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1. DEFINICAO DO PROBLEMA

Desde o inicio do processo de redemocratizacdo no Brasil, buscou-se criar, no
plano normativo, condi¢des para que qualquer cidaddo exercesse o direito de reportar ao
Poder Publico ilegalidades e irregularidades de que tenha conhecimento. Em 1988, o texto
constitucional ja previa, a alinea ‘a’ do inciso XXXIV do art. 5°, o direito, a qualquer
pessoa, de peticionar aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou

abuso de poder.

No entanto, a regulacdo sobre o tema comecaria tarde e de forma incipiente. Em
2011, na esteira de pactos internacionais como a Convencdo Interamericana contra a
Corrupcéo, de 1996, e a Convencdo das Nagdes Unidas Contra a Corrupcédo, de 2003, o
estatuto do servidor seria alterado para que a obrigacdo de reportar irregularidades
pudesse ser exercida em face de unidade com competéncia apuratéria, quebrando o
vinculo hierarquico com a sua chefia imediata, sempre que esta pudesse estar envolvida
no fato relatado. Também nessa mesma alteracdo, passou-se pela primeira vez a prever a
protecdo contra a retaliacdo de servidores que representassem (Sundfeld & Palma, 2022).

A timidez dos avangos normativos, no entanto, se reflete em praticas ainda
incipientes de protecdo, responsaveis por aumentar o custo da retaliagdo decorrente do
ato de denunciar (Tavares et al., 2021). Em que pese esse cendrio, nos ultimos anos
percebeu-se um esfor¢o relevante do Poder Executivo federal a fim de incentivar
comportamentos relacionados a adogdo de modelos e padrdes de canais de denuincia junto

aos entes federados.

Tal processo levou a uma redugdo da variagdo de praticas adotadas e a adesdo
muitas vezes acriticas ao modelo estabelecido no ambito federal. Como resultado, os
desenhos prevalentes de canais de dentncia institucionalizados no Brasil vém
reproduzindo disfuncionalidades de distintas ordens, levando a possiveis consequéncias
da adogdo acritica do modelo no longo prazo. E certo que a disseminagiio do modelo
voltado a gestdo de riscos e protecdo da identidade do denunciante ainda se mostra como
o principal veiculo de implementacdo de referidos canais, e que se mostrou fundamental
para que o tema entrasse para a agenda do controle social e ganhasse relevancia
estratégica; contudo, ele parece ndo ser capaz de lidar com conjunto importante de
questdes suscitadas em pesquisa que antecede este projeto. Estes problemas e respectivas
causas detectadas sdo sistematizados no quadro 1, em trés categorias: (i) expectativas do

denunciante; (ii) capacidade contributiva da dentincia para o Estado e (iii) tendéncias.



Quadro 1.

Problemas detectados no modelo de canal de denancia.

Problema Causas detectadas

Baixa capacidade para prover e

Categoria
Expectativas

do denunciante

respostas aos fatos relatados
pelos denunciantes.

Adocao exclusiva do modelo de canal
de dentincia como requisig¢do de servigo
individual;

Foco da acdo estatal em tratar a
legalidade da conduta, e ndo em
compreender o problema do
denunciante em sua dimensao de dano;

Baixa capacidade para prover
protecdes efetivas contra
retaliagdo, para além da
protecdo a identidade.

Nao incorporagdo dos atores
responsaveis pela adocdo das praticas
protetivas e da san¢do as praticas
retaliatorias desde o inicio do processo
de dentincia (l6gica de silos e
monopolio da relagdo entre estado e
denunciante);

Impossibilidade de protecdo da
identidade associada aos casos em que
existe maior dependéncia do Estado
para deteccdo da irregularidade (danos
fisico e moral).

Capacidade
contributiva da
denuncia para

Menor qualidade dos relatos
relacionados a casos em que
a dependéncia de dentincias

Falta de competéncias, junto aos
denunciantes, relacionadas a elaboracio
de relatos;

o Estado para a detecgdo de corrupgdo o Casos com maior dependéncia para
¢ maior. detec¢do demandam esforco de
constituicdo de provas fora dos sistemas
da Administragdo (denunciante como
unica fonte).
Tendéncias Ampliacdo do volume de e Simplificagdo do acesso ao canal de

denuncias ndo acompanhada
de ampliacdo da qualidade
das informagdes reportadas.

denuncia, associado ao incremento das
agoes de divulgacao.

Impossibilidade de complementacdo de
informacodes resultante da opgao pelo
anonimato.

Reducio da capacidade de
resposta do Estado as
denuncias recebidas, com
reducdo da percepcdo de
resolutividade e satisfacao
com o canal.

Redugdo progressiva da dependéncia de
denuncias como meio de deteccdo de
casos de corrupg¢ao, estimulada por

causas que se relacionam, também, ao
aumento do uso dos canais de dentincia

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em face dos problemas identificados, propde-se uma intervencdo com o objetivo
geral de implementar um desenho contextual integrado de jornada para denunciantes na
Administragdo Publica. Contextual, porque devera levar em consideragdo o dano, o
ambiente, o padrao de comportamento e a expectativa do denunciante ao realizar a
dentncia; integrado, porque compreendido como uma jornada que ndo se esgota na

comunicagdo da irregularidade, mas que endereca adequadamente seus desdobramentos



e os atores estatais que serdo fundamentais para que esses desdobramentos possam ser
tratados (as areas de apuragdo). Integrado, também, porque seu desenho devera levar em
consideracdo a necessidade de qualificacdo das informagdes necessarias para a apuragao

efetiva pelo Estado.

2. CONTEXTO E JUSTIFICATIVA DO PROBLEMA

Com o foco na coleta de dados e uma abordagem processual, os desenhos de canais
de denuncia mostraram-se atomizados e com baixa capacidade de amparar o denunciante
em face de resultados adversos da dentincia, como a retaliacdo, ou de comunica-lo acerca
dos resultados da apuracdo. Da ado¢do massiva desse padrao parece decorrer uma baixa
diversidade de modelos e estratégias, ou de experiéncias de inovagdo neste campo,
principalmente quando analisada a atuagdo de 6rgdos publicos. De um lado, 0 modelo
aparenta atender, do ponto de vista pratico, a padrdes genéricos de comportamento de
denunciantes, ao menos até o momento da realizacdo da denudncia; de outro, 0 modelo
pode levar a disfuncionalidades no processo apuratorio, ao ndo enderecar questdes
especificas do contexto da denlncia, e ao ndo apresentar capacidade para lidar com o
restante da jornada de um denunciante, isto €, as possiveis consequéncia do ato de
denunciar.

Por um mesmo canal e, aparentemente, conformado a uma mesma jornada, um
comerciante denuncia o pedidode propina deum fiscal, uma servidora denuncia o assédio
sexual sofrido pela sua chefia imediata, um vizinho denuncia o outro por obtencédo
indevida de assisténcia social, e o diretor de uma grande companhia denuncia um
esquema de corrupcdo envolvendo milhdes de reais. Em todos os casos, o canal de
denuncia existe e esta institucionalizado, mas o seu desenho pouco parece contribuir para
a capacidade de resposta do Estado a cada um desses contextos vividos por denunciantes.

De fato, 0 exercicio do controle social nesses moldes ndo constrange a acdo do
Estado, mas apenas solicita a intervencdo deste para a correcdo de acgles politicas
ilegitimas — visto que o monopolio para o agir corretivo segue sendo do Estado. Ocorre
que o modelo correcional de atuacdo deste ente tende a exercer antes o controle da
legalidade formal do que da legitimidade politica, gerando-se assim uma lacuna entre a
expectativa do individuo e a reacdo estatal. Dialogando com o individuo em uma posi¢édo
de absoluta assimetria de poder, essa quebra de expectativa, analisada desde uma
perspectiva atomizada e ndo coletiva, passaria a compor um dano colateral mais

facilmente gerenciavel pelas instituicdes — e cujos efeitos somente se fariam sentir no
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largo prazo, com a erosdo da confianca na capacidade do Estado em lidar com os
problemas denunciados.

Para além desses fatores o aumento da maturidade da Administracdo,
principalmente refletida na gestdo da informacdo, na gestdo de processos ¢ na melhoria
de controles diminuiria a sua dependéncia da dentincia como meio de detec¢@o de praticas
de corrupcdo. As denuncias “Uteis”, assim, passariam a ser aquelas que trouxessem
informacdes que nao deixassem rastros nos sistemas corporativos, seja porque ocorrem
inteiramente no ambito privado (como no caso do assédio sexual, da pratica de cartel, ou
de grandes corrupcdes), seja porque ocorrem por meio da insercdo de informacgdes falsas
nesses mesmos sistemas. Ao mesmo tempo, o aumento na maturidade dos controles
também estd associado ao aumento das capacidades das unidades de ouvidoria,
repercutindo em melhoria dos processos de gestdo de riscos e de garantias ao denunciante
no ambito dos canais de denuncia implementados segundo o desenho associado ao seu
respectivo mito. Como consequéncia, essas unidades tendem a fortalecé-lo, inclusive por
meio de campanhas de comunicagdo, aumentando assim o volume de denuncias. Esse
incremento de volume ndo estd associado, necessariamente, ao incremento na qualidade
das informacdes nelas veiculadas, e tampouco em sua capacidade de colaborar com os

processos investigativos.

Diante de recursos escassos, as unidades de apuracgao tenderao a priorizar suas agoes
desde uma perspectiva racional, utilizando de critérios como gravidade e materialidade
da conduta denunciada, ou a qualidade e robustez do conjunto probatorio, o que deixara
varios denunciantes sem a esperada resposta individualizada do Estado. Como apuracdo
e san¢do, de um lado, e retaliacdo, de outro, acabam sendo os desfechos provaveis de uma
dentincia compreendida como jornada, o Gnico meio para manter um equilibrio racional
que propiciasse o ato de denunciar seria a ampliagdo dos mecanismos de protecdo contra
retaliacdo — o que até o momento, salvo raras excegoes, tem sido realizado por meio do
incremento dos mecanismos de mitigacdo de riscos no processo, o que esta associado,
também, ao processo de insulamento darelagdo entre ouvidoria e denunciante em relacao

as areas de apuragao

Para equacionar essa relacdo entre dentincia e capacidade de resposta do Estado ¢
necessario avaliar a revisao do desenho dos canais de dentincia desde uma perspectiva
contextual, que leve em consideragio o ambiente ¢ o tipo de dano sofrido pelo
denunciante, enderecando de formas distintas os casos dos cooperadores condicionais e
dos free-riders. Enquanto o modelo atual parece enderecar adequadamente a agdo

individual dos casos em que o comportamento de free rider seria esperado — cabendo
7



nesse caso uma discussdo aprofundada sobre os instrumentos de incentivo a denuncia,
principalmente financeiros —; ele pode estar falhando em obter a melhor relacdo entre os
cooperadores condicionais e o Estado. Se sobre esse grupo de atores a agdo coletiva
parece definir a forma de atuagao, cabe ao Estado o desenvolvimento de meios abertos de
crowdsourcing, que permitam a construcao coletiva das informacdes que de outra forma
careceriam de robustez; bem como a possibilidade de respostas coletivas, que
enderecassem nao apenas a logica da sangdo, como também a logica da correcdo da

gestdo.

3. OBJETIVOS

Neste capitulo apresentam-se o Objetivo Geral (Secdo 3.1) e os Objetivos

Especificos (Secao 3.2).

3.1 Objetivo Geral
O objetivo geral deste projeto de intervencgdo ¢ implementar um desenho contextual

integrado de jornada para denunciantes na Administracdo Publica.

3.2 Objetivos Especificos
Para atingir o objetivo geral proposto foram elencados objetivos especificos:

(1) adocdo de matriz de dano e ambiente para definicio de desenhos
contextuais de jornada de denunciantes;

(i)  integracdo de modelos de crowdsourcing integrados aos modelos de
denuincia como servigo individual, com tratamento gerencial das
dentincias recebidas por meio deste primeiro modelo;

(i11)  desenvolvimento de instrumentos antirretaliacdo consensuais ex ante,
com participagdo ativa das areas de apuragdo; e

(iv)  desenvolvimento de canal para aconselhamento e instrugdo de

denunciantes.



4. MARCO TECNICO E TEORICO

4.1 Whistleblowing como processo de dentincia
Para Near ¢ Miceli (1985) o denunciante ¢ o individuo que verbalizaria a

ilegitimidade da agdo da organizacdo. A legitimidade do ato ¢ aqui compreendida nos
termos propostos por Weber, para quem esta decorreria da adequagdo do ato a autoridade
da organizagdo, sendo tal autoridade definida como a aceitacdo, tanto pela sociedade
quanto pelos demais membros da organizagdo, de que tais atos seriam apropriados (Near
& Miceli, 1985. Assim, o conceito seminal proposto pelas autoras, que repercutiu em
grande parte dos estudos que lhes sucederam, considerara whistleblowing como “a
comunicagdo realizada por membros da organizagdo (atuais ou nao) de praticas ilegais,
imorais ou ilegitimas sob o controle de seus empregadores, a pessoas ou organizacdes que
podem afetar tais praticas.” (Near & Miceli, 1985, p. 4).

Ao conceito proposto se somaria, nos anos seguintes, a qualificagdo do
whistleblowing como comportamento prossocial (Near & Miceli, 1985; Miceli & Near,
1992). Tal compreensdo daria origem ao Prosocial Organizational Model (POB), de
Dozier & Miceli, (1985), que explica o fendmeno da denlincia como construido por
motivagdes egoisticas e altruisticas, simultaneamente, estabelecendo um encadeamento
légico de agdes com antecedentes e preditores (Cassematis & Wortley, 2012;
Vandekerckhove & Phillips, 2017). O modelo permitiu o desenvolvimento dos estudos de

economia comportamental que se debrucam sobre o whistleblowing.

O conceito, as interagdes nele englobadas e a dimensao do agir (inten¢do ou agao)
sdo o nucleo conformador do objeto de estudo de whistleblowing. Ao desenvolver seu
conceito, Near e Miceli (1985) definem whistleblower como processo composto por
quatro elementos: o denunciante, a dentincia, o destinatario e a organizagao contra a qual
a denuncia ¢ realizada. Dozier e Miceli (1985) identificam trés etapas deste processo: o
denunciante avalia se o ato observado ¢ errado; o denunciante decide denunciar; ¢ a
organiza¢do decide como reagir (citado em Vandekerckhove & Phillips, 2019). Na
pratica, a visdo de whistleblowing como processo implica integrar a retaliagdo ao objeto
de estudo. Esta visao encontra-se refletida nos estudos de Lee et al (2004), Dungan et al
(2019), Bocchiaro et al (2012), Jos et al (1989), Dworkin e Baucus (1998), Ting (2006),
Rehg et al (2008), Waytz et al (2013), Feldman e Lobel (2009), Callahan e Dworkin
(1994), Andon et al (2016), Callahan e Collins (1992), Cassematis e Wortley (2012), Lee
et al (2004), Kenny (2018) e Tavares et al (2021).



Em contraste com a proposta de Near e Miceli (1985), Vandekerckhove e Phillips
(2019) cunham a expressdo whistleblowing as a protracted process (denincia como um
processo prolongado), a fim de diferenciar parte dos estudos desenvolvidos pela academia
daqueles que compreenderiam a denincia como um processo composto por um ato
cognitivo Unico. As principais implicagdes desta visdo se relacionam a incorporagao, no
objeto de estudo, das jornadas muitas vezes complexas e desconexas do processo de
denunciar. Como exemplos dessa corrente, os autores apontam para os estudos de
Rothschild e Miethe (1999), Donkin et al (2008), Mansbach e Bachner (2010), Skivenes
e Trygstad (2010) e Lewis e Vandekerckhove (2015). A distingdo proposta tem o mérito
de chamar a atencdo para a natureza ndo linear do processo de denuncia, permitindo

também uma imersao na jornada do denunciante.

Nesse trabalho o termo denuncia serd sindnimo de whistleblowing. A opg¢ao se
justifica pelo fato de a literatura qualificar e distinguir whistleblowing (espécie) da
dentncia (género) de forma objetiva por meio da qualidade da informagdo prestada e sua
capacidade de contribuigdo para a apuragdo do problema e san¢ao dos responsaveis.
Contudo, a abordagem contextual, focada na jornada daquele que presta o relato de
irregularidade, nos termos originalmente propostos por Near e Miceli (1985),
complementada por Vandekerckhove e Phillips (2019), e largamente desenvolvidos pela
literatura especializada, traz o foco de andlise no processo de denuncia e suas
repercussoes para o individuo, e ndo na qualidade da informag¢do em si — justificando,

desse modo, o recorte tedrico adotado no estudo.

A fim de tornar tal processo efetivo, a literatura aqui referida estuda preditores
ambientais e comportamentais da denuncia, adotando uma perspectiva de racionalidade
limitada. Esse projeto de intervencdo serd pautado por dois importantes preditores a fim
de construir um desenho de canal que enderece tais varidveis: de uma parte o tipo de dano,
qualificado da forma proposta por Bauhr (2017), de outra parte, o risco de retaliagdo,
como tratado em estudos como Lee et al. (2004), Tavares et al. (2021), bem como nos

estudos de psicologia social de Kenny (2018) e Kenny et al. (2019).

4.2 Percepcao de dano e o comportamento de denunciantes: need e greed
corruption.
Ao analisar o problema da corrup¢ao e do engajamento social em seu combate sob

o prisma da agdo coletiva, Bauhr (2017) propde uma nova forma de categorizagdo do
fendmeno. Contrapondo-se a taxonomias baseadas em nivel social (grande e pequenas
corrupgoes), distingdes relacionais (corrupcao extorsiva e colusiva), distingdes entre

diferentes tipos de favoritismos (nepotismo, clientelismo), a autora analisa os motivos
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que levam cidaddos a praticar corrupcdo para estabelecer o que denominou need
corruption (corrupcao por necessidade) e greed corruption (corrupgao por cobiga). Para
a autora, estas defini¢des, focadas no lado da oferta de transagdes corruptas, teria
importante funcdo em explicar o engajamento social no combate a tais praticas.

Segundo a autora (2017), cidaddos realizam atos corruptos ou para receber um
tratamento justo, no que denomina corrupg¢ao por necessidade, ou para receber vantagens
ilicitas e especiais, no que denomina corrup¢do por cobiga. Assim, no primeiro caso, a
motivacao esta diretamente relacionada ao fato de a corrupgao ser o inico meio de receber
um servico ou de evitar um abuso; ja no segundo caso, a motivagdo estd relacionada e
receber vantagens especiais. Haveria, portanto, uma diferenca fundamental, por exemplo,
entre pagar uma propina se esse ¢ 0 inico meio para se acessar um servigo ou se esse ¢
um meio para, por exemplo, acessar um servico a um custo inferior. Em ambos os casos,
a corrupcao “resolve problemas dos cidadaos, independentemente se eles estdo
envolvidos em corrup¢do por necessidade ou por cobica” (Bauhr, 2017, p. 564).

Segundo evidéncias analisadas por Bauhr (2017), essa distingdo teria importante
relacdo com os niveis de engajamento civico no combate a corrupgdo, visto que haveria
uma correlagdo positiva entre os niveis de engajamento e a percep¢ao maior de existéncia
de corrupcao por necessidade, ao passo que haveria uma correlagdo negativa entre os
niveis de engajamento e uma percep¢do maior de corrupgdo por cobica. Analisando os
dados de 2013 do Bardmetro Global de Percep¢ao da Corrupcdo da Transparéncia
Internacional, ela afirma que, no primeiro caso, o comportamento dos cidadaos dispostos
a denunciar o ato de corrupgdo estaria mais proéximo da acao coletiva; no segundo caso,
0 comportamento estaria mais proximo do que se denomina “free rider”, relacionando-se
a expectativa de que outros arquem com o 6nus de engajar-se em seu combate. Um dos
fatores que a autora utiliza para explicar esse fenomeno se relaciona a percepcao dos
efeitos da corrup¢ao no tempo. Se, de uma parte, os efeitos da corrupg¢ao por necessidade
sdo sentidos imediatamente pela sociedade, e, mais especificamente, por aqueles que
necessitam realizar o ato de corrup¢ao; de outra parte, os efeitos da corrupgao por cobica
tendem a ser diluidos no tempo.

O que autora sugere ¢ que os componentes de tangibilidade e contemporaneidade
do dano decorrente do ato corrupto sdo fundamentais para compreender o comportamento
daqueles que denunciam: quanto mais tangivel e presente o dano, maior sera a tendéncia
de o denunciante agir. Se isso se comprovar para além do estudo de corrupgao, seria
possivel associar danos tangiveis, como o fisico e o psicoldogico, a comportamentos de
denunciantes qualificaveis dentro dalogica mais ampla de acdo coletiva. Casos concretos

como o movimento #MeToo parecem oferecer indicios de que esta conclusdo seria valida.
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4.3 Retaliacao
Como visto na primeira se¢do desse capitulo, parte expressiva dos estudos que

adotam o whistleblowing como processo incorporam em seu escopo o estudo da

retaliacdo.

Os trabalhos de Kenny (2018), Kenny ef al. (2019) e Kenny et al. (2020) adotam
uma perspectiva construtivista pos-estruturalista lacaniana desenvolvida por Judith Butler
para a construcdo da subjetividade do whistleblower e compreensdao do fendmeno da
retaliacdo. Utilizando-se de métodos qualitativos de andlise, as trés obras se propdem a

avaliar a resposta organizacional a dentncia, bem como seus efeitos sobre os

denunciantes.

Para Kenny et al. (2019) o poder nas organizagdes operaria por meio de redes
difusas de discurso e exclusdo normativa. Tal exclusdo normativa decorreria da violéncia
normativa, entendida como a violéncia inerente a operagdo de categorias de discurso,
relacionadas tanto a formacao das subjetividades quanto a facilitagdo de violéncias mais

tipicas. Para os autores, a retaliagdo operaria em ambas as formas.

Seus achados jogam luz sobre as etapas da retaliagdo nos processos de formacgao
de subjetividades: inicialmente, os denunciantes se veriam excluidos do contexto das
normas, o que significaria que deixariam de ser reconhecidos como funcionarios validos,
situacdo que resultaria em sofrimento emocional e na desintegragio do eu. Para
reconstruir o senso de si como denunciantes, estes paradoxalmente o fariam por meio de
um discurso de satde mental, ao descreverem-se como vitimas da retaliagao
organizacional. Esse discurso, por sua vez, seria apropriado pela organizagdo, a fim de
posiciona-los como “ndao confiaveis”, ou “loucos”, desconstruindo a imagem de
denunciantes e de “porta-vozes” da verdade. Ou seja, os denunciantes participariam do
nexo opressivo do discurso por meio da internalizacdo ativa das normas. Ao final desse
processo, a censura organizacional ja teria criado limites ao discurso e a subjetividade

viavel do denunciante, criando espagos de discurso impossivel (Kenny, 2018).

Os estudos de Kenny ef al. (2019) evidenciam o modus operandi dos mecanismos
institucionais de retaliacdo, indicando a existéncia de maiores riscos associados aos canais
internos de dentincia do que aqueles em que a voz do denunciante ¢ antes legitimada por
meios externos a organizagdo. No caso de denuncias relacionadas a assédio, marcadas
no contexto brasileiro por importante viés de género (CGU, 2023b; CGU, 2023c¢)

identificamos uma tendéncia ainda mais acentuada de retaliacao institucional (Lee et al.,
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2004; Rehg et al., 2008 e Tavares et al., 2021), o que operaria como mecanismo de

dissuasdo para esses individuos se manifestassem por meio da denuncia.

5. METODO DE COLETA DE DADOS

Este capitulo se dedica a descrever o método adotado para o desenvolvimento do
projeto de intervengdo, identificando fontes de dados, métodos de andlise, publico-alvo,
e unidade gestora responsavel por sua implementagao.

A fim de identificar os modelos regulatorios de canais de denuncia encontrados
no pais, também foi realizada pesquisa documental, recorrendo aos Didrios Oficiais dos
Estados e do Distrito Federal, bem como sitios governamentais de distintos Entes e
Poderes da federagdo. Dessa andlise preliminar foram identificados trés modelos de
regulamentacdo, guardando dois deles similaridade com normas federais. A categorizacao
dos modelos foi realizada tendo por referéncia as etapas de regulacdo da matéria no
ambito federal, e a comparacdo com as normas editadas naquela esfera, bem como com
as praticas delas decorrentes mostrou-se tonica constante na metodologia de analise
adotada neste estudo. Os trés modelos encontrados, portanto, tendem a guardar
semelhancas com o conjunto de caracteristicas das regulagdes federais em trés distintos
periodos

A esse teste, seguiu-se a analise da base de dados da pesquisa intitulada
“Mapeamento Nacional de Praticas e Legislagdes em Protecdo e Incentivos a
Denunciantes”, conduzida pela CGU, e que, entre 29 de maio e 30 de junho de 2023
recebeu 298 respostas de distintas instituicdes em todos os Entes e Poderes (CGU,2023c¢).
Desenhada para subsidiar a Acao n° 5, de 2023, da Rede Nacional de Ouvidorias
(RENOUV), e a Acdo 2, de 2023, da Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao e
Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), importa salientar que tal base de dados contém um
importante viés, visto que o instrumento de coleta foi disseminado por meio da RENOUY,
havendo, portanto, um grande nimero de ouvidorias respondentes — o que poderia reduzir

a diversidade de padrdes das respostas recolhidas.

Tal base de dados foi tabulada a fim de separar todas as varidveis relacionadas
as perguntas realizadas na survey, o que resultou em 86 varidveis. Posteriormente,
realizou-se a analise individual das respostas, a fim de retirar eventuais respondentes que
nao se enquadravam no escopo desta pesquisa, como organizagdes da sociedade civil, por
exemplo. Também foram excluidas as respostas em que os respondentes nao se
identificavam ou que, ao fazé-lo, claramente nao representavam a organizagdo que diziam

representar. Ainda, respostas que faziam referéncia a caracteristicas da regulagdo
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existente foram avaliadas de acordo com as evidéncias juntadas, e sempre que estas ndo
as corroborassem, eram retiradas da analise. Apds a organizacdo, tabulagdo e validagdo
dos dados, estes foram organizados, permitindo-se a realizagao de analise por meio de

estatistica descritiva.

Os achados oriundos da anélise das regulagdes foram complementados por
pesquisa bibliografica junto a sitios oficiais e por meio de um conjunto de entrevistas
semiestruturadas, realizadas com representantes das areas de apuragdo de irregularidades
de seis instituicdes, sendo que metade da amostra operava sob uma das espécies de
regulacdo identificada e a outra metade operava sob a outra espécie de regulacio

identificada, ambas com similaridades em relagao as regulagdes federais.

As entrevistas foram realizadas em meio digital, por video e audiochamadas, com
degravacdo automatica. Elas consistiram em dez blocos de perguntas e um teste, no qual
os entrevistados foram convidados a organizar sete cenarios, de forma a identificar em
quais casos a participagdo de um denunciante seria mais essencial ou menos essencial
para a deteccdo de um ilicito ou de uma irregularidade. A amostra buscou compreender
instituicdes que adotavam os dois modelos mais recentes de regulacdo de canal de
denuncias, e o numero de entrevistados foi estabelecido de acordo com as limitagoes do
cronograma do projeto, com sete instituicdes participantes.

Para analisar as consequéncias da implantacdo dos modelos regulatorios em
ambito nacional, socorreu-se das mesmas fontes secundarias e primarias ja referidas, as
quais foram complementadas por duas bases de dados. A primeira, referente aos dados
gerenciais de desempenho das ouvidorias publicas usuéarias da Plataforma Fala.BR,
disponivel por meio de extragdo manual de dados do “Painel Resolveu”, da CGU, e a
segunda, referente ao autodiagndstico realizado pelas ouvidorias publicas federais no
ambito do “Modelo de Maturidade em Ouvidoria Publica (MMOUuP)”, (CGU, 2021a) o
qual dispde de informacdes acerca de capacidades relacionadas a protecdo a denunciantes
de 261 6rgaos e entidades do Poder Executivo federal. A fim de realizar tal avaliacdo, foi
conduzido um teste de correlacdo bivariada de Spearman, adequado para dados nao-
paramétricos em amostras superiores a 50 observagdes (N=261) (Field, 2011). Tais testes
buscaram analisar a correlacdo entre a variavel “Maturidade em Prote¢do ao denunciante”

e as variaveis “Resolutividade” e “Satisfagdo”, com a utilizagdo do software SPSS.

Finalmente, aidentificacdo da capacidade de contribuicdo das denuncias para
a deteccdo e apuracao de casos de corrupgao no Brasil foi avaliada por meio da anélise
das entrevistas com os representantes de 6rgdos apuratorios, as quais foram corroboradas

por pesquisa documental.
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A andlise das entrevistas semiestruturadas seguiu o protocolo Bardin (1977) de
analise de conteudo, mediante a execugdo da pré-analise (organizagdo), da exploragdo do
material (codificagdo, categorizagdo) e do tratamento dos resultados (inferéncia e

interpretacao).

5.1 Local da intervencao
O projeto de intervencdo terd local na Con, onde sera desenvolvido e

implementado. Por meio desse local, entendido como agente indutor de praticas como
orgao central do Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo estadual, entende-se que o
local da intervengdo se expande, atingindo todas as instituicdes que compdem esse arranjo
interorganizacional. Portanto, o local ampliado de interven¢do deve ser entendido como

todos os 6rgdos e entidades do Poder Executivo do Estado de Sdo Paulo..

5.2 Publico-alvo da intervencao
O projeto visa a impactar diretamente o comportamento de individuos que tenham

conhecimento de ilicitos e irregularidades, sendo, portanto, esse o publico-alvo imediato
desse projeto de intervencao. Indiretamente, ao ampliar a capacidade de deteccao de casos
de ilicitos e irregularidades, o projeto deve apresentar impacto indireto junto aos 6rgaos

com competéncia apuratdria para tais casos.

5.3 Instituicdo gestora
Em razdo do potencial de indug@o de boas praticas junto a outros 6rgaos, sugere-

se que a Controladoria Geral do Estado de Sao Paulo possa ter maior responsabilidade

sobre a implementacao da intervencao.
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6. ESCOPO

O escopo do presente projeto de intervengdo encontra-se sistematizado no quadro a seguir:

Objetivos Especificos Acdes Detalhamento Prazos Recursos Responsaveis
Adocdo de matriz de Desenvolver jornadas a. Identificar os tiposde situagdes que se amoldama | 15 de jun 2024 | Custo de remuneragdo dos | CGE
dano e ambiente para especificas para o denunciante a cada categoria da matriz; servidores envolvidos na
defini¢do de desenhos | partir das categorias b. Desenhar jornadas especificas, considerando os CGE.
contextuais de jornada | estabelecidas na matriz de dano incentivos especificos para cada caso.
de denunciantes. e ambiente.
criagdo de modelos de | Desenvolver plataformas de a. Definir modelo de contratagdo para 31 dez 2024 Custo de remuneragdo CGE,
crowdsourcing crowdsourcing para coleta de desenvolvimento de aplicacéo; dos servidores PRODESP,
integrados aos modelos | informagdes sobre b. Definir requisitos do sistema, bem como historias envolvidos; Empresa
de denuncia como irregularidades e ilicitos, para o desenvolvimento; Custo de contratacgdo de contratada,
servigo individual,com | integradas a uma jornada de c. Realizar os testes de homologagdo; fabrica de software; Casa Civil
tratamento gerencial dentincia d. Colocar o sistema em producio; Custo de sustentagdo do
das denuncias e. Acdo de publicidade dos servigos. servigo;
recebidas por meio Custo de publicidade.
deste primeiro modelo
desenvolvimento de Aprovacdo de normas e a. Alteracdo do estatuto do servidor do Estado de 31 dez2024 Custo de remunerac¢ao CGE,
instrumentos elaboragdo de fluxos para a Sao Paulo (Lei n° 10.261/1968) para revogagao dos servidores Casa Civil,
antirretaliagdo execucdo de compromissos do dever de reportar e para a criagdo da envolvidos; PGE, Alesp
consensuais ex ante, antirretaliagdo, para colaborag@o administrativa; Custo de publicidade
com participacdo ativa | monitoramento e para detecgdo | b. Regulamentagdo do pacto antirretaliagdo e da
das areas de apuragdo e san¢do de praticas retaliatorias colaboragdo administrativa por meio de Decreto
Estadual;
c. Acdes de publicidade dos servicos.
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desenvolvimento de
canal para
aconselhamento e
instrucao de
denunciantes.

Criagdo de uma hot line para
duvidas sobre dentuncias.

Elaborar scripts de atendimento com base na
matriz de dano e ambiente;

Definir modelo de execugao (contratagdo de
servigo ou uso de servidores/empregados
publicos);

Contratag@o de empresa para servigo de hotline
(se o item b for definido como contratacio);
Treinamento de pessoal;

Acdes de publicidade do servigo.

1°de out 2024

Custo de remuneragdo
dos servidores
envolvidos.

Custo de contratacdo da
solugdo.

Custo de sustentagdo do
servigo.

Custo de publicidade.

CGE,
PRODESP,
Empresa
contratada,
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Salienta-se que ndo compde o escopo desse projeto a definicdo de requisitos de
tecnologia da informagdo para o desenvolvimento da solugdo que dé€ suporte ao desenho
de solucao apresentada, tampouco a revisao ampla dos procedimentos disciplinares que
apurem tais tipos de condutas.

Quanto as restrigdes para a implementagdo do projeto, tem-se, certamente, aquelas
relacionadas a alocag¢do da forca de trabalho da propria unidade, as quais poderiam ser
superadas por meio de contratacdo de consultorias no ambito de programas com
organizagdes tais como UNESCO, UNODC, Banco Mundial ¢ OCDE, que possuem
linhas de atuagdo afetas ao tema.

Com relacdo a governanca do projeto, que se reflete em sua estrutura de gestao,
mostra-se claro que esta deverd ficar a cargo da Controladoria Geral do Estado,

responsavel principal pela implementagdo e disseminacao das solugdes desenvolvidas.
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7. CRONOGRAMA

Etapa

03/24

04/24

05/24

06/24

07/24

08/24

09/24

10/24

11/24

12/24

Mudangas
legislativas na
Lein®
10.261/1968

Regulamentagdo
da Colaboragdo
Administrativa e
do Pacto
Antirretaliagdo

Desenvolvimento
das jornadas e
scripts para
denunciantes
com base na
matriz

Analise de
modelos de
contratacio para
desenvolvimento
de software e de
prestagdo de
servigo de
hotline

Contratagdo

Desenvolvimento
de sistema de TI

Treinamento de
pessoal para a
hotline

Entrada em
Produgdo do
Sistema

Entrada em
funcionamento
da central de

aconselhamento
(hotline)

Campanhas de
publicidade
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