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Gestdo de riscos de corrupgcdo com base em dados correcionais: uma
proposta de metodologia

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 corrupcdo. No entanto, as instituicbes 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 objetiva contribuir com
a politica de combate a corrupgdo propondo uma metodologia com base nas punicdes de agentes publicos,
garantidos a ampla defesa e o contraditorio, constantes nos sistemas correcionais. Os resultados refletirdo os
principais eventos de riscos, identificando o modus operandi, categorizando-os por tipo de agente, forma de
detecgdo, impacto na politica pablica, dentre outros. Por ser uma metodologia de fécil aplicacéo, a recomendagéo
€ que seja adotada pelas unidades correcionais, de modo a contribuir com o Programa de Integridade da instituicéo
a partir dos resultados das apurac@es correcionais. Palavras-chave: Corrupcéo. Riscos. Correi¢do. Integridade.

Introducgéo

A prevencdo e 0 combate a corrupcdo estdo cada vez mais presentes na rotina das
organizaces, sejam publicas ou privadas. Com o advento da Lei Anticorrup¢do, o que antes
era boa pratica, se tornou necessidade e até obrigatoriedade legal. H& incentivos econémicos
claros para o investimento em medidas que diminuam as chances de colaboradores, dirigentes
e até mesmo intermediarios cometerem 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 beneficio particular. Esse fenébmeno é um problema crénico que atinge entidades
publicas e privadas, e afeta cidaddos e reputacGes e impactam os resultados de politicas
publicas. Atualmente o foco para combaté-la se volta para trés eixos: prevencédo, deteccdo e
punicdo, que sdo complementares e se retroalimentam.

Nesse contexto, conhecer, mapear e gerir 0s riscos de corrupgao passa a ser o caminho
natural das organizacdes. Ha duas razdes para isso. A primeira é que a efetividade das
estratégias anticorrupgdo depende da customizacdo das medidas a serem implementadas.
Entender a realidade especifica de cada empresa, 6rgdo ou entidade é requisito para moldar
linhas de acéo que, de fato, funcionem, que sejam capazes de mudar o0 ambiente organizacional
e, em ultima instancia, moldar comportamentos. A segunda razdo é de ordem préatica: em
cenarios de crescente escassez de recursos, definir 0s riscos mais criticos e estratégias precisas
para lidar com eles pode ser a Unica forma de preservar a sustentabilidade do que se pretende

implementar. Ndo h& como atacar todos os riscos. Definir e tratar 0os mais criticos, aqueles



poucos que, segundo o principio de Pareto!, representam, em caso de materializagio, grande
parte das consequéncias negativas, é vital. Pode ser o diferencial entre o éxito e a
insignificancia do programa de integridade.

Importante ressaltar, que o Brasil tem buscado engajamento a Organizagdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) desde 1994, tornando-se um parceiro-
chave ativo da Organizacdo em 2007, estando envolvido em diversas iniciativas de
fortalecimento da integridade das organizac6es publicas.

Nesse contexto, a OCDE langou o relatorio sobre a modernizacdo da avaliacdo dos
riscos para a integridade no Brasil, sendo o primeiro concluido em dezembro de 2021, tratando
do tema “Fortalecendo a Integridade Publica no Brasil”.

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

O ultimo, abordara sobre a “Aplicacao de Ciéncias Comportamentais a Politicas de
Integridade Publica”, com previsdo de entrega para novembro de 2022.

Este trabalho propée uma metodologia que, com base nos casos concretos de agentes
publicos punidos por atos de corrupgdo e apds garantidos a ampla defesa e o contraditorio,
obtém-se informacg6es sobre os principais eventos de riscos, modus operandi, regides onde
ocorreram, categoria do agente publico (se servidor com ou sem cargo comissionado), se
detectados pelos controles da organizagdo ou por denincias, dentre outros, possibilitando uma
atuacdo precisa e direcionada em relagdo aos riscos reais identificados. Tal abordagem vai ao
encontro dos estudos realizados e recomendaces propostas pela OCDE.

Apesar da indiscutivel importancia da gestdo de riscos, ha que se reconhecer que
implementé-la ainda tem sido um grande desafio para as organiza¢des. Algumas se perdem na
suposta complexidade dos sem-nimero de métodos e sistemas de gestdo de riscos que sao
propagados e vendidos diuturnamente. Outras esbarram em processos demasiadamente longos
ou repletos de vieses cognitivos inerentes a experiéncias e visdes pessoais dos participantes. O
resultado muitas vezes é decepcionante: depois de meses de debates e estudos, € comum que
sejam mapeados riscos em excesso ou de pouca relevancia.

O objetivo deste relato técnico é propor uma metodologia de gestdo de riscos de

corrupcao com base nas informagdes dos processos concluidos de punicéo de agentes publicos

1 O principio de Pareto (também conhecido comoregra 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".


https://pt.wikipedia.org/wiki/Universidade_de_Lausanne

e pessoas juridicas, que constam dos sistemas estruturantes (CGU-PAD, CGU-PJ e e-PAD)
gerenciados pela Corregedoria-Geral da Uniéo.

A metodologia a ser proposta tem na simplicidade e no uso intensivo de informacdes
correcionais sua principal virtude e também sua principal limitacdo. Por um lado, propicia foco
em situacOes reais e gravosas e oferece referenciais para tornar os processos de definicao e
avaliacao dos riscos mais objetivos e, por consequéncia, menos sujeitos a influéncia de vieses
cognitivos. Por outro, seu beneficio e utilidade esta limitado & quantidade e a qualidade dos
dados. A auséncia ou incompletude de dados pode evidenciar dificuldades dos o6rgédos e
entidades em detectar e punir casos de corrupcao, o0 que compromete o uso da ferramenta para
a prevencdo de casos futuros.

Em outras palavras, a metodologia ndo se propde a substituir outras existentes. Deve
ser vista, quando vidvel, como uma complementacdo aos modelos tradicionais, como uma
contribuicdo para o aprimoramento da gestdo de riscos e para o fortalecimento do sistema de

integridade da Administracdo Publica federal.

Metodologia

A metodologia pode ser didaticamente dividida em quatro fases: i. prospeccao dos
processos que envolvam atos de corrupcdo e sejam passiveis de analise qualitativa; ii. definicdo
dos eventos de risco; iii. avaliagdo dos riscos; iv. levantamento de informag0es para subsidiar

o tratamento dos riscos. A seguir serdo detalhadas cada uma delas:

i.  Prospeccdo dos processos que envolvam atos de corrupg¢do e sejam passiveis de anélise

qualitativa:

O banco de dados gerenciado pela Corregedoria-Geral da Unido contempla todos os
processos disciplinares (agentes publicos) e de responsabilizacédo (pessoas juridicas) inseridos
pelas unidades correcionais dos orgaos e entidades do Poder Executivo federal. Em que pese
sua utilizacdo ser obrigatdria, nem sempre os 6rgdos e entidades inserem as informagoes
processuais ou anexam todos os documentos relacionados.

Importante ressaltar que a metodologia pressupde a analise detalhada dos casos, a fim
de que seja mapeado exatamente o0 que ocorreu. Como estratégia para viabilizar a analise
qualitativa, definido o publico-alvo (Administragdo Direta, Agéncias Reguladoras, Estatais,

etc.) aplica-se o primeiro filtro: sdo compilados apenas os processos concluidos que contenham



o anexo ‘“Relatorio Final”. Os processos que tém relatorio final sdo, em geral, bastante
detalhados e contém informacdes relevantes sobre o ato lesivo, sobre quem esta envolvido,
sobre como o caso foi descoberto e sobre o valor do prejuizo & Administragao.

Filtrados os processos concluidos com relatorio final, o proximo passo é identificar
dentre eles os relativos a atos de corrupcéo.

Antes de avancar, é necessario definir o que se entende, para fins da metodologia, como
atos de corrupcdo. O conceito de corrupc¢do é largamente debatido na literatura especializada,
e varia entre acepcOes mais estritas — que inclui apenas o que € expressamente definido como
corrupgdo na legislacéo de cada pais — até conceitos extremamente amplos, como o proposto
pela Transparéncia Internacional®, que abrange, inclusive, a possibilidade de corrupgio
privada-privada. Para fins desta metodologia, sera o utilizado o conceito formulado pela
professora britanica Susan Rose-Ackerman (1978), uma das principais expoentes do mundo na
area: “corrupcdo é o abuso do cargo publico para ganho privado”.

Para que sejam identificados os processos concluidos com relatorio final relacionados
a atos de corrupcao sdo realizados dois filtros adicionais. O primeiro deles consiste em separar
0S pProcessos mais gravosos, ou seja, 0s processos disciplinares contra agentes publicos que
geraram penalidades expulsivas — demissao do cargo efetivo, destituicdo do cargo em comissao
ou funcdo comissionada ou cassacdo da aposentadoria — e 0s processos de responsabilizacdo
de pessoas juridicas por fraudes em licitagdes e contratos com base na Lei Anticorrupcao.
Assim, obtém-se um conjunto de processos com grande probabilidade de se relacionar com
corrupgdo. O segundo filtro consiste em excluir, desse conjunto de processos gravosos, aqueles
que ndo envolvem atos de corrupcdo, como casos de agressdo, de insubordinacdo, 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

analise qualitativa.
ii.  Definig&o dos eventos de risco
A leitura esmiugada dos processos (definidos de acordo com a fase | da metodologia)

permite a descri¢do do modus operandi dos atos de corrupgdo. Para cada processo, é coletado

um breve resumo com as informagdes mais relevantes relacionadas ao caso.

2 A Transparéncia Internacional (organizagéo internacional sem fins lucrativos que gerencia o indice de Percepgéo
da Corrupgdo) define corrupgdo como o “abuso do poder confiado para ganhos privados”. Informagao acessada
no site da instituicdo por meio do link https://www.transparency.org/en/what-is-corruption em 07/12/2020.



Importante ressaltar que o parametro 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 balcdo”. Ademais, para fins da pesquisa, em situagdes onde ha mais de uma conduta, elege-
se a mais gravosa — em outras palavras, a que causou maior dano.

Ap0s a compilacao das descrigdes, os atos de corrupcao que envolvam modus operandi
semelhantes sdo agrupados e, como resultado desse processo de agrupamento, definem-se 0s
eventos de risco.

A definigdo dos eventos de riscos é possivelmente a fase mais sensivel da metodologia,
pois as fases posteriores sdo baseadas nos eventos identificados. Por isso é importante que 0s
eventos de risco ndo sejam genéricos (inviabilizando o entendimento do que de fato englobam)
mas que também ndo sejam muito especificos, para ndo dificultar sobremaneira a

operacionalizagdo da pesquisa.

iii.  Avaliacdo dos riscos

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

Com relacdo a esse ponto, ndo had grandes diferencas com relacdo aos métodos
usualmente utilizados para a avaliacdo de riscos. Serdo utilizadas, inclusive, como referencial
tedrico, as orientagdes constantes do Manual de Gestdo de Integridade, Riscos, Controles
Internos da Gestdo, desenvolvido pelo entdo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo (atual Ministério da Economia).

A inovacdo metodoldgica aqui proposta é o uso intensivo de informacdes correcionais
constantes dos casos concretos para diminuir a subjetividade das avaliacbes de impacto e
probabilidade. A avaliacdo 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 nédo seja algo tdo comum de acontecer. Outro exemplo: ha uma tendéncia
de se atribuir uma alta probabilidade a situa¢cdes que ocorreram Véarias vezes, mesmo que 0
percentual de problemas no universo total de situacGes (problemas + situagfes onde néo
ocorreu problema algum) seja muito baixo.

Com relagdo a probabilidade, ha duas informagdes importantes sobre os eventos de

risco que podem ser extraidas dos casos concretos.



A primeira delas € a incidéncia, ou seja, quantas vezes na populacdo (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 refletir a real probabilidade de novos casos,
porque € notorio que algumas situacdes sdo muito mais dificeis de serem identificadas — e por
consequéncia punidas — do que outras. Por isso, também com base nas informacg6es dos casos,
propde-se um critério complementar: a prevaléncia de controles ou dentncias como forma de
detecgdo. O raciocinio € simples. Quanto maior a prevaléncia de dendncias, 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 complementares de probabilidade. A combinacéo
dos dois resulta na probabilidade que seré utilizada para fins da metodologia. Caso se tenham
duas probabilidades préximas com niveis diferentes (por exemplo, alta e muito alta ou baixa e
média) prevalece a maior. Caso sejam observadas probabilidades diferentes e distantes, busca-

se 0 meio termo (por exemplo, muito baixa e média = baixa ou média e muito alta = alta):

o Probabilidade de outros casos
Incidéncia observada . .
(chance de ndo detecgdo)

u 5 |

Muito baixa — todos os casos

D Multo baixa D foram identificados por controles
[ Baba [ ensicadon por comrates
e ] s drdcdsor

[] Ata [ Sentficados or denncias
D Muito alta |:| Muito alta — todos foram

identificados por dentincias

Figura 1: Critérios de probabilidade

No que tange ao impacto, a leitura dos casos concretos nos permite fazer dois tipos de
avaliacOes. A primeira é relacionada ao impacto do ato de corrupcao sobre a populagéo, sobre
a vida das pessoas (beneficiarios das politicas publicas). A segunda é relacionada ao impacto
financeiro, ou seja, ao prejuizo — muitas vezes calculado nos processos correcionais — causado
a Administracdo Publica.

A figura abaixo detalha os critérios de impacto. A combinacdo dos dois resulta no
impacto que serd utilizado para fins da metodologia.



Impacto sobre os beneficiarios
das politicas publicas

Impacto financeiro para a
Administragdo Publica

h

|

[
[]
[]
L]
[

politica publica

Insignificante— n3o tem
qualquer impacto

Pequeno — impacto reduzido
sobre os servigos prestados

Moderado — afeta a capacidade
de os orgdos prestarem servigos

Grande — distorgdo grave na
execugdo da politica publica

Catastrofico— inexecugdo da

Insignificante— prejuizo irrisdrio
para a Administragdo

[]
[]
[]
[]
[]
Figura 2: Critérios de impacto

Pequeno— baixo prejuizo para a
Administragdo

Moderado — moderado prejuizo
para Administragdo

Grande - alto prejuizo para a
Administragdo

Catastrofico— enorme prejuizo
para a Administragdo

Por fim, a combinac&o 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 Gestdo de Integridade, Riscos, Controles Internos da Gestdo, demonstra 0s

resultados da combinacdo dos diferentes niveis de probabilidade e impacto:

Catastrofico

Moderado

IMPACTO

5

w

— v

iv.

1 2 4 5

3
PROBABILIDADE

Muito baixa Baixa Possivel Alta Muito alta

Figura 3: Niveis de risco

Levantamento de informacdes para subsidiar o tratamento dos riscos

A primeira informacdo relevante para o adequado tratamento dos riscos advem dos

resultados da fase anterior, ou seja, a definicdo do nivel de criticidade 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 deteccdo podem ser

implementadas.

Assim como na avaliacdo de riscos, aqui ndo ha grandes diferencas com relagéo aos

métodos e ferramentas usualmente utilizados. Os Manuais existentes, como por exemplo, o

referencial que tem sido utilizado para a metodologia, que € repleto de sugestdes de possiveis



respostas aos riscos, 0 que, obviamente, depende da estrutura e do apetite de risco de cada
organizacéo.

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

Por exemplo, quem cometeu os atos de corrup¢do? Se nos eventos de riscos ha
prevaléncia de atos cometidos por servidores sem cargo, imagina-se determinadas medidas
para o tratamento desses riscos; por outro lado, se h& 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 controles como forma de detec¢do sugere caminhos
de tratamento de riscos bem diferentes da prevaléncia de denuncias.

Pela perspectiva da prevencdo, acbes de captacdo de denlncias voltadas para casos
recorrentes € um desafio para as ouvidorias. Complementarmente, a avaliacdo de riscos,
momento crucial do planejamento das auditorias, deve considerar 0s insumos e possiveis
estratégias de deteccdo de tipos de corrupcao apurados pelas corregedorias.

O levantamento de informacdes para subsidiar o tratamento de riscos € o ponto central
de conex@o entre as perspectivas de punicdo e prevencdo, pois viabiliza que sejam

implementadas acdes concretas de mitigacao e deteccdo com base nos dados correcionais.

Recomendacdes

Os dados correcionais, tradicionalmente vistos como o resultado formal da atuacdo
coercitiva do Estado, podem trazer caminhos e insights para induzir mudangas estruturais e
evitar problemas futuros. Essa € a principal reflexdo que o presente relato técnico traz a tona:
a possibilidade de usar puni¢es como ferramentas de apoio a prevencao.

Entender o que ocorreu no passado pode ser um bom ponto de partida para processos
efetivos de mudancgas. O modus operandi dos casos concretos de corrupgdo podem indicar, por
exemplo, falhas que precisam ser corrigidas, solugdes que podem ser fortalecidas e até mesmo
desmistificar crencas arraigadas que dificultam a luta contra a corrupcgéo.

O desafio esta na apropriacdo, pelas institui¢ces, da metodologia aqui apresentada, para
que passem a utiliza-la como efetivo instrumento de identificacdo e mitigacdo de riscos de
corrupgdo, a partir da realidade de cada uma, favorecendo o ciclo virtuoso da prevencao,
deteccdo e punicdo com a consequente evolugdo da maturidade das unidades correcionais.

A metodologia de gestdo de riscos de corrupgdo com base em dados correcionais

permite o foco em situagBes gravosas que causaram danos a Administracdo Publica e, em



altima instancia, a sociedade. A identificacdo e a avaliacdo de riscos a partir de casos reais
possibilita a diminuicdo de vieses cognitivos e conecta, ainda que de forma limitada, a teoria a
pratica, oferecendo insumos para a Ultima e mais importante fase de todo o processo: o
tratamento dos riscos.

Quem praticou 0 ato de corrup¢do? O que exatamente ocorreu? Como o ilicito foi
descoberto? As respostas a essas perguntas orientam as medidas de prevencdo e deteccdo a
serem propostas ou aprimoradas, e podem indicar caminhos novos, diferentes dos usualmente
trilhados.

Prevencao, deteccdo e punicdo sdo frentes interligadas que se retroalimentam. A
metodologia proposta e sua aplicacdo a Administracdo Direta federal sdo exemplos de como o
uso de dados obtidos em uma das areas pode contribuir para as outras se aperfeicoarem. Afinal,
todas fazem parte do mesmo sistema e tém o objetivo comum de moldar comportamentos

integros e diminuir 0s espacos e 0s incentivos para a corrupgao.
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