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Resumo: O presente artigo resume a trajetéria da Controladoria-Geral da Unido (CGU) desde a sua sugerida
criacdo, em 2003, considerando os moldes atuais, até os dias de hoje. O estudo tem como base tedrica o
institucionalismo histérico e discute as mudangas ocorridas na instituigdo de controle nesses vinte anos de
atuagdo. A evolugdo institucional da CGU caracteriza-se por ameacas, embates entre coalizées, mudangas
incrementais e ndo incrementais, e entregas a sociedade brasileira que a transformaram em referéncia em
suas areas de atuacdo. O artigo aponta que a CGU, fez opgbes em sua histéria que visavam primariamente a
protecdo institucional, gragas a atuagdo de knowledge brokers e em razao de contextos politicos em que esteve
inserida. O artigo conclui que independentemente das prioridades escolhidas pela instituicdo nas agbes de
controle interno, prote¢do do patriménio publico, fortalecimento do controle social ou enfrentamento da cor-
rupcao, a CGU construiu uma identidade reconhecida nacional e internacionalmente.

Palavras-chave: Anticorrupcdo. Controladoria-Geral da Unido. Controle interno. Identidade institucional.
Institucionalismo histérico.
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INTRODUCAO

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgao
do Poder Executivo Federal que tem como funcéo a
protecdo do patriménio publico lato sensu. Ela cen-
traliza, no ambito da Unido, as atividades previstas
nas finalidades do art. 74 da Constitui¢do Federal.
Em 2023, essa instituicdo completa 20 anos, consi-
derando a estrutura macrofuncional atual. Este es-
tudo tem o objetivo de descrever essa trajetéria de
duas décadas.

A CGU é ¢6rgao de controle interno na esséncia,
mas passou a assumir responsabilidades para além
disso. Essas assuncdes dizem muito a respeito do
desenvolvimento institucional desse érgdo de con-
trole e sobre a construgdo de sua identidade e re-
feréncia nacional, e até internacional, nas &reas
em que atua. O caminho percorrido pela CGU sera
aqui analisado com o prisma do institucionalismo
histérico. Nesse sentido, outras andlises a partir de
perspectivas distintas poderdo surgir e apontar para
diferentes direcées. E a falseabilidade apontada por
Karl Popper tao esperada por quem faz ciéncia.

Ao adotar o institucionalismo histérico, o que
serd feita é uma andlise de encontros e desencon-
tros entre a instituicdo de controle e as partes com
ela relacionadas, sejam sociedade, governo, ges-
tores e seus préprios servidores. As observagoes
serdo feitas majoritariamente tendo as mudancas
institucionais como referéncia. Outra perspectiva
a observar na trajetéria da CGU ¢é aquela de tenta-
tivas fracassadas de mudancas institucionais. Issar
e Dilling (2022), ao estudarem o tema, reforcam que
as tensoes entre os agentes de mudancas e os defen-
sores do status quo estdo ao mesmo tempo no centro
das tentativas fracassadas e nas mudangas incre-
mentais. Esses autores asseveram que ha efeitos
politicos nas tentativas fracassadas de mudancas.

Ao longo das décadas, a CGU foi alvo de pro-
postas de desmembramento de suas macrofungées,
de mudanca completa do seu nome (CONJUR, 2016),
de diminui¢do do seu status de ministério (RAVA-
ZZANO, 2016) e de transformacdo em érgdo inde-
pendente, tal qual um Ministério Publico (SANTOS,
2013). Essas propostas, ainda que ndo tenham se
concretizado, em grande medida pela agdo de de-
fensores do status quo institucional (CAPOCCIA,
2016), impactaram pessoas e agdes do drgdo de
controle.
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Os movimentos contrarios a estrutura estabele-
cida levaram ao aprimoramento das macrofungdes,
tornando a CGU o 6rgao central nao apenas do SCI,
mas também do sistema de ouvidorias, do sistema
de corregedorias e do sistema de integridade. Em-
bates em relacdo a competéncia da instituicdo em
conduzir os acordos de leniéncia (OLIVEIRA, 2015;
PEREIRA, 2016), sob a égide da Lei Anticorrupgao
- Lei n® 12.846/2013, conduziram a especializagdo
nesse tema, a assinaturas de acordos de cooperacao
técnica com outros érgaos e ao numero crescente de
acordos celebrados (CGU, 2023b). O conjunto de mo-
vimentos contrarios trouxe publicidade para o que o
ex-ministro da pasta, Jorge Hage, considerou “uma
marca conhecida no Brasil inteiro (...) e em todos os
organismos internacionais de combate a corrupgdo”
(SCHREIBER, 2016).

Este estudo estd dividido em seis segbes. A
primeira lida com o referencial tedrico do institu-
cionalismo histdrico e traz pontos principais dessa
vertente do institucionalismo. Na segunda parte, o
estudo aborda a busca do 6rgao de controle de apro-
ximag¢do com a sociedade a partir de programas
inovadores. Na secdo terceira, a abordagem trata da
CGU como agéncia anticorrupgdo e a sua insergao
internacional. Na segdo seguinte, o foco é a preo-
cupacdo da instituicdo com a qualidade dos seus
trabalhos e como isso levou ela, mesmo diante de
conflitos, a se tornar referéncia em suas areas de
atuacdo. Na quinta secdo, o estudo trata de uma
mudanca de foco da CGU e sua busca incessante
por justificar-se a partir dos beneficios financeiros
gerados por suas agoes. A sexta e ultima parte traz a
luz o contexto atual da instituicdo e os desafios que
se apresentam para a coalizdo que a conduz.

FUNDAMENTACAO TEORICA

A preocupacdo em compreender como as insti-
tuicoes se desenvolvem e mudam é recorrente na lite-
ratura (EMMENEGGER, 2021; HACKER, PIERSON
THELEN, 2015; STEINMO e THELEN, 1992). No
sentido de colaborar para esse entendimento, a cor-
rente institucionalista de andlise desenvolveu o que
se considera institucionalismo histérico para reco-
nhecer aspectos da trajetéria das organizacoes que
sdo essenciais para entender o desenvolvimento e
as mudancas (THELEN, 2004).
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Na esséncia, essa linha defende que a histéria
importa e que as institui¢gdes sofrem alteragdes nao
necessariamente por escolha racional de agentes,
ou seja, por uma agao unidirecional, mas a partir de
influéncias mutuas entre atores envolvidos e que as
instituicbes sdo legados concretos de um processo
histérico (STEINMO e THELEN, 1992).

O institucionalismo histérico, nesse sentido,
considera contextos, intera¢des entre individuos e
entre eles e as organizacdes, variaveis externas e in-
ternas e destaca mudancas graduais. Pierson (2004)
defende que o institucionalismo histérico tem base
nos seguintes pontos chaves: que o processo politico
€ mais bem compreendido se estudado ao longo do
tempo; que as restrigdes estruturais sobre as agdes
dos individuos, em particular aquelas oriundas do
governo, sdo importantes fontes para nortear o com-
portamento politico; e que estudos de caso devida-
mente investigados sdo ferramentas poderosas para
identificar fontes de mudancas.

O desafio que se apresenta ao institucionalismo
histérico é desenvolver uma andlise que difere da
tradicdo da escolha racional. Em outras palavras,
quer o institucionalismo histérico promover o equi-
librio entre interesses dos individuos e interesses
da instituicdo ao explicar um legado institucional.
Aqui, o individuo ndo é o centro do universo insti-
tucional. Na abordagem histdrica, a énfase estd em
como as instituigdes emergem do e sobre seu pro-
cesso temporal concreto (THELEN, 1999).

As institui¢cdes exercem papel determinante no
ambito politico, uma vez que moldam as ag¢des dos
individuos, porém, em determinados momentos,
podem ser afetadas por escolhas coletivas e indi-
viduais (KOELBLE, 1995). Hall e Taylor (1996) ar-
gumentam que, para os defensores do institucio-
nalismo histérico, as instituigdes sdo vistas como
aspectos relativamente persistentes na paisagem
histérica. Ocorre que essa relativa persisténcia
segue caminhos particulares dentro de um pro-
cesso de configuragdo e reconfiguracédo ao longo do
tempo. Em se tratando da CGU, como sera eviden-
ciado ao longo deste estudo, essa reconfiguracdo é
uma questdo de sobrevivéncia.

As mudangas sdo regra no institucionalismo
histérico. Instituicées publicas ndo sdo estaticas
e isso ndo tem nada a ver com instabilidade. Mu-
dangas incrementais acontecem constantemente,
porém, o que se discute sdo os tipos e intensidades
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dessas mudancas e sob quais configuragdes poli-
ticas (HACKER, PIERSON, THELEN, 2015). Nos
vinte anos de existéncia da CGU (2003 a 2023) — re-
corte temporal considerando apenas a configuragao
pela qual a instituicdo ficou conhecida nacional-
mente —, 0 que permaneceu constante foi seu papel
como orgao central do Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal[?]. Excetuando-se essa
estavel competéncia, para onde quer que se observe,
a dindmica do e no 6rgao de controle tem sido regra.

A transicdo de governo é sempre momento
critico para as instituicbes (MORLINO, 2008;
STEINMO e THELEN, 1992). Independentemente
do nivel de maturidade, a expectativa de que “algo
acontecerd” ronda o imagindrio dessas estruturas
publicas. Por prudéncia ou mesmo por experiéncia,
sobretudo no meio dos agentes publicos, o cendrio
projetado ¢ predominantemente pessimista. A ma-
xima resultante é de que a decepgdo é proporcional
a expectativa. Mas, o que dizer quando ocorre justa-
mente o contrdrio, ou seja, quando uma instituicao
ganha forca e evolui em fungdo de transicées go-
vernamentais? Esse é o exemplo da Controladoria-
-Geral da Unido - CGU (SANTOS, 2013).

AO ENCONTRO DA SOCIEDADE

Os 6rgaos de controle ou de accountability ho-
rizontal (O 'DONNELL, 1998), tais como a CGU, por
natureza e historicamente, consideram-se autossufi-
cientes (insulados?®). Dotados de mandamento legal,
corpo técnico proprio, procedimentos singulares
e, no minimo, relativo poder de coercao, os érgaos
de controle brasileiros admitem, quando muito, co-
operacbes entre eles préprios, desde que isso nédo
represente cessdo de espago que cada um ocupa.
A sociedade nao faz parte do processo, salvo como
coadjuvante: essa ¢ a regra. Os resultados dessa
tradigdo sdo a baixa confianca do cidadédo nas ins-
tituicdes (LATINOBAROMETRO, 2021), fenémeno
que o distancia e o inibe a colaborar; e o desenvol-
vimento de institui¢ées alheias a realidade (OLI-
VEIRA, 2021).

2. ALein®10.180/01, em seu artigo 22, inciso I, define a Secretaria Federal
de Controle Interno, unidade integrante da CGU, como 6rgao central do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

3. Sobre o insulamento burocratico, ver rica discussdo em Cavalcante,
Lotta e Oliveira (2018).
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Ao analisar o conceito de accountability, Sche-
dler (1999, p.26) argumenta ser dificil crer na sobre-
vivéncia a longo prazo de institui¢ées de accounta-
bility insuladas e isoladas, sem que elas proprias
sejam accountable por meio de uma “reciprocal
accountability” ou “recursive accountability”. No
primeiro meio, agentes performam o “check and
balance” mutuamente, ja no segundo, um agente
presta contas a outro agente que presta contas a um
terceiro que, por sua vez, presta contas ao primeiro.
Essa busca por ser uma instituicdo mais accoun-
table e, consequentemente, mais longeva, inaugura
a trajetdria da CGU em 2003.

A estratégia do novo ministro Waldir Pires* era
a de abrir a instituicdo e aproxima-la da sociedade,
torna-la accountable de fato. Em suas palavras, “o
controle deveria ir aonde o povo estivesse, apre-
sentar-se e fazer-se conhecido”. Esse movimento
foi possivel por meio de uma politica de ocupagao
de espacos vazios, com base em agbes e programas
inovadores, tais como o Olho Vivo no Dinheiro
Publico® e o Programa de Fiscalizacdo a partir
de Sorteios Publicos®, para além da simples ideia
de controle burocratico (SANTOS, 2013a). Nao se
pode afastar o fato de que essa reorganizagdo ins-
titucional foi possivel em razdo da mudanga nos ar-
ranjos de poder em nivel nacional. A carta branca
recebida por Waldir Pires pesou nesse processo.

Uma reorganizagdo interna precedeu o movi-
mento externo. O proprio nome, que viria a se tornar
uma marca, ja comecou o ano de 2003 mudado.
Adotar o termo Controladoria em lugar do anterior
Corregedoria diz muito das intengdes dos incum-
bentes governamentais de entdo. Nada contra a de-
signacdo origindria, principalmente por ser ela hoje
a denominacdo de importante unidade da CGU. A
opgao por Controladoria, tecnicamente, leva-nos a
refletir com base em teoria dos conjuntos, ou seja,

4. Waldir Pires foi o ministro que inaugurou a trajetéria da CGU em 2003,
ocupando a pasta até margo de 2006. Antes desse posto, havia sido mi-
nistro da previdéncia social (1985 a 1986), governador da Bahia (1987 a
1989), deputado federal por trés mandatos e consultor-geral da republica
no governo Joao Goulart.

5. O Programa Olho Vivo foi lancado em setembro de 2003 e o foco era o
fortalecimento do controle social e a participagdo cidadd no acompanha-
mento da gestdo publica, por meio de capacitagdes presenciais e a distan-
cia da sociedade, distribui¢do de material didatico, debates e féruns.

6. Implementado a partir de 2003, o Programa de Fiscalizagdo a partir
de Sorteios Publicos objetivava desencorajar a corrupgdo e estimular a
participagdo da sociedade no acompanhamento dos gastos publicos. Mu-
nicipios eram selecionados por sorteios realizados pela Caixa Econémica
Federal e os recursos federais por eles recebidos e executados eram fiscali-
zados por uma equipe formada por auditores da CGU e parceiros de outras
institui¢ées, tendo os resultados publicados na internet.
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sobre o que contém e o que esta contido em matéria
de controle interno. A Controladoria é a unidade cen-
tral de um sistema de controle interno que, por sua
vez, possui quatro (macro)funcdes: auditoria, cor-
reicdo, ouvidoria e prevengdo (BRAGA e SANTOS,
2016). A Corregedoria abarca exclusivamente a ma-
crofuncdo correigdo, dai a conveniéncia e oportuni-
dade em adotar a denominag¢do Controladoria.

E importante notar que esse movimento, sim-
ples na imagem, demonstra uma mudanca institu-
cional significativa. Em outras palavras, a adogdo
do termo Controladoria e sua inser¢do no arcabouco
legal-normativo, é fruto da escuta pelas autoridades
politicas das ideias do corpo técnico da CGU. Um
exemplo de fato da gestdo bottom-up em meio a tra-
dicional e comum top-down no dmbito da Adminis-
tracdo Publica brasileira. A melhor escuta pela alta
administracdo da CGU nos seus anos iniciais pode
ser entendida como o reconhecimento pleno e a co-
locacdo em pratica do significado de sua mais antiga
macrofuncgao, ou seja, a auditoria. A palavra auditoria
vem do latim audire, que quer dizer ouvir. Entretanto,
as auditorias conduzidas pela CGU, em particular, e
pelos érgdos de controle em geral, naqueles tempos,
carecia desse entendimento (CAMPANA, 2017). Para
uma perspectiva baseada no institucionalismo his-
térico, como bem ensina mais recentemente Emme-
negger (2021), mudancas institucionais na CGU, por
assim dizer, estavam no script.

Para as populacdes dos municipios benefi-
ciados pelos programas da CGU, a mudanca institu-
cional foi observada de perto. Seja por meio da agao
educativa/preventiva (Olho Vivo), seja educativa/
repressiva (Fiscalizagdo a partir de Sorteios), a pre-
senca da CGU movimentou como nunca as rotinas
locais e gerou apoio e expectativas na sociedade e
interesse da Academia, de tal forma que mereceram
estudos e pesquisas (FERRAZ e FINAN, 2008; SAN-
TANA, 2009; LONGO, 2015) e foram o embrido para
a organizacdo, anos mais tarde, da 1* Conferéncia
Nacional sobre Transparéncia e Controle Social, a
Consocial’. As expectativas da sociedade e o inte-
resse académico despertados pela mudanca insti-
tucional do érgdo de controle foram impactos que
podem ter sido esperados pelos dirigentes da CGU.

7. A Consocial foi um processo nacional de discussées, coordenado pela
CGU, que se estendeu de julho de 2011 a abril de 2012 em todo o Brasil,
mobilizando diretamente mais de 150 mil cidaddos representados por cer-
ca de 1,2 mil delegados na etapa nacional, que ocorreu em Brasilia entre
18 e 20 de maio de 2012.
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O fato é que essas mudancas e seus efeitos nao le-
varam a acomodacgdo, pelo contrario, outros incre-
mentos institucionais vieram em seguida.

De maneira a atender em parte as demandas
da sociedade, a instituigdo fortaleceu seus canais
de interacdo, normativamente e estruturalmente. As
macrofungdes prevencgdo e ouvidoria tiveram reforgo
legal por meio, respectivamente, da Lei de Acesso a
Informacéo (Lein® 12.527/2011) e da Lei de Protegdo
do Usudrio do Servigo Publico (Lei n® 13.460/2017).
A unidade Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) foi ro-
bustecida com pessoal e espacgo institucional e o
Portal da Transparéncia (portaldatransparencia.gov.
br) e a plataforma de acesso a informagao (FalaBr.
gov.br) obtiveram upgrades e se transformaram nos
principais meios digitais de comunicacdo com a
sociedade.

AGENCIA ANTICORRUPCAO E A INSERCAO
INTERNACIONAL

A CGU é marco de uma mudanca abrupta no
modelo de enfrentamento da corrupg¢do no Brasil.
Pela primeira vez uma instituicdo singular se auto-
define como agéncia anticorrupgao (AAC) e passa a
formular e condugzir politicas publicas na area (CGU,
2023a). Antes dessa assungdo, a corrupgao era muito
mais assunto de policia do que de politica publica,
mesmo considerando que estava (e estd) no dia a
dia do pais. N&o se discutira se a CGU faz ou nado
jus a esse titulo, andlises mais ricas sobre as carac-
teristicas de uma agéncia anticorrup¢do podem ser
encontradas em Sousa (2008), Doig e Norris (2012)
e Macedo e Vianna (2018). Ademais, entende-se
que o enfrentamento da corrupgdo no Brasil enqua-
dra-se em um formato multiagéncias (OLIVEIRA e
SOUSA, 2017), porém, a autodeclaragdo da CGU é
relevante para a prépria construgao da identidade da
instituicao.

Ter uma AAC para chamar de sua nao foi apenas
uma exibigdo. O governo brasileiro havia ratificado,
em 2002, a Convencao Interamericana contra a Cor-
rupcao e se comprometido a criar, manter e forta-
lecer institui¢gbes anticorrupgdo. O pais aderiu a
convencdo antissuborno da OCDE e a Convengéo
das Nagdes Unidas contra a Corrupgédo entrou no or-
denamento juridico nacional em 2006. Todos esses
“acordos” internacionais contém compromissos que
levam ao estabelecimento de organismos proprios
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anticorrupgdo. Para além disso, no ambiente inter-
nacional, sobretudo no meio das organiza¢des mul-
tilaterais, ressaltar a existéncia e as a¢des positivas
de uma AAC pode somar pontos para o ingresso a
clubes fechados de nagdes, a exemplo da OCDE-Or-
ganizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico, desejo ndo escondido por nenhum go-
verno brasileiro desde Fernando Henrique Cardoso.

A CGU foi, por assim dizer, um instrumento para
insercdo internacional do Brasil. Exemplo pratico foi
a vinda ao pais, em 2005, do IV Férum Global de
Combate a Corrupgédo, evento multilateral, que teve
a CGU como coordenadora e parcerias com a Trans-
paréncia Brasil e o Escritério das Nag¢des Unidas
contra as Drogas e o Crime (UNODC). Desde entao,
servidores da CGU realizaram dezenas de visitas
internacionais para apresentar as iniciativas da ins-
tituicdo e participar de discussdes em féruns a res-
peito do tema anticorrupgdo. A CGU recebeu visitas
oficiais de delegagdes de varios paises em reciproci-
dade e com interesse em saber um pouco mais sobre
as acoes locais (SANTOS, 2013a). Internamente,
diante dos desafios assumidos, a instituicdo passou
por novo rearranjo com a criacdo da Secretaria de
Prevencdo da Corrupgao e Informacdes Estratégicas
(SPCI), em 2006. Essa unidade passou a ser respon-
savel ndo somente pelo fortalecimento do controle
social, mas também pelas “relagées internacionais”
brasileiras quando o assunto envolvia as fungées e
programas conduzidos pela CGU.

Na visdo de Wilson (2000), mudangas institu-
cionais como as observadas na CGU em relagdo
ao enfrentamento da corrupgdo decorrem da as-
suncdo do problema pelo governo federal a partir
da acdo de iniciadores e fomentadores de politicas
publicas. Isso quer dizer ndo apenas que o enfren-
tamento da corrupgdo estava reformulando o con-
teido da agenda governamental, mas também que
havia correspondente reformulagdo na instituigao
implementadora.

Nessa linha anticorrupcdo, vale destacar as
acoes denominadas operacdes especiais, que sdo
realizadas em conjunto com a Policia Federal (PF)
e o Ministério Publico (MP). De vertente repressiva,
essas parcerias saltaram de apenas uma operagao
em 2003 para 96 operagdes no ano de 2020, com
uma média de 32 operagdes por ano, em um con-
sideravel incremento a partir de 2010 (CGU, 2023).
O crescimento quase que exponencial dessas opera-
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¢des ao longo dos anos revela o aprimoramento das
institui¢des envolvidas em lidar com casos de cor-
rupcdo e a boa interagdo entre elas. Essas condi¢des
sdo essenciais para o enfrentamento do problema,
como bem aponta Santos (2013b).

O crescimento das operagbes especiais acon-
tece em paralelo ao advento da Lei n® 12.846/2013, a
Lei Anticorrupgédo. O referido diploma legal trata da
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas
juridicas por atos lesivos a Administragdo Publica,
atos esses associados a praticas de corrupgao. A
Lei Anticorrupcado é relevante para a CGU, porque
mantém a instituicdo em evidéncia, uma vez que
atribui a ela, no ambito do Poder Executivo Federal,
a competéncia concorrente para instaurar processos
administrativos de responsabilizacdo e celebrar
acordos de leniéncia com pessoas juridicas. Tanto as
operacoes especiais, como as agdes previstas na Lei
Anticorrupgéo ressaltam o lado repressivo do 6rgao
de controle e ambas, pelo impacto nos locais de sua
realizagdo e considerando o grande apelo midiatico,
tornaram-se vitrine e atividades prioritarias para a
CGU. Mais tarde, em 2019, a instituicdo aposta em
nova reestruturagdo, com a criagdo da Secretaria de
Combate a Corrupgdo (SCC), unidade responsavel
por propor, sistematizar e padronizar procedimentos
e atos normativos relacionados aos acordos de leni-
éncia, inteligéncia e operac¢des especiais.

A tendéncia repressiva descrita acima, ainda
que represente mudanca momentdnea no foco da
instituicdo de controle, por mais que encontre re-
sisténcias internas (e externas), revela uma tradigao
da CGU: a habilidade de aproveitar oportunidades,
ocupar espacos e ir se adaptando ao contexto, sem,
contudo, deixar de existir como instituicdo. Em-
menegger (2021) atribui essa estabilizacdo institu-
cional em paralelo as mudancas de foco a coalizées
internas e externas que, com o passar do tempo vao
se modificando/alternando, porém, sem extinguir a
instituicao.

APREOCUPACAO COM A QUALIDADEEA
REFERENCIA INSTITUCIONAL

No processo de aquisicdo de valor e estabili-
dade ao longo da trajetdria, a busca pela qualidade
dos trabalhos tem papel de destaque. A qualidade
ambicionada e conferida aos trabalhos é causa e
consequéncia da exposicao crescente da instituigdo
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e um requisito para manter sua ambiciosa missao®.
Nesse processo de qualidade, vale destacar os in-
vestimentos e incentivos a formagdo e capacitagdo
dos servidores e a adogdo de padrbes internacio-
nais. Destaque-se aqui o rigoroso Modelo de Capa-
cidade de Auditoria Interna (IA-CM)° para o setor
publico, desenvolvido pelo Instituto dos Auditores
Internos (IIA) com apoio do Banco Mundial. A CGU
é uma das duas institui¢des de controle brasileiras
a receber a certificagdo nivel 2 nesse modelo, o que
representa “avangos em maturidade e alcanga vali-
dagdo externa de alinhamento com as melhores prd-
ticas internacionais” (CGU, 2022).

O fortalecimento da macrofungdo auditoria no
ambito do 6rgao central do Sistema de Controle In-
terno é um resgate de atribui¢des constitucionais
que estdo nas raizes da Controladoria, em parti-
cular na sua Secretaria Federal de Controle Interno
(SFC). Esse recrudescimento da auditoria vai ao
encontro do carater preventivo do controle interno e
do fortalecimento da gestdo publica, na forma como
apontou Balbe (2010). Por meio dessa macrofungéo,
a instituicdo vem buscando aproximar-se dos ges-
tores e dos orgdos publicos a partir de trabalhos
de avaliagdo e consultoria. Ao tratar aqui de raizes
da Controladoria, a intencao é ressaltar que a insti-
tuigdo ndo surge do vacuo. A SFC, hoje sua maior
unidade, foi criada em 1994 pela Medida Proviséria
n® 480, e trouxe para a CGU mais do que histéria.

Sao da SFC as pessoas responsaveis por trans-
mitir os conhecimentos a recém-criada CGU e per-
mitir que esses conhecimentos se transformassem
em programas e agdes inovadores. Esses knowledge
brokers, como destacado na literatura organizacional
(MCLOUGHLIN et al. 2020; BOARI e RIBOLDAZZI,
2014; HARGADON, 2002), agem como facilitadores
de aprimoramentos e assumem o papel de tradutores
de ideias e praticas em ag¢des concretas. Nao se pode
afastar o fato de que esses mesmos agentes podem
também atuar como gatekeepers, no sentido positivo
de preservar a esséncia da atividade de Controla-
doria, concorrendo para a sua estabilidade institu-

8. “Elevar a credibilidade do Estado por meio da participagdo social, do
controle interno governamental e do combate a corrupcdo em defesa da
sociedade.”

9. Framework internacionalmente reconhecido que identifica os funda-
mentos necessdrios para uma auditoria interna efetiva, de modo a atender
as necessidades da administragao da organizagdo e as expectativas profis-
sionais da fung¢do. Além de ser uma ferramenta estratégica, uma estrutura
para autoavaliagdo e avaliagdes externas e um roteiro para melhoria e de-
senvolvimento ordenados.
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cional. A atuagdo desses agentes, hoje espalhados
em todas as unidades da instituicdo, explica em
parte o processo rotineiro de inovagdo da CGU, re-
combinando conhecimento anterior em novas agdes.

As inovacoes perpetradas por esse 6rgdo cen-
tral de diferentes sistemas (de controle interno, de
ouvidorias, de corregedorias e de integridade pu-
blica) ndo se limitam ao consumo interno. A CGU
hoje é referéncia como modelo de controladoria,
tendo sua estrutura servida de espelho para os entes
subnacionais (CRUZ et al. 2014); tem padrdo de ma-
turidade de ouvidoria replicado (AMORIM, 2022;
PICCINI e FALCAOQ, 2022); e é benchmark para ques-
toes relativas a transparéncia no Brasil (RESENDE
e NASSIF, 2015). Isso sem contar no lugar de fala
sobre assuntos concernentes ao enfrentamento da
corrupcao e a protegao do patriménio publico.

Ser referéncia nao foi algo acidental, pelo con-
trario. Em seu Planejamento Estratégico 2020-2023,
a CGU estabelece como visdo “ser reconhecida pelo
cidaddo como indutora de uma Administra¢éo Pu-
blica integra, participativa, transparente, eficiente e
eficaz’. O plano é ambicioso e demonstra, com base
em mapa estratégico e cadeia de valor, o desenvol-
vimento de estrutura complexa e especializada que
representam requisitos proprios de um processo de
institucionalizagdo, com base no modelo desenvol-
vido por Huntington (1968). Ser referéncia traz con-
sigo ndo apenas bonus, assim, ha trade-offs supor-
tados pela CGU diante dessa escolha.

Frustrar expectativas é o principal risco para
aquelas instituicdes que se querem referéncia. Para
a CGU, isso nao foi diferente, particularmente com
os setores da sociedade que foram chamados a
participar de suas agdes. Ter o reconhecimento do
cidadao é conquista que demanda manutencdo per-
manente, considerando o nivel de exigéncia desse
agente. A partir do momento em que sua partici-
pacao é requerida, seja pelas manifestagoes de ou-
vidoria, seja pelas presencas em eventos de capa-
citagdo, cria-se uma obrigagao de retorno constante
por parte da institui¢cdo. Por mais que esse feedback
seja planejado internamente, tem sido institucional-
mente muito dificil para a CGU atender adequada-
mente o pds-venda, situagdo que tem gerado certo
distanciamento do cidadao e exigido um esforco re-
dobrado para a sua reconquista.

Em outra vertente, ser referéncia para o apri-
moramento da gestdo a partir das recomendacgdes
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oriundas das ac¢des de avaliagdo e consultoria pode
inibir o préprio aprimoramento. Essa inibigdo é
tanto maior quanto maior for a distancia entre quem
controla e quem ¢é controlado. Olivieri (2016) carac-
teriza bem essa distancia ao apresentar questoes
negativas levantadas por controlados em relacdo a
atuagdo de quem controla: controle de legalidade
em vez de desempenho; atuagdo policialesca em
busca de irregularidades; desuniformidade de inter-
pretacdes sobre mesmas situagbes entre diferentes
orgaos de controle; e tentativa de tomada de decisao
em relagdo a procedimentos administrativos dos
controlados. Nao hda como dissociar essas ques-
tdes da rotina da CGU, situagdo que demonstra que
o empoderamento do 6rgdo de controle (SANTOS,
2013a) ndo encontra correspondéncia nos o6rgaos
controlados.

A MODA E O BENEFICIO FINANCEIRO

A maturidade alcangada pela CGU nesses vinte
anos de trajetdria a levou a ser responsavel por
programas e objetivos contidos no planejamento
governamental. As mudancas institucionais discu-
tidas mais cedo neste artigo, sobretudo aquelas que
tratam das variagdes de prioridades, foram reflexos
de alteragbes nos instrumentos de planejamento.
O Quadro a seguir compara programas, objetivos e
descritores de desempenho atribuidos a CGU nos
dois dltimos Planos Plurianuais (2016-2019 e 2020-
2023). Em termos de planejamento estratégico go-
vernamental, nota-se, a primeira vista, uma reducao
drastica no numero das atribuigées de agenda da
CGU entre 2016 e 2020, sobretudo em relacdo aos
objetivos e, consequentemente, entre descritores de
desempenho.

Em uma avaliagdo mais preciosa, alguém po-
deria considerar que os objetivos descritos no PPA
2016-2019 em trés blocos estariam contidos no bloco
unitario do PPA 2020-2023. Em ambos os planos,
consideram-se nos objetivos o aprimoramento da
gestdo/fortalecimento da gestdo; fortalecimento do
controle social e da transparéncia/fortalecimento da
participagdo social; e enfrentamento da corrupgdo/
combate a corrupcdo. Até ai seria aceitavel o argu-
mento, ocorre que para cada objetivo previsto foram
desenvolvidos descritores de desempenho que sdo
essenciais para avaliar o cumprimento do antes pla-
nejado. No PPA 2016-2019, esses descritores sdo
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amplos e claros e podem tranquilamente serem me-
didas de avaliagdo do atingimento dos objetivos. O
mesmo entendimento ndo pode ser adotado para o
PPA seguinte, cujo unico descritor de desempenho é
o Beneficio financeiro®.

De acordo com o entendimento conceitual do
referido descritor e relatos do préprio érgdo de con-
trole, os resultados financeiros servem mais para
reforgar a atuagdo e justificar a existéncia da CGU
do que propriamente avaliar o alcance dos objetivos.
Nesse particular, vale transcrever a posig¢ao institu-
cional a respeito:

[...]em 2020, os beneficios financeiros aprovados
correspondem ao custo da CGU por aproxima-
damente 16 anos de trabalho da institui¢do, se
utilizarmos como referéncia todo o valor empe-
nhado pela Casa naquele ano. Se somadas as
contabilizagbes de beneficios financeiros desde
2012, em comparagdo com os valores empe-
nhados pela organizag@o em 2020, percebemos
que a Casa jd se pagou por 54 anos de operagdo
(CGU, 2021, p. 5).

10. De acordo com o Manual de Orienta¢des Técnicas da Atividade de
Auditoria Interna Governamental da CGU, beneficio financeiro é o resul-
tado da economia auferida a partir da implementagdo, pelas unidades au-
ditadas, de recomendagdes oriundas dos trabalhos do érgdo de controle
subtraida dos custos dessa implementagdo. Sdo exemplos de beneficios
financeiros a elevagdo de receita e a recuperagdo de valores pagos inde-
vidamente.
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Em uma avaliagdo ex-post do Programa 4004,
constante do PPA 2020-2023, Santos (2022) con-
cluiu haver falhas que comprometem o atingimento
dos objetivos, particularmente aponta a auséncia de
indicadores para produtos, processos e impactos
e a ndo correspondéncia entre os resultados e os
impactos pretendidos pelo Programa. Essa andlise
corrobora o quanto descrito no paragrafo anterior,
porém nao sera objeto de aprofundamento neste
artigo. O que ¢é relevante para a presente andlise
é o real sentido da opcdo pelo indicador beneficio
financeiro.

Nao se pode afastar desse contexto, a decisdo
politica, do governo que assumiu em janeiro de
2019, de extinguir e fundir érgdos e ministérios
(AGENCIA SENADO, 2019). A Proposta de Emenda
a Constituicdo n® 32/2020 (PEC 32), encaminhada
pelo mesmo governo, encampa como principio para
o que chama de “novo servigo publico” a eficiéncia e
racionalidade, com base no “alcance de melhores re-
sultados, em menos tempo e com menores custos.”
A coalizdo interna dominante da instituicdo de con-
trole deve ter entendido o recado e buscou protegé-la
pela via do beneficio financeiro. Ainda que tenha
sido por vias questionaveis, apesar de justas, a insti-
tuicdo de controle permaneceu estdvel diante dessa
mudanga no ambiente, ganhando inclusive reforgo
de pessoal em 2022, com um concurso esperado
havia mais de oito anos.
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QUADRO ¢ PROGRAMAS/OBJETIVOS DO PPA SOB A RESPONSABILIDADE DA CGU

PPA 2016-2019

PROGRAMA OBJETIVO

2038 - Democracia e
Aperfeicoamento da
Gestao Publica

1157 - Ampliar a capacidade

do Estado de prover entregas a
sociedade com agilidade, qualidade
e sustentabilidade a partir do
aprimoramento da gestao de recursos
e processos

1161 - Aproximar as pessoas do
Estado fortalecendo as politicas
de controle social, transparéncia
governamental e de acesso a
informacgao

1164 - Enfrentar a corrupgdo na
Administracdo Publica Federal
aprimorando os

mecanismos de prevencao, detecgao
e punigao

DESCRITOR DE DESEMPENHO

Definir diretrizes e promover avaliagdo da governanca, da
integridade, dos controles internos e da gestao de riscos a
serem adotados no ambito da Administragdo Publica Federal.

Fortalecer as auditorias internas no ambito da Administragdo
Publica Federal

Adotar mecanismos de fomento a implementagdo do Sistema
Federal de Ouvidorias Publicas

Garantir que todos os 6rgaos e entidades do Poder Executivo
Federal utilizem o e-Ouv

Elaborar e acompanhar a implementagdo dos planos de agdo
bianuais brasileiros para governo aberto em articulagdo com
6rgaos de governo e sociedade

Implementar mecanismos de ampliag¢do da transparéncia
publica e melhoria do servigo de acesso a informacéo para
fomento ao controle social

Instituir mecanismos que aprimorem o tratamento e apuracao
das dentuncias

Fomentar a atuagdo célere e efetiva dos érgaos e entidades
diante de atos de corrupgao

Reduzir o percentual das reintegracdes e das prescri¢ées de
penas disciplinares

PPA 2020-2023

PROGRAMA OBJETIVO

4004 - Transparéncia,
integridade e
combate a corrupgdo

1213 - Fortalecer a Governanga,

a Gestéao, a Transparéncia, a
Participagdo Social e o Combate a
Corrupcao

DESCRITOR DE DESEMPENHO

Beneficios financeiros

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos Anexos dos PPA da Unido 2016-2019 e 2020-2023

AVOLTA DOS QUENAO FORAM

O ano de 2023 marca mais uma mudanga de go-
verno e a institui¢cdo de controle, para variar, prepa-
ra-se para nova reorganizac¢do interna. O corpo diri-
gente anunciado ja no periodo de transicdo ndo tem
o perfil do beneficio financeiro, tampouco entende o
enfrentamento da corrupgdo como fim exclusivo da
instituicdo que somente é exercido por uma unica
via. Na realidade, com as exceg¢des de praxe, os que
assumem a CGU neste novo tempo ja eram ou es-
tiveram na casa. Alguns de coalizoes vencidas no
passado, outros apenas esquecidos, porém todos, ao
que tudo indica pelas primeiras decisées, dispostos
a manter a instituicdo estdvel, mas sem renunciar
a mudangas como a reorganizagao interna e novas
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criagdes. Mas isso ndo viria sem embate com a coa-
lizdo que passa o bastdo.

Em razdo das reorganizacdes internas, a ins-
tituigdo foi acusada, em manchete de periédico de
grande circulagdo nacional, de “diluir o setor de com-
bate a corrupgdo” (MARQUES e GABRIEL, 2023). A
critica, baseada em fontes internas da CGU, focava
na estrutura alterada e no suposto perfil de novos
dirigentes que teriam o viés de prevencdo. De fato,
houve a dissolugdo de uma secretaria que levava o
combate a corrupgdo em seu nome, porém as agoes
e operacdes especiais continuaram a acontecer. Em
relacdo ao perfil dos novos dirigentes, a acusagdo em
si perde forga pela contradi¢do, uma vez que o enfren-
tamento da corrupcgéo é favorecido quando se agrega
acdes para além das repressivas, como bem ensina a
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estratégia three-pronged - repressao-prevengdo-edu-
cagao (QUAH, 2022; ADES e DI TELLA, 1997).

A movimentacdo interna em relagdo as mu-
dancgas é processo natural e compreensivel. Para
uma instituicdo responsdvel por acdes estratégicas
de Estado, com presenca fisica permanente em todas
as unidades da federagdo, com um corpo funcional
pertencente a uma carreira solida, que se conta aos
milhares, altamente qualificado e critico por natu-
reza, ndo poderia ser diferente. As bases tedricas
do institucionalismo histérico fundamentam muito
bem esse contexto em que sempre viveu a CGU, ou
seja, de influenciadora e influenciada pelos indivi-
duos que a compéem (STEINMO e THELEN, 1992),
de constante dinamismo e conflitos “salutares” que
colaboram para seu permanente desenvolvimento
com base nas mudancas internas (THELEN, 2004).

Na&o é possivel avaliar, neste momento, a nova
coalizdo dirigente da instituicdo de controle, pois
posicdes precisam ainda ser ocupadas e norma-
tivos ajustados ou elaborados. Entretanto, os si-
nais atuais indicam que essa tradicdo estd longe de
ser alterada e esse path dependence vai continuar
(SANTOS, 2013a). O que é possivel esperar dessa
situacdo diante daqueles que hoje conduzem a ins-
tituicdo é que a identidade CGU serd mantida, mas
como qualquer documento oficial, de tempos em
tempos ela terd que ser renovada. Pode-se alterar o
modelo, a foto ou mesmo incluir novos requisitos,
mas o documento representard sempre a mesma es-
séncia institucional, como prova o retorno daqueles
que nunca estiveram fora.
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CONCLUSAO

A trajetéria institucional da Controladoria-Geral
da Unido (CGU) nessas duas décadas foi marcada
por mudancas, desafios e estabilidade. Em uma
perspectiva do institucionalismo histérico, as inte-
ragdes entre individuos, contexto e organizacdo pau-
taram as movimentagdes institucionais. Coalizdes
assumiram e deixaram a instituicdo para que novas
coalizOoes tomassem as rédeas e permitissem que
outras em seguida dessem continuidade. O estudo
revelou que esse processo nem sempre foi harmo-
nioso, o proprio referencial tedrico ja previa essa
condigao.

O povo foi o alvo preferencial da instituicdo em
seu inicio, logo depois clamores internacionais mu-
daram o foco e ser reconhecida como agéncia anti-
corrupgdo passou a ser o alvo. O tempo passou e a
preocupacdo com a qualidade dos trabalhos e a am-
bigcdo de ser referéncia tomou o lugar. A instituigao,
em seguida, ganha espago no planejamento gover-
namental, mas usa esse instrumento em defesa pro-
pria para se justificar enquanto unidade essencial.
Mudanga governamental em seguida, mudanca ins-
titucional em paralelo.

O estudo demonstrou que a CGU soube lidar
com ambientes hostis e acabou se adaptando a
contextos desfavoraveis. Individuos detentores do
conhecimento, os knowledge brokers internos foram
essenciais nesses momentos e guiaram vdrias ino-
vagoes surgidas no seio da institui¢do de controle.
Por meio dessas inovagbes e das mudangas delas
decorrentes, a instituicdo tem persistido. A persis-
téncia da CGU, o estudo revelou, tem forjado uma
identidade que, decorridos vinte anos da sua organi-
zagdo, mantém a estabilidade institucional.
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