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Prefacio

Para que as politicas de integridade sejam relevantes, eficientes e eficazes, os riscos para a integridade
necessitam ser adequadamente identificados, avaliados e minimizados. De acordo com a Recomendagéo
da OCDE sobre Integridade Publica, os riscos para a integridade publica incluem ndo somente corrupgéo
e fraude, mas também praticas que, embora ndo integras, podem nao ser ilegais. Ndo obstante a
importancia da gestao dos riscos para a integridade, muitos paises enfrentam consideraveis desafios a
implementac&do de uma cultura de gestao de riscos para a integridade em suas administra¢des publicas.
De fato, os gestores publicos nem sempre estao suficientemente cientes do valor da gestéo de riscos.

A compreensdo sobre a importancia da gestdo de riscos requer um claro entendimento dos valores e
objetivos da fungéo publica exercida. Tal entendimento pode ser dificil de alcangar se ndo houver objetivos
claros, uma cultura de resultados ou suficiente prestagao de contas, sobretudo em vista da dificuldade de
quantificar o impacto e a produtividade do setor publico. Além disso, os administradores muitas vezes
carecem da capacidade, conhecimento e apoio necessarios a efetiva gestao dos riscos para a integridade.

Muitos desses desafios se aplicam ao Brasil, pais que, por meio de sua Controladoria-Geral da Uniao
(CGU), tem procurado fortalecer politicas, métodos e instituicdes no sentido de promover a integridade no
Executivo Federal. O presente relatério € parte de um projeto de apoio da OCDE aos esforgos da CGU,
instancia que lidera as politicas de integridade em nivel federal. O projeto possui trés componentes: uma
revisdo da metodologia de avaliagdo de riscos para a integridade; a aplicacdo de licdes de ciéncia
comportamental a integridade publica; e o fortalecimento das Unidades de Gestédo de Integridade (UGI)
no ambito do Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo Federal (SIPEF).

Este relatério contribui para o trabalho da OCDE no apoio aos paises para a implementagao efetiva da
Recomendacdo da OCDE sobre Integridade Publica. Ele oferece uma analise e um conjunto de
recomendagdes concretas para a melhoria da implementacédo da gestédo de riscos para a integridade no
Executivo Federal brasileiro. O presente documento também fornece subsidios para a Revisdo da OCDE
sobre Integridade no Brasil.

A revisdo foi aprovada pelo Grupo de Trabalho de Altos Funcionarios sobre Integridade Publica da OCDE
(SPIO) em 13 de abril de 2022 e tornada publica pelo Comité de Governanga Publica em
5 de maio de 2022.
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Sumario executivo

A gestéo de riscos esta no cerne de qualquer estratégia ou abordagem que vise assegurar e promover a
integridade publica. No setor publico, as estruturas normativas e as politicas de gestdo de riscos
geralmente se encontram alinhadas aos padrdes internacionais; todavia, a efetiva incorporagdo de marcos
de gestdo de risco a pratica cotidiana muitas vezes demora a ocorrer. A gestdo dos riscos para a
integridade pode representar um desafio ainda maior e mais complicado, uma vez que corrupgéo e fraude
sao topicos sensiveis e complexos.

No Executivo Federal brasileiro, a gestdo dos riscos para a integridade tornou-se obrigatéria para todas
as entidades publicas em 2017. A gestao dos riscos para a integridade é um dos elementos centrais dos
Programas de Integridade e dos Planos de Integridade estabelecidos desde 2017 em todos as 186 6rgaos
e entidades da Administragao Federal direta, autarquica e fundacional. Desde 2021, o Sistema de
Integridade Publica do Poder Executivo Federal (SIPEF) avanga na institucionalizagéo e consolidagéo dos
Programas de Integridade, incluindo a exigéncia de assegurar uma efetiva gestdo dos riscos para a
integridade. Este relatério revisa a metodologia utilizada para identificar e avaliar riscos para a integridade
no Brasil e oferece recomendacgdes concretas para o fortalecimento da atual abordagem.

Principais achados

Em 2018, a Controladoria-Geral da Unido (CGU), érgao central do SIPEF, langou o Guia Pratico de Gestao
de Riscos para a Integridade, destinado a orientar as entidades federais. O documento reforga a
importancia da gestdo dos riscos para a integridade e fornece diretrizes para sua implementacao,
incluindo passo a passos concretos, assim como analises de situagdes e exemplos de riscos para a
integridade transversais. No d&mbito das entidades federais, as Unidades de Gestao da Integridade (UGI)
tém um papel fundamental em coordenar e apoiar a gestao de riscos para a integridade, atuando como
uma “segunda linha de defesa”.

Apesar da existéncia desse solido arcabougo sobre gestdo de riscos para a integridade, o Brasil ainda
enfrenta significativos desafios para a sua implementagao:

e Embora algumas instituicbes publicas estejam mais adiantadas que outras, a maioria das
instituicdes publicas do Executivo Federal brasileiro ainda se encontra em um estagio inicial no
que se refere a incorporagao da gestao de riscos para a integridade.

e Um dos principais desafios se constitui na consolidagdo de uma cultura de integridade publica que
va além da abordagem tradicional, baseada na conformidade, para incluir uma abordagem
dependente do contexto e baseada em riscos.

e A falta de apoio da alta administracdo foi identificada como uma das principais dificuldades
enfrentadas pelas UGls. Além disso, apenas uma pequena parte do trabalho das UGls esta
voltada a orientagdo e treinamento de servidores em temas de integridade, embora haja uma
significante necessidade de ampliar a capacitacdo nesses assuntos. Também faltam recursos
publicos especialmente destinados a gestdo de riscos para a integridade, o que impede o
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adequado investimento em capacitagbes e a ampliacdo de atividades relacionadas a integridade
publica.

As ferramentas de T| poderiam auxiliar as instituicdes publicas a gerir adequadamente os riscos
para a integridade; entretanto, atualmente apenas uma pequena parte delas usaas ferramentas
disponiveis. Além disso, na maioria das vezes, essas ferramentas somente sdo usadas de modo
ad hoc para fins de deteccdo e investigacdo, ao passo que poderiam ser sistematicamente
empregadas para antecipar eventos criticos e fortalecer a integridade publica.

Principais recomendagoes

De modo geral, os desafios identificados reforgam a necessidade de continuar aprimorando a gestao dos
riscos para a integridade na administracéo federal brasileira. O pais poderia considerar o fortalecimento
da atual metodologia de identificacao e avaliagao dos riscos para a integridade, por meio do trabalho em
trés areas, que se complementam e se estruturam umas sobre as outras.

Em primeiro lugar, a aplicagcéo de licbes de ciéncia comportamental amplia a percepgéo de vieses
cognitivos no julgamento e auxilia os gestores publicos a melhor entender, identificar e avaliar os
riscos para a integridade. Em esséncia, a ideia é tornar a gestdo dos riscos para a integridade
menos sensivel, mais intuitiva € menos complexa. O Brasil poderia incorporar esses conceitos
comportamentais a uma ferramenta de Tl, para auxiliar os gestores publicos a melhorar sua
tomada de decisdes.

Em segundo lugar, o pais poderia se beneficiar dos avangos, realizados em anos recentes, por
ferramentas de analise de dados como o “Alice” ou o “Faro”, no sentido de ir além da simples
deteccéo e investigagao e desenvolver solugdes que apoiem a gestédo de riscos para a integridade
em instituigoes federais, com base em modelos preditivos. Para tanto, a CGU poderia desenvolver
uma estratégia e um plano de agéo para usar esses dados e aperfeicoar as analises.

Em terceiro lugar, é essencial continuar a desenvolver capacidades para a gestao de riscos para
a integridade. Isso inclui garantir o apoio organizacional, o treinamento de equipes, o
compartilhamento de boas praticas e o fornecimento de orientagdo ad hoc em areas como riscos
transversais para a integridade, metodologias de avaliagdo de riscos e letramento em dados e TI.
Esse objetivo pode ser melhor alcangado por meio do trabalho da UGI e do treinamento de
gestores publicos selecionados para liderar uma mudanga rumo a uma cultura de gestao de riscos
para a integridade.

MODERNIZANDO A AVALIAGAO DOS RISCOS PARA A INTEGRIDADE NO BRASIL © OCDE 2022



1 Gestao de riscos para a integridade

no Executivo Federal brasileiro

A gestao de riscos auxilia as instituigdes publicas a cumprirem seus
mandatos e alcangarem uma ampla gama de metas e objetivos politicos. A
gestao dos riscos para a integridade, em particular, esta no cerne da garantia
e da promocéao eficiente e eficaz da integridade publica. No Brasil, a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) lidera a gestdao de riscos para a
integridade e oferece apoio e orientacdo metodoldgica as instituicdes
publicas do Executivo Federal. Em geral, a abordagem de gestao de riscos
para a integridade da CGU esta alinhada com os parametros internacionais.
Todavia, a implementacdo dessa estrutura é heterogénea em toda a
administragdo, com niveis variados de maturidade, e ainda ha muitos
desafios para a promog¢ao de uma cultura de gestao de riscos.

MODERNIZANDO A AVALIAGAO DOS RISCOS PARA A INTEGRIDADE NO BRASIL © OCDE 2022
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Gestao de riscos para a integridade: a base para politicas eficientes de
integridade

A gestao de riscos auxilia as instituicbes publicas a cumprirem seus mandatos e alcangarem uma ampla
gama de metas e objetivos politicos (OECD, 2020;1;). Os riscos precisam ser identificados, analisados e
adequadamente geridos. Entre os varios riscos passiveis de afetar uma entidade publica, a corrupcéo, a
fraude e outras praticas ndo integras podem minar a integridade publica e ameagar o alcance de metas e
objetivos das politicas publicas. Elas impedem, ainda, o uso eficiente dos recursos publicos e contribuem
para a redugéo da confianga nas instituicées publicas.

A luz desses fatos, a Recomendacdo da OCDE sobre Integridade Publica coloca a gestdo de riscos no
centro de qualquer estratégia ou abordagem que vise garantir e promover a integridade publica. A
Recomendagao incentiva os participantes a “instituir uma estrutura de controle interno e de gestao de
riscos para garantir a integridade em organizagdes do setor publico” (OECD, 20172), em consonancia
com diversos parametros e orientagdes internacionais. Por exemplo, varias organizagdes desenvolveram
marcos ou diretrizes internacionais para a gestdo de riscos no setor publico, tais como o Comité das
Organizagbes Patrocinadoras da Comissdo Treadway (COSO), a Organizagdo Internacional das
Instituicdes Superiores de Auditoria (INTOSAI), o Instituto dos Auditores Internos (IlA) e a Organizacéo
Internacional de Padronizacéo (ISO), entre outros.

Em particular, os paises devem ter como meta a criagdo de um ambiente de controle com objetivos claros,
que demonstre o comprometimento dos gestores com a integridade e com os valores do servigo publico,
€ que propicie um razoavel nivel de seguranca acerca da eficiéncia e desempenho de uma instituigao,
assim como a sua observancia a leis e praticas. Também se deve buscar uma abordagem estratégica a
gestdo de riscos, que inclua a avaliagdo de riscos para a integridade publica, de modo a abordar
fragilidades de controle (incluindo o estabelecimento de sinais de alerta para processos criticos),
estabelecendo um mecanismo eficiente de monitoramento e de garantia de qualidade para o sistema de
gestédo de riscos e fortalecendo efetivamente a prevengao das violagdes a integridade.

No setor publico, as estruturas normativas e politicas para a gestao de riscos estdo muitas vezes alinhadas
com diretrizes internacionais; no entanto, € comum persistirem os desafios para a sua implementacao.
Idealmente, os gestores publicos devem identificar e gerir os riscos inerentes aos processos e areas de
sua responsabilidade. O adequado entendimento e assimilagdo da gestdo de riscos permite a
administragao o uso continuo da informagao sobre os riscos no processo de tomada de decisdo. Ademais,
0s mecanismos de avaliagao de risco necessitam ser incorporados em um processo ciclico, em que nao
apenas 0s riscos, mas também questdes metodoldgicas sejam revisadas e atualizadas mediante a
incorporagao de novas evidéncias empiricas (OECD, 20183)).

Todavia, a importancia da gestdo de riscos hem sempre é bem assimilada pelos gestores publicos. Em
primeiro lugar, & necessario compreender que a gestao de riscos exige um claro entendimento sobre os
valores e objetivos da fungdo publica exercida. A auséncia de objetivos nitidos e de uma cultura de
desempenho, muitas vezes observada no setor publico, juntamente com a falta de transparéncia e a
dificuldade de quantificar tanto o impacto quanto a produtividade do setor publico, podem prejudicar tal
compreenséo. Quando um gestor publico ndo é responsabilizado pelo alcance de objetivos, ou quando
esses objetivos ndo séo claramente definidos, pode ndo haver presséo para o cumprimento de metas e,
assim, para identificar e gerir os riscos passiveis de impedir tais conquistas. Além dos objetivos muitas
vezes imprecisos, os administradores publicos n&o raro carecem das habilidades e conhecimentos
necessarios a gestao de riscos e/ou ndo contam com o apoio de sua organizagao.
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Na América Latina, assim como em outras regides, um relatério da OCDE identificou trés obstaculos
principais para alcangar um sistema efetivo de gestéo de riscos (OECD, 20194)):

e Os gestores publicos desconhecem ou negligenciam os parametros, politicas ou diretrizes sobre
gestao de riscos.

e Os gestores publicos ndo possuem um claro entendimento sobre o conceito de “risco” e sobre os
processos e a utilidade da gestéo de riscos.

e Os gestores publicos acreditam que a gestao de riscos € uma fungao a ser assumida por terceiros
e nao a consideram como tarefa inerente a sua prépria fungao gerencial.

Esses desafios, embora se apliquem a gestéo de riscos em geral, sao particularmente relevantes para a
gestao de riscos para a integridade, em que os desafios podem se afigurar ainda mais severos por se
tratar de um tema sensivel e complexo. Por um lado, certas praticas nao integras podem ser
racionalizadas por agentes publicos como legitimas ou normais (“é assim que as coisas funcionam aqui”),
ou nem serem mais percebidas como um problema. Por outro lado, os agentes publicos podem ter
dificuldade em identificar alguns riscos de fraude se n&o tiverem suficiente compreensdo do
funcionamento de esquemas complexos de corrupgao, ou se simplesmente desconhecerem as muitas
praticas diferentes ligadas a corrupgdo. Os agentes publicos também podem apresentar relutancia em
falar sobre riscos de fraude e corrupgéo se igualarem os riscos a ocorréncias reais, ou sentirem que estao
“falando mal” de sua unidade ou de si mesmos.

Este relatorio revisa a atual metodologia de avaliagéo de riscos para a integridade no Executivo Federal
brasileiro e oferece caminhos para modernizar e fortalecer a atual abordagem. O restante do presente
capitulo apresenta o arcabougo da gestao de riscos para a integridade e os desafios relacionados a sua
implementac&o. Enquanto a estrutura normativa e a orientagao para a gestao de riscos para a integridade
serdao analisadas em detalhe na préxima Revisdo de Integridade da OCDE no Brasil (OECD, em
preparois), O Capitulo 2 enfoca os trés caminhos concretos para fortalecer e modernizar a atual
metodologia, ou seja: reconhecer e enfrentar as barreiras sociais e cognitivas para uma efetiva gestao de
riscos para a integridade; alavancar esforgos continuos para melhorar o uso de dados e de ferramentas
analiticas, a fim de prevenir violagbes a integridade; e, finalmente, fortalecer o apoio organizacional a
gestéo de riscos para a integridade nas instituicdes publicas do Executivo Federal.

Gestao de riscos para a integridade no Poder Executivo Federal brasileiro

O Brasil possui uma sélida abordagem de gestao de riscos para a integridade, alinhada
aos mais relevantes padrées internacionais, e proporciona orientacao aos gestores
publicos

No Executivo Federal Brasileiro, a Instrugcdo Normativa Conjunta n® 01/2016 estabelece a criagdo e a
melhoria dos controles internos da gestdo, governanga e gestédo de risco. No ano seguinte, a gestao de
riscos para a integridade tornou-se obrigatéria para as instituigdes publicas federais, mediante o Decreto
n® 9.203/2017. A gestdo dos riscos para a integridade € um elemento central dos Programas de
Integridade e dos Planos de Integridade estabelecidos desde 2017 nas 186 instituicbes do Executivo
Federal para a prevencao, detecgao, punicdo e remediacao de atos de fraude, corrupgao e outras praticas
antiéticas. Em 2021, a criagdo do Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo Federal (SIPEF),
por meio do Decreto n® 10.756/2021, avangou na institucionalizacdo e consolidagdo dos Programas de
Integridade, incluindo a exigéncia de assegurar uma efetiva gestao de riscos para a integridade (Box 1.1).
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Box 1.1. O Sistema de Integridade Publica (SIPEF) no Executivo Federal brasileiro

A Controladoria-Geral da Uniao (CGU) é o érgao de controle interno do Governo Federal e, desde sua
criagdo, em 2011, tem sido um elemento crucial na estratégia governamental para aumentar a
integridade e prevenir a corrupg¢ao no Brasil (OECD, 2012).

Em particular, a CGU é responsavel por coordenar a implementagcdo dos Programas de Integridade
destinados a prevenir, detectar, punir e remediar casos de corrupgéo, fraude, atos ilicitos e violagbes
dos padrdes de conduta em todas as entidades publicas do Executivo Federal (Decreto n® 9.203/2017,
posteriormente regulado pelas Portarias n°s 1089/2018 e 57/2019).

Os Programas de Integridade devem ser estruturados com base nos seguintes eixos:

e Comprometimento e apoio da alta administracao.

e Existéncia de uma unidade responsavel pela implementacao no 6érgao ou entidade.
e Analise, avaliagdo e gestdo dos riscos associados ao tema da integridade.

e Monitoramento dos atributos do Programa de Integridade.

Os Programas de Integridade visam assegurar que, em cada instituicdo federal, todas as unidades
internas responsaveis por atividades e areas ligadas a integridade trabalhem articulada e
conjuntamente para garantir a integridade e minimizar os riscos para a integridade. As Unidades de
Gestéo da Integridade (UGls) sdo responsaveis, em cada instituicdo, por coordenar a elaboragéo do
Plano de Integridade, assim como sua subsequente implementagédo, monitoramento e avaliagdo. A alta
gestao deve aprovar esses Planos de Integridade, os quais estabelecem medidas de integridade e um
plano de agao para sua implementagao.

O Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo Federal (SIPEF), estabelecido em julho de 2021,
pelo Decreto n° 10.756/2021, avanga na formalizagdo e fortalecimento da base normativa dos
Programas de Integridade e das UGls, tendo a CGU como seu 6rgao central (OECD, 2021(7). O SIPEF
institui as UGIs como as unidades setoriais responsaveis pelo sistema, expandindo suas fungdes e
responsabilidades. Essas responsabilidades podem ser resumidas na articulagdo dos diferentes
esforgos para o alcance da integridade dentro da instituicdo, mas também incluem o fornecimento de
orientacoes, treinamento e apoio em questbes relacionadas a integridade publica e a gestédo dos riscos
para a integridade.

Fonte: (OECD, 2012g)) e (OECD, 2021(7)).

A Controladoria Geral da Unido (CGU) inicialmente definiu o risco para a integridade como uma
“vulnerabilidade que pode favorecer ou facilitar a ocorréncia de praticas de corrupgéo, fraudes,
irregularidades e/ou desvios éticos e de conduta, podendo comprometer os objetivos da instituicdo”
(Portaria CGU n° 57/2019). Recentemente, com o SIPEF, a defini¢ao de risco para a integridade foi revista
como a “possibilidade de ocorréncia de evento de corrupgao, fraude, irregularidade ou desvio ético ou de
conduta que venha a impactar o cumprimento dos objetivos institucionais” (Decreto n® 10.756/2021). A
CGU enfatiza que a gestao dos riscos para a integridade permeia todo o governo federal, abrangendo
diferentes fungdes (por ex., gestao de recursos humanos, gestao de recursos publicos, gestao de riscos
e controle interno e aquisi¢cdes publicas) e setores (por ex., infraestrutura, habitagédo, saude, educacéo,
tributacdo e sistema alfandegario).

Em 2018, a CGU langou o Guia Prético de Gestao de Riscos para a Integridade para apoiar as entidades
federais (CGU, 2018s)). O documento amplia a conscientizagao e oferece orientagdes sobre a gestéo de
riscos para a integridade, com passo a passos concretos para sua implementagao. O guia também reforga
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a nogao de que a gestao dos riscos para a integridade é de responsabilidade dos gestores publicos,
enquanto donos dos riscos. Especificamente, o documento determina que os gestores estabelegam,
monitorem e aperfeigoem a gestao de riscos e os sistemas de controle interno. Isso inclui a identificagao,
avaliagéo, mitigacdo e monitoramento dos riscos para a integridade passiveis de afetar o alcance dos
objetivos relativos ao cumprimento da missao institucional das instituicbes publicas.

Em consonéncia com a Recomendag¢do da OCDE sobre Integridade Publica (2017), o Guia da CGU altera
o foco das politicas de integridade rumo a uma abordagem dependente do contexto, comportamental e
baseada em riscos. Sua natureza geral permite as instituicdes publicas federais adaptar a metodologia a
contextos especificos, ao tempo em que assegura uma base de coeréncia a toda a administragao federal.
Isso também significa, por exemplo, que se uma instituicdo publica j4 adotou uma metodologia de
avaliacdo de riscos para outras areas, ela podera aplicar essa mesma metodologia a identificagcdo de
riscos para a integridade. Além disso, o Guia oferece flexibilidade para a melhoria continua da
metodologia, a medida em que a instituicdo amadurece sua implementagéo.

O Guia também convida as entidades a irem além da abordagem anticorrupgéo tradicional, baseada no
cumprimento de regras, e refor¢a a relevancia de promover uma mudanga cultural efetiva na organizagéo.
Nesse sentido, a CGU enfatiza certos principios e aspectos na gestdo de riscos para a integridade, tais
como o comprometimento da alta administracdo, o incentivo ao envolvimento de diferentes areas da
entidade e a capacitagdo no campo da integridade publica.

Adicionalmente, o Guia auxilia os gestores publicos a identificar riscos para a integridade ao apresentar
uma lista genérica de potenciais eventos que podem prejudicar a realizagdo dos objetivos institucionais
(“riscos transversais para a integridade”) e ao fornecer ferramentas metodoldgicas. Sugere-se as
instituicoes publicas empregar diferentes metodologias para coletar informacdes e identificar riscos para
a integridade, tais como a analise de informacdes ja existentes dentro da organizacdo (Box 1.1), o
aproveitamento da experiéncia e habilidades dos servidores publicos, o compartilhamento de experiéncias
com organizagdes similares ou a andlise de distintos cenarios. A escolha da melhor abordagem
dependera da maturidade da organizagdo e dos recursos humanos e financeiros disponiveis. Por
exemplo, como uma possivel ferramenta entre muitas, o Guia sugere o uso de reunides de brainstorming
para estimular os participantes a contribuir com pontos de vista para facilitar a identificagao de riscos.
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Box 1.2. O uso de dados de procedimentos disciplinares anteriores na identificacao de riscos
para a integridade pela

A avaliagdo de riscos para a integridade feita pela Corregedoria-Geral da Unido em processos
disciplinares da Policia Federal brasileira ilustra uma das metodologias voltadas a identificacdo desses
riscos por meio do uso de dados de casos anteriores. De fato, deu-se inicio a um procedimento de
avaliagao de riscos mediante a analise quantitativa de 2.384 Processos Administrativos Disciplinares
(PADs) que levaram a demissoes, destituicdo de cargos e cassagao de aposentadorias. Os dados
foram obtidos por meio do Sistema de Gestdo de Processos Disciplinares (CGU-PAD). Em seguida, a
Policia Federal analisou apenas os PAD que impuseram sangdes e selecionaram uma amostra,
excluindo os processos associados com sangdes nao expulsivas (por ex., adverténcias) e os que nao
envolveram nenhum ato de corrupgao, totalizando 40 PADs. Durante esse procedimento, foram
identificados riscos transversais, como enriquecimento ilicito, oferta de propina para a obtencao de
informacdes privilegiadas, acesso indevido aos sistemas de consulta e fraude. Os riscos para a
integridade resultantes foram classificados em quatro tipos principais de eventos: obtengdo de
vantagem pessoal, vazamento de informagbes, negociagdo de servigos privilegiados e fraude.
Conquanto nesse caso tenha-se adotado uma metodologia baseada em processos disciplinares
anteriores, a CGU enfatiza que as entidades nao devem se concentrar somente em eventos passados
(CGU, 20189)).

Fonte: OCDE, com base em informagdes fornecidas pela CGU.

Como ponto principal, o Guia da CGU apresenta a metodologia para a avaliagdo de riscos para a
integridade; para tanto, utiliza a abordagem padrédo de classificacdo de um risco de acordo com sua
probabilidade e enfatiza diversas maneiras para estimar e apresentar ambas as dimensdes de um risco,
dependendo de sua precisdo e complexidade. Em particular, o Guia da CGU estimula cada instituicao a
adotar escalas de classificagdo de impacto e probabilidade para construir um mapa de calor, a depender
da complexidade calculada. As instituicdes com atividades de gestédo de riscos para a integridade menos
maduras, por exemplo, podem adotar metodologias basicas, como uma matriz 4x4 (quatro niveis de
probabilidade e quatro niveis de impacto), conforme ilustrado na Tabela 1.1 a seguir. Consequentemente,
para cada risco para a integridade catalogado, a organizagdo deve indicar a possibilidade de sua
ocorréncia (probabilidade) e a gravidade das possiveis consequéncias (impacto). Esse processo define a
base de analise das medidas mais adequadas para abordar os riscos, de acordo com sua gravidade.

Tabela 1.1. Matriz de riscos para a integridade com 4x4 niveis

Risco

Probabilidade

Impacto

1 - Muito baixo
2 - Baixo

3 - Médio

4 - Alto

0 evento tem muito pouca probabilidade de ocorrer
O evento raramente ocorre

0O evento ja ocorreu algumas vezes e pode ocorrer
novamente

O evento tem ocorrido repetidamente e provavelmente
ocorrera muitas vezes mais

Consequéncias insignificantes

Consequéncias menores em processos e atividades
secundarias

Consequéncias relevantes em processos e atividades
secundarias ou consequéncias menores em processos e
atividades prioritarias

Consequéncias relevantes em processos e atividades
prioritarias

Fonte: (CGU, 2018g)).
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Além de identificar, descrever e classificar os riscos, o Guia também determina que as organizagdes
apontem as causas e as consequéncias mais significativas associadas a um potencial evento. A
identificacao das causas possibilita compreender as razdes ou circunstancias com maior probabilidade de
estimular, causar ou permitir qualquer conduta que viole a integridade publica. O mapeamento das
consequéncias, por sua vez, favorece um melhor entendimento de como os riscos para a integridade
podem afetar os objetivos da organizagéo (CGU, 20189)).

Finalmente, o Guia da CGU fornece orientagbes sobre como usar a informagéo obtida por meio da
avaliagao de riscos e do mapa de calor para introduzir medidas eficientes e eficazes de redugdo desses
riscos. No desenvolvimento dos planos de integridade, o Guia recomenda que as instituicdes publicas se
concentrem nos riscos para a integridade mais relevantes a serem geridos, ou seja, aqueles com o
impacto mais significativo e maior probabilidade de ocorréncia dentro de um nivel de risco previamente
definido pela alta administragdo. As organizacdes publicas devem priorizar os riscos para a integridade
que excedam a sua tolerancia ao risco (“apetite a riscos”). De acordo com o guia, os programas de
integridade, entdo, devem identificar e promover a implementagdo de medidas para evitar, minimizar ou
transferir os riscos para a integridade mais relevantes e prioritarios, garantindo respostas apropriadas e
tempestivas. Com base nas prioridades estabelecidas no mapa de calor e no nivel de tolerancia ao risco,
a entidade deve verificar as medidas ja existentes e avaliar a necessidade de aperfeigcoar ou estabelecer
novas estratégias. A capacitagdo de equipes, a promog¢ao da transparéncia, o controle social e a redugéo
do nivel de discricionariedade em processos decisérios sensiveis sdo algumas das medidas
recomendadas pelo Guia da CGU para abordar os riscos para a integridade (CGU, 2018g)). Muitas outras
agdes podem ser adotadas, dependendo dos riscos especificos de cada organizagéo e da disponibilidade
de recursos. O Guia também enfatiza que é essencial adaptar as medidas as reais necessidades da
organizacdo para auxiliar o alcance dos seus objetivos, ao invés de gerar burocracia desnecesséria e
retardar os processos.

A identificagdo, avaliagdo e minimizagdo dos riscos para a integridade € um passo essencial para a
aprovagao do plano de integridade. Como apontado pela CGU, a identificagao e avaliagdo de riscos
realizada previamente a implementacéo do programa de integridade auxilia a reconhecer os processos e
as areas mais suscetiveis a corrupgao, capacitando a entidade a agir tempestivamente e a se ajustar a
novos riscos ao longo do tempo (CGU, 2018g)).

Institucionalmente, no ambito das instituicées federais, as Unidades de Gestdo da Integridade (UGls)
desempenham um papel crucial na coordenagao e no apoio a gestao de riscos para a integridade, atuando
como uma segunda linha de defesa. As UGls s&o de estabelecimento obrigatério em todas as entidades
do Executivo Federal. Elas coordenam a elaboragdo do Plano de Integridade da instituicdo e sua
subsequente implementagdo, monitoramento e avaliagdo. O Sistema de Integridade Publica do Poder
Executivo Federal (SIPEF) representa uma oportunidade de fortalecer ainda mais as UGls para que elas
possam cumprir seu relevante papel como unidades setoriais do SIPEF (OECD, 20217).

Apesar de sua abordagem relativamente sélida da gestao dos riscos para a integridade,
o Brasil ainda enfrenta significativos desafios a sua implementagao

No Brasil, a capacidade de gestao de riscos sempre representou um desafio para o governo. Em 2014, o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) conduziu uma pesquisa em parceria com o Instituto Rui Barbosa, a
Associacado dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) e 28 entidades de auditoria
regionais, que destacou uma necessidade sistémica de melhoria da gestdo e mitigacdo de riscos no
ambito governamental. Especificamente, a pesquisa avaliou a maturidade da gestédo de riscos com base
em um conjunto especifico de critérios e identificou ineficiéncias na gestao de riscos em entidades do
setor publico. Das 380 entidades publicas pesquisadas, 304 (80%) foram consideradas, a época, em um
estagio incipiente de gestao de riscos (ou seja, capacidade inexistente ou insuficiente) (TCU, 20141q)). A
garantia da efetiva implementacao permanece como um dos principais entraves enfrentados pelo governo
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brasileiro no que se refere a gestdo de riscos para a integridade, e, em geral, para assegurar a efetiva
prestagdo de contas.

Como anteriormente observado, a implementagdo da gestdo de riscos no setor publico constitui um
desafio, mas a implementagéo de riscos para a integridade talvez seja um desafio ainda maior (OECD,
2019p4)). Muitos paises envidam grandes esforgos para aplicar marcos conceituais a pratica cotidiana e
promover uma cultura de gestéo de riscos para a integridade nas organizagdes publicas. O Brasil ndo é
excecdo. Um questionario de averiguagdo da OCDE e um grupo focal on-line realizado com as UGIs e a
CGU, assim como diversas entrevistas com agentes publicos, evidenciaram que, a despeito do arcabougo
normativo e das diretrizes disponiveis, a gestdo de riscos para a integridade ainda se encontra em um
estagio inicial. Embora exista um grau de heterogeneidade em relacdo ao amadurecimento da gestdo de
riscos para a integridade na administragdo federal, em que algumas instituigdes publicas se encontram
em etapas mais avangadas que outras, ha um amplo reconhecimento de que ainda persistem importantes
desafios de implementagdo na maioria das entidades publicas do Executivo Federal brasileiro.

Um dos maiores desafios relacionados ao fortalecimento da gestao de riscos para a integridade no Brasil
diz respeito a dificuldade de consolidar uma cultura de integridade publica, que se estenda para além da
visdo legalista tradicional e comece a incluir uma abordagem dependente do contexto e baseada em
riscos. Os resultados obtidos a partir do grupo focal conduzido pela OCDE demonstram que a cultura da
conformidade ainda é largamente difundida entre as entidades publicas federais e que ha uma forte
resisténcia a mudanga por parte dos servidores publicos.

Além disso, é essencial contar com o apoio da alta administragao e investir em treinamento de servidores.
Na pratica, entretanto, as respostas ao questionario da OCDE indicam que a falta de apoio dos altos
gestores € uma das principais dificuldades enfrentadas pelas UGls no desenvolvimento do seu trabalho
e na implementacao da avaliagdo dos riscos para a integridade. Ademais, ndo obstante a relevancia de
investir em capacitacdes, os resultados da averiguagéo realizada pela OCDE revelam que, atualmente,
apenas uma pequena parte do trabalho das UGls esta voltada a aconselhar e treinar equipes em questdes
de integridade. Também se constata uma forte necessidade de intensificar o treinamento em temas
especificos de integridade publica para as areas que desenvolvem atividades relacionadas a essas
questdes.

Outros desafios dizem respeito aos obstaculos que tém dificultado a efetiva institucionalizagdo da gestéao
de riscos para a integridade no Executivo Federal brasileiro. Em primeiro lugar, ha uma falta de recursos
publicos destinados especificamente a essa finalidade, o que acaba impedindo o adequado investimento
no treinamento de equipes e na expansao das atividades relacionadas a integridade publica. De acordo
com os resultados do questionario da OCDE, 93% (28) das UGIs que participaram da pesquisa nao
possuiam or¢amento proprio a época. Isso significa que as atividades ligadas a integridade ficam muitas
vezes sujeitas a disponibilidade de recursos alocados a outras atividades das UGIs, ndo relacionadas a
integridade. Em segundo lugar, verifica-se uma insuficiéncia de forga de trabalho qualificada e dedicada
integralmente a gestdo dos riscos para a integridade. A esse respeito, o grupo focal da OCDE chamou
atencao para o fato de que os gestores publicos responsaveis pela gestdo de riscos muitas vezes
trabalham no limite de suas capacidades, tendo que realizar outras fungdes. Por sua vez, as UGls estédo
aptas a oferecer apoio aos gestores publicos, mas, em geral, ndo possuem uma equipe em regime de
dedicacao exclusiva e adequadamente treinada para lidar com a gestdo de riscos para a integridade
(OECD, 20217). Tais questdes explicam por que a gestdo de riscos para a integridade ainda nao foi
largamente implementada nas instituicbes governamentais federais, o que da lugar a planos de
integridade incompletos, analises de riscos inacabadas e dificuldades em estabelecer sistemas de
deteccéo eficazes.

Ademais, embora as ferramentas de Tl sejam passiveis de auxiliar as instituigdes publicas na identificagao
e avaliagdo dos riscos para a integridade, além de apoia-las nos processos de tomada de deciséo, tais
instrumentos sao atualmente usados apenas por uma minoria das instituicdbes publicas. Ainda assim,
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essas ferramentas sdo quase sempre usadas para fins de detecgéo e investigagéo, ao invés de serem
empregadas para a antecipagdo de eventos criticos e o fortalecimento da integridade publica. Como
exemplos dessas ferramentas, mencionam-se o Alice (Analisador de Licitagées, Contratos e Editais) e o
Faro (Ferramenta de Analise de Riscos em Ouvidoria). A CGU e, no caso do Alice, também o TCU, usam
esses instrumentos para apoiar a investigagao de eventos suspeitos. O Alice tem por foco as aquisigdes
publicas, e o Faro auxilia a andlise das denuncias dirigidas a Ouvidoria-Geral da Unido. O Capitulo 2
analisara mais detalhadamente essas ferramentas de Tl e como o Brasil poderia se valer delas para
fortalecer a gestéao dos riscos para a integridade.

O Agatha, um instrumento desenvolvido pelo extinto Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao (MP), objetiva facilitar a gestao de riscos e os sistemas de controle interno. Essa ferramenta foi
projetada para auxiliar os gestores a avaliar as forgas, fraquezas, oportunidades e ameagas (analise
FOFA), tanto internas quanto externas, e a identificar, avaliar e orientar analises criticas de riscos a fim
de impactar positivamente o alcance dos objetivos institucionais das entidades publicas, conforme dispde
o Decreto n® 9.203/17. Todavia, na pratica, essa ferramenta ndo foi amplamente adotada, a despeito de
sua gratuidade. Por exemplo, entre as UGIs que responderam ao questionario da OCDE, somente 10%
(3) usam atualmente o Agatha, e uma delas esta considerando a sua utilizagdo. Outras poucas unidades
estdo no processo de implementagao desse instrumento e algumas apontaram uma urgente necessidade
de treinamento e orientagdes mais claras sobre como utilizar o Agatha. Entrevistas realizadas pela OCDE
para entender as razdes pelas quais o Agatha n&o é usado de modo mais sistematico indicaram que a
ferramenta é de dificil utilizagao e limitada em termos de suporte analitico, oferecendo apenas um mapa
de calor para facilitar as analises.

De modo geral, os pontos anteriormente levantados reforcam a necessidade de continuar a aperfeigoar e
amadurecer a gestdo de riscos para a integridade na administracdo federal brasileira. Nao menos
importante, a pandemia de Covid-19 imp0s diversos desafios adicionais aos paises, incluindo o Brasil,
elevando os gastos publicos, agravando a situagao financeira nacional, conturbando os processos
decisorios e obstruindo o controle social. Conforme relatado na averiguagéo, as entidades publicas
brasileiras experimentaram uma série de dificuldades para desenvolver seu trabalho sob essas novas
circunstancias. Foi também mencionado que, em decorréncia da crise, a agenda da integridade publica
perdeu importancia entre algumas entidades publicas, o que se refletiu na piora das limitagcdes
orgcamentarias para tratar dessa questao.

Infelizmente, uma pesquisa recente sobre ética e corrupgao no servigo publico federal brasileiro revelou
que, durante a crise da Covid-19, houve um aumento na percepgédo dos gestores publicos acerca da
ocorréncia de atos de corrupgéo, tais como interferéncia politica na tomada de decisdes e falta de
transparéncia e responsabilidade em decisdes concernentes as aquisicdes e contratagbes publicas
(Ortega Nieto et al., 2021111)). Portanto, em um contexto de crise, a gestao de riscos para a integridade se
torna ainda mais relevante para guiar politicas de integridade efetivas e eficazes.

Nao obstante, cabe ressaltar que, a despeito dos desafios experimentados por algumas entidades
publicas durante a atual crise, o estabelecimento do SIPEF, em 2021, representa um marco indicativo de
que o pais esta no rumo certo para concretizar a agenda da integridade no Executivo Federal. Todavia,
esse novo sistema ainda necessita ser consolidado para atingir o objetivo de promover culturas de gestéo
de riscos para a integridade no &mbito da administragédo federal (OECD, 20217;). Com base na analise da
situacao atual, o capitulo seguinte apresenta caminhos concretos para continuar fortalecendo a cultura de
integridade publica e de gestao de riscos para a integridade. As recomendagdes apresentadas no proximo
capitulo serdo complementadas pela Revisdo de Integridade da OCDE no Brasil (OECD, em preparos)),
que fornecera uma analise mais sistémica da gestéo de riscos para a integridade e da sua prevengéo no
Brasil.
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z Os trés caminhos para fortalecer as

avaliacoes de riscos para a

integridade no Executivo Federal
brasileiro

Este capitulo apresenta trés caminhos concretos para fortalecer e
modernizar a abordagem de identificacdo e avaliagdo de riscos para a
integridade no Executivo Federal brasileiro. Primeiramente, recomenda-se
reconhecer e enfrentar barreiras sociais e cognitivas, a fim de melhorar a
precisdo do julgamento humano e promover uma cultura de gestao de riscos
para a integridade. Em segundo lugar, os esforgos continuos para melhorar
o0 uso de dados e de ferramentas analiticas podem ser alavancados no
sentido de auxiliar a gestdo de riscos para a integridade. Finalmente, o
Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo Federal (SIPEF) oferece
uma oportunidade para promover a lideranga e reforcar o apoio institucional
a gestdo de riscos para a integridade nas instituicbes publicas, por meio das
Unidades de Gest&o da Integridade (UGls).
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O Capitulo 1 descreveu e analisou os principais desafios enfrentados pelo Brasil para garantir a efetiva
implementagcdo da atual abordagem da gestdo doa riscos para a integridade, e, em particular, para
promover uma cultura de gestédo de riscos em todo o Executivo Federal. Ao mesmo tempo, a gestdo de
riscos para a integridade se torna ainda mais crucial em tempos de crise, visto que assegura politicas de
integridade nao apenas efetivas, mas também eficientes e, portanto, econémicas.

Nesse sentido, o pais poderia considerar o fortalecimento da atual metodologia e abordagem, trabalhando
ao longo de trés caminhos principais que complementam e se estruturam uns sobre os outros:

Desmistificar e simplificar as avaliagbes qualitativas de riscos para a integridade.

2. Avangar na gestado de riscos para a integridade por meio do uso de dados e de ferramentas
analiticas.

3. Fortalecer o apoio institucional para a gestao de riscos para a integridade e capacitar os gestores
publicos.

Desmistificar e simplificar as avaliagées qualitativas de riscos para a integridade

Barreiras comportamentais e vieses na gestao de riscos para a integridade

A abordagem baseada em riscos é fundamental para a Recomendacdo da OCDE sobre Integridade
Pablica. A ideia pode ser encontrada ao longo de toda a Recomendagéao, a qual enfatiza que as analises
de riscos devem orientar as medidas adotadas para mitigar esses riscos para a integridade, a fim de que
essas medidas sejam proporcionais, eficientes e eficazes. No entanto, € necessario lembrar que o alcance
desses objetivos depende, entre outros, de trés passos fundamentais: da identificagao precisa, da
avaliagdo e mitigacdo dos riscos que podem afetar o cumprimento do mandato e dos objetivos de uma
instituicdo publica (Figura 2.1). Além disso, a gestdo de riscos para a integridade deve ser claramente
comunicada, monitorada e avaliada para garantir uma efetiva implementacéao e aprendizado ao longo do
tempo. Cada um desses passos necessita ser eficaz para alcangar o objetivo geral da gestao de riscos
para a integridade, sendo crucial identificar e compreender os potenciais desafios e problemas.

Figura 2.1. Os trés passos da gestado de riscos para a integridade

Os riscos sao

- — adequadamente
Os riscos sdo avaliados e / mitigados?
— priorizados e
Os riscos sao adequadamente? \ )
identificados = NAO - entenda porque
corretamente?

NAO - entenda porque

Embora o Guia da CGU descrito no Capitulo 1 apresente informagdes sobre esses trés passos e enfatize
a necessidade de promover culturas de gestao de riscos para a integridade nas instituicbes publicas, as
orientagdes sobre como esses aspectos podem ser concretamente alcancados sao limitadas.
Naturalmente, existe uma ampla variedade de aspectos relacionados, por exemplo, com as estruturas
normativas ou as capacidades disponiveis, que constituem elementos fundamentais para a consolidacao
de uma efetiva gestao dos riscos para a integridade. Esses aspectos serdo analisados com mais detalhe
na proxima Reviséo de Integridade da OCDE no Brasil (OECD, em preparojs)). A presente segdo examina
algumas barreiras comportamentais e vieses que podem prejudicar a gestdo dos riscos para a integridade
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em cada um dos trés passos ilustrados na Figura 2.1, para os quais o discernimento e a experiéncia
humana continuam e continuardo a contribuir com informagdes relevantes. De fato, o Guia da CGU
atualmente carece de uma analise dessas dimensées comportamentais.

A aplicagao de licbes de ciéncia comportamental pode ajudar a revelar esses vises cognitivos e erros
sistematicos de julgamento, subsidiando, assim, estratégias de apoio aos gestores publicos (os
responsaveis pelos riscos) a fim de melhorar sua compreenséo, identificagao e avaliagdo dos riscos. Isso,
por sua vez, pode ensejar medidas de integridade melhor direcionadas e um sistema de controle interno
mais resiliente a fraude e a corrupgao e, finalmente, contribuir para estabelecer uma cultura de gestéao de
riscos para a integridade nas entidades publicas.

De fato, os seres humanos estao sujeitos a diversos vieses que dificultam a identificagdo e a avaliagido da
probabilidade da ocorréncia e do potencial impacto de um determinado evento de risco. Apesar do uso
de metodologias que simulam avaliagcdes objetivas, a identificacdo e a avaliagdo dos riscos sempre terdo
um componente subjetivo (Slovic, 199912;). Os seguintes aspectos podem afetar o julgamento dos
agentes publicos que participam de avaliagdes de riscos para a integridade, particularmente as avaliagbes
qualitativas de riscos, como aquelas exemplificadas no Guia da CGU:

e O conceito de “risco” e de tolerancia ao risco € muitas vezes mal compreendido ou dificil de definir
ou comunicar, particularmente no contexto da gestdo de riscos para a integridade, em que a
retdrica politica promove a chamada “tolerancia zero”. Ademais, a racionalizagao inconsciente de
praticas antiéticas ou a suscetibilidade que acompanha as violagbes de integridade podem
comprometer a identificagado de eventos de risco relevantes. Por um lado, a tarefa de identificar
0s riscos para a integridade pode desencadear desconforto ou até receio. Os agentes publicos
podem sentir que a identificagdo de riscos nos processos sob sua responsabilidade corresponde
de fato a uma avaliagao de sua prépria integridade ou da integridade de suas equipes, confundindo
o risco de violagdes da integridade com sua real ocorréncia. Por outro lado, o valor agregado na
identificacao e gestao de riscos muitas vezes é menos valorizado pelos agentes publicos do que
os riscos potenciais para si mesmos. Eles podem néo estar dispostos a identificar riscos para a
integridade, por perceberem tal exercicio como indicativo de fraquezas em suas unidades e
processos, com consequéncias potencialmente negativas. Por exemplo, os agentes publicos
podem relutar em chamar a atengéo da investigagao ou de unidades de auditoria sobre sua area,
no receio de atrair mais trabalho ou pressao.

e Para identificar riscos mais especificos para a integridade, € necessario um conhecimento
detalhado do setor, de sua organizacao e dos seus processos. Esse conhecimento pode ser util
para estimular a participagao dos gestores e dos servidores da linha de frente. Eles s&o
diretamente responsaveis pelas operacdes e servicos em toda a organizacao e podem contribuir
para a identificagao de riscos, oferecendo diferentes perspectivas e validando os resultados do
mapeamento de riscos (OECD, 2020y1;). Seguindo essa légica, o Guia da CGU recomenda o uso
de oficinas de riscos, similares a sessdes de brainstorming, para identificar riscos e considerar
diferentes perspectivas e experiéncias por meio do envolvimento dos servidores publicos (CGU,
2018;s1). Contudo, diversos conceitos comportamentais mostram que as reunides de brainstorming
estdo sujeitas a dindmicas sociais que podem comprometer a identificacdo dos riscos. Por
exemplo, ao invés de corrigir erros cometidos pelos individuos de um grupo, o grupo pode
amplificar esses erros. Os grupos também podem apenas seguir as ideias dos participantes que
se manifestam primeiro, polarizar-se em torno de ideias extremistas ou continuar focando no que
todos ja sabem, ao invés de considerar informagdes cruciais de individuos que podem nao querer
externa-las (Sunstein and Hastie, 201413)).

e Finalmente, a avaliagdo de riscos identificados também pode sofrer vieses. Diversos estudos
observaram que os seres humanos tém bastante dificuldade em pensar estatisticamente e, como
tal, podem enfrentar problemas para avaliar corretamente a probabilidade de riscos (Kahneman
and Tversky, 198214;; Kahneman and Tversky, 197215). Para lidar com a incerteza e avaliar
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probabilidades, as pessoas tendem a usar o pensamento heuristico (Tversky and Kahneman,
20071161). Embora a heuristica seja econébmica, muitas vezes ela acarreta julgamentos enviesados.
Por exemplo, as pessoas tendem a confundir plausibilidade com probabilidade. Entretanto, um
risco que parece mais plausivel ou que tem uma narrativa mais coerente ndo é necessariamente
o de ocorréncia mais provavel. Um fator tipico de distorgdo de nossa estimativa de probabilidade
é a falacia da taxa basica. Quando questionadas sobre violagbes a integridade em determinado
procedimento, as pessoas imaginam ou recordam quantas vezes uma violagdo ocorreu, mas
normalmente desconsideram quantas vezes o procedimento aconteceu sem nenhuma violagéo
da integridade. Além disso, eventos de risco que tendem a nos afetar emocionalmente ou que
vivenciamos diretamente no passado costumam desencadear sentimentos mais intensos e nos
fazem acreditar que sdo mais provaveis (Loewenstein et al., 2001117;). A disponibilidade de
informagéo sobre um tépico ou a sua relevancia também podem influenciar nossas estimativas.
Uma ampla cobertura midiatica sobre casos de corrupgao, por exemplo, pode distorcer nossa
percepcao no sentido de superestimar a probabilidade de ocorréncia de certos riscos para a
integridade. Finalmente, diferentes crencas e visdes de mundo podem ensejar classificacdes de
risco muito dispares, resultando em pouco ou nenhum beneficio da matriz de riscos para a gestao
efetiva e racional destes (Ball and Watt, 20131g)).

Mesmo quando os riscos para a integridade sdo adequadamente identificados e avaliados, por meio de
técnicas qualitativas ou quantitativas, as preconcepgdes e as barreiras comportamentais podem dificultar
a correta tomada de decisdo em relagdo ao modo de lidar com esses riscos e, portanto, impedir uma
efetiva mitigagdo desses riscos. De fato, os gestores publicos que necessitam agir com base nas
informagdes disponiveis sobre os riscos muitas vezes se veem propensos tanto a inagdo como a uma
reacdo exagerada.

e Por um lado, o excesso de confianga ou a cegueira em reagao as vulnerabilidades pode levar a
medidas preventivas que sdo muito fracas. A jd mencionada racionalizagdo de algumas praticas
antiéticas e a susceptibilidade ligada aos riscos para a integridade, aliadas a incompreensao da
probabilidade do risco versus a ocorréncia do risco, podem levar os gestores publicos a preferir
fechar os olhos para os riscos para a integridade ao invés de agir — por exemplo, para evitar estar
no foco da atencgao e atrair potencial estresse, estigma ou trabalho extra.

e Por outro lado, gestores publicos demasiadamente avessos a riscos, ou contextos em que os
escandalos de corrupgédo séo largamente cobertos pela midia, despertando reagdes tanto dos
cidadaos como dos partidos de oposi¢cao, podem levar a medidas muito estritas, que acabam indo
“além do alvo”. A aversdo a perda é, de fato, um conceito comportamental amplamente
pesquisado e estabelecido (Kahneman and Tversky, 197919)). Os custos do enfrentamento de um
escandalo de corrupgao em determinada entidade sdo muitas vezes considerados impeditivos
para a alta administracdo e podem, assim, ensejar medidas extremas. No entanto, é importante
ter em mente que as medidas anticorrup¢ao também acarretam custos (Falk and Kosfeld, 200620;;
OECD, 2018p21;; Schulze and Frank, 2003[22)). Esses custos estdo ligados a trade-offs com
flexibilidade e inovagao, ao dano psicolégico decorrente do sinal de desconfianga que é enviado
aos servidores publicos e ao risco de afastar a motivagao intrinseca a honestidade.

Para abordar os vieses comportamentais, a CGU poderia revisar a atual metodologia de
avaliacao de riscos para a integridade e oferecer apoio tecnolégico para os gestores
publicos ao longo do processo

Segundo enfatizado no Capitulo 1, ha diversos desafios para implementar uma cultura de gestéo de riscos
para a integridade. Eles estido relacionados as restricdes de capacidade (conhecimento sobre riscos
ligados a integridade) e de tempo (prioridades concorrentes). Além disso, a seg¢éo prévia ressaltou que os
vieses comportamentais podem exacerbar o desafio de estabelecer culturas de gestédo de riscos para a
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integridade. A CGU reconhece alguns desses entraves, mas nao oferece orientagdes e apoio suficiente
sobre como aborda-los concretamente. Nesse caso, a aplicagdo de conceitos comportamentais permite
reconhecer e tratar os potenciais problemas identificados na seg¢éo anterior. Em resumo, a ideia é tornar
a gestao de riscos para a integridade um t6épico menos sensivel, mais intuitivo e menos complexo.

Em particular, a CGU poderia considerar a aplicagédo de licdes de ciéncia comportamental por meio das
seguintes estratégias ou medidas:

Apoiar a identificagdo de riscos para a integridade, superando mal-entendidos e desmistificando
os riscos ligados a integridade. A predisposicdo em identificar riscos para a integridade, em
primeiro lugar, é fundamental para os resultados da gestdo desses riscos. A CGU e as UGIs,
portanto, devem continuar e mesmo intensificar os esforgos para esclarecer os conceitos de
integridade e de risco. Essencialmente, é crucial que os gestores publicos compreendam que a
gestao de riscos para a integridade visa examinar a integridade de fungdes e processos, nao a
sua prépria integridade pessoal. Tanto quanto possivel, a comunicacdo necessita dissociar a
identificacao de riscos de casos especificos. Uma estratégia seria comegar com um experimento
mental nos seguintes moldes: “Imagine que vocé esta deixando seu cargo atual e deseja garantir
que a pessoa que vier depois ndo possa abusar de sua posicdo e dos processos sob sua
responsabilidade”. A comunicagdo também deve buscar “normalizar’ a gestdo de riscos para a
integridade na medida do possivel. Os administradores necessitam se conscientizar de que a
gestdo dos riscos para a integridade, em Uultima instancia, auxilia o alcance dos objetivos
institucionais, porquanto favorece uma melhor tomada de decisdes, uma alocagao mais
direcionada de recursos € a prevengao de danos a reputagao.

Apoiar a identificacdo de riscos para a integridade, simplificando a metodologia e fornecendo
orientagdes intuitivas. Embora a atual abordagem de gestao de riscos para a integridade no Brasil
corresponda a diretrizes e praticas internacionais, a averiguagéo realizada durante o presente
trabalho evidenciou que essa gestdo & percebida como algo complicado e que demanda
habilidades especificas. Os detalhes sdo importantes, mas os riscos para a integridade séo
frequentemente bem conhecidos e podem ser tratados de uma forma mais genérica.
Essencialmente, levando em consideragéo o atual nivel de maturidade da gestdo de riscos para
a integridade no governo brasileiro, ha beneficios em simplificar as abordagens, identificar
pequenas conquistas e resistir ao apelo de metodologias excessivamente sofisticadas de
avaliacdo de riscos para a integridade, atentando, ao mesmo tempo, para as preconcepgoes e
armadilhas das avaliagbes quantitativas de riscos, conforme discutido.

Abordar dindmicas de grupo problematicas para evitar vieses na identificacdo e avaliagdo dos
riscos para a integridade. O reconhecimento dos problemas inerentes as sessdes de brainstorming
ajuda a contrabalanga-los na realizagdo de trabalhos em grupo. Nesse sentido, a CGU pode
adotar técnicas para evitar as armadilhas tipicas da tempestade de ideias e do pensamento de
grupo (Sunstein and Hastie, 2015p23]). Por exemplo, adaptando essas técnicas a identificagdo de
riscos para a integridade, o Brasil poderia considerar uma metodologia desenvolvida no Reino
Unido, em que os participantes, em siléncio (mas nao de forma anénima), contribuem para um
unico documento on-line em uma mesma sessdo (Box 2.1). De modo semelhante, um grupo
poderia identificar riscos para a integridade trabalhando conjuntamente em um mesmo documento
on-line. Quando as atividades se aperfeicoarem, o pais também pode explorar a incorporagao de
conceitos qualitativos e quantitativos para a triangulagéo de riscos em setores-chave e a validagéo
das percepgdes dos gestores sobre a probabilidade e o impacto dos riscos, com base em dados
histéricos, quando disponiveis.

Apoiar uma avaliagdo mais adequada de riscos para a integridade e um melhor uso da informag¢ao
obtida. Ao longo do processo, lembretes ou “toques” poderiam ser usados para salientar
pressuposigdes tipicas em avaliagbes humanas de eventos de risco. Em resumo, a ideia é fazer
com que os agentes publicos envolvidos em avaliagbes de risco adotem um uso mais reflexivo da
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informacao e estejam menos sujeitos aos vieses descritos na secdo anterior. Nao ha davida de
que mesmo simples lembretes sobre possiveis preconcepgdes podem levar os gestores publicos
a abandonar um modo de pensar intuitivo ou geralmente inconsciente, que poupa esforgcos mas
esta sujeito a vieses (“pensar rapido”, ou “sistema 1”), em favor de um processo mental mais
racional e consciente (“pensar devagar”, ou “sistema 2”) (Kahneman, 201324)).

Box 2.1. Conceitos comportamentais para a capacitacao de funcionarios em nivel coletivo no
Reino Unido

No Reino Unido, a Equipe de Conceitos Comportamentais (BIT) desenvolveu um processo de
pensamento em grupo (“ThinkGroup”) em que os participantes, em siléncio, mas nao anonimamente,
contribuem para um uUnico documento on-line ao mesmo tempo. A BIT instituiu essa ferramenta para
possibilitar aos participantes tanto interagir uns com os outros como seguir sua propria linha de
pensamento, a fim de tornar a tempestade de ideias mais eficaz (Hallsworth et al., 201825)).

No documento on-line, os colaboradores podem escolher as ideias as quais desejam responder ou
desenvolver, com base nas contribuicées de outros participantes. Essa metodologia representa uma
alternativa ou complemento util as tradicionais discussdes presenciais de brainstorming. Em uma
reunido tradicional de tempestade de ideias, a atencédo do grupo se concentra em uma ideia por vez,
impedindo que os individuos desenvolvam sua prépria linha de pensamento sobre diferentes aspectos
da discusséo.

Tal ferramenta também pode contribuir para melhorar o grau de abertura de uma organizagao,
permitindo que os funcionarios compartilhem ideias e preocupagdes. Por ser uma forma de interagao
menos direta e com menor possibilidade de confronto, o uso de um documento on-line pode parecer
menos intimidador e dar aos participantes tempo para expressar adequadamente seus pensamentos
e inquietagdes.

Fonte: (Hallsworth et al., 2018p25)).

Finalmente, as ferramentas de Tl podem incorporar algumas dessas recomendagdes do campo
comportamental e contribuir para o apoio aos gestores publicos ao longo do processo. Conforme
mencionado no Capitulo 1, o Agatha atualmente ndo é um sistema suficientemente amigavel e, por essa
razao, nao foi amplamente adotado na administragao publica brasileira. Portanto, o Brasil poderia
considerar uma revisdo e uma simplificagdo do Agatha. Todavia, desenvolver um novo sistema do zero,
em consonancia com as orientagdes da CGU e os conceitos comportamentais, talvez represente uma
solugdo mais facil. O produto resultante poderia constituir uma interface de aplicativo para dispositivos
moveis e/ou uma plataforma on-line para auxiliar os gestores publicos no processo de gestao dos riscos
para a integridade. A ferramenta teria o objetivo de reduzir as contribuicbes dos gestores publicos a um
minimo estrito e, ao mesmo tempo, desempenhar a funcdo pedagdgica de esclarecer conceitos
relacionados a integridade e a gestdo de riscos. Para tanto, a CGU caberia elaborar, de forma prévia,
orientagdes e informagdes automatizadas sobre os riscos para a integridade mais tipicos e genéricos,
para depois incorpora-los a essa interface. O Orgdo ja comecou a trabalhar na sistematizacéo de tais
“riscos transversais para a integridade”, que seriam usados como um ponto de partida. Esse trabalho
poderia ser traduzido sob a forma de questdes orientadoras para auxiliar os gestores e acompanha-los
ao longo do processo de identificagdo e avaliagdo de riscos para a integridade.

Essa interface, mais amigavel e de simples utilizagao, poderia contribuir para desmistificar a gestao de
riscos para a integridade e ajudar na superagado dos receios e mal-entendidos recorrentes. Em ultima
instancia, tal interface proporcionaria a melhoria da qualidade das avaliagbes de riscos e a implementagao
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de culturas de gestdo de riscos para a integridade nas instituicdes federais. A interface poderia ser
promovida por meio das UGIs, a fim de garantir a participagdo de todas as instituicdes federais. Com o
tempo, se um volume suficiente de participantes estiver usando a ferramenta, os dados coletados podem
ser centralizados pela CGU, para subsidiar a elaboragdo de mapas de riscos setoriais ou regionais. A
Figura 2.2 apresenta um panorama da teoria da mudanga subjacente a tal ferramenta de TI para apoiar
os gestores na gestao dos riscos para a integridade.

Figura 2.2. A teoria da mudanga em uma interface de gestao de riscos para a integridade
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(exemplos)
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Avancar na gestao de riscos para a integridade por meio do uso de dados e de
ferramentas analiticas

O desenvolvimento dos Sistemas de Informagéo e Comunicagéo levou ao surgimento de um consideravel
volume de dados no setor publico. Considerando a limitagdo humana para processar grandes quantidades
de informacao, os governos de todo o mundo comegaram a adotar estratégias digitais para tirar proveito
da miriade de dados que se multiplicaram nos ultimos anos, criando novas oportunidades para melhorar
a gestao de riscos para a integridade. Juntamente com os conceitos comportamentais discutidos na segao
anterior, os dados e as ferramentas de analise podem facilitar ainda mais as futuras iniciativas da CGU
na gestao e avaliagéo de riscos para a integridade (OECD, 20192¢)).

De fato, o uso de técnicas quantitativas e de analises de dados pode contribuir para a identificagdo de
potenciais situagdes de fraude e corrupgdo em uma série de areas nas quais os governos tendem a coletar
dados confiaveis e validos gragas a emissao de sinais de alerta (OECD, 20211277). A inteligéncia artificial
(IA), incluindo o aprendizado de maquina, possui um rico histérico de aplicagdes para a gestao de riscos,
por exemplo, transformando dados estruturados e nao estruturados em conceitos para a detecgéo e
monitoramento de risco. Além de emitirem sinais de alerta, as ferramentas analiticas subsidiam a gestéao
de riscos para orientar a prevengao. Modelos preditivos podem fornecer dados para a tomada de decisao
e ajudar os gestores a reagir aos riscos antes que estes se materializem (OECD, 20212¢)). Em geral, a
qualidade das metodologias para avaliagdo de riscos baseadas em IA ou em analises estatisticas
corresponde a qualidade dos dados disponiveis. Dados abertos e administrativos em areas como
infraestrutura publica, aquisi¢cbes, folha de pagamento, servigos sociais, saude e servigos de emprego
costumam ter qualidade suficiente para seu uso e reuso.
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O Brasil deu passos significativos para alavancar dados e ferramentas analiticas que
podem ser usados para fins de integridade

A utilizagdo de dados e ferramentas de analise para a integridade publica e redugéo de riscos € cada vez
mais comum na América Latina. Coldbmbia e México sao exemplos recentes dessa aplicagdo (OECD,
202128;; OECD, 202129)). O Brasil foi um dos primeiros paises na regido a adotar ferramentas de analise
de dados e um pioneiro no seu uso para o controle e a transparéncia dos processos. Por exemplo,
conforme mencionado no Capitulo 1, o Alice (Analisador de Licitagdes, Contratos e Editais) e o Faro
(Ferramenta de Anadlise de Risco em Ouvidoria) destacam-se no contexto do apoio a auditorias e
investigagdes. O Alice é uma ferramenta de Automacao Robdtica de Processos (RPA) que usa inteligéncia
artificial (IA) para permitir a continua auditoria de aquisi¢des publicas e de processos de contratagdo. O
Alice comegou a ser implantado pela CGU em 2015 e, em 2016, pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU).
A ferramenta tem contribuido para o combate a corrupgdo em compras publicas. O Faro também é uma
tecnologia baseada em IA, adotada em 2021 pela Ouvidoria-Geral da Unido (OGU, é uma das Secretarias
da CGU) para automatizar a analise de denuncias enviadas pelos cidadaos por meio da plataforma on-
line Fala.BR.

Alice

No Brasil, o alto volume de licitagbes representa um grande desafio analitico, considerando que, com
base em informacgdes fornecidas pelo pais, sdo publicados em média 357 editais por dia. Além disso,
muitas licitagbes permanecem abertas por apenas algumas semanas ou dias; por conseguinte, os
auditores devem realizar avaliagbes de risco rapidamente, antes que os contratos sejam assinados, o que
na pratica € quase impossivel. Com o objetivo de superar esse desafio, a CGU e o TCU iniciaram a
implantag&o do Alice.

No TCU, por exemplo, essa ferramenta é programada para acessar diariamente o Comprasnet, o portal
de compras do Governo Federal (https://www.gov.br/compras/pt-br), que registra dados sobre as
aquisicdes publicas em ambito federal. Na CGU, o Alice também é programado para recuperar dados do
sistema Licitagcbes-e e do Diario Oficial da Unido. O Licitagbes-e é o portal de aquisicbes do Banco do
Brasil, também compartilhado com diversas empresas estatais e agéncias governamentais. A partir do
Diario Oficial da Unido, o Alice extrai informagdes sobre licitagbes encerradas e nao executadas. De
acordo com informagdes atualizadas da CGU, o Alice baixa os documentos e dados de todos os editais e
realiza correspondéncias de dados usando 223 bases de dados governamentais e 14 tipos de analises
textuais para detectar sinais de ma conduta e riscos nos documentos licitatérios, tais como manipulagéo
de lances, restricdes a concorréncia, superfaturamento de pregos e auséncia de informagdes importantes
no edital (Bemquerer Costa and Leitdo Bastos, 202030)).

Por exemplo, o Alice analisa o “fator de materialidade”, que é uma estimativa de valor de riscos aplicada
aos editais de licitagdo. Como os editais sdo salvos em PDF, o texto muitas vezes n&o € uniforme. O Alice
aplica um algoritmo que obtém automaticamente os valores monetarios das licitagbes a partir dos arquivos
em PDF e organiza os dados aplicando o método de “floresta aleatéria” (“Random Forest’) de
classificagdo. Assim, segundo a CGU, um acordo atualmente em negociacdo com o Ministério da
Economia permitira que o Alice acesse diretamente o correto valor monetario dos editais. Para detectar
irregularidades nas ofertas, o Alice também obtém informacgdes relevantes a partir do Comprasnet e as
salva em um repositério em formato computacionalmente legivel para, mais tarde, cruza-las com outros
conjuntos de dados. Além disso, o TCU pactuou com a Receita Federal brasileira a obtengédo de dados
confidenciais relativos ao CNPJ dos proponentes como um identificador Unico para o cruzamento de
referéncias das entidades ao longo de bases de dados e para a detecgéo de qualquer indicio que possa
constituir motivo de inelegibilidade durante a fase de ofertas.
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O Alice vem gerando um impacto muito positivo no fortalecimento da pratica de identificagéo de riscos no
Brasil e no combate a corrupgdo em aquisigdes publicas no d&mbito da administragédo federal. De acordo
com informagdes fornecidas pela CGU, no primeiro ano de utilizagdo do Alice, foram analisados mais de
100.000 editais e, entre dezembro de 2018 e novembro de 2019, oito licitagbes foram revogadas,
totalizando um valor de aproximadamente R$ 3,2 bilhdes. Além disso, foram suspensas 14 licitagdes
devido a sinais de corrupcgéo revelados pelo Alice, perfazendo um total de R$ 470 milhdes. Em 2021,
139.566 licitagbes foram examinadas, 35.461 alertas de risco foram emitidos e 646 editais foram
analisados por auditores, que abriram 70 processos de auditoria distintos. Segundo o relatério de
atividades do TCU, em 2020, o montante decorrente das analises desenvolvidas por meio do sistema
Alice totalizou mais de R$ 194 milhdes (TCU, 202131)).

O Alice constitui um exemplo bem-sucedido de uso de dados e ferramentas analiticas para identificar
sinais de alerta quanto a potenciais atos de corrupgdo e ma conduta em aquisi¢gdes, assim como para
melhorar a eficiéncia do trabalho dos auditores. Podem-se apontar dois fatores subjacentes para o
sucesso do instrumento:

e Um fator decisivo para a obtengao de resultados valiosos na identificacdo de riscos de corrupgao
em compras publicas foi o apoio da alta administracdo, o que é considerado um elemento
fundamental para a consolidagdo de uma cultura de integridade. Por exemplo, o uso do Alice
inovou a maneira como os auditores enfrentam as irregularidades que séo descobertas. O fato de
os auditores terem sido prontamente apoiados pelos Conselheiros do TCU, que concordaram em
assinar uma Portaria validando o novo fluxo de trabalho, habilitou-os a agir da forma mais eficiente
para abordar os riscos de corrupgao identificados por essa tecnologia de inteligéncia artificial.

e Para evitar sobrecarregar os auditores com excesso de informag¢des e compensar a dificuldade
humana em lidar com grandes volumes de dados, tanto a CGU como o TCU adotaram duas
estratégias para apoiar os auditores. Em primeiro lugar, o Alice envia e-mails diarios com as
informagdes mais importantes sobre as licitagbes e os alertas gerados pelo sistema, considerando
as principais responsabilidades de cada area, capacitando os auditores, assim, a priorizar
informagdes na condugdo de suas analises. Em segundo lugar, foi criado um painel para que
permite aos auditores aplicar diferentes filtros para direcionar suas pesquisas, no qual podem ser
encontradas informagdes mais detalhadas sobre a analises de editais conduzidas pelo Alice e as
irregularidades resultantes.

Faro

No Brasil, a plataforma Fala.BR (https://falabr.cgu.gov.br/) foi criada para enfrentar o desafio de examinar
as numerosas manifestagdes registradas pelos cidaddos por meio da internet. O Fala.BR é gerido pela
CGU para substituir dois sistemas diferentes: o sistema de ouvidoria anteriormente denominado e-Ouv e
0 acesso ao sistema de informacgdes antes conhecido como e-SIC. Trata-se de uma plataforma inovadora,
que permite aos cidaddos ndo apenas requerer informagdes, mas também registrar reclamagbes ou
alegagbes contra qualquer 6rgao federal, expressar satisfagdo ou insatisfagdo em relagdo a um servigo
ou programa e oferecer sugestdbes para melhorar ou simplificar os servigos publicos (OECD, em
preparosz)). Na esfera federal, a Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) é atualmente responsavel por receber
essas manifestacdes. A analise de aptidao é uma etapa-chave desse processo, durante a qual todos os
materiais referentes as denuncias (seus textos e anexos) sdo examinados para verificar se cumprem os
requisitos minimos a serem aprofundados pelas areas disciplinares ou pelas auditorias internas. Para
conduzir essa analise, € necessario validar a informacao indicada nos textos e complementa-las com
outros dados externos.

O grande numero de denuncias registradas, juntamente com o extenso volume de documentos a serem
analisados, sobrecarrega a OGU e impede a entidade de agir de modo tempestivo para investigar os
casos e adotar as medidas cabiveis. Além disso, para um entendimento completo dos fatos apontados
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pelos cidadaos, geralmente é necessario considerar outras informagdes ndo apresentadas no texto das
denudncias. Portanto, para automatizar o processo de exame e imprimir mais eficiéncia a analise de
aptidao, em 2021 a OGU iniciou o uso do Faro, uma ferramenta de IA que auxilia o processo decisoério
sobre se uma denuncia deve continuar a ser investigada ou nao. Além de automatizar os processos de
identificacdo e de extracdo de certas variaveis dos textos das denuncias, essa ferramenta também
enriquece os subsidios fornecidos pelos cidadaos, correlacionando-os com dados de 57 bases de dados
externas, e, portanto, identificando novos elementos associados as denuncias.

A metodologia aplicada pelo Faro para automatizar a avaliagéo das denuncias e determinar se elas devem
ou nao ser levadas adiante envolve cinco passos principais (Paiva and Pereira, 202133).

e Em primeiro lugar, na etapa de conversao, essa tecnologia |& todos os materiais anexos as
denudncias, que geralmente se encontram em diferentes formatos (por ex., imagens, planilhas,
PDFs, apresentagdes etc.) e muitas vezes ndo sdo computacionalmente legiveis. Esses anexos
sao transformados em formato de texto e as informagdes relevantes sédo extraidas e vinculadas
aos textos originais das denuncias.

e Em segundo lugar, o Faro extrai as informagbes mais importantes dos textos das denuncias, como
0 nome dos contribuintes e empresas por meio do Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) e do
Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), os numeros dos contratos e acordos, os valores
monetarios, assim como palavras ou expressdes consideradas relevantes no contexto de uma
possivel falha de conduta indicada nas denuncias (por ex., fraude, corrupc¢ao, superfaturamento).
Uma vez identificados, todos esses elementos s&o armazenados em uma base central de dados
para serem usados ao longo da investigacgéo.

e Em terceiro lugar, o Faro realiza um processo de expansdo, que consiste em encontrar, nas 57
bases de dados externas, novas informagdes sobre as entidades previamente identificadas, a fim
de comprovar sua existéncia e descobrir novos elementos e conexdes. Por exemplo, quando um
CNPJ especifico é identificado no texto de uma denuncia, essa variavel é primeiramente cruzada
com outas bases de dados para checar se o CNPJ é valido. Na sequéncia, outros elementos
derivados desse CNPJ sao buscados, tais como as pessoas listadas como membros da entidade.

e O quarto passo consiste em qualificar as entidades identificadas nas etapas prévias. Como
exemplo, no caso de um CPF, é possivel verificar se ele pertence a um servidor publico ou mesmo
se a pessoa recebe beneficios oriundos de programas sociais.

¢ Finalmente, o Faro realiza uma elaboragao de dados na qual as informacdes obtidas nos passos
anteriores sdo agregadas, criando uma base de dados centralizada que é usada para treinar o
modelo. Cada denuncia é representada por um conjunto de dados estruturados obtidos a partir
dos textos originais das denuncias (anexos incluidos), assim como de informagdes provenientes
de outras fontes.

Dessa maneira, o Faro demonstrou um significativo potencial para obter e agregar informagdes que nao
fazem originalmente parte das denuncias, assim como para aumentar a eficiéncia da analise dessas
denudncias. O sistema minimiza o esforgo de consultar manualmente diversos documentos e sistemas
para a avaliagdo da conveniéncia e factibilidade da investigagdo das denuncias direcionadas a OGU por
meio da plataforma Fala.BR.

Segundo dados fornecidos pela OGU, desde o comeco de sua operagao, em janeiro de 2020, o Faro foi
responsavel pela analise de 5.361 denuncias; destas, 40% foram automaticamente classificadas pelo
sistema como n&o aptas ao avango da investigacado (as que alcangaram menos de 30 pontos) e 8% foram
automaticamente classificadas como tendo elementos suficientes para o inicio da investigacdo (as que
obtiveram mais de 80 pontos). Assim, a equipe da OGU foi capaz de concentrar seus esforgos sobre os
52% restantes das denuncias, ja previamente pontuadas e qualificadas pelo Faro com base em dados de
outras bases governamentais, para decidir se elas continham ou nao os elementos necessarios ao
trabalho das unidades investigativas.
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A CGU poderia desenvolver uma estratégia e um plano de acao para desbravar o
potencial das atuais metodologias de analise de dados para prevenir violagées de
integridade

Nao obstante os avancos do Brasil no uso de dados e de ferramentas analiticas e os beneficios
alcangados até o momento, ainda restam alguns desafios cruciais obter o maximo proveito do uso das
analises de dados na gestédo de riscos para a integridade entre as organizacbes do Executivo Federal
brasileiro. Para incorporar efetivamente a cultura da gestao de riscos para a integridade nas entidades
publicas e promover uma abordagem preventiva, € necessario implementar estratégias que possam ir
além da simples identificagéo de sinais de alerta e de finalidades meramente investigativas.

Por exemplo, embora o sistema Alice ajude a identificar riscos para a integridade no contexto das
licitacdes publicas, essa tecnologia foi primordialmente implementada pela CGU e pelo TCU para
aumentar a eficiéncia do trabalho dos auditores, capacitando-os a analisar uma quantidade muito maior
de editais e identificar sinais de alerta de corrupg¢édo na etapa de ofertas. De fato, apesar do avango de
ambas as entidades no uso da ciéncia de dados, de sua excelente estrutura de TI, dos resultados positivos
alcangados e da expanséao do uso do Alice para outros tribunais locais de contas (Projeto Alice nacional),
a ferramenta é atualmente limitada a atividades investigativas nas aquisi¢des publicas (Bemquerer Costa
and Leitdo Bastos, 20200;). Além disso, embora as compras publicas representem uma area crucial no
que se refere aos riscos para a integridade, ela ndo é a unica; nesse sentido, o Brasil poderia aprofundar
a aplicagdo das ferramentas analiticas em outros campos, como para as analises de concessdes de
bolsas e subsidios ou despesas com viagens, por exemplo.

Portanto, a CGU poderia se beneficiar das equipes técnicas e do amadurecimento ja alcangado na
aplicacdo da ciéncia de dados para desenvolver uma estrutura tecnoldgica que auxilie a gestéo de riscos
para a integridade nas entidades de todo o Executivo Federal e que seja baseada, fundamentalmente,
em modelos preditivos. Para tanto, cabe & CGU desenvolver uma estratégia e um plano de agéo para o
uso de dados e analises que levem em considerag¢ao o contexto de integridade e anticorrupgao especifico
da administragao publica federal. Nesse exercicio, a coordenagéo e o compartilhamento de informagodes
entre a CGU e o TCU poderia ser considerado.

Essa estratégia e plano de agdo poderiam ter como base os seguintes procedimentos:

e Mapear as bases de dados relevantes para a avaliagdo dos riscos para a integridade. Tal
mapeamento inclui um inventario de todas as bases de dados potencialmente disponiveis para
fortalecer a capacidade da CGU de avaliagédo de riscos para a integridade. O mapeamento pode
se estruturar sobre o consideravel trabalho ja realizado pela CGU e nao ser puramente descritivo,
mas incluir uma analise da qualidade, acessibilidade e relevancia dos dados para a avaliagédo de
riscos para a integridade. Esse mapeamento também poderia incluir uma analise das bases de
dados prioritarias para seguir aprimorando a estratégia de analise de dados no futuro.

e Revisar e desenvolver uma analise comparativa da estratégia e capacidade das ferramentas
analiticas. O uso de dados e analises depende da existéncia de estratégias que tenham objetivos
claramente articulados, assim como de uma série de pré-condi¢des e capacidades técnicas. A
CGU poderia examinar essas areas, incluindo a governanga, gestdo e capacidade de dados
disponiveis para avaliar os riscos para a integridade. Essa analise ofereceria um mapa situacional
claro das areas que necessitam de melhoria no desenvolvimento e implementacao da estratégia
e do plano de agao.

e Desenvolver um modelo de avaliagdo de riscos para a integridade orientado por dados. Esse
modelo deve refletir a maturidade da CGU com base em diferentes fatores, incluindo a criagao de
uma plataforma que congregue diversas bases de dados relacionadas a integridade. O modelo
deve ser ambicioso, atualizado e teoricamente solido. Ampliando a experiéncia com o Faro, a
CGU poderia empregar os mais recentes avangos em aprendizado de maquina e inteligéncia
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artificial, como esta sendo feito pela Espanha com o apoio da OCDE (OECD, 20217). Outras
técnicas poderiam incluir uma pontuacdo de riscos baseada em indicadores, por exemplo. O
objetivo do modelo vai além do mero cruzamento de bases de dados e visa adotar ferramentas
de IA que apoiem diretamente a gestdo de riscos para a integridade, detectando padrdes,
realizando previsdes e fornecendo ideias Uteis.

e Realizacdo de capacitagbes. A estratégia e o plano de agdo devem identificar e incluir objetivos
relacionados a oferta de treinamento e a realizagédo de oficinas para apoiar a implementagéo do
modelo de riscos e abordar alguns dos desafios identificados. Essas oficinas s&o uma
oportunidade de reunir participantes de todo o Executivo Federal, conforme o caso, para promover
o modelo e aperfeigoar a identificacado de riscos. A CGU pode apoiar as entidades publicas com o
uso das informagdes obtida por meio das ferramentas analiticas (ver a segao seguinte). Isso
ajudaria a fortalecer ainda mais o SIPEF e permitiria a CGU, enquanto 6rgéo central do sistema,
estender a gestao de riscos para a integridade em nivel institucional em todo o Executivo Federal.

Fortalecer o apoio organizacional para a gestao de riscos para a integridade e
capacitar os gestores publicos

Além de desmistificar e simplificar a gestao de riscos para a integridade, aplicando analises de dados para
auxiliar os gestores publicos, € essencial continuar a desenvolver a capacidade de gestdo dos riscos para
a integridade em todo o Executivo Federal brasileiro. I1sso inclui a promog¢éo de apoio organizacional, o
treinamento regular das equipes, o compartilhamento de boas praticas e a oferta de orientagdo ad hoc,
entre outros, e abrange areas como conceitos, riscos genéricos para a integridade e metodologias de
avaliagao de riscos, assim como letramento em dados e TI.

Para alcancar todas as areas do Executivo Federal, as Unidades de Gestdo da Integridade (UGIs)
desempenham um papel fundamental no Sistema de Integridade Publica do Poder Executivo Federal
(SIPEF). As UGIs sao responsaveis por oferecer capacitagbes e prestar assisténcia as areas
responsaveis pela gestao de riscos para a integridade, incluindo orientagbes sobre o uso das ferramentas
de analise de dados (OECD, 20217). Concretamente, o Decreto n® 10.756/2021, que estabelece o SIPEF,
dispbe que as UGIs devem coordenar a gestdo de riscos para a integridade. Além disso, elas séo
responsaveis por conduzir a elaboragdo de um Plano de Integridade institucional, que deve ter por base
uma analise de riscos para a integridade (CGU, 20189; CGU, 201834]). Essa responsabilidade é crucial
para a qualidade dos Planos de Integridade, e as medidas preventivas propostas dependem, sobretudo,
da qualidade das avaliagbes de risco.

Portanto, em vista do papel central da gestédo de riscos para a integridade, a fim de garantir a relevancia,
eficiéncia e eficacia das medidas de integridade implementadas nas instituicdes publicas federais, a CGU
deve priorizar a qualificagao das equipes das UGls nessa area. As UGls, por sua vez, podem consolidar
seu papel como segunda linha de defesa para alcangar os gestores publicos, fornecendo-lhes orientagdes
e apoio. Nesse sentido, o relatério da OCDE sobre o SIPEF ja havia enfatizado que as UGls, em particular,
podem promover um melhor entendimento sobre a importancia da gestao de riscos para a integridade
entre os gestores publicos (OECD, 2021(7)). As UGIs devem ser capazes de comunicar claramente a base
I6gica da gestdo de riscos para a integridade, contribuindo para desmistificar o conceito e reduzir os
temores e mal-entendidos a ele relacionados. Ademais, as UGls devem fornecer orientagao e assisténcia
aos gestores publicos. Para tanto, e com o auxilio da Coordenacao-Geral de Integridade Publica da CGU,
as UGIs necessitam desenvolver capacidades para a realizagdo de avaliagbes de riscos para a
integridade e oferecer apoio aos gestores publicos, se necessario.

Todavia, para promover uma cultura de gestao de riscos para a integridade nos niveis organizacionais,
tais medidas sao necessarias, mas talvez insuficientes. A fim de alcangar uma mudanca cultural, além de
intervir diretamente nas rotinas, politicas e procedimentos institucionais e de oferecer treinamento, os
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conceitos comportamentais sugerem a importancia de influenciar individuos especificos nessas
organizagdes para garantir mudangas em toda a organizagdo (OECD, 2020s;). No relatério da OCDE
sobre a integridade das liderangas no Brasil, destaca-se o papel dos lideres e dos gestores como
exemplos para a promogéo de culturas institucionais de integridade (OECD, em preparose)). O mesmo se
aplica, naturalmente, a gestdo de riscos para a integridade. Portanto, as UGIs poderiam iniciar a
identificagdo de um conjunto de gestores publicos em suas entidades que ja séo lideres ou que mostram
potencial para tanto, os quais se tornariam elementos de ligagdo com outros gestores publicos, uma fonte
de conhecimento e informacao, e, ndo menos importante, modelos a serem seguidos (Figura 2.3).

Figura 2.3. O papel da CGU, das UGlIs e dos lideres em integridade na promogéo de culturas de
gestao de riscos para a integridade no Executivo Federal brasileiro

CGU

Instituicdo publica ligada ao SIPEF

, Unidades de
Lideres em Gestdo da

Gestores publicos : :
e et Integridade (UGls)

\—v—l
PRIMEIRA LINHA DE DEFESA SEGUNDA LINHA DE DEFESA

Finalmente, a CGU n&o esta apenas na fungao de fornecer subsidios e realizar capacitagdes dentro do
SIPEF. A gestéo de riscos para a integridade também oferece &8 CGU uma oportunidade unica de obter
informagdes quantitativas e qualitativas sobre riscos para a integridade coletados no nivel de cada
entidade, além de receber devolutivas e catalogar boas praticas. Essas informagdes sobre riscos para a
integridade e medidas de integridade adotadas podem ser analisadas de modo centralizado e comparativo
pela Coordenacdo-Geral de Integridade Publica da CGU, a fim de se chegar a conclusdes acerca de
riscos emergentes e variaveis para a integridade, por exemplo, ou sobre o que funciona e por que na
mitigagdo desses riscos. Para fins analiticos, essas informagdes oriundas de instituicdes publicas ligadas
ao SIPEF podem ser agregadas em ambito federal, ou de modo a representar setores, regides ou
processos especificos, tais como as aquisi¢gdes publicas ou a gestdo de recursos humanos, por exemplo.
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Modernizando a avaliacao dos riscos para
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RUMO A UMA ABORDAGEM COMPORTAMENTAL E ORIENTADA POR
DADOS

A Recomendacao da OCDE sobre Integridade Publica coloca a gestao de riscos no centro de qualquer
estratégia ou abordagem para garantir e promover a integridade publica. Este relatério analisa a metodologia
atual de avaliacao de riscos para a integridade no Poder Executivo federal brasileiro, sob a ética de insights
comportamentais e do uso de dados. Apds apresentar a metodologia e analisar os desafios relacionados

a sua implementacao, o relatério fornece trés caminhos concretos para o fortalecimento e modernizacao da
abordagem atual: reconhecer e enfrentar barreiras cognitivas e sociais, alavancar esforcos continuos para
melhorar o uso de dados e andlises para fins preventivos e fortalecer o apoio organizacional a gestao dos
riscos para a integridade, promovendo uma cultura de gestao de riscos nas instituicdes publicas do Poder
Executivo federal.
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