos de corrupcdo com base
nas informagoes dos processos concluidos de pu-
nicdo de agentes publicos e pessoas juridicas, que

constam dos sistemas estruturantes (CGU-PAD,
CGU-PJ e e-PAD) gerenciados pela Corregedoria-
-Geral da Unido.

A metodologia a ser proposta tem na simplici-
dade e no uso intensivo de informacdes correcionais
sua principal virtude e também sua principal limi-
tacdo. Por um lado, propicia foco em situacGes reais
e gravosas e oferece referenciais para tornar os pro-
cessos de definicao e avaliacdo dos riscos mais ob-
jetivos e, por consequéncia, menos sujeitos a influ-
éncia de vieses cognitivos. Por outro, seu beneficio
e utilidade esta limitado a quantidade e a qualidade
dos dados. A auséncia ou incompletude de dados
pode evidenciar dificuldades dos drgéos e entidades
em detectar e punir casos de corrupg¢do, o que com-
promete o uso da ferramenta para a prevencdo de
casos futuros.

Em outras palavras, a metodologia nido se
propde a substituir outras existentes. Deve ser vista,
quando vidvel, como uma complementacdo aos
modelos tradicionais, como uma contribuicdo para
o aprimoramento da gestao de riscos e para o for-
talecimento do sistema de integridade da Adminis-
tracdo Publica federal.

METODOLOGIA

A metodologia pode ser didaticamente dividida
em quatro fases: i. prospec¢ao dos processos que en-
volvam atos de corrupcao e sejam passiveis de ana-
lise qualitativa; ii. defini¢do dos eventos de risco; iii.
avaliacdo dos riscos; iv. levantamento de informa-
¢Oes para subsidiar o tratamento dos riscos. A seguir
serao detalhadas cada uma delas:

I. Prospeccao dos processos que envolvam
atos de corrupcao e sejam passiveis de
analise qualitativa:

O banco de dados gerenciado pela Corregedo-
ria-Geral da Unido contempla todos os processos
disciplinares (agentes publicos) e de responsabili-
zacdo (pessoas juridicas) inseridos pelas unidades
correcionais dos 6rgéos e entidades do Poder Execu-
tivo federal. Em que pese sua utilizacdo ser obriga-
téria, nem sempre os 6rgéos e entidades inserem as
informagoes processuais ou anexam todos os docu-
mentos relacionados.

Importante ressaltar que a metodologia pres-
supOe a analise detalhada dos casos, a fim de que
seja mapeado exatamente o que ocorreu. Como es-
tratégia para viabilizar a analise qualitativa, definido
o publico-alvo (Administracdo Direta, Agéncias Re-
guladoras, Estatais, etc.) aplica-se o primeiro filtro:
sdo compilados apenas os processos concluidos que
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contenham o anexo “Relatério Final”. Os processos
que tém relatdrio final sdo, em geral, bastante de-
talhados e contém informacoes relevantes sobre o
ato lesivo, sobre quem estd envolvido, sobre como
o caso foi descoberto e sobre o valor do prejuizo a
Administracao.

Filtrados os processos concluidos com relatério
final, o préximo passo é identificar dentre eles os re-
lativos a atos de corrupcao.

Antes de avancar, é necessdrio definir o que se
entende, para fins da metodologia, como atos de
corrupgdo. O conceito de corrupcao é largamente
debatido na literatura especializada, e varia entre
acepcOes mais estritas — que inclui apenas o que é ex-
pressamente definido como corrupgio na legislacdo
de cada pais - até conceitos extremamente amplos,
como o proposto pela Transparéncia Internacional?,
que abrange, inclusive, a possibilidade de corrupgao
privada-privada. Para fins desta metodologia, serad o
utilizado o conceito formulado pela professora bri-
tanica Susan Rose-Ackerman (1978), uma das prin-
cipais expoentes do mundo na area: “corrupgio é o
abuso do cargo publico para ganho privado”.

Para que sejam identificados os processos con-
cluidos com relatério final relacionados a atos de
corrupcio sdo realizados dois filtros adicionais. O
primeiro deles consiste em separar 0s processos
mais gravosos, ou seja, os processos disciplinares
contra agentes publicos que geraram penalidades
expulsivas - demissdo do cargo efetivo, destituicdo
do cargo em comissdo ou funcio comissionada ou
cassacdo da aposentadoria - e os processos de res-
ponsabilizagio de pessoas juridicas por fraudes
em licitacGes e contratos com base na Lei Anticor-
rupc¢do. Assim, obtém-se um conjunto de processos
com grande probabilidade de se relacionar com cor-
rupcao. O segundo filtro consiste em excluir, desse
conjunto de processos gravosos, aqueles que ndo en-
volvem atos de corrupcao, como casos de agressao,
de insubordinacao, de insuficiéncia de desempenho
e de abandono ou ndo comparecimento ao trabalho.

Aplicados os dois filtros citados, sobram os
processos que, de fato, serdo objeto da andlise
qualitativa.

Il. Definicao dos eventos derisco

A leitura esmiucgada dos processos (definidos de
acordo com a fase I da metodologia) permite a des-
cricao do modus operandi dos atos de corrupcao. Para
cada processo, é coletado um breve resumo com as
informacoOes mais relevantes relacionadas ao caso.

Importante ressaltar que o pardmetro para a
descricdo do caso é a acdo do agente publico, em
que pese na maioria dos casos existir também um
agente privado no “outro lado do balcao”. Ademais,
para fins da pesquisa, em situacées onde ha mais de
uma conduta, elege-se a mais gravosa — em outras
palavras, a que causou maior dano.

Apébs a compilacdo das descricbes, os atos de
corrupgdo que envolvam modus operandi seme-
lhantes sdo agrupados e, como resultado desse pro-
cesso de agrupamento, definem-se os eventos de
risco.

A definicdo dos eventos de riscos é possivel-
mente a fase mais sensivel da metodologia, pois as
fases posteriores sdo baseadas nos eventos identifi-
cados. Por isso é importante que os eventos de risco
n#o sejam genéricos (inviabilizando o entendimento
do que de fato englobam) mas que também néao
sejam muito especificos, para nao dificultar sobre-
maneira a operacionalizagdo da pesquisa.

1. Avaliacao dos riscos

A terceira fase consiste em avaliar os eventos
de risco sob a perspectiva da probabilidade e do im-
pacto, de forma a definir sua criticidade.

Com relacdo a esse ponto, ndo hd grandes di-
ferencas com relagdo aos métodos usualmente uti-
lizados para a avaliacdo de riscos. Serdo utilizadas,
inclusive, como referencial tedrico, as orientacGes
constantes do Manual de Gestdo de Integridade,
Riscos, Controles Internos da Gestao, desenvolvido
pelo entdo Ministério do Planejamento, Desenvolvi-
mento e Gestdo (atual Ministério da Economia).

A inovacio metodoldgica aqui proposta é o
uso intensivo de informacoes correcionais cons-
tantes dos casos concretos para diminuir a subjeti-
vidade das avaliacées de impacto e probabilidade.
A avaliagdo de probabilidade, em especial, costuma
ser influenciada por nossos vieses cognitivos. Por
exemplo, as pessoas costumam dar mais valor - e,
portanto, atribuir maior probabilidade a situacdes
que vivenciaram ou que despertaram nelas fortes
emocdes, ainda que na realidade néo seja algo tdo
comum de acontecer. Outro exemplo: ha uma ten-
déncia de se atribuir uma alta probabilidade a situa-
¢Oes que ocorreram varias vezes, mesmo que O per-
centual de problemas no universo total de situacdes
(problemas + situacées onde ndo ocorreu problema
algum) seja muito baixo.

4. A Transparéncia Internacional (organizacio internacional sem fins lucrativos que gerencia o Indice de Percepcio da Corrup-
¢do) define corrupg¢do como o “abuso do poder confiado para ganhos privados”. Informacéo acessada no site da institui¢io por meio do
link https://www.transparency.org/en/what-is-corruption em 07/12/2020.
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Com relacdo a probabilidade, ha duas infor-
macdes importantes sobre os eventos de risco que
podem ser extraidas dos casos concretos.

A primeira delas é a incidéncia, ou seja, quantas
vezes na populacido (ou amostra, quando for o caso)
o evento de risco em questdo aconteceu. Quanto
maior a incidéncia, maior a chance de que o evento
venha a se repetir.

Ocorre que esse critério isolado pode ndo re-
fletir a real probabilidade de novos casos, porque
é notdrio que algumas situagdes sdo muito mais di-
ficeis de serem identificadas - e por consequéncia
punidas - do que outras. Por isso, também com
base nas informacdes dos casos, propde-se um cri-
tério complementar: a prevaléncia de controles ou

denuncias como forma de deteccdo. O raciocinio é
simples. Quanto maior a prevaléncia de denuncias,
maior a probabilidade da existéncia de outros casos,
ndo detectados. Quanto maior a prevaléncia dos
controles, menor essa probabilidade.

A figura abaixo detalha os critérios complemen-
tares de probabilidade. A combina¢ao dos dois re-
sulta na probabilidade que sera utilizada para fins da
metodologia. Caso se tenham duas probabilidades
préoximas com niveis diferentes (por exemplo, alta e
muito alta ou baixa e média) prevalece a maior. Caso
sejam observadas probabilidades diferentes e dis-
tantes, busca-se o meio termo (por exemplo, muito
baixa e média = baixa ou média e muito alta = alta):

FIGURA 1: CRITERIOS DE PROBABILIDADE

Incidéncia observada

Probabilidade de outros casos

(chance de ndo detecgdo)

h

=

[ ] Muito baixa
D Baixa

[ ] Média

D Alta

[ ] Muito alta

l:] Muito baixa — todos os casos
foram identificados por controles

l:‘ Baixa — maioria dos casos foram

identificados por controles

D Média —identificados por
controles ou denuncias

D Alta — maioria dos casos foram
identificados por dentincias

|:| Muito alta — todos foram
identificados por dentncias

No que tange ao impacto, a leitura dos casos concretos nos permite fazer dois tipos de avaliacdes. A
primeira é relacionada ao impacto do ato de corrupcdo sobre a populacido, sobre a vida das pessoas (benefi-
ciarios das politicas publicas). A segunda é relacionada ao impacto financeiro, ou seja, ao prejuizo - muitas
vezes calculado nos processos correcionais - causado a Administragdo Publica.

A Figura 2 detalha os critérios de impacto. A combinacédo dos dois resulta no impacto que serd utilizado

para fins da metodologia.

FIGURA 2: CRITERIOS DE IMPACTO

Impacto sobre os beneficiarios

das politicas publicas

Impacto financeiro para a
Administragao Publica

h

=

D Insignificante— ndo tem
qualquer impacto

D Pequeno — impacto reduzido
sobre os servigos prestados

D Moderado — afeta a capacidade
de os 6rgdos prestarem servigos

D Grande — distorgdo grave na
execugdo da politica publica

D Catastrofico— inexecugdo da
politica publica

D Insignificante— prejuizo irrisorio

para a Administragdo

D Pequeno— baixo prejuizo para a
Administragao

D Moderado - moderado prejuizo
para Administragdao

D Grande - alto prejuizo para a
Administracdo

D Catastréfico— enorme prejuizo
para a Administragdo
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Por fim, a combinacéo entre os critérios de probabilidade e impacto resulta no nivel de criticidade do

evento de risco -- pequeno, moderado, alto ou critico.

A figura abaixo, extraida do Manual de Gestao de Integridade, Riscos, Controles Internos da Gestédo, de-
monstra os resultados da combinacédo dos diferentes niveis de probabilidade e impacto:

FIGURA 3: NiVEIS DE RISCO

e
Riwo AI‘O - -

Catastrofico 5
Grande 4
o]
5
Moderado < 3
o
=
Pequeno 2

Insignificante 1

Risco Critico Risco Critico

Risco Alto Risco Alto

1 2

Muito baixa Baixa

IV. Levantamento de informacoes para
subsidiar o tratamento dos riscos

A primeira informacdo relevante para o ade-
quado tratamento dos riscos advém dos resultados
da fase anterior, ou seja, a definicdo do nivel de cri-
ticidade dos eventos de risco. Quanto mais critico,
mais prioritario o tratamento do risco, mais urgente
¢é a necessidade de se refletir sobre como lidar com
ele e sobre quais medidas de mitigacdo ou deteccao
podem ser implementadas.

Assim como na avaliagdo de riscos, aqui ndo ha
grandes diferengas com relacdo aos métodos e fer-
ramentas usualmente utilizados. Os Manuais exis-
tentes, como por exemplo, o referencial que tem
sido utilizado para a metodologia, que é repleto de
sugestOes de possiveis respostas aos riscos, o que,
obviamente, depende da estrutura e do apetite de
risco de cada organizacao.

Mais uma vez o diferencial da metodologia sdo
as informagoes que podem ser extraidas dos casos
concretos.

Por exemplo, quem cometeu os atos de cor-
rupcdo? Se nos eventos de riscos ha prevaléncia
de atos cometidos por servidores sem cargo, ima-
gina-se determinadas medidas para o tratamento
desses riscos; por outro lado, se ha prevaléncia de
atos cometidos por ocupantes de cargos de chefia,
as medidas a serem implementadas parecem ser
de outra natureza. Outro exemplo: a prevaléncia de

3
PROBABILIDADE

4 5

Possivel Alta Muito alta

controles como forma de deteccao sugere caminhos
de tratamento de riscos bem diferentes da preva-
léncia de dentncias.

Pela perspectiva da prevencdo, acoes de cap-
tacdo de dentncias voltadas para casos recorrentes
é um desafio para as ouvidorias. Complementar-
mente, a avaliacdo de riscos, momento crucial do
planejamento das auditorias, deve considerar os in-
sumos e possiveis estratégias de deteccdo de tipos de
corrupgdo apurados pelas corregedorias.

O levantamento de informacdes para subsidiar
o tratamento de riscos é o ponto central de conexdo
entre as perspectivas de punicio e prevencdo, pois
viabiliza que sejam implementadas acdes con-
cretas de mitigacdo e deteccao com base nos dados
correcionais.

Estudo de caso: Administracao Direta
federal

O estudo de caso escolhido para a aplicagdo da
metodologia sdo os 6rgdos da Administragdo Publica
Direta do Poder Executivo federal.

Incluem-se no ambito da Administracdo Direta
para fins do estudo: i) os dezesseis Ministérios da
Esplanada -- Ministério da Agricultura Pecudria e
Abastecimento, Ministério da Cidadania, Ministério
da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagoes,
Ministério da Defesa, Ministério da Economia, Mi-
nistério da Educacdo, Ministério da Infraestrutura,
Ministério da Justica e Seguranga Publica, Minis-
tério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos,
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Ministério da Saude, Ministério das Comunicacdes,
Ministério das RelacGes Exteriores, Ministério das
Minas e Energia, Ministério do Desenvolvimento
Regional, Ministério do Meio Ambiente e Minis-
tério do Turismo, ii) os érgdos (sem personalidade
juridica) inseridos na estrutura organizacional dos
Ministérios, com destaque para o Departamento de
Policia Federal, o Departamento de Policia Rodovi-
aria Federal e a Secretaria da Receita Federal; e iii) a
Advocacia-Geral da Unido, a Controladoria-Geral da
Unido, a Defensoria Publica da Unido, a Secretaria
de Governo da Presidéncia da Republica e a Secre-
taria Geral da Presidéncia da Republica.

A seguir serdo aplicadas as quatro fases da me-
todologia, detalhadas no tépico anterior.

1- Prospeccao dos processos que envolvam
atos de corrupcao e sejam passiveis de
analise qualitativa

Primeiramente, foram extraidos dos bancos de
dados da Corregedoria-Geral da Unido os Processos
Administrativos Disciplinares (PADs) com sangoes
expulsivas e os Processos Administrativos de Res-
ponsabilizacdo (PARs) com sangoes por fraudes em
licitacdes e Contratos e/ou com base na Lei Anticor-

rupgao que possuissem Relatério Final em anexo.
Da aplicacdo dos filtros, restaram 742 processos pas-
siveis de andlise qualitativa.

Como, mesmo com aplicacdo dos filtros, o nu-
mero de processos continuou muito alto, a solugdo
encontrada para viabilizar o estudo foi selecionar
um grupo de processos que refletissem a populagio,
por amostra aleatdria simples com nivel de con-
fianca de 90%. Para assegurar a representatividade
da amostra, foram instituidos dois critérios com-
plementares: incluiu-se a totalidade dos processos
conduzidos pela Controladoria-Geral da Unido (que
tem a prerrogativa de avocar processos) e também,
quando viavel, pelo menos 1 processo de Ministérios
ndo contemplados na amostra aleatéria. Da apli-
cagdo dos critérios mencionados restaram 69 pro-
cessos, que ao todo abarcaram 105 sangoes.

O préximo passo foi verificar quantos processos
de fato se relacionavam com atos de corrupgao, uti-
lizando como referéncia o conceito de corrupcio ex-
plicitado no tépico anterior. Da aplicagio desse filtro
foram definidos os processos-base (61 processos, 96
sancdes) para a andlise qualitativa que embasou as
proximas fases do estudo.

A seguir, a Figura 4 resume a aplicacdo da pri-
meira fase da metodologia a Administracio Direta
do Poder Executivo federal:

FIGURA 4: PROSPECCAO DE PROCESSOS - FASE I

PADs com sangdes expulsivas e PARs com sangdes
por fraudes ou ilicitos da LAC (relatério final)

Populagao
742 processos

Selegdo por amostra (NC 90%) +
conduzidos pela CGU + Ministérios ndao

contemplados na amostra

Amostra
69 processos, 105 sancdes

Exclusdo de sangdes nao
envolveram corrupgao
(ex: agressao)

Eventos de risco —
analise qualitativa

Il - Definicao dos eventos derisco

Da andlise pormenorizada e da categorizacdo
dos processos prospectados foram definidos 20
eventos de risco:
1. Fraudes na celebragdo ou execucao
de parcerias com organizacbes nao
governamentais- ONGs;

Amostra - Atos de corrupgao
61 processos, 96 sangdes

2. Favorecimento a pessoas naturais (fisicas)
ou pessoas juridicas - PJs na formulacdo ou
execucdo de politicas publicas;

3. Advocacia administrativa para beneficiar
PJs na liberacdo de recursos para Estados e
Municipios;

4. Uso de emendas parlamentares para viabi-
lizar contratacoes direcionadas em Estados
e Municipios;
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5. Fraudes na concessio de beneficios
assistenciais;

6. Omissao em fiscalizar, investigar ou aplicar
penalidade em conluio com pessoa fisica ou
PJ;

7. Extorsdo para deixar de realizar atividade de
fiscalizagdo ou investigagoes;

8. Redugdo indevida de débitos e penalidades
em beneficio de pessoas naturais (fisicas)
ou PJs;

9. Vazamento de informacoes privilegiadas re-
lacionadas a fiscalizagOes, investigagcOes ou
operagodes policiais;

10. Venda de consultoria ao fiscalizado para
beneficia-lo em atividade de fiscalizagao;
11. Contratacdo direta fora das hipdteses

permitidas;

12. Fraudes na celebracdo de aditivos
contratuais;

13. Conluio com representante da PJ
para fraudar a execugdo do contrato
(superfaturamento);

14. Fraude ao carater competitivo do procedi-
mento licitatdrio;

15. Ingeréncia em contratos com empresas
terceirizadas para colocar amigos e pa-
rentes nos quadros de funcionarios;

16. Uso do cargo publico em beneficio de ati-
vidade privada da qual o servidor participa;

17. Fraudes em licencas médicas e auxilios
moradia;

18. Uso de veiculo oficial em beneficio préprio;
19. Apropriacdo indevida de bens; e

20. Venda de informagoes pessoais constantes
de bancos de dados publicos.

Para fins didaticos, os eventos de riscos foram
agrupados em 4 categorias: i) Formulacdo e Exe-
cucgdo de Politicas Publicas; ii) Fiscalizagdes e Inves-
tigacoes, iii) Licitacdes e Contratos, e iv) Abuso do
Cargo em Beneficio Préprio.

Abaixo podem ser evidenciadas as incidéncias
das categorias (figura 5) e dos eventos de risco na
amostra (figuras 6,7, 8 € 9):

FIGURA 5: INCIDENCIAS DAS CATEGORIAS

23% 39%
Formulagdo ou Fiscalizagdes
execucdo de & Investigagoes

Politicas Publicas

21% 17%
Licitagdes & Abuso do cargo
Contratos em beneficio

préprio

FIGURA 6: INCIDENCIAS DOS EVENTOS DE RISCO « CATEGORIA FORMULAGAO OU EXECUGAO DE POLITICAS PUBLICAS

1. Fraudes na celebragdo ou execugdo de parcerias com ONGs (11%)

\ 2. Favorecimento a pessoas fisicas ou PJs na formulagdo ou execucgdo de

23% politicas publicas (4%)

3. Advocacia administrativa para beneficiar PJs na liberagao de recursos
para Estados e Municipios (4%)

4. Uso de emendas parlamentares para viabilizar contratagées
direcionadas em Estados e Municipios (3%)

5. Fraudes na concessdo de beneficios assistenciais (1%)
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FIGURA 9: INCIDENCIAS DOS EVENTOS DE RISCO + CATEGORIA ABUSO DO CARGO PUBLICO EM BENEFICIO PROPRIO

FIGURA 7: INCIDENCIAS DOS EVENTOS DE RISCO  CATEGORIA FISCALIZACOES E INVESTIGACOES

39%

5.

Omissao em fiscalizar, investigar ou aplicar penalidade - conluio com
pessoa fisica ou PJ (13%)

Extorsdo para deixar de realizar atividade de fiscalizagdo ou invest. (11%)

Redugdo indevida de débitos e penalidades em beneficio de pessoas
fisicas ou PJs (6%)

Vazamento de informagoes privilegiadas — fiscalizag0es, investigagcdes ou
operagdes policiais (5%)

Venda de consultoria ao fiscalizado para beneficia-lo em atividade de
fiscalizagdo (4%)

FIGURA 8: INCIDENCIAS DOS EVENTOS DE RISCO * CATEGORIA FISCALIZAGOES E INVESTIGAGOES

21%

17%

1.

2.

3.

Contratagao direta fora das hipoteses permitidas (11%)
Fraudes na celebracdo de aditivos contratuais (5%)

Conluio com representante da PJ para fraudar a execugdo do contrato
(superfaturamento) (2%)

Fraude ao carater competitivo do procedimento licitatério (2%)

Ingeréncia em contratos com empresas terceirizadas para colocar amigos
e parentes nos quadros de funcionarios (1%)

Uso do cargo publico em beneficio de atividade privada da qual o servidor
participa (5%)

Fraudes em licengas médicas e auxilios moradia (5%)
Uso de veiculo oficial em beneficio proprio (3%)

Apropriagdo indevida de bens (2%)

. Venda de informagoes pessoais constantes de bancos de dados publicos (1%)
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Il - Avaliacao dosriscos

Os 20 eventos de risco foram avaliados de acordo com os critérios especificados no tépico anterior. Com
relagdo a incidéncia - um dos critérios de probabilidade - é necessdrio destacar que a avaliacio exposta na
metodologia (muito baixa, baixa, média, alta e muito alta) teve como pardmetro a variacdo observada nos
eventos de risco - 1 a 13%.

Da aplicagdo dos critérios foram definidos 8 riscos criticos, 7 riscos altos, 2 riscos médios e 1 risco baixo.
As figuras abaixo mostram com detalhamento os resultados encontrados, por categoria:

FIGURA 10: NiVEIS DE RISCO  CATEGORIA FORMULAGAO OU EXECUGAO DE POLITICAS PUBLICAS

RISCO PROBABILIDADE IMPACTO NIVEL DE RISCO

Omissdo em fiscalizar, investigar,

. . ; Muito Alta Moderado
aplicar penalidade — conluio

Venda de consultoria ao
fiscalizado para beneficia-lo em Alta Grande
atividade de fiscalizagdo

Vazamento de informagGes
privilegiadas - investigagdes ou Alta Moderado
operagoes policiais

Extorsdo para deixar de realizar

atividade de fisc. ou invest. MultoAlta Baixo e

Redugdo indevida de débitos e
penalidades em beneficio de Media
pessoas fisicas ou PJs

Moderado ALTO

FIGURA 11: NiVEL DE RISCO + CATEGORIA FISCALIZACOES E INVESTIGACOES

RISCO PROBABILIDADE IMPACTO NIVEL DE RISCO

Omissdo em fiscalizar, investigar,

. . : Muito Alta Moderado
aplicar penalidade — conluio

Venda de consultoria ao
fiscalizado para beneficid-lo em Alta Grande
atividade de fiscalizagdo

Vazamento de informagées
privilegiadas - investigagdes ou Alta Moderado
operagdes policiais

Extorsdo para deixar de realizar

atividade de fisc. ou invest. Muito Alta Baixo ALTO

Redugdo indevida de débitos e
penalidades em beneficio de Media
pessoas fisicas ou PJs

Moderado ALTO
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FIGURA 12: NiVEL DE RISCO + CATEGORIA LICITACOES E CONTRATOS

RISCO PROBABILIDADE IMPACTO NIVEL DE RISCO

Fraudes na celebracdo de aditivos

. Alta Grande
contratuais

Conluio com representante da PJ
para fraudar a execugdo do Média Grande ALTO
contrato (superfaturamento)

Contratagdo direta fora das

- - Média Moderado ALTO
hipdteses permitidas
Fraude ao carater competitivo do Moderad
procedimento licitatério Baixa oderado MODERADO

Ingeréncia em contratos com Bai
empresas terceirizadas - amigos e Média axo MODERADO
parentes nos quadros de func.

FIGURA 13: NIVEL DE RISCO + ABUSO DO CARGO EM BENEFICIO PROPRIO

RISCO PROBABILIDADE IMPACTO NIVEL DE RISCO
Uso do cargo publico em beneficio
de atividade privada da qual o Alta Catastrofico

servidor participa
Venda de informagdes pessoais

constantes de bancos de dados Média Moderado ALTO
publicos

Apropriacdo indevida de bens Média Pequeno MODERADO
Uso de veiculo oficial em beneficio .

proprio Baixa Pequeno MODERADO
Fraudes em licengas médicas e

auxilios moradia Baixa Insignificante BAIXO

IV- Levantamento de informacoes para subsidiar o tratamento dosriscos

No estudo de caso foram levantadas informacdes que tém potencial para auxiliar o processo de trata-
mento de riscos, que deve ser conduzido por cada um dos 6rgdos, tendo em vista as especificidades envol-
vidas, o apetite ao risco e a disponibilidade e priorizacao de recursos financeiros e humanos.

As informagOes mapeadas estdo organizadas por categorias e se referem: i) aos locais de ocorréncia dos
atos de corrupcdo; ii) a quem praticou o ato, se servidor sem cargo ou com cargo de chefia; e iii) a forma como
os atos de corrupcdo foram descobertos, se por controles ou por denuncias.
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i) Locais de ocorréncia de atos de corrupcao

FIGURA 14: INCIDENCIA POR ESTADOS DA FEDERAGAO

Como pode ser visto na figura 14, considerando
os casos analisados no estudo, hd uma maior inci-
déncia de atos de corrupgdo em alguns Estados da
Federagdo, em especial Distrito Federal, Sao Paulo
e Rio de Janeiro. No Distrito Federal foram identi-
ficados o maior numero de atos de corrupcio rela-
cionados a Licitaces e Contratos, enquanto em Sao
Paulo foi verificada a maior incidéncia de atos de cor-
rupcao relacionados a FiscalizacOes e Investigacoes.

Outro dado interessante é que, diferentemente
de outras categorias onde houve concentracdo de
atos de corrupcao em poucos Estados, na categoria
FiscalizacOes e Investigacdes os atos de corrupgao
foram identificados em diversos Estados. A grande

FiscalizagOes & Investigagoes: grande
dispersao pelo pais (maior incidéncia SP)

Licitacdes & Contratos:
concentragao no DF

Execugdo de Politicas Publicas:
concentragao no DF, RJ e SP

dispersdo sugere que os atos sdo praticados tanto por
servidores nas sedes dos 6rgios quanto por aqueles
lotados em unidades regionais, em grandes centros
urbanos ou em regides isoladas ou de fronteira.

Por fim, hd que se ressaltar que a incidéncia
muito baixa ou nula em alguns Estados ndo signi-
fica, de forma alguma, que néo ha atos de corrupgao.
Muito pelo contrario: pode indicar problemas nessas
unidades da Federagdo no que tange a deteccéo e a
punicdo de atos de corrupcdo. Quanto menos se in-
vestiga e pune, menos dados estdo disponiveis para
a conducio da pesquisa (limitagdo ja exposta na in-
troducdo do artigo).

ii) Quem praticou o ato de corrup¢ao?

FIGURA 15; INCIDENCIA - CARGOS DE CHEFIA VERSUS SERVIDORES SEM CARGO

Formulagdo ou
execugao de
Politicas
Publicas

Cargo
chefia
71%

LicitagOes &
Contratos

Cargo
chefia
94%

Vs.

Fiscalizagbes &

Investigacdes Sem

Abuso do cargo
em beneficio
préprio
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Conforme pode ser observado na Figura 15,
héd uma clara diferenca entre as categorias no que
concerne ao praticante do ato de corrupc¢ao, se ocu-
pante de cargo de chefia ou servidor sem cargo.

Nas categorias Licitacdes e Contratos e Formu-
lacdo ou Execucdo de Politicas Publicas evidencia-se
uma prevaléncia de atos de corrupgdo praticados
por servidores com cargo de chefia. Na categoria
LicitagOes e Contratos, inclusive, o nimero se apro-
xima da totalidade dos casos (94%). Os dados su-
gerem que a pratica dos atos de corrupcio relacio-
nados as duas categorias é potencializada pelo nivel
hierarquico do agente publico e pelo seu poder de-
cisorio para definir questdes estruturantes, como a
priorizacdo de politicas publicas ou a contratacdo de
bens e servicos.

Por outro lado, nas categorias Fiscalizagoes e In-
vestigacGes e Abuso do Cargo em Beneficio Préprio
observa-se a prevaléncia de atos praticados por ser-
vidores sem cargo, sendo que na primeira o numero
se aproxima da totalidade (95%). Aqui as razdes para
o alto nimero de servidores sem cargo parecem ser
distintas para cada uma das categorias.

Na categoria Fiscaliza¢Oes e Investigacoes, o ato
parece ser praticado, via de regra, em situacoes em
que o fiscalizador esta em contato direto com o fis-
calizado. Em outras palavras, o que pesa nesse tipo
de pratica néo é o nivel hierdrquico do agente ou o
poder em dar a ultima palavra em questoes estru-
turantes, mas sim o grau de influéncia direta que
sua atuacdo - seguindo ou nao os procedimentos
definidos - tem na vida das pessoas. Enquadram-se
nesse rol, por exemplo, decisdes sobre multas, re-
tencdo de mercadorias, apontamento de irregulari-
dades. E o chamado “micropoder”.

Ja na categoria Abuso do Cargo em Beneficio
Préprio a predominéncia de atos de corrupcao pra-
ticados por servidores sem cargo (71%) parece re-
meter a distribuicido existente de servidores com e
sem cargo existente na Administragdo Publica fe-
deral, tendo em vista que os dados ndo sugerem que
a pratica esteja relacionada com alguma condicdo
ou circunstancia especifica. H4 mais servidores
sem cargo, logo o nimero de atos de corrupgéo re-
lacionado a categoria praticados por tais servidores
também é maior.

iii) Como o ato de corrupcao foi descoberto?

FIGURA 16: INCIDENCIA - DENUNCIAS VERSUS CONTROLES

Dentincias
87%

Fiscalizagdes &
Investigagoes
Dentincias

75%

Formulagdo ou
execugdo de
Politicas Publicas

Os percentuais expostos na figura 16 demons-
tram a importancia das dentincias como mecanismo
de descoberta de atos de corrupcdo. Em duas das
categorias - FiscalizacOes e Investigagoes e Formu-
lacdo ou Execucdo de Politicas Publica, 87% e 75%
respectivamente - observa-se uma prevaléncia
acentuada das dentincias como forma de detecgao.
Na categoria Abuso do Cargo em Beneficio Préprio,
ainda que ndo exista grande discrepancia, as de-

Abuso do cargo
em beneficio
préprio

Vs.

LicitagOes &
Contratos

nuncias também sdo maioria. Apenas na categoria
Licitacbes e Contratos os controles aparecem em
percentual superior as dentincias, ainda assim com
baixa diferenca.

Os numeros revelam, por um lado, que os con-
troles tém sido efetivos para descortinar corrupcoes
relacionadas a Licitagoes e Contratos e, em certa
medida, para desvendar corrupcoes relacionadas
ao Abuso do Cargo em Beneficio Préprio. Por outro
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lado, indicam que os controles ndo tém a mesma
efetividade no que concerne a outros tipos de cor-
rupg¢do, como, por exemplo, os relacionados a Fisca-
lizagGes e Investigactes e a Formulacdo ou Execucéo
de Politicas Publicas.

Além disso, sugerem que entender licitacGes
e contratos como o “calcanhar de Aquiles” da cor-
rupcdo na Administracdo Publica pode ser uma
percepcio enviesada, fomentada pela maior “vi-
sibilidade” desses casos, passiveis de deteccdo por
controles.

Desta forma, hd um espago para que a audi-
toria adote, nos seus mecanismos de planejamento
e execucao, os riscos de corrupcao decorrentes dos
resultados efetivos de ilicitos detectados e sancio-
nados. A inclusdo de uma perspectiva real de casos
apurados poderd se mostrar um importante insumo
para desenvolver novos testes de auditoria com a re-
troalimentacdo da légica de integridade nos 6rgéos
e entidades.

Por fim, parecem indicar que, a depender do
tipo de corrupcao, investir em controles pode ser
inécuo. Melhor caminho, nesses casos, parece ser
o fortalecimento de mecanismos para fomentar as
denuncias e proteger os denunciantes, bem como
disponibilizar trilhas mais transparentes que per-
mitam o denunciante relatar os casos recorrente-
mente constatados nos érgéos e entidades. Em espe-
cial pessoas de dentro da prépria organizagdo, que
conhecem os procedimentos, acessam as irregu-
laridades, mas muitas vezes se calam por medo de
serem vistos como traidores ou sofrer retaliacoes.

CONCLUSAO

Os dados correcionais, tradicionalmente vistos
como o resultado formal da atuacao coercitiva do Es-
tado, podem trazer caminhos e insights para induzir
mudangas estruturais e evitar problemas futuros.
Essa é a principal reflexdo que o presente trabalho
traz a tona: a possibilidade de usar punigdes como
ferramentas de apoio a prevencao.
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