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RESUMO

A emergéncia ocasionada pelo coronavirus SARS-CoV-2 trouxe consequéncias a saude e a
economia, demandando politicas publicas nas diversas é4reas. O poder de mortalidade,
transmissdo e o ambiente de incerteza resultaram em uma verdadeira calamidade. A proposta
central deste estudo ¢ analisar a atua¢do da Controladoria-Geral da Unido (CGU) no ambito
da emergéncia em Saude Publica, de importancia internacional, decorrente do coronavirus
(COVID-19) e sua contribuigdo na qualidade das politicas publicas de enfrentamento a
pandemia, com énfase na accountability horizontal. Para tanto, partimos das hipodteses que a
CGU ¢ uma instituigdo que preza pelos mecanismos de accountability, transparéncia da
gestdo, controle interno e combate a corrupcdo e sua atuacdo contribui diretamente na
qualidade e cumprimento das agdes governamentais, e que as praticas de accountability
horizontal, realizadas pelo 6rgdo, contribuiram na implementagao/avaliagdo das politicas
publicas de enfrentamento a Covid-19. Para verificarmos as hipdteses, realizamos um estudo
qualitativo com analise documental: de contetido e discurso. O critério de sele¢do temporal foi
a partir do dia 03 de fevereiro de 2020, data em que foi declarada Emergéncia em Saude
Publica de importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da Infeccdo Humana pelo novo
Coronavirus (2019-nCoV). Conforme Portaria n® 188, de 03.02.2020, publicada no DOU de
04/02/2020. Para o estudo de caso em profundidade, realizou-se a analise dos relatdrios de
auditoria elaborados pela CGU durante a pandemia, que tratavam da politica publica de
combate a covid-19 na area da satide, nos estados brasileiros, com foco nas contratagdes para
aquisi¢ao de bens e servicos relacionados a COVID-19. Através dessa abordagem, foi possivel
concluir que a CGU vem realizando os mecanismos de accountability horizontal e que suas
agoOes contribuem para a qualidade das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19.

Palavras-chave: Corrupcdo. Accountability. Politica publica.



ABSTRACT

The emergency caused by the SARS-CoV-2 coronavirus brought consequences to health and
the economy, demanding policies in different areas. The power of mortality, transmission and
the environment of uncertainty resulted in a true calamity. The central proposal of this study
is to analyze the performance of the Controladoria-Geral da Unido (CGU) in the context of
the Public Health emergency, of international importance, resulting from the coronavirus
(COVID-19) and its contribution to the quality of public policies to face the pandemic, with
an emphasis on horizontal accountability. To do so, we start from the assumptions that the
CGU is an institution that values accountability mechanisms, management transparency,
internal control and the fight against corruption, and its performance directly contributes to
the quality and fulfillment of government actions, and that the horizontal accountability
practices carried out by the body contributed to the implementation/evaluation of public
policies to combat Covid-19. To verify the hypotheses, we carried out a qualitative study with
document analysis: content and discourse. The temporal selection criterion was from February
3, 2020, the date on which a Public Health Emergency of National Importance (ESPIN) was
declared due to the Human Infection by the new Coronavirus (2019-nCoV). According to
Ordinance N° 188, of 03/02/2020, published in the DOU of 04/02/2020. For the in-depth case
study, an analysis was carried out of the audit reports prepared by the CGU during the
pandemic, which dealt with the public policy to combat covid-19 in the health area, in the
Brazilian states, with a focus on hiring for the acquisition of goods and services related to
COVID-19. 19.. Through this approach, it was possible to conclude that the CGU has been
implementing horizontal accountability mechanisms and that its actions contribute to the
quality of public policies to combat Covid-19.

Keywords: Corruption. Accountability. Public policy.
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1. INTRODUCAO

O monitoramento das politicas publicas tem sido objeto de preocupagdo nao s6 do
Brasil, mas de todos os governos democraticos que buscam a promog¢do do desempenho e
eficiéncia dos servigos publicos oferecidos aos cidaddos (LOUREIRO et al., 2012).

Desde meados dos anos de 1980, no Brasil, existem evidéncias que mostram a maior
preocupacdo em avaliar programas publicos em geral. O que antes tinha como foco apenas os
processos de formulacdo de programas, passaram a enfatizar também a sua implementagdo e
avaliagdo (COSTA; CASTANHAR, 2003). De acordo com os mesmos autores, €ssas
mudangas decorrem sobretudo das transformagdes observadas na sociedade e no estado
brasileiro em virtude do crescimento econdmico e aprofundamento das desigualdades sociais,
com efeito nas reformas estruturais realizadas nos anos de 1990, que provocaram um
crescimento da demanda por agdes e servigos sociais. Na contramdo, verificou-se um
agravamento da crise fiscal, resultando em escassez de recursos publicos, acarretando a
necessidade urgente de maior eficiéncia e efetividade nos investimentos governamentais. A
literatura sobre avaliacdo de politicas publicas ndo era desenvolvida no Brasil, mas ja era
bastante desenvolvida em outros paises (COSTA; CASTANHAR, 2003; FARIA, 2005;
RAMOS e SCHABBACH, 2012). Nos anos 70 e 80, com a redemocratizacdo e 0os processos
de politicas publicas, a avaliagdo surge tardiamente no pais por uma questdo de conjuntura da
Politica (FARIA, 2005).

Existem varias defini¢cdes conceituais de politicas publicas. Dye (1984) sintetiza a
definicdo de politica publica como “o que o governo escolhe fazer ou nao fazer”. Lynn (1980)
conceitua como um conjunto de agdes do governo tendentes a produzir resultados especificos.
Como enfatiza Secchi (2014), o termo politica em portugués pode assumir duas conotagdes
principais, que na lingua inglesa corresponde aos termos politics e policy. Klaus Frey (2000)
discorre sobre o conceito de polity, usado para denominar as institui¢des politicas, que
concerne a ordem do sistema politico, delineada pelo sistema juridico, e a estrutura
institucional do sistema politico-administrativo. Para Bobbio (2002), politics se refere ao
conjunto de atividades humanas relacionadas a polis ou Estado. Conforme Secchi (2014), o
termo policy € a dimensdo mais concreta da politica, relacionada a decisdo e a¢do. Logo,
politics seria o proprio jogo politico, enquanto policy estaria mais relacionado com o conceito

de politica publica, o resultado do jogo, a a¢do do Estado.
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Diante disso, a definicdo de politica publica utilizada no estudo sera a proposta por
Secchi (2014, p.2), no qual a politica publica é definida como “uma diretriz elaborada para
enfrentar um problema publico”.

Para andlise da politica publica, a literatura se beneficia de um esquema conceitual
denominado ciclo de politicas publicas, para interpretagdo e visualiza¢do das fases
interdependentes e sequenciais de uma politica publica (SECCHI, 2014). Dentre os diversos
formatos presentes na literatura, optou-se pelos estagios do ciclo politico proposto por Secchi
(2014), que sdo: 1) identificagdo do problema, 2) formacdo da agenda, 3) formulacdo de
alternativas, 4) tomada de decisdo, 5) implementagdo, 6) avaliagdo e monitoramento, 7)
extingao.

Esta dissertacdo propde-se a analisar especificamente as fases de monitoramento e
avaliacdo de politicas publicas, dando particular énfase a atuacao da Controladoria-Geral da
Unido (CGU), como o6rgdo responsavel pelo controle interno da Administragdo Publica
Federal no Brasil. O trabalho analisara a atuagdo da CGU durante a crise da pandemia, SARS-
CoV-2. A emergéncia ocasionada pelo coronavirus, SARS-CoV-2, trouxe consequéncias a
saude e a economia, demandando politicas nas diversas areas. Compreender os elementos que
podem impactar uma politica publica, face a um cenario de incerteza, alto indice de
transmissdo da doenga, mortalidade, resultando em uma verdadeira calamidade publica, tem
papel relevante para sociedade.

O Brasil!, com 697.360 mortes em 06 de fevereiro de 2023, teve uma das maiores
cargas da doenga em todo o mundo. Os gastos do governo federal no combate a pandemia
provocada pelo coronavirus em 2020 somaram R$ 524,0 bilhGes, a previsdo de gastos era de
604,7 bilhdes. Em 2021 foram gastos 121,4 bilhdes, a previsao de gastos era de 150,2 bilhoes.
Em 2022 foram gastos 20,8 bilhdes, a previsdo de gastos era de 27,2 bilhdes. Os nimeros
constam da ferramenta Monitoramento? dos Gastos da Unido com Covid-19, lancada pelo
Tesouro Nacional. O site ¢ atualizado diariamente com informacdes sobre as despesas pagas
até o dia anterior. Em 2020, os maiores valores foram destinados ao pagamento do auxilio
emergencial, que consumiu R$ 293,11 bilhdes do or¢gamento programado de R$ 322 bilhdes.
Em segundo lugar, vem o auxilio financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios, no total de R$ 78,5 bilhdes de despesas pagas da previsdo de RS 79,19 bilhdes.

! https://covid.saude.gov.br/. Acesso em: 06 de fevereiro de 2023.
2 https://www.tesourotransparente.gov.br/visualizacao/painel-de-monitoramentos-dos-gastos-com-covid-19
Acesso em: 01 de dezembro de 2022.
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O aperfeicoamento do controle das politicas publicas no Brasil é inegavel, porém
praticas como corrupgao, persecucao de interesses privados através do aparelhamento estatal,
fraude e trafico de influéncia permanecem (FILGUEIRAS, 2018). Neste aspecto, o aumento
dos gastos para o combate a pandemia, no cendrio brasileiro, ndo ¢ favoravel. Segundo
Filgueiras (2018), apesar dos avangos democraticos na dimensdo da representatividade, a
eficiéncia das politicas publicas, principalmente sua implementagao, ainda ¢ uma barreira.

Nesse contexto de combate a corrupcdo ¢ de qualidade de politicas publicas, segundo
Loureiro et al. (2012), a criacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU) representa inovagao
institucional no processo de controle dos governantes. Com a centralizagdo do controle
interno da Administragdo Publica Federal, houve também a extensdo das atividades para o
monitoramento de politicas publicas financiadas pela Unido e executadas por entes publicos
subnacionais. Neste aspecto, a pandemia impde uma série de desafios ao governo e aos
orgdos de controle.

Segundo Faria (2017), os estudos demonstram que as a¢des do Estado devem ter como
alicerce a estrutura normativa disponivel para o administrador publico ¢ para conformidade
das atividades desempenhadas pelas instituicdes publicas e que a efetivagdo do controle
necessita de diversos elementos, tais como accountability, controle, transparéncia,
responsabilizagdo, penalidades, correicdo, auditorias, entre outros. Dessa forma, a norma
juridica utilizada como instrumento essencial na estruturacdo de procedimentos ¢ habitos,
induz ao exercicio do controle institucional e social, de forma a permitir o fortalecimento da
democracia.

Loureiro ef al. (2012) argumentam que a CGU reforca a qualidade da gestdo, uma vez
que o monitoramento frequente dos estados e municipios fomenta o fortalecimento também
do controle interno local, além do maior controle social e da transparéncia. Assim, a avaliagdo
das politicas publicas ndo se restringe apenas a questdes e disputas relativas aos interesses
prioritarios do Estado, mas também se torna objeto das instituigdes de controle interno e
externo, a partir do fortalecimento de tais 6rgaos.

Isto posto, para entender o efeito da accountability nas politicas publicas € preciso,
inicialmente, apresentar este conceito no contexto democratico. Segundo Ceneviva (2006), o
conceito de accountability ainda ndo possui um consenso no seu significado e na sua
delimitagdo teorica. Embora os estudos académicos declarem a importancia da accountability
nas diversas areas, esse construto ainda apresenta aspectos desconhecidos que necessitam de

investigacoes aprofundadas (HALL; FRINK; BUCKLEY, 2017; MAINWARING, 2003).



16

De acordo com Abrucio e Loureiro (2004, p.75), “a literatura sobre accountability
trata do controle dos atos dos governantes em relagdo ao programa de governo, a corrupgao
ou a preservacao de direitos fundamentais dos cidaddaos”. Os autores afirmam que a tematica
da accountability democratica vem sendo estudada no contexto da reforma do estado,
analisando, a0 mesmo tempo, o aperfeicoamento das instituicdes estatais, a eficiéncia dos
programas governamentais, a transparéncia ¢ a responsabilizacdo do poder publico.

Nesse contexto ¢ frente ao objetivo deste estudo, que consiste em contribuir com a
literatura de Administracao Publica no que tange a instituigdes de accountability, bem como
analisar de forma critica a contribuicdo dessas instituigdes para a qualidade das politicas
publicas, elegemos como ponto de partida para compreender essas questdes as agdes de
controle da CGU nos repasses realizados para os estados brasileiros para enfrentamento da
pandemia de coronavirus. Conforme argumentam Filho, Oliveira Junior e Xavier (2020),
situacdes emergenciais ndo devem autorizar o uso de prerrogativas extraordinarias sem as
contrapartidas democraticas. Assim como a omissdo ou a inércia estatal podem custar vidas,
excessos estatais, ma-utilizacdo de recursos publicos, desvio de recursos publicos,
prorrogacdo indevida de poderes emergenciais, sdo também fatores que destroem vidas.
Portanto, a existéncia e o estudo de mecanismos de controle e da transparéncia

governamentais em momentos de crise tornam--se ainda mais importantes.

1.1. Problema de Pesquisa

Considerando o objetivo deste trabalho, esta dissertagdo se propde a responder a
seguinte pergunta: em que medida a CGU contribuiu na qualidade das politicas publicas de
enfrentamento a pandemia de coronavirus? De que forma a accountability horizontal e a
fiscalizacdo dos recursos repassados aos estados para o combate a pandemia de coronavirus

podem ter contribuido para o aperfeicoamento na implementacdo e gestdo dessas politicas?

1.2. Hipotese

O presente estudo testou as seguintes hipdteses:

H1 A CGU ¢ uma instituicdo que preza pelos mecanismos de accountability,

transparéncia da gestdo, controle interno e combate a corrupcao.
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H2 A atuagdo da CGU contribui diretamente na qualidade e cumprimento das agdes
governamentais, aumentando a sua importancia em um contexto de pandemia e emergéncia
publica.

H3 As praticas de accountability horizontal realizadas pelo 6rgdo contribuiram na

implementagdo/avaliagao das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19.

1.3.  Objetivos

1.3.1. Objetivo geral

Analisar a atuacdo da CGU no ambito da emergéncia em Satde Publica, de
importancia internacional, decorrente do coronavirus (COVID-19) e sua contribuicdo na
qualidade das politicas publicas de enfrentamento a pandemia, com énfase na accountability

horizontal.

1.3.2. Objetivos especificos

Dessa forma, estabeleceram-se os seguintes objetivos especificos:

° Analisar as a¢des da CGU no monitoramento dos recursos federais repassados aos

estados e Distrito Federal para o combate a pandemia de coronavirus no Brasil.

° Identificar e analisar os pontos fortes e fracos do atual sistema de controle interno do
poder executivo federal nas agdes de avaliacdo das medidas adotadas no combate a pandemia

do coronavirus nos estados brasileiros e Distrito Federal.

1.4. Justificativa e Relevancia da Pesquisa

O estudo traz uma consideravel contribuicdo para compreender a agdo governamental
na implementagdo de politicas publicas e auxiliar no entendimento de como a acao do 6rgao
de controle interno do governo federal pode contribuir na qualidade das politicas publicas,
principalmente em um contexto emergencial como a pandemia de coronavirus.

Do ponto de vista social, o estudo mostra-se relevante em razdo dos recursos que sao
investidos na administracdo publica para implementar politicas publicas de enfrentamento a
pandemia. A escolha da CGU para andlise justifica-se pelo fato de ser um importante 6rgao

responsavel pelo controle interno da Administragdo Publica Federal no Brasil. Conforme
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enfatiza Loureiro ef al. (2012), além do controle interno, a instituicdo desempenha fungdes de
combate a corrupgdo, promog¢do da transparéncia, mobilizagdo da sociedade civil para o
controle social e avaliagdo da execucao de programas de governo, escopo deste estudo.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), além de atuar no controle de irregularidades e
da corrupcdo, também contribui no processo de monitoramento de politicas publicas,
consolidando a ampliac¢do das atividades de controle interno para a promog¢ao da qualidade da

gestdo (LOUREIRO et al.,2012).

1.5. Estrutura do Trabalho

Para alcancar os objetivos deste trabalho, esta dissertacao esta dividida em 4 capitulos
e as consideragoes finais. Neste capitulo, contextualizou-se o tema, apresentou-se a finalidade
da dissertagdo, o problema de pesquisa, o objetivo geral, os objetivos especificos e, por fim, a
justificativa para a realizacdo do estudo. O segundo capitulo apresenta a fundamentagdo
teorica do trabalho com énfase nos temas avaliacao de politicas publicas e accountability nas
politicas publicas. O terceiro capitulo descreve os procedimentos metodoldgicos, com a
apresentacdo das fontes de coleta de dados, os métodos e os instrumentos utilizados na
pesquisa. No quarto capitulo ¢ apresentado a analise dos dados e os resultados obtidos na fase
da pesquisa, a discussdo dos resultados ¢ sugestdes de melhoria. Por fim, mas ndo menos
importante, apresenta-se as conclusdes da pesquisa, suas limitagdes ¢ recomendacdes para

futuros trabalhos sobre o assunto.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo tem por objetivo apresentar uma breve discussdo da literatura referente
aos principais temas abordados nesta pesquisa: avaliacdo e monitoramento de politicas
publicas; accountability e politicas publicas. Portanto, o capitulo aborda aspectos relativos ao
histérico da tematica, as tipologias de avaliagcdo ¢ como a CGU, 6rgao de controle interno do
governo federal, desempenha esta fungdo. Salienta-se a importancia desta institui¢do como
ferramenta para praticas governamentais transparentes para a sociedade.

Apds a explanagdo acerca da avaliacdo de politicas publicas, suas tipologias ¢ a
avaliagdo e monitoramento da execucdo de programas de governo pela CGU, o capitulo se
deterd a delimitar o conceito de accountability, suas tipologias e suas implicacdes na
eficiéncia e efetividade nos resultados alcancados nas politicas publicas no ambito de

programas e agdes governamentais.

2.1. Avaliacao de Politicas Publicas

A avaliagdo, uma das etapas do chamado “ciclo das politicas”, ¢ definida de forma
mais introdutéria como: (a) atividade destinada a aquilatar os resultados de um curso de acao
cujo ciclo de vida se encerra; (b) a fornecer elementos para o desenho de novas intervengoes
ou para o aprimoramento de politicas e programas em curso; ¢ (¢) como parte da prestacdo de
contas ¢ da responsabilizagdo dos agentes estatais, ou seja, como elemento central da
accountability (FARIA, 2005). Além do mercado eleitoral, que tem forte poder no processo
decisorio das politicas publicas, a avaliagdao da eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas
tende a ser um dos elementos utilizados na decisdo pela adogdo, reformulagdo ou extingdo de
um programa publico (ARRETCHE, 1998). Segundo Arretche (1998), a elaboracao e
divulgacdo de avaliagdes permitem que o eleitorado utilize esses instrumentos para exercer o
controle sobre as acdes do governo.

Para a avaliagdo de uma politica publica ¢ necessaria a definicdo de padrdes, critérios
e indicadores, utilizados como mecanismos para escolhas e julgamentos se uma politica
funcionou bem ou mal (SECCHI, 2014). Segundo Secchi (2014), os principais critérios
usados para a avaliagdo de politicas publicas sdo: a economicidade, a produtividade,
eficiéncia econOmica, eficiéncia administrativa, eficacia e equidade. A economicidade
relaciona-se com a utilizacdo dos recursos, isto €, algo que pode ser realizado com baixo

custo; a produtividade refere-se as saidas (outputs), resultados; a eficiéncia pode ser avaliada
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tanto do ponto de vista econdmico quanto administrativo; do ponto de vista econdmico
relaciona-se entre outputs (produtividade) e inputs (recursos utilizados); do ponto de vista
administrativo, relaciona-se com a conformidade entre a execugcdo e os métodos
preestabelecidos; a eficacia ¢ avaliada no sentido de até que ponto, até que nivel a politica
conseguiu atingir os objetivos preestabelecidos; a equidade trata da distribuicdo de beneficios
ou punig¢des entre os beneficidrios de uma politica e da homogeneidade.

Para a aplicacdo desses critérios existe a demanda de outra categoria de medidas
denominada indicadores. Na literatura é possivel verificar varias formas de definir e utilizar
os indicadores, dependendo do contexto, da area ¢ da finalidade da avaliagdo (COSTA;
CASTANHAR, 2003). Secchi (2014, p. 64) define indicadores como: “artificios (proxies) que
podem ser criados para medir input, output e resultado (outcome)”.

Os indicadores de input (entrada no sistema) correspondem aos recursos materiais
utilizados, os gastos financeiros e os recursos humanos utilizados; os indicadores de output
sdo relacionados com a produtividade dos servigos e produtos, estabelecendo uma relacao
entre os produtos utilizados e os resultados obtidos como, por exemplo, a quantidade de
pessoas vacinadas, a quantidade de pessoas atendidas em um posto de saude etc; os
indicadores de resultado sao métricas utilizadas para relacionar os efeitos da politica publica
sobre os policytakers e a capacidade de resolugdo ou mitigagdo do problema.

Um exemplo de defini¢do de indicadores de saude para o planejamento em saide e
combate a COVID-19 ¢ a taxa de mortalidade que corresponde “a propor¢do entre a
frequéncia absoluta de dbitos e o nimero de individuos expostos ao risco de morrer, no
mesmo periodo de referéncia e no mesmo local”. (MOTA; KERR, 2011, p. 105).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), na Portaria-Segecex 33, de 23 de dezembro
2010°, que aprova o documento Técnica de Indicadores de Desempenho para Auditorias,
ressalta que a utilizagdo de indicadores para aferir os resultados alcangados pelos
administradores, na administra¢do publica, estd intimamente relacionado com o conceito de
accountability (responsabilizacdo) de desempenho. Segundo o TCU, os indicadores sdo
usados para fins de monitoramento e avaliagdo e contribuem para a transparéncia sobre o que
as organizagdes publicas e os programas devem entregar ou produzir, além da maior clareza

sobre o que se deseja alcancar com certo programa de governo.

3

Fonte:https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_operacio
nal 4 edicao.pdf. Acesso em 22 de fev. de 2022.



21

Os autores Costa e Castanhar (2003) e Ramos e Schabbach (2012) concordam que sdo
necessarios critérios para medir o desempenho de politicas publicas. O Manual de Auditoria
Operacional do TCU (BRASIL, 2020) definiu as principais dimensdes de desempenho
medidos por indicadores: economicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade.

De acordo com o referido manual do TCU, economicidade esta intimamente
relacionada com os insumos utilizados para a consecucdo de uma atividade, enquanto a
eficiéncia refere-se ao esfor¢o do processo de transformacao de insumos em produtos.

Oliveira e Passador (2018), em seu ensaio tedrico sobre as avaliacdes de politicas

publicas, definem eficiéncia, eficacia e efetividade como:

Eficiéncia: de origem econOmica, significa atingir os objetivos do programa,
priorizando as normas estabelecidas, com a menor relagdo custo-beneficio possivel;
Eficacia: mede o grau em que as metas e os objetivos foram alcangados, traduzindo
de modo simplificado o resultado atingido; Efetividade: também tratado na
literatura como medida de impacto, indica os efeitos positivos relacionados ao
publico-alvo do programa. E uma dimensdo mais ampla, pois analisa os aspectos
econdmicos, socioculturais, ambientais e institucionais, ou seja, a efetividade mede
tanto a quantidade quanto a qualidade das metas alcangadas pelo programa
(OLIVEIRA, PASSADOR, 2018, p.331-337).

Segundo Cohen e Franco (1993), € necessario aumentar a eficiéncia na utilizacdo dos
recursos disponiveis tendo em vista que programas sociais tendem a gastar de maneira
ndo--6tima os recursos, isso devido a auséncia de controles ou controles inadequados ¢ até
mesmo a nao utilizagdo de metodologias de avaliacdo que poderiam auxiliar no alcance dos
objetivos procurados além de reorientar o projeto quando os objetivos ndo forem alcancgados.

A eficacia esta relacionada com objetivos imediatos, traduzidos em metas de producao
ou de atendimento, para a consecucao dos produtos (bens ou servicos). “A eficacia € o grau
em que se alcancam as metas de producdo de um projeto em um periodo de tempo,
independentemente de seus custos” (COHEN; FRANCO, 2007, p.102). A efetividade diz
respeito ao alcance dos resultados pretendidos, a médio e longo prazo. Refere-se aos impactos
e resultados de uma intervencao ou programa. A efetividade “exige identificar oportunidades
e ameagas, adequar seus modos operacionais as alteracdes contextuais, internalizar e fazer uso
do aprendizado decorrente do acompanhamento, avaliagdo das agdes e o impacto” (COHEN;
FRANCO, 2007, p.103).

Além da eficiéncia, eficacia e efetividade ¢ necessario o exame da equidade. Segundo
Cohen e Franco (2007), a equidade baseia-se em valores que envolvem questdes como

retribuicao e distribui¢do; retribuicdo diz respeito ao que deve ser dado ou retirado de uma

pessoa, enquanto distribui¢dao ¢ o que cada um possui ao final do processo econdémico-social.
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Através da promocgdo da equidade é possivel garantir acesso aos direitos civis (liberdade de
expressao, de acesso a informacao, de associacdo, de voto, igualdade entre géneros), politicos
e sociais (saude, educacdo, moradia, seguranga), portanto, a constru¢do da equidade esta
intimamente relacionada as politicas de protecdo e de desenvolvimento social que podem ser
investigadas com base nos critérios de alocacdo de recursos, no perfil socioecondmico ou de
género da populacdo-alvo ou nas estratégias adotadas pelo gestor publico para adequar a
oferta de servicos as diferentes necessidades da populacdo (BRASIL, 2020).

Conforme propde Costa e Castanhar (2003), é necessario e urgente se obter maior
eficiéncia ¢ maior impacto nos investimentos governamentais em programas sociais, para se
alcangar melhores resultados e a avaliagdo, continua e eficaz desses programas, pode ser um
instrumento fundamental para o controle dos recursos neles aplicados, além de fornecer dados
importantes aos formuladores de politicas sociais e aos gestores de programas para o desenho

de politicas mais consistentes e para a gestdo publica mais eficaz.

2.2. Historico sobre Avaliacao de Politicas Publicas

Segundo Souza (2007), para compreender os desdobramentos e a trajetoria de uma
area de conhecimento, ¢ necessario entender sua origem e ontologia. Como area de
conhecimento e disciplina académica, a politica publica surgiu nos Estados Unidos, sem
estabelecer relagdes com as bases tedricas sobre o papel do Estado, mas com énfase na acao
dos governos, enquanto que na Europa surgiu com base em trabalhos sobre teorias
explicativas do papel do Estado e do governo (SOUZA, 2006; SOUZA, 2007).

Conforme enfatiza Souza (2006), considera-se que a area de politicas publicas contou
com quatro grandes fundadores: H. Laswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Easton. Nos anos
30, Laswell (1936) introduziu a expressao policy analysis (analise de politica publica) com o
objetivo de estabelecer o didlogo entre governo, grupos de interesse e cientistas sociais.
Simon (1957) introduziu o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos (policy
makers). Para o autor, a racionalidade dos decisores publicos ¢ limitada por questdes como
informacao incompleta ou imperfeita, tempo para a tomada de decisdo, auto-interesse dos
decisores, dentre outras limitagdes, mas a racionalidade pode ser maximizada pela cria¢do de
estruturas (conjunto de regras ¢ incentivos) que modelem o comportamento dos atores na
dire¢do de resultados desejados.

Lindblom (1959; 1979) propds a incorporagao de outras variaveis a formulagdo e a

analise de politicas publicas, tais como a integra¢do entre as diferentes fases do processo
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decisorio e as relagdes de poder, logo devem ser abordados pontos que vao além das questdes
de racionalidade, tais como o papel das elei¢des, das burocracias, dos partidos e dos grupos de
interesse. Easton (1965) definiu a politica piblica como um sistema que recebe inputs dos
partidos, da midia e dos grupos de interesse, o que influencia nos resultados e efeitos da
politica.

Frey (2000) pontua que nos Estados Unidos pesquisas em politicas publicas
comegaram a se organizar no inicio dos anos 50, sob o rotulo de “policy science”, ao passo
que na Europa, particularmente na Alemanha, a preocupa¢do com campos especificos de
politicas somente toma forga a partir do inicio dos anos 1970.

Até os anos 60, as avaliagdes de programas eram realizadas de forma esporadica por
estudiosos interessados em conhecer o que estava acontecendo nos programas sociais €
educacionais desenvolvidos pelas instituicoes (CAVALCANTI, 2007). A introducao, a partir
do inicio dos anos 60, do Sistema de Planejamento Programagdo e Orcamento (Planning,
Programming and Budgeting System-PPBS), desenvolvido pela Ford Motor Company,
impulsionou o desenvolvimento e a realizagdo da avaliagdo de politicas nas agéncias
governamentais dos Estados Unidos (CAVALCANTTI, 2007).

O boom da avaliagdo de politicas e programas publicos ocorreu nos Estados Unidos na
década de 1960 (FARIA, 2005). Nos anos 1960, a énfase politica sobre a avaliagdo de
politicas publicas era sobre a funcdo de informagdo com foco na melhoria dos programas, e os
gerentes tinham interesse em usar a avaliagdo como mecanismo de feedback (DERLIEN,
2001). E nesse periodo que o Brasil inicia um governo autoritario, a ditadura militar, posto
que o estudo de avaliacdo desenvolveu-se de forma tardia no pais. O foco estava muito mais
em pensar desenho de politicas mais democraticas, lutas por direitos sociais, luta dos
movimentos sociais por habitagdo, regularizagdo fundidria, saude e saneamento, direito das
mulheres, direito das pessoas com deficiéncia, dentre outras agdes coletivas com o objetivo de
alcangar mudancgas sociais.

Derlien (2001) chama atencdo para o fato de na América Latina tal processo acontecer
tardiamente, apenas na década de 1990, concomitante ao processo de redemocratizacao dos
paises. A avaliagdo de politicas e a medi¢ao do desempenho governamental tornaram-se parte
integral da agenda de reformas dos anos de 1980 e 1990, as quais estiveram longe de se
circunscrever aos paises latino-americanos (DERLIEN, 2001).

Segundo Howlett; Ramesh e Perl (2013), ao tempo em que se reconhece a necessidade
de enfrentar um problema publico, diante das varias solugdes possiveis, apos selecionar e

aplicar algumas delas, o governo pode entdo avaliar de que forma a politica estd funcionando.
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Nao s6 0 governo, mas outros atores, como a sociedade em geral, fazem suas avaliagdes sobre
o funcionamento da politica, apoiando ou solicitando mudangas. De acordo com os autores, o
conceito de avaliagdo de politicas se refere ao processo que verifica como uma politica estd
funcionando na pratica.

A avaliagdo de politicas publicas pode contribuir para a transparéncia dos atos
publicos, para os mecanismo de de accountability, qualidade da gestao, acompanhamento das
acdes governamentais através do controle social sobre a efetividade da agdo do estado ¢
divulgagdo dos resultados das agdes governamentais, garantindo a legitimidade das politicas
ou programas desenvolvidos (RAMOS e SCHABBACH, 2012).

Nas décadas de 1980 e 1990, a avaliagdo aparece no contexto da reforma do setor
publico, entre o neoliberalismo e a retaguarda académia da teoria da escolha publica; em
paises centrais e periféricos, a avaliacao ¢ submetida a reformas de maior e menor intensidade
(FILGUEIRAS, 2003).

Derlien (2001) distingue trés fungdes basicas atribuidas a avaliagdo — informacao,
realocagdo e legitimacao. Diferente do que ocorria nos anos de 1960. Nos anos de 1980,
predominou a realocacdo, que tinha como objetivo promover uma alocagdo racional de
recursos no processo or¢amentario; ja na década de 1990, devido a fatores politico-
econdmicos e mudanca dos atores dominantes, o foco era na legitimacao.

No Brasil, os estudos sobre politicas publicas sdo mais recentes, assim como 0s
demais paises da América Latina, tornaram-se frutiferos apds a redemocratizagdo. Nos
estudos iniciais, a énfase recaiu ou a analise das estruturas e instituigdes ou a descrever os
processos de negociacao das politicas setoriais especificas (TREVISAN, BELLEN, 2008).

Segundo Ramos e Schabbach (2012), o crescente interesse do governo brasileiro com
a avaliagdo, especialmente a partir dos anos 1990, com a crise fiscal, estd relacionado as
questdes de eficiéncia (a um menor custo de producgdo, maior efici€ncia), efetividade (alcance
das metas, afericdo dos resultados esperados e ndo esperados dos programas) ou eficcia (a
maior producdo, maior eficacia), e a accountability da gestdo publica. A avaliacdo pode ser
utilizada para melhorar a concep¢ao ou a implementacao das agdes publicas, fundamentar
decisdes, e promover a prestacdo de contas, pois permite ao governante certo conhecimento

dos resultados de um dado programa ou projeto.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo do titulo VI — da
Tributacdo e do Orgamento —, estabeleceu como leis de iniciativa do Poder
Executivo, a serem submetidas a aprovacdo do Legislativo: a) O Plano Plurianual
(PPA), abrangendo quatro anos e contendo as diretrizes, os objetivos e as metas da
administragcdo publica federal para as despesas de capital e para os programas de
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longa duragdo. b) As Diretrizes Orcamentarias e os Or¢camentos Anuais, como
componentes de um sistema integrado de planejamento e orcamento [...] O PPA de
2004 a 2007 trouxe uma inovagdo inexistente nos anos anteriores: o Sistema de
Avaliac¢@o do Plano Plurianual. O objetivo era assegurar que a avaliagdo integrasse a
gestdo dos programas subsidiando a tomada de decisdo, bem como disseminar a
cultura avaliativa e garantir sua utilizagdo na formulagdo e implementagdo das
politicas e programas de governo (RAMOS, SCHABBACH, 2012, p.1285).

Deve ser lembrado que o ambiente politico na época da constituicdo encontrava-se em
deterioragdo, a crise do regime autoritario deixou marcas que influenciaram fortemente o tema
do planejamento governamental, tal dificuldade € revelada no texto constitucional. Segundo
Costa e Castanhar (2003), independentemente da conjuntura de crise, a avaliacdo de
desempenho sempre teve importancia no setor publico, tendo em vista que diferentemente da
iniciativa privada, os servigos publicos ndo t€ém um mercado consumidor competitivo que
possa servir como medida da qualidade e eficacia de sua prestacdo, logo, o Estado ¢ obrigado
a proceder a avaliagdo regular de seus programas e atividades.

A perspectiva historica, aqui apresentada, mostra como a avaliagdo de programas
governamentais esta concernente com a necessidade de reducao de gastos publicos e
investimentos financeiros para enfrentar e solucionar os problemas sociais, estando assim,
relacionada a reformas politicas e econdmicas. Com base nessa perspectiva historica, pode-se
inferir a diversidade analitica e metodoldgica para a avaliagdo de politicas publicas. Assim,
nas proximas segodes, serdo apresentados elementos metodologicos e conceituais referentes a

essa fase do ciclo.

2.3. Tipos de Avaliacio

O monitoramento e avaliagdo de politicas publicas sdo acdes diferentes, porém
interdependentes. De acordo com Silva e Silva (2008, p.147 apud CARRARO, 2012) “o
monitoramento consiste em verificar como estdo sendo executadas as atividades, com vistas
ao desenvolvimento dos trabalhos conforme o planejado, caracterizando-se, portanto, como
uma atividade interna”. Em contrapartida, de acordo com Carraro (2012, p. 111 ) “a avaliagdo
busca analisar a proposta, o curso de politicas e/ou programas sociais, considerando seus
objetivos e se utilizando dos dados produzidos pelo monitoramento — durante o
desenvolvimento das a¢des — ¢ outras fontes de dados”. Como definiu Howlett; Ramesh e Perl
(2013, p.199) o conceito de avaliagdo de politicas publicas se refere ““ ao estagio do processo

em que se determina como uma politica de fato estd funcionando na pratica”.
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A avaliacdo de politicas, assim como os outros estagios do processo, embora possua o
componente técnico, € vista como uma atividade politica, podendo ser utilizada pelo governo
para mascarar ou esconder fatos (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). O governo pode
ajustar as avaliagcdes conforme seus interesses de forma a manter ou descartar uma politica,
logo nao ha uma forma correta de avaliagdo, ao contrario, para se extrair o maximo de uma
avaliagdo ¢ necessario considerar os limites da racionalidade e das forgas politicas
considerando, também, que a natureza subjetiva de avaliagdes de politicas niao impede que as
mesmas sejam realizadas de forma significativa (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

As avaliagdes podem ser utilizadas como instrumentos de disputas politicas tendo em
vista muitos interesses como de partidos politicos, usuarios, patrocinadores politicos, agéncias
responsaveis pela execucdo, atores encarregados pela avaliacdo, dentre outros; logo a
manipulagao dos mecanismos de avaliagdes, assim como a manipulagdo da opinido publica
para se manter a favor ou contra uma politica, pode existir (SECCHI, 2014; FARIA, 2005).

Dessa forma, torna-se ainda mais importante o aprofundamento na tematica da
avaliagdo de politicas publicas e sistematizacdo de aspectos tedricos € metodoldgicos que
fundamentam o processo avaliativo da agdo governamental. Com isso, e concordando com os
autores acima citados, o melhor entendimento do campo tedrico se faz necessario como base
para o estudo empirico. Relativo a avaliagdo de politicas publicas existem varias tipologias,
segundo Carraro (2012) os autores definem as tipologias a partir de diferentes critérios, como:
a) o momento que se avalia; b) a natureza, o papel ou a func¢ao da avaliagdo; c) a procedéncia
dos avaliadores; d) os aspectos do programa que sdo objeto de avaliagdo ou o contetido da
avaliacao.

A seguir serdo comentados os critérios de classificacdo e suas alternativas de

avaliacao.

2.4. Momento em que se avalia

A tipologia de avaliagdo em fun¢ao do momento estabelece a avaliacdo ex-ante
realizada na fase de formula¢do e decisdo do programa, a avaliacdo durante a execugdo e
implementagdo do programa e a avaliacdo ex-post realizada na fase de conclusdo de um ciclo
para um programa ou projeto (CARRARO, 2012). No que concerne a natureza, papel ou
fun¢do da avaliacdo, a tipologia corresponde a avaliagdo formativa realizada apos a conclusao
de um programa e a avaliagdo somativa, que ¢ o estudo dos resultados de um programa. Em

relagdo ao critério dos avaliadores ou quem realiza a avaliagdo tem-se a avaliacdo externa,
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interna e mista e a autoavaliagdo ou avaliacdo participativa. Por fim, em relagdo aos aspectos
do programa que sdo objeto ou o conteudo da avaliagdo pode ser classificado em processos e
impactos (COHEN; FRANCO, 1993).

Segundo Cohen e Franco (1993), quando a avaliagdo tem como raiz a economia, a
distingdo classica ¢ avaliacdo ex-ante e ex-post. A avaliacdo ex-ante, antecipa fatores
considerados no processo decisorio, ao iniciar o projeto. Na avaliagdo ex-post, a base sdo os
resultados efetivamente alcangados, ocorrendo quando o projeto ja estd em execugdo, ou ja
estd concluido. A andlise custo-beneficio (ACB) e analise custo-efetividade (ACE) sao
metodologias aptas para a avaliagdo ex-ante. A ACB ¢ mais adequada para avaliar projetos
sociais € a ACE tem maior potencialidade para analisar projetos econdmicos. De acordo com
Musto (1975), conforme citado por Cohen e Franco (1993, p. 108), “na avaliacdo ex-post €
necessario distinguir a situacao dos projetos que estdao em andamento daqueles que ja foram
concluidos”. Ambos os tipos sdo avaliados procurando obter elementos de apoio para a
adogdo de decisdes qualitativas tipo (sim ou ndo) e “quantitativas”, que ¢ uma questdo de
“grau”.

Nesse sentido, o guia pratico de andlise de avaliagdo de politicas publicas ex ante
(BRASIL, 2018) sugere algumas etapas para a andlise ex anfe: 1) diagndstico do problema; ii)
caracterizagdo da politica: objetivos, acdes, publico-alvo e resultados esperados; iii) desenho
da politica; 1v) estratégia de constru¢do de confiabilidade e credibilidade; v) estratégia de
implementacgao; vi) estratégias de monitoramento, de avaliacdo ¢ de controle; vii) analise de
custo-beneficio; e viil) impacto orcamentario e financeiro. Esses passos tém como
fundamento orientar a decisdo para que ela recaia em alternativas mais efetivas, eficazes e
eficientes. Segundo o guia pratico de avaliacdo de politicas publicas ex post, € necessario
diferenciar a analise ex ante da analise ex post; enquanto a analise ex ante busca aperfeigoar
as politicas publicas para que sejam mais bem planejadas e desenhada, a analise ex post é um
instrumento para a tomada de decisdes ao longo da execucgdo da politica, buscando melhor

alocagdo dos recursos (BRASIL, 2018).

Segundo o guia de avaliacao de politicas publicas ex post “O governo federal possui
instrumentos de planejamento e monitoramento de suas politicas publicas. Uma das
principais referéncias ¢ o PPA, com horizonte de quatro anos, com seus diversos
indicadores fisicos e orcamentarios de execugdo das politicas publicas federais. No
ambito do PPA, anualmente sdo realizados o monitoramento e a avaliacdo da
execucdo dos seus programas tematicos, que consiste na verificagdo dos principais
resultados, na identificacdo das dificuldades de execu¢@o e na indica¢do das medidas
para a melhoria de seu desempenho” (BRASIL, p.16, 2018).
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O monitoramento das politicas, de acordo com o guia de avaliacdo de politicas
publicas ex post, é realizado através de informagdes extraidas anualmente do Sistema
Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP), até 31 de janeiro, com dados do ano anterior.
As informagdes sao consolidadas no Relatdrio Sintético de Avaliagdo por programa tematico
que irdo compor o Relatério de Avaliacio do PPA. Os ministérios podem entdo captar
informacgdes ¢ percepcdes para escolha de politicas que serdo objeto de avaliacdo na agenda
de trabalho dos comités de avaliacdo (BRASIL, 2018). A Figura 1 apresenta os passos para

monitoramento de politicas publicas pelo governo federal.

Figura 1: Passos para monitoramento de politicas publicas pelo governo federal.

Relatdrio de Escolha de
avaliagdo do politicas que
F:a:cptagéo~de PPA Se;i'fn??’sit?: ‘
' Informacgoes encaminhado ao agenda de
Sistema Integrado Congresso trabalho dos
de Planejamento comités de
e Orgamento ¢do vinculados
(SIOP) aos 6rgdos
centrais
Relatdrio sintético Reflexdes e
de avalia¢do por percepgdes no
programa ambito dos
tematico. ministérios

Fonte: Adaptada a partir de dados do Guia de Avaliacao de Politicas Publicas ex post (BRASIL, 2018).

2.5. Natureza, Papel ou Funcio da Avaliagao

Sobre a natureza, papel ou funcdo da avaliagdao os termos frequentemente encontrados
sdo avalia¢do formativa e somativa. (GOMEZ SIERRA, 2044; WEISS, 1998).

Segundo Cavalcanti (2007), a avaliagdo formativa deve ocorrer durante a
implementag¢do do programa, tendo em vista a sua fun¢do de compor, constituir e fornecer
informagdes sobre a implementacdo, contribuindo para o funcionamento do programa e
processo de gestdo. Conforme destaca Barreira (2002), a avaliacdo formativa pode ser

realizada véarias vezes pela equipe técnica interna do programa e, apesar dos relatdrios serem
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analisados internamente a organizagdo, as avaliagdes formativas podem ser realizadas por
avaliadores internos ou externos a organizagao, sendo a combinagdo dos dois o ideal.

Em relagdo a avaliacdo somativa, o objetivo ¢ demonstrar os resultados finais do
programa, auxiliando nas decisdes relativas a continuidade ou finalizagdo de uma politica,
essa avaliacao se converte como indicador de eficacia do programa (CAVALCANTI, 2007).
Segundo Barreira (2002), esse tipo de avaliagdo se destina, por exemplo, a agéncias
financiadoras, futuros usudrios, equipes decisorias, ou seja, publicos externos ao programa.

E necessario destacar que uma avaliagio nfo exclui a outra, na verdade elas se
complementam. A avaliagdo de programas e politicas publicas ¢ uma tarefa complexa que
requer estratégias de acompanhamento avaliativo que seja capaz de interpretar os diversos

sujeitos, interesses € contextos presentes no processo.

2.5.1. Procedéncia dos avaliadores

O critério de procedéncia dos avaliadores versa sobre quem realiza a avaliagdo. Os
autores classificam a avaliagdo como interna, externa, mista ¢ auto-avaliagdo (AGUILAR,
ANDER-EGG, 1994; COHEN, FRANCO, 1993).

Segundo Cohen e Franco (2003, p. 111), “a avaliagdo externa ¢ realizada por pessoas
alheias a organizacdo-agente”. Os autores argumentam que nesse tipo de avaliagdo os
avaliadores, ao que tudo indica, teriam maior experiéncia ¢ poderiam comparar os resultados
com outros similares que ja tiveram contato e, assim, confrontar a eficiéncia e eficacia de
diferentes solugdes aos problemas enfrentados. Por outro lado, ao ser avaliado por pessoas
estranhas, os avaliados podem se colocar em situacdo defensiva, ndo colaborando para o
melhoramento e sucesso dos projetos. Os autores enfatizam que a avaliacdo interna possui
como vantagem em relacdo a externa a maior colaboragdo daqueles que participam do projeto,
tendo em vista que por ser realizada por avaliadores internos, que conhecem o objeto da
avaliacdo, resultaria em um processo de reflexdo e aprendizagem, porém, os avaliadores
internos podem ter pré-concepcdes de interesses institucionais ou aos objetivos do projeto
que poderiam acarretar falhas nas avaliagdes.

A partir desses aspectos, a avaliagdo mista seria a combinac¢do da avaliacdo interna
com a externa, com o objetivo de preservar as vantagens das duas avaliagdes, deste modo,
equilibrando os fatores desfavoraveis e fortalecendo os favoraveis, de modo a manter uma
equipe constituida de profissionais externos e internos (AGUILAR, ANDER-EGG, 1994;
COHEN, FRANCO, 1993; CAVALCANTI, 2007).
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A auto-avaliagdo ¢ realizada por aqueles que estdo diretamente responsaveis pela
execucao do programa, podendo, inclusive, ser vista como um subtipo da avaliagdo interna;

nesse contexto, os implicados avaliam e julgam as atividades conforme as metas propostas.

2.6. Orgio Objeto de Estudo- CGU

As instituicdes de accountability formam uma complexa rede em que cada institui¢ao
possui competéncias especificas, mas que dependem da cooperacdo de outras instituigdes
(MAINWARING, 2003). No Brasil, essa rede de instituicdes perpassa pelos trés poderes
republicanos e pela midia. O Tribunal de Contas da Unido (TCU), o Ministério Publico (MP),
a Policia Federal (PF) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU) ocupam o centro dessa rede
de institui¢des, realizando atividades de fiscalizacdo, controle, além de corrigir e instruir
judicialmente ag¢des contra politicos e gestores publicos em casos de corrupcdo (ARANHA,
2017).

Contudo, cabe enfatizar, conforme argumentam Aranha e Filgueiras (2016), que
diversas vezes essas instituigdes ndo se percebem em torno de um sistema de accountability,
resultando na auséncia de um trabalho conjunto e coordenado. A intera¢do entre as
instituicdes, por vezes, atua de acordo com o momento politico em que o pais se encontra,
logo o 6rgdo pode se abrir ou fechar de acordo com a conjuntura politica, interferindo nas
investigacdes, no andamento dos processos ¢ prejudicando a responsabilizagdo dos agentes
envolvidos (ARANHA; FILGUEIRAS, 2016).

Conforme a Constituicdo Federal de 1988, na Secdao IX, que trata da fiscalizagdo

contabil, financeira e orgamentaria em seu Art. 70, estabelece que:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplica¢do das subvengdes e rentincia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder (BRASIL, 1988, p. 58).

Em seu Art.74, a Carta Magna preceitua que os poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario manterdo de forma integrada o sistema de controle interno com o objetivo de
avaliar a execu¢do dos programas de governo e dos orcamentos da Unido ¢ avaliar os
resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos
orgaos e entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por

entidades de direito privado (BRASIL, 1988).
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A CGU, o6rgio escolhido para o estudo, ¢ responsavel pelo controle interno do
Governo Federal, através de agdes de auditoria publica, correigdo, prevengdo e combate a
corrupcao e ouvidoria, além de exercer a supervisao técnica e orientacdo normativa necessaria
aos orgaos que compdem o Sistema de Controle Interno e o Sistema de Correicdo e das
unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal (BRASIL, 2022).

O organograma da Figura 4 apresenta a estrutura organizacional da CGU, estruturada
com os Orgdos de assisténcia direta ¢ imediata ao Ministro de Estado e cinco unidades
finalisticas.

As unidades finalisticas atuam de forma articulada, em ac¢des organizadas entre si:
Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da Corrupcdo (STPC), Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC), Corregedoria-Geral da Unido (CRG), Secretaria de Combate a
Corrupgao (SCC) e Ouvidoria-Geral da Unido (OGU). Além das unidades descentralizadas,
Controladorias Regionais nos Estados (CGU-R) e os orgdos colegiados: Conselho de
Transparéncia Publica e Combate a Corrupcdo (CTPCC) e a Comissao de Coordenacgao de
Controle Interno (CCCI).

A Portaria n. 3.553, de 12 novembro de 2019, que aprova o Regimento Interno da
CGU em seu capitulo III trata da competéncia dos 6rgaos e das unidades, o art. 26 estabelece

que a Secretaria Federal de Controle Interno - SFC compete dentre outras atribuicdes:

XIV - fiscalizar e avaliar a execu¢do dos programas de governo, inclusive acdes
descentralizadas realizadas a conta de recursos oriundos dos orgamentos da Unido,
quanto ao nivel de execugdo das metas ¢ dos objetivos estabelecidos e a qualidade
do gerenciamento; XV - fornecer informagdes sobre a situagdo fisico-financeira dos
projetos ¢ das atividades constantes dos or¢amentos da Unido; XVI - realizar
auditorias sobre a gestdo dos recursos publicos federais sob a responsabilidade de
orgdos e entidades publicos e privados e sobre a aplicagdo de subvengdes e rentncia
de receitas (BRASIL, 2019, p.15).

A SFC atua como 6rgao central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal. A Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da Corrupgdo (STPC) exerce a funcao de
prevencdo da corrupgao na administragao publica e na sua relagao com o setor privado através
da promocao da transparéncia, do acesso a informacao, do controle social, da conduta ética e
da integridade nas institui¢des publicas e privadas, além de promover a cooperagdo com
orgdos, entidades e organismos nacionais ¢ internacionais que atuam no campo da prevencao
da corrupcdo, ¢ fomentar a realizacdo de estudos e pesquisas visando a producdo ¢ a

disseminagdo do conhecimento em suas 4reas de atuacdo (BRASIL, 2019).
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Conforme o regimento Interno da CGU, a Corregedoria-Geral da Unido (CRG) ¢é
responsavel por coordenar e acompanhar a execugdo de acdes disciplinares que visem a
apuracdo de responsabilidade administrativa de servidores publicos, atuando assim no
combate a impunidade na Administragcao Publica Federal, além de promover a capacitagdo de
servidores para composi¢ao de comissdes disciplinares nas unidades componentes do Sistema
de Correigao do Poder Executivo Federal (SisCOR) (BRASIL, 2019).

A Secretaria de Combate a Corrupgdo (SCC) ¢ responsavel por supervisionar,
coordenar e orientar a atuacdo das unidades da CGU nas negociagdes dos acordos de
leniéncia; desenvolver e executar atividades de inteligéncia e de produgdo de informagdes
estratégicas, realizar investigacdes; e coordenar as atividades que exijam agdes integradas da
CGU com outros orgdos e entidades de combate a corrupgao, nacionais ou internacionais; a
SCC ¢ responsavel pelos atos normativos, logo a secretaria propde ao Ministro de Estado a
normatizacao, a sistematizacdo e a padronizacido dos procedimentos e atos normativos que se
refiram as atividades relacionadas a acordos de lenié€ncia, inteligéncia e operagdes especiais
desenvolvidas pela CGU (BRASIL, 2019).

A Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) tem o proposito de orientar a atuacdo das
unidades de ouvidoria dos orgdos e entidades do Poder Executivo Federal; examinando
manifestagdes referentes a prestacdo de servigos publicos; propondo a ado¢ao de medidas
para a corregdo ¢ a prevengdo de falhas e omissdes dos responsaveis pela inadequada
prestagdo do servico publico; logo, a OGU exerce a supervisdo técnica das unidades de
ouvidoria do Poder Executivo Federal, além de contribuir com a disseminagao das formas de
participagdo popular no acompanhamento e fiscaliza¢ao da prestacao dos servigos publicos.

A estrutura atual da CGU, com a sua multiplicidade de atividades, surgiu de forma
incremental como resposta as demandas da sociedade. A CGU foi criada em 2001 como
Corregedoria-Geral da Unido, conforme a Medida Provisoria 2.143-31 de 02/04/01.

Em 2002, a SFC foi transferida do Ministério da Fazenda para a Corregedoria-Geral.
Com essa transferéncia, o Secretario de Controle passou a se subordinar a Corregedora-Geral.
Na mesma ocasido, a Ouvidoria-Geral do Ministério da Justica também foi transferida para a
Corregedoria.

Em 2003 houve a mudanca do nome da Corregedoria-Geral da Unido para
Controladoria-Geral da Unido pela Medida Provisoria* n® 103, de 01/01/2003 (convertida na
Lei n® 10.683 de 28/05/2003). A partir do governo Lula surgiu a visdo da CGU como

4 Fonte: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/antigas_2003/103.htm . Acesso em 27 de maio de 2022.
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instituicdo responsavel pela promog¢do da transparéncia e combate a corrupgdo, ampliando
atividades de fortalecimento institucional.

Conforme argumentam Aranha e Filgueiras (2016), ¢ necessario destacar a expansao
na atuacdo das institui¢des do sistema de accountability decorrente tanto do processo de
democratizagdo no Brasil, quanto a conjuntura imposta pelos escandalos de corrup¢ao e por
mudangas organizacionais dos agentes que compdem as istitui¢des de controle.

Nesse contexto, houve a promocdo de politicas anticorrup¢do que resultou em um
processo de mudanga gradativo nas instituicdes de controle, resultando no fortalecimento
institucional, bem como no crescimento do or¢amento dessas instituigdes (ARANHA;
FILGUEIRAS, 2016).

Quanto ao orcamento, os gastos® da CGU em 2021 alcangaram o montante de 1,03
bilhdo, este valor corresponde a 0,03% dos gastos publicos.

A tabela a seguir, detalha a evolucdo da execu¢do or¢amentéria nos ultimos 05 (cinco)

anos.
Tabela 1: Historico da execucao or¢amentaria CGU
DESPESAS EMPENHADAS
ANO DOTACAO g?ss(lj)llflséi)N i |PESSOALE BENEFICIOS/ ?OR;EQ"ENTO %
1 1 3
ATUALIZADA' | o/ ¢ ENCARGOS AUXILIOS EMPENHADO: | EXEC.
2017 1.022.782.665,00 86.226.722,87 884.478.778,52 | 19.294.964,14 990.000.465,53 | 96,80%
2018 1.082.654.205,00 95.402.659,75 953.796.450,02 | 18.545.700,35 1.067.744.810,12 | 98,60%
2019 1.142.790.180,00 101.590.907,51 987.335.828,47 | 17.888.075,24 1.106.814.811,22 | 96,80%
2020 1.149.166.257,00 106.737.211,21 1.016.345.187,01 | 17.979.445,01 1.141.061.843,23 | 99,30%
2021 1.152.015.174,00 99.127.607,75 1.028.261.294,16 | 18.754.527,83 1.146.143.429,74 | 99,50%

(1) Dotacdo Atualizada — apo6s contingenciamento no exercicio de 2021.
(2) Orcamento Total Empenhado = Despesas Discricionarias + Pessoal e encargos + Beneficios
(3) Percentual de execucao = Or¢amento Total Empenhado / Dotagao
Fonte: Reproduzido de CGU, 2021, p. 69.

Como ¢ possivel observar, o maior montante de gastos foi com despesas de pessoal, o

segundo maior montante foi com despesas discricionarias, que esteve concentrada nas agdes
de gestao administrativa e na Tecnologia da Informagao e Comunicagdo - TIC, nas quais estao
contemplados os contratos continuados de manutencdo e de sustentagdo dos sistemas do
orgdo, inclusive o Portal da Transparéncia, ¢ das aquisi¢des de bens. Aliados a isso, em 2020

¢ 2021, ¢ importante destacar o impacto direto da pandemia de COVID-19 na reducdo dos

> Fonte: https://www.portaltransparencia.gov.br/orgaos-superiores/370002an0o=2021 . Acesso em 27 de maio de
2022.
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gastos com deslocamentos para o cumprimento das atividades finalisticas e na redu¢@o dos
custos administrativos e operacionais decorrentes do trabalho remoto ao longo do exercicio
(BRASIL, 2021).

Outro dado importante que deve ser observado ¢ em relagdo a porcentagem de
execugdo orcamentaria da CGU, que nos anos de 2017 a 2022 ficou acima de 90%. Cumpre
destacar que em 2020 ¢ 2021 ficou acima de 99%. Esses dados demonstram que, ao contrario
de 6rgdos que sofrem com cortes orgamentarios, contingenciamentos ¢ restricdes, a CGU ndo
enfrentou problemas em executar o que estava planejado para o periodo.

Dados semelhantes foram encontrados em relagdo a execucdo or¢amentaria do TCU,
em estudo realizado por Menezes (2018). A autora apresentou detalhamento da evolucao do
or¢amento da Corte de Contas brasileira entre 2010 e 2014 e destacou que a execugdo
or¢amentaria do TCU, entre os cinco anos analisados, em quatro ficou acima de 99%.
Menezes (2018) confirmou a hipotese de que quanto maior a autonomia, maior sera a

capacidade da institui¢do em efetivar o controle externo.

2.7. Avaliacdo e Monitoramento da Execucido de Programas de Governo pela CGU

No que se refere a avaliagdo das politicas publicas pelas instituigdes de controle
externo ¢ interno, o desenvolvimento institucional ¢ ainda mais tardio no Brasil. O TCU,
responsavel pelo controle externo, reinterpretou seu mandato logo apds a Constituicdo de
1988 e, em seguida, a reforma do Estado implementada pelo governo Fernando Henrique
Cardoso — FHC (MENEZES, 2012). Conforme pontua a autora, a partir das privatizagdes e da
delegagao de poderes de regulacao, as agéncias reguladoras, o poder Legislativo, por meio do
TCU, passou a fiscalizar, de maneira mais intensa, a implementagdo das politicas desses
setores, embora o poder Executivo continue com uma atuagao forte.

Posteriormente, temos a criacdo da CGU, que reforcou a atuagdo das institui¢des de
controle horizontal na fase de avaliagdo das politicas publicas. Embora a institui¢do nao
imponha sangdes diretamente aos entes fiscalizados, o seu trabalho ¢ amplamente utilizado
por outras instituicdes de controle com poder de enforcement, garantindo uma maior
transparéncia e controle das politicas publicas e das agdes dos politicos e dos burocratas
(MENEZES, 2016).

No federalismo brasileiro- Unido, Estados e Municipios possuem autonomia, contudo,
a Unido estd autorizada a fiscalizar as politicas publicas dos governos subnacionais quando

para a execug¢do dos programas governamentais forem utilizados recursos federais
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(MENEZES, 2016). A CGU, entao, fiscaliza a execucdo de programas de governo realizados
com recursos dos orcamentos da Unido. Neste contexto, o controle interno exercido por
institui¢des, como a CGU, possui um papel crucial para a qualidade e eficiéncia das politicas
publicas também no ambito local.

Loureiro et al. (2012) argumentam que a CGU reforga a qualidade da gestdo, uma vez
que o monitoramento frequente dos estados ¢ municipios fomenta o fortalecimento também
do controle interno local, além do maior controle social ¢ da transparéncia. Assim, a avaliagdo
das politicas publicas ndo se restringe apenas a questdes e disputas relativas aos interesses
prioritadrios do Estado, mas também se torna objeto das instituicdes de controle interno e
externo, a partir do fortalecimento de tais 6rgaos.

E crescente a necessidade de criacdo e fortalecimento de instituicdes e agéncias
autonomas capazes de produzir estudos confidveis de avaliagdao de politicas publicas, a fim de
que os estudos possam ser utilizados para verificar a efetividade da politica e, se for o caso,
recomendar sua mudanca, além de municiar outros 6rgdos de controle. Seja para o controle
democratico sobre o uso dos recursos publicos; € para o proprio governante, interessado em
controlar agéncias estatais executoras de politicas, agéncias estas que tendem a ter autonomia
em relacdo as diretrizes governamentais, a producdo e divulgacdo de avaliagdes rigorosas,
tecnicamente bem feitas, permitem o exercicio do direito democratico de controle sobre as

agoes de governo (ARRETCHE,1998).

De acordo com Olivieri (2010), conforme citado por Loureiro et al. (2012) “A
criagdo da CGU representa inovagdo institucional no processo de controle dos
governantes na democracia brasileira por varias razdes. Primeiramente porque
reorganizou o controle interno da Administragdo Publica Federal (APF),
centralizando-o em um 6rgdo com status ministerial. Até 1994 o controle interno se
encontrava fragmentado como um departamento pouco eficiente, dentro de cada
ministério, as Secretarias de Controle Interno, conhecidas como Cisets. Essa
reorganizagdo envolveu, além da centralizacdo, a extensdo das atividades também
para o monitoramento das politicas publicas federais executadas nos entes
subnacionais, por meio da fiscalizagdo dos programas com financiamento da
Uniao”.

Loureiro ef al. (2012) salienta que o monitoramento de politicas publicas pela CGU
ainda esta em processo de consolidagdo. Segundo Mashall (2006, apud FILGUEIRAS, 2018,
p.97,), “a consolidagdo da accountability na dimensdo da eficiéncia das politicas publicas
estabelece também o aprimoramento dos mecanismos de controle”.

A gestdo de politicas requer um processo de institucionalizacdo, tendo em vista o

arranjo de instituigdes responsaveis pelo monitoramento, vigilancia e sancdo de agentes que

por ventura se desviem dos critérios pactuados no processo de decisdo (FILGUEIRAS, 2018).
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Dentre as finalidades do Controle Interno do Poder Executivo Federal, de acordo com
a Instru¢do Normativa SFC n° 1 de 06/04/2001, destaca-se avaliar o cumprimento das metas
previstas no Plano Plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da
Unido; e comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da Administracao
Publica Federal. Para atingir suas finalidades, o Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal deve realizar um conjunto de atividades essenciais, dentre elas a avaliagao
da execucdo dos programas de governo, que visa a comprovar o nivel de execucdo das metas,
o alcance dos objetivos e a adequagdo do gerenciamento (SFC, 2001).

Considerando que o sistema federativo brasileiro atribui autonomia aos trés entes
federativos — Unido, estados e municipios — e boa parte das politicas executadas pelos estados
e municipios sdo custeadas com recursos da Unido, cabe aos 6rgdos de controle federais a
fiscalizacdo desses recursos. No caso dos municipios, o controle da CGU ¢ ainda
proeminente, tendo em vista a vasta atribuicdo da Constituicdo de 1988 aos municipios e os
poucos recursos de boa parte das cidades. Em outras palavras, a maior parte dos recursos
aplicados pelos municipios sdo de origem federal, como sdo os casos da saude publica e da
educac¢do fundamental.

O Decreto n° 9.834, de 12 de junho de 2019 instituiu o Conselho de Monitoramento e
Avaliagdo de Politicas Publicas, cuja finalidade ¢ avaliar politicas publicas selecionadas, que
sdo financiadas com recursos da Unido ¢ monitorar a implementacdo de alteracdes em
politicas publicas, resultante da avaliagao.

Para realizar a avaliacdo da execucdo de programas federais, a CGU, inicialmente,
realiza o mapeamento das politicas publicas e estabelece um ranking dos programas de
governo através de fases: primeiramente ¢ realizado o mapeamento das politicas publicas,
hierarquizagdo dos programas de governo e priorizacdo de agdes para avaliacdo. Apos o
detalhamento da abordagem de avaliagdo, sdo realizadas verificagdes in /oco, viabilizando a
geracdo de relatdrios que sdo apresentados aos gestores federais; por fim, ocorre o
monitoramento das providéncias adotadas, conforme o fluxo apresentado abaixo.

Conforme portaria n°® 3553/2019, que aprova o Regimento Interno ¢ o Quadro
Demonstrativo de Cargos em Comissdo e das Fungdes de Confianga da Controladoria-Geral
da Unido - CGU e da outras providéncias, compete a Secretaria Federal de Controle Interno —
SFC, dentre outras atribuigdes, fiscalizar e avaliar a execu¢do dos programas de governo,
inclusive acOes descentralizadas realizadas a conta de recursos oriundos dos or¢camentos da

Unido, quanto ao nivel de execugdo das metas e dos objetivos estabelecidos e também a
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qualidade do gerenciamento. As Diretorias de Auditoria da SFC realizam, nas suas
respectivas areas de atuacdo, as atividades de auditoria da execucdo dos programas e das
acoOes governamentais e da gestdo dos orgaos e das entidades do Poder Executivo federal; e as
atividades de supervisdo técnica das unidades de auditoria interna dos 6rgdos e entidades do

Poder Executivo Federal.

Figura 3: Fluxo de atuacdo CGU- avalia¢ao da execugdo de programa de governo

Hierargquizacso

Priorizacso

Mapearnento , i io das

®Fonte: Reproduzida de CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO CGU, 2021

Diante do exposto, conforme argumenta Filgueiras (2018), os avangos no controle
institucional de politicas publicas concentraram-se no controle administrativo-burocratico,
tendo em vista a incorporacdo da reforma administrativa desde 1995 em resposta,
principalmente, a falta de recursos do Estado.

No governo de Fernando Henrique Cardoso houve a criagdo da Corregedoria Geral da
Unido, que conquistou maior autonomia institucional no governo Lula, em que sua
denominacao foi modificada para Controladoria-Geral da Unido. Avangos ocorreram devido
ao fortalecimento de mecanismos de gestdo como inovagdes no Sistema de Administracao
Financeira do Governo Federal (Siafi), do Portal da Transparéncia, Sistema de Gerenciamento
de Convénios ¢ Termos de Repasse (Siconv), além do pregdo eletronico e sistemas de

licitagdes. Essas ferramentas asseguraram mecanismos de controle mais eficientes,

Shttps://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/avaliacao-de-programas-de-governo. Acesso
em 26 jun. 2021.
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proporcionando maior transparéncia as finangas publicas e aprimoramentos organizacionais
da burocracia.

Nao obstante 0 movimento da nova administragao publica, segundo Trevisan e Bellen
(2008), o seu carater democratico-participativo (ou falta dele) vem sofrendo pressdo, assim
como o debate sobre novas formas de accountability e participagdo social sobre a avaliagdo de
politicas publicas no contexto democratico brasileiro. Segundo Filgueiras (2018), apesar de a
democratizagdo brasileira ter proporcionado avangos na representatividade, a eficiéncia das
politicas publicas, principalmente na implementacdo, ainda ¢ uma barreira. Foram priorizadas
transformagdes no controle administrativo-burocratico em detrimento do aprimoramento do
controle publico ndo estatal e do controle judicial mais forte.

A CGU possui diversos programas e projetos institucionais que buscam a Educagdo
Cidada, como o programa “Um por Todos ¢ Todos por Um! Pela Etica e Cidadania”, com o
desenvolvimento de agdes que possam incentivar, entre o publico infanto-juvenil, o debate e a
reflexdo sobre temas relacionados a ética e cidadania, alinhados as competéncias gerais e
especificas da Base Nacional Comum Curricular. Outro programa que pode ser destacado ¢ o
“Olho Vivo no Dinheiro Publico”, que tem como objetivo incentivar os cidaddos a exercerem
o controle social das politicas publicas, nos diversos municipios brasileiros, e de atuarem para
a melhor aplicacdo dos recursos publicos.

Com essas iniciativas, a CGU busca fomentar a participacdo social no ambito estatal,
favorecendo a qualidade da democracia na medida em que fomenta a atuagdo ativa dos
cidaddos nas politicas publicas e na fiscalizagdo dos atos dos governantes, o que contribui
para o combate a corrup¢do. Nessa perspectiva, os programas promovem iniciativas como
cursos, oficinas, palestras, além de disponibilizar recursos educacionais orientados ao

exercicio da participacdo cidada e a pratica qualificada do controle social da gestao publica.

2.8.  Accountability e Politicas Publicas

2.8.1. Conceito de accountability

A literatura académica revela uma multiplicidade para o uso do termo accountability.
Para Paul (1992, p.1047) “accountability publica se refere ao conjunto de abordagens,
mecanismos € praticas usados pelos atores interessados em garantir um nivel e um tipo
desejados de desempenho dos servigos publicos”. De acordo com Koppell (2005), as

dimensdes do conceito de accountability ocupam um lugar central no contexto da
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administracdo publica, tendo em vista os desafios para que as organizagdes sejam
responsaveis em varios sentidos. Segundo Filgueiras (2018), a melhor tradugdo para o
portugués do termo accountability ¢ no sentido de prestagdo de contas. Dessa forma, o
conceito refere-se aos processos burocraticos modernos como controle interno e externo,
contabilidade publica e auditorias, para prestagdo de contas das politicas realizadas pelo
Estado.

A accountability ¢ o mecanismo pelo qual ¢ possivel analisar a eficiéncia das acdes
publicas, logo, o conceito acomoda-se ndo apenas no cumprimento de metas, mas nas
respostas as demandas da sociedade, por meio de processos mais transparentes, passiveis de
controle, promotores de responsabilizagdo e de mudanca politica (NUNES; MIRANDA;
ARAUJO, 2016).

Sinclair (1995) argumenta que na pesquisa teorica accountability tem um significado
especifico para cada disciplina, utilizando exemplos como os juristas que entendem
accountability como um arranjo constitucional; enquanto os filésofos tratam como um
subconjunto da ética, os auditores como se fosse uma questdo financeira, ¢ a visao de
imperativo politico dos cientistas politicos.

A accountability no setor publico ¢ de extrema importancia, principalmente em
governos locais, para ganhar a confianca e o apoio dos satakeholders (RANDA; TANGKE,
2015). Segundo Randa ¢ Tangke (2015), para a contabilidade, accountability tornou-se um
conceito tedrico através da teoria dos stakeholders e da teoria da agéncia. Segundo Filgueiras
(2018), na concepcao da teoria do principal-agent, a accountability desenvolve-se, nos
regimes democraticos, através de um conjunto de organizacdes que exercem o controle
através da delegacao pelos principals, tendo como centro da discussao o exercicio do poder de
agéncia através de normas e valores democraticos que legitimam e publicizam as agdes
governamentais.

Mainwaring (2003) ressalta que para entender melhor o conceito de accountability é
necessario analisar as suas dimensoes, delimitando o conceito as relagdes formais de
autoridade para fiscalizagao e sangdo em relacao aos funcionarios publicos. Para Mainwaring,
sO existe accountability se houver hierarquia, através de uma delegacao de autoridades em
que a responsabilidade politica depende da atribuicdo formal, a um ator, do direito de exigir
a responsabilidade dos funcionarios publicos ou burocracia. Quando o monitoramento das
autoridades publicas ocorre fora de uma estrutura institucionalizada, na qual os agentes sdo
formalmente encarregados dessa responsabilidade, isso estd fora do escopo do entendimento

de accountability, segundo Mainwaring. Na sua defini¢do, o autor exclui como agentes de
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accountability a imprensa e as organizagdes da sociedade civil que investigam e denunciam
abusos e irregularidades dos funcionarios publicos.

No que concerne ao escopo ou abrangéncia, o autor aborda os limites formais e
informais a que os detentores do poder estdo submetidos aos mecanismos de
responsabilizagdo. Quanto a violagdo, o conceito de accountability pode estar relacionado ao
contexto legal ou para além da lei, relacionando-se, também, com as decisdes politicas,
inclusive no que diz respeito a avaliagdo das politicas publicas. Acerca da dimensdo sangao,
Mainwaring (2003) considera que o conceito de accountability s6 é valido se houver a
possibilidade de san¢do. Segundo o autor, o debate gira em torno da capacidade do principal
de impor sanc¢do ao agente, de forma direta ou indireta. A dimensdo da relagdo entre atores
esta inserida na discussdo da relagdo entre agente-principal, considerando que sO seria
possivel a accountability na relacdo entre agente-principal, ou se a relacdo seria mais ampla,
abrangendo outros atores fora da relagdo agente-principal, como por exemplo a atuagdo de
agéncias externas a esta relacdo, tal como os tribunais de contas. Por fim, o autor aborda os
atores que podem atuar como agente de accountability, tendo em vista que, mesmo fora da
relagdo agente-principal, outros atores podem estar presentes nessa conjuntura de
accountability.

Ainda interpretando as dimensdes do conceito de Mainwaring (2003), observa-se a
preocupacao em analisar a accountability em uma perspectiva politica, com particular énfase
na responsabilidade dos funciondrios publicos, deixando de fora, por exemplo, a
accountability societal realizada pelas organizacgdes da sociedade civil ou pela imprensa.

Em seus estudos sobre democracia O'Donnell (1991; 1998), diferenciou duas formas
de accountability, a horizontal e a vertical. A accountability vertical corresponde as "acdes
realizadas, individualmente ou por algum tipo de agdo organizada e/ou coletiva, com
referéncia aqueles que ocupam posi¢des em instituigdes do Estado, eleitos ou nao"

(O'DONNELL, 1998, p.28). Para esse autor, a accountability horizontal corresponde a:

(...) existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de
fato dispostas ¢ capacitadas para realizar agdes, que vao desde a supervisdo de rotina
a sangdes legais ou até o impeachment contra agdes ou omissdes de outros agentes
ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas. (O’ DONNELL,
1998, p.40).

Logo, as institui¢gdes de controle e fiscaliza¢do, ministério publico, policia federal e
tribunal de contas, que podem fiscalizar outros 6rgdos governamentais, caracterizam a

accountability horizontal realizada através do controle institucional. J4 o processo eleitoral ¢
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tipico da accountability vertical, além das consultas publicas e agdes e reivindicagdes da
sociedade civil que estdo incluidas também nessa forma de accountability. Segundo
O’Donnell (1991; 1998), para que a accountability horizontal seja efetiva € necessario ndo
apenas que agéncias isoladas lidem com questdes especificas, na realidade é necessaria uma
rede dessas agéncias, incluindo o apoio de tribunais, tendo em vista que o Estado e o gestor
publico tém dever legal de prestar contas ¢, consequentemente, serem responsabilizados pela
sociedade ¢ pelas instituicdes, em razdo de suas condutas e procedimentos, por meio do
controle social (sociedade) e a accountability (O’ DONNELL, 1991; 1998).

Abrucio ¢ Loureiro (2004) propdem outra maneira de observar o processo de
responsabilizagdo democratica, mas que na concepcao dos autores nao diverge com a
classificagdo construida por Guillermo O'Donnell. Para os autores, existem trés formas de
accountability contemporaneas: a primeira seria o processo eleitoral, garantidor da soberania
popular, a segunda o controle institucional durante os mandatos, responsavel pela fiscalizagao
dos representantes eleitos e da alta burocracia com capacidade decisoria e, por fim, mas nao
menos importante, a criacdo de regras estatais intertemporais, a fim de garantir os direitos dos
individuos e da coletividade que ndo podem simplesmente ser alterados pelo governo de
ocasido.

Além da dimensdo vertical e horizontal, Schmitter (2017) propds a inclusdo da
accountability obliqua, que seria exercida por organizagdes da sociedade civil, que tém
capacidade de mobilizar cidaddos para defender secus interesses no processo politico, apesar
de ndo nomearem candidatos e nem disputarem eleigdes.

Ao analisar os diversos conceitos de accountability, ¢ possivel verificar a
complexidade do tema e sua perspectiva multidisciplinar e multidimensional. Os diversos
trabalhos teodricos utilizam conceitos diferentes, mas € possivel observar que a discussao gira
em torno da responsabilizagao dos atores publicos. No contexto pandémico, foco deste estudo,
a accountability no enfrentamento a pandemia estaria vinculada a mitiga¢ao dos efeitos da
doenca através de politicas publicas executadas de forma eficiente e eficaz e em conformidade
com as normas.

Para fins deste estudo, optou-se pela classificagdo de Guillermo O Donnell, tendo em
vista que o escopo do trabalho ¢ analisar a atuagdo da CGU na gestdo de crise da pandemia de

coronavirus, com foco na accountability horizontal.

2.8.2. Formas de accountability
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No que se refere as formas ou tipos de accountability, os autores apresentam diversas
abordagens. Conforme citado anteriormente, O'Donnell (1991; 1998) define a existéncia de
duas formas de accountability, a horizontal e a vertical. Para o autor, nas democracias
consolidadas, a accountability ocorre em relacdio ao controle realizado pela sociedade,
individualmente ou em grupo, sobre os politicos e governos de forma vertical, mas também de
forma horizontal. através de uma rede de instituigdes com autonomia de poder para fiscalizar
e punir através do checks and balance.

De forma sintética na accountability vertical, a sociedade controla o poder publico e os
governantes através de instrumentos democraticos como a elei¢do. O'Donnell (1991; 1998)
denomina “democracia delegativa” quando a coletividade autoriza que seus representantes
centralizem a tomada de decisdo; o autor enfatiza que a democracia delegativa possui baixo
grau de institucionalizagdo, acarretando praticamente em nenhuma obrigatoriedade de prestar
contas (accountability) horizontal. Em relacdo a democracia representativa, o autor argumenta
que as decisdes sdo lentas e as politicas publicas tém que passar por uma série de poderes
relativamente autonomos; na democracia delegativa ocorre a elaboragao rapida de politicas,
porém com alta probabilidade de erros e implementagao incerta.

O'Donnell (1991; 1998) questiona a efetividade do principal canal de accountability
vertical que sdo as elei¢des, pelo fato de ocorrerem apenas de tempos em tempos. O autor
salienta a importancia da accountability horizontal, considerando que a efetividade depende
de uma rede de agéncias apoiando esse tipo de accountability.

Outro tipo de classificacdo presente na literatura € a proposta por Abrucio e Loureiro
(2004). Os autores consideram que sdo necessarios instrumentos e condigdes para dar
sustentagdo a accountability democratica. O processo eleitoral ¢ o inicio de um governo
democratico, possuindo como instrumentos de accountability o sistema eleitoral e partidario,
os debates e formas de disseminagdo das informagdes e as regras de financiamento de
campanhas eleitorais (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004). Isto posto, os autores argumentam a
necessidade de condigdes para a sua realizagdo como, por exemplo, a independéncia e
controle mutuo dos poderes, o pluralismo de ideias, imprensa livre, além dos direitos de
associacado, e direitos politicos basicos de votar e ser votado.

Segundo Abrucio e Loureiro (2004), a accountability durante o mandato requer
instrumentos de controle parlamentar, judicial, administrativo, controle do desempenho dos
programas governamentais e controle social. O exercicio do controle durante o mandato ¢
condicionado pela existéncia de mecanismos institucionalizados que garantam a participagao

e controle da sociedade sobre o poder publico (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004). Outra
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condi¢do importante ¢ a transparéncia governamental; nesse ponto, os autores enfatizam que
sem a transparéncia nao € possivel medir o desempenho do poder publico.

Por fim, Abrucio e Loureiro (2004) tratam da criacdo de regras estatais intertemporais
que asseguram a limitacdo do poder dos governantes, garantindo direitos basicos pela
constitui¢do (clausulas pétreas), mecanismos de restricdo orcamentaria e normas garantidoras
da continuidade ¢ impessoalidade do Estado através de acesso prioritario dos cargos
administrativos através de concurso ou equivalentes.

Koppell (2005) classificou cinco categorias de accountability: transparéncia
(transparency), sujeicao (liability), controle (controllability), responsabilidade (responsibility)
e responsividade (responsiveness). Para o autor, transparéncia e responsabilidade sdo os
fundamentos que apoiam a accountability em todas as suas manifestagdes. O quadro 1
resume as concepgoes adotadas por Koppell (2005) e as perguntas criticas que se pretende

responder em cada categoria.

Quadro 1: Concepgodes de accountability

Concepciao de accountability Questiao critica para articulacio

Transparéncia (transparency) “A organizagdo revela os fatos de sua atuagdo ?°’

Sujeigdo (liability) “A organizagdo assume as consequéncias pelo seu
desempenho?”’

Controle (controllability) “A organizacao fez o que o principal (por exemplo,

Congresso, Presidente) deseja ?

Responsabilidade (responsibility) A organizagdo seguiu as regras?

Responsividade (responsiveness) “A organizagdo cumpre os requisitos, expectativas
(demanda/ necessidade) ?”

Fonte: Adaptado de Koppell, 2005.

A transparéncia ¢ uma ferramenta critica € um fim em si mesmo para a accountability
governamental; na pratica ela exige que os burocratas estejam sujeitos a questionamentos e
revisoes regulares (KOPPELL, 2005). A segunda categoria apontada pelo autor € a sujeigao
que exige que os individuos e organizacdes enfrentem as consequéncias associadas ao seu
desempenho. Nessa visdo, organizagdes ¢ individuos devem ser responsabilizados por suas
acoes, punidos por ma conduta ¢ recompensados pelo sucesso. O controle, a responsabilidade
e a responsividade tém como base a transparéncia e a sujeicdo. Para Koppell (2005), o

controle refere-se a confianca que os funcionarios eleitos devem atribuir aos burocratas para
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implementar as politicas escolhidas. A responsabilidade corresponde as leis, regras e normas a
que os burocratas e organizagdes estao restritos, podendo assumir também padrdes formais e
informagdes de comportamento que ndo sdo estabelecidos pelos legisladores. A
responsividade, ou seja, capacidade de resposta estd relacionada com as
demandas/necessidades das pessoas (KOPPELL, 2005).

Brown (2007), em seu estudo sobre accountability para “iniciativas de acdo social
multipartidarias”, que reinem diversas partes para buscar solucdes para problemas sociais
complexos e incertos, discute dois modelos que embasam a pesquisa sobre accountability
organizacional: teoria da agéncia ¢ teoria representativa ¢ identifica um terceiro modelo —
accountability mitua — para entender a governanga de tais iniciativas.

A teoria da agéncia concentra-se na relacdo entre principal e agente através de
mecanismos claros pelos quais o principal pode responsabilizar seus agentes pela
implementagdo eficiente dos objetivos do principal (BROWN, 2007).

A teoria representativa corresponde a accountability de funcionarios politicos em
regimes democraticos para os eleitorados que os elegeram. Segundo esta teoria, as partes
interessadas podem responsabilizar os representantes na proxima eleicdo. Se os representantes
violarem os padrdes estabelecidos, eles podem ser sancionados pela midia e outros
mecanismos de vigilancia. Em esséncia, a teoria representativa oferece uma estrutura para
avaliar a capacidade de resposta de politicos e burocratas a seus eleitores (BROWN, 2007).

O modelo de accountability mutua, identificado por Brown (2007), ¢ definido como
accountability baseada em valores e visdes compartilhadas entre os atores autonomos, € em
relacionamentos de confianca e influéncia mutua para encorajar as partes a corresponderem as
expectativas umas das outras. Segundo Brown (2007), a criacao de sistemas de accountability
mutua requer um investimento substancial na constru¢do de compromissos e relacionamentos

compartilhados — particularmente se os atores tiverem historias de conflito significativo.

2.8.3. Accountability nas politicas publicas

Apo6s se esbogar uma nogao do conceito e das formas de accountability, passa-se a
articular o conceito com a implementagdo e avaliacdo de politicas publicas e programas
governamentais, tendo como enfoque o papel da CGU. Considerando a influéncia do neo-
institucionalismo, corrente tedrica que tem crescido nas ciéncias sociais, salienta-se a
importancia do papel das institui¢gdes na politica e na economia, afetando os resultados das

politicas governamentais (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).
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A Constitui¢ao de 1988 trouxe mudancas profundas a administracdo publica. Abrucio
(2007) destaca trés conjuntos de mudancas: a profissionaliza¢do da burocracia, com a reforma
do servico civil, tendo como principio a meritocracia através da maior disseminacao do
instituto do concurso publico; mecanismos de controle e refor¢o dos principios da legalidade e
publicidade; e a descentralizagdo das politicas publicas. Essas mudangas trouxeram ganhos a
administracdo publica brasileira, mas algumas questdes que atrapalham a boa gestdo
permaneceram (ABRUCIO, 2018).

Figura 4: Alguns casos de corrup¢do e medidas adotadas pela administra¢dao ptblica
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Fonte: Elaborada pela autora, 2023.

Segundo Abrucio (2018), a constituicdo de 1988 possibilitou o fortalecimento dos
sistemas de controles, fatores enddgenos e exdgenos contribuiram no processo. Os orgaos de
controle ganharam maior autonomia, em particular o Ministério Publico Federal (MPF). Na
década de 1990, a demanda social por maior transparéncia e accountability, movido pela
campanha do impeachment e por Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI), fez com que
governos ¢ congressistas trabalhassem para melhorar o arcabouco legal. A Lei de
Responsabilidade Fiscal foi mais um avangco no processo de accountability;, além do
fortalecimento da CGU no governo Lula, bem como da Policia Federal (PF) e, em paralelo, o
Tribunal de Contas da Unido (TCU), que se tornou mais ativo ¢ poderoso (ABRUCIO, 2018).

Com o escandalo do orcamento em 1993, surgiram como resposta reformas

institucionais com propostas anticorrup¢ao no pais como, por exemplo, a lei de licitagdes, que
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aprimorou o sistema de compras do governo federal. As reformas na Administracdo Publica
encontraram substrato politico no governo de Fernando Henrique Cardoso, com a implantagao
do Ministério da Administracao Federal ¢ Reforma do Estado (Mare), criado em 1995, sob
comando do ministro Bresser-Pereira, que, de certa maneira, foi essencial na formulacao e
acompanhamento de programas de governo contribuindo para o sucesso de varias politicas
publicas, acdes estas que foram continuadas pelo Governo Lula (ABRUCIO, 2018).

Mesmo tendo havido avangos com a Carta Magna ¢ as Reformas na Administragdo
Publica, em linhas gerais, os escandalos de corrup¢do continuam a afetar a administragao
publica brasileira, como o caso Mensaldo, que consistia em um complexo esquema de
corrupc¢do, envolvendo os mais variados tipos de agentes publicos e privados: politicos,
empresarios, diretores de bancos, funcionarios publicos e autoridades do governo federal. Em
resposta ao escandalo do mensaldo podemos citar a A Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013,
chamada de Lei anticorrupgdo, trata da responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas
juridicas (empresas) pela pratica de atos de corrupgdo contra a administragdo publica,
nacional ou estrangeira, e atende ao pacto internacional firmado pelo Brasil na Convengao das
Nagdes Unidas contra a Corrupgao, realizada pela Organizacdo das Nagdes Unidas — ONU. O
objetivo € coibir a atuacdo de empresas em esquemas de corrupgdo e, assim, evitar que
grandes prejuizos sejam causados aos cofres publicos.

Recentemente a CPI da COVID investigou supostas omissoes ¢ irregularidades nas
acoes do governo federal durante a pandemia de covid-19 no Brasil. Com relagdo aos efeitos
que podem advir das investigacOes acerca das agdes de agentes do governo federal durante a
pandemia da Covid-19, é necessdria uma visdo de longo prazo, levando-se em consideragdo a
perspectiva historica das agdes anticorrupgao no pais.

Praca (2011), em seu estudo, analisou o impacto das instituicdes na corrupgdo
manifestada no processo orcamentario e o efeito indireto da publicizagdo dos escandalos de
corrup¢do no desenho institucional. O autor concluiu que, em certa medida, escandalos de
corrup¢do podem resultar em mudancgas institucionais que trazem mais accountability ao
processo orcamentario. Conforme argumenta Filgueiras (2018), os avangos no controle
institucional de politicas publicas concentraram-se no controle administrativo-burocratico,
tendo em vista a incorporagdo da reforma administrativa desde 1995 em resposta a diferentes
escandalos de corrupgao.

Avangos ocorreram devido ao fortalecimento de mecanismos de gestdo como
inovagdes no Sistema de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi), pregao

eletronico e sistemas de licitagdes, do Portal da Transparéncia, Sistema de Gerenciamento de
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Convénios ¢ Termos de Repasse (Siconv), que atualmente ¢ um modulo da Plataforma
+Brasil sistema unico online de ambito nacional, com potencial para integrar outros sistemas
(modulos) para operacionalizagdo de varias modalidades de transferéncias de recursos da
Unido. Essas ferramentas asseguraram mecanismos de controle mais eficientes,
proporcionando maior transparéncia as finangas publicas e aprimoramentos organizacionais
da burocracia.

No governo de Fernando Henrique Cardoso houve a criagdo da Corregedoria-Geral da
Unido (CGU). Em 2003 a sua denominagdo foi modificada para Controladoria-Geral da Unido
¢ conquistou maior autonomia institucional no governo Lula. A CGU ¢ o 6rgao de controle
interno do Governo Federal, responsavel por realizar atividades relacionadas a defesa do
patrimonio publico e ao incremento da transparéncia da gestao, por meio de agdes de auditoria
publica, correicdo, prevengao e combate a corrupgao e ouvidoria (BRASIL, 2021).

Desde sua criacdo, a CGU tem ampliado sua atuacdo no combate a corrupgao,
realizando operacdes especiais em conjunto com a Policia Federal e o Ministério Publico,
frutos de auditorias e fiscalizagdes regulares que o 6rgdo realiza nos diversos programas
governamentais (MARX, 2015). A CGU atua no controle de irregularidades e da corrupgdo,
além disso, também participa do processo de monitoramento das politicas publicas, na
promoc¢ao do desempenho e eficiéncia das politicas. Essas questdes tém sido objeto de
preocupacao nao s6 do Brasil, mas de todos os governos democraticos, tendo em vista as
crescentes responsabilidades no provimento de servigos publicos aos cidaddos, e quase
sempre em um contexto de restri¢do orcamentaria (LOUREIRO et al., 2012, p.56).

O controle executado pela CGU, ¢ um dos varios tipos de controle sobre as politicas
publicas, além do controle interno dos outros Poderes e o controle externo. A CGU, portanto,
realiza o monitoramento sobre a legalidade e sobre a eficiéncia da gestdo publica federal.
Nesse sentido, o controle sobre a burocracia, através de auditoria, ¢ a fiscaliza¢do sobre a
execu¢do das politicas publicas permitem a avaliagdo sobre a atua¢do de governadores e
prefeitos que utilizam verbas federais.

Uma questdao fundamental estd relacionada aos agentes das burocracias de controle
que possuem o poder para intervir em todo o processo das politicas publicas e da gestdo,
interpretando as normas (atuando politicamente, porque agem diretamente no processo
decisorio ¢ de implementagdo), fixando regulamentos e praticas de gestdo, bem como
intervindo nos resultados alcancados pelas politicas (FILGUEIRAS, 2018).

Conforme enfatiza Filgueiras (2018), as praticas de accountability podem ser

utilizadas como ferramenta politica poderosa, na medida em que o exercicio do controle ¢
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realizado através de um complexo de ecologia processual, que vai desde o processo de
prestacao de contas até o processo de persecu¢do judicial, resultando, muitas vezes, em um
conflito institucional no interior do sistema de accountability, de forma que as organizagdes
lutam por poder e recursos, disputando a opinido publica, de modo a consolidar seus
interesses na arena politica.

A ma gestdo pode ser publicamente justificada e até aceita pelas agéncias de controle,
mas para a corrup¢do ndo existe justificativa plausivel. Os relatdrios da CGU trazem
justificativas dadas pelos gestores para as irregularidades encontradas, incluindo a aceitagdo
(ou ndo) dos auditores. Conforme exemplifica Aranha (2017), ¢ comum que as administragdes
realizem licitagcdes sem cumprir todas as formalidades previstas em leis especificas, o que ndo
¢ motivo para a CGU sugerir a abertura de um processo administrativo; por outro lado,
relatdrios que revelam irregularidades relacionadas com corrupcao vinculadas a algum tipo de
beneficio privado ¢ injustificavel.

Portanto, pesquisas sobre a rede de institui¢des de accountability brasileiras sdo de
extrema importancia para compreender as nuances na implementacao e avaliagdo de politicas
publicas. Os governos municipais e estaduais tém o poder de implementar decisdes coletivas
sobre as politicas e essa implementacdao deve ser guiada por leis e normas. Ocorre que falhas
relacionadas a ma gestdo, devido a incapacidade gerencial, ou corrupgao, resultam em
desperdicio de recurso, impactando diretamente na eficiéncia, eficacia e efetividade das
politicas publicas, impedindo os cidaddos de acessar bens ¢ servicos publicos a que tém

direito (ARANHA, 2017).
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este capitulo tem como objetivo apresentar e discutir os procedimentos metodologicos
que permitiram a realizagdo do estudo. Neste capitulo sdo discutidas as escolhas
metodologicas feitas em relagdo ao desenho, a natureza da pesquisa, a coleta, ao exame ¢ a
analise dos dados. Destaca-se, também, uma breve apresentacdo do 6rgdo escolhido para o
estudo de caso desta pesquisa, por meio do registro de suas atribui¢des institucionais ¢ do

detalhamento de sua forma de organizagao.

3.1. Delineamento da Pesquisa

A metodologia escolhida para este estudo foi a pesquisa qualitativa, por meio da
técnica de analise documental. O estudo tem como enfoque a andlise da atuagdo da CGU na
pandemia de coronavirus, com énfase na accountability horizontal. Para o melhor
desenvolvimento da pesquisa e compreensdao do fendmeno em analise, foi utilizado como
estratégia de pesquisa o estudo de caso. Para isso, elegeu-se como objeto de estudo a CGU.
Para Yin (2001), através do estudo de caso descritivo, € possivel compreender o fendmeno em
profundidade, a partir de determinado marco temporal, sem interferéncia dos pesquisados, a
fim de confrontar com a teoria.

A utilizagdo da abordagem qualitativa justifica-se pela necessidade de compreensao
dos significados, introduzindo um novo olhar sobre a percepcdo e andlise dos problemas
sociais, levando em consideracdo a sociedade da qual o objeto de pesquisa faz parte,
contribuindo para ampliar o espago democratico nas sociedades (GROULX, 2014).

Para a pesquisa qualitativa foi utilizada a técnica de analise documental: de conteudo e
discurso. Para Bardin (2016), anélise de conteudo ¢ o conjunto de técnicas de investigacao
para analisar comunicacdes de forma sistematica, logica e justificada. Neste sentido, ha a
organizacdo do contetdo deste estudo, sua explicitagdo e analise, com vistas as dedugdes e
conclusdes que levam as respostas referentes aos objetivos do trabalho.

A andlise do discurso trabalha com o sentido e ndo com o conteudo do texto. Na
analise do discurso realiza-se uma analise em profundidade, o pesquisador utiliza-se de
procedimentos teoricos que subsidiardo a analise conforme o enfoque da pesquisa, o objeto ¢

analisado e interpretado, tendo como referéncia a teoria (ORLANDI, 2009).
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As fontes de analise foram documentos oficiais: relatdrios e legislagdo, dados da
plataforma eletronica da CGU e relatérios obtidos através da Plataforma Integrada de
Ouvidoria e acesso a informagdo (Fala.BR).

O critério de seleg¢do temporal foi do dia 03 de fevereiro de 2020 a 22 de abril de 2022.
A selecdo temporal justifica-se, pois no dia 03 de fevereiro de 2020 foi declarada Emergéncia
em Saude Publica de Importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da Infec¢gdo Humana
pelo novo Coronavirus (2019-nCoV), conforme Portaria n® 188, de 3.2.2020, Publicada no
DOU de 04/02/2020%. No dia 22 de abril de 2022 foi declarado o encerramento da
Emergéncia em Satde Publica de Importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da infec¢ao
humana pelo novo coronavirus (2019-nCoV), conforme Portaria N° 913, de 22 de abril de
2022°, revogando a Portaria GM/MS n° 188, de 3 de fevereiro de 2020.

Para o estudo de caso em profundidade realizou-se a analise dos relatorios de auditoria
elaborados pela CGU durante a pandemia, que tratavam da politica publica de combate a
covid-19 na area da saude, nos estados brasileiros, com foco nas contratagdes para aquisicao
de bens e servigcos relacionados a COVID-19. Dentro da abordagem qualitativa esses
relatorios foram analisados para identificar as possiveis falhas apontadas e se a CGU
contribuiu na qualidade das politicas publicas de enfrentamento a pandemia, através dos

mecanismos de accountability horizontal.

3.2. Método de Coleta de Dados

A coleta de dados em uma pesquisa cientifica deve ser realizada de forma planejada,
tendo em vista a necessidade de se obter informacdes capazes de responder as indagacdes
formuladas. Além disso, a analise deve ser feita de forma criteriosa e objetiva para que
produzam resultados confidveis e relevantes, em termo dos objetivos da pesquisa

(BARBETTA, 2012).

7 Plataforma Integrada de Ouvidoria e acesso a informacio: https://falabr.cgu.gov.br/Principal.aspx

& Fonte: http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Portaria/Portaria-188-20-ms.htm. Acesso em 05 de julho de
2021.

% Fonte: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/portaria/prt/portaria-913-22-ms.htm . Acesso em 15 agosto de
2022
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Foram utilizados dados disponibilizados pela CGU, através da Plataforma Integrada de
Ouvidoria e acesso a informagio (Fala.BR) e da propria plataforma eletronica da institui¢io!”.
Os relatorios de auditoria foram obtidos através de pesquisa no sitio da institui¢do no espago
destinado a publicacdo dos trabalhos da CGU. Foi aplicado no filtro palavras-chave, a palavra
pandemia e no filtro periodo de publicacdo o periodo delimitado neste estudo. Para confirmar
as informagdes solicitou-se os relatorios por meio do fala.br ¢ a instituigdo encaminhou os
enderecos eletronicos para acesso dos relatorios que se encontravam publicados no sitio da
CGU.

Constituiu-se um banco de dados com as irregularidades constatadas nos relatorios de
auditoria disponibilizados pela CGU. Através do sitio eletronico da instituicdo e do Fala.Br
foram disponibilizados 15 relatorios que tinham como escopo o monitoramento e avaliacdo
das aquisi¢des e contratagdes necessarias ao enfrentamento do estado de emergéncia de saude
publica. Apos andlise, verificou-se que havia relatorios que tinham como unidade examinada
outros orgaos que nao orgaos dos Governos Estaduais. Apo6s exclusao dos relatérios, que nao
eram o escopo do estudo, foram analisados 10 (dez) relatorios, de 5 (cinco) Estados, 1 (um)
relatorio do Estado do Mato Grosso do Sul, 5 (cinco) relatérios do estado do Rio Grande do
Norte, 2 (dois) relatorios do estado do Ceara, 1(um) do Amapa e 1 (um) de Sdo Paulo.
Cumpre informar que nem todos os trabalhos realizados pela CGU durante o periodo da
pandemia encontram-se finalizados ¢ , por essa razdo, gozam de restricdes de acesso nos
termos do art. 24 da Portaria da CGU n° 1335, de 21/5/2018'!.

Os dados estdo organizados de modo que possam identificar nos relatérios as
possiveis falhas apontadas e verificar se as agdes da CGU contribuem para a qualidade das
politicas publicas de enfrentamento & Covid-19 através de mecanismos de accountability

horizontal.

3.3. Método de Analise de Dados

10 Fonte:

https://eaud.cgu.gov.br/relatorios?colunaOrdenacao=dataPublicacao&direcaoOrdenacao=DESC&tamanhoPagin
a=15&offset=0&fixos=#lista . Acesso em 15 agosto de 2022

11 Fonte: https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/41073 . Acesso em 30/09/2022.



53

A analise de dados desta pesquisa foi feita por meio da analise de conteudo e discurso.
Proposto por Bardin (2016), a analise de contetdo consiste em um procedimento sistematico
de descricao do conteido da mensagem, permitindo assim inferéncias das mensagens.

Conforme a autora, a andlise de contetido se organiza em trés fases: pré-analise,
exploracdo do material e tratamento dos resultados. A pré-andlise consiste em organizar as
ideias iniciais com o objetivo de obter um plano de analise. Assim, nessa fase, ¢ realizada a
escolha de documentos, a formulacdo de hipdteses a serem investigadas e objetivos e
elaboracdo de indicadores. Dessa forma, compreende a fase de pré-analise deste estudo a
escolha dos materiais que compdem o conteudo tedrico e documental que embasa as analises
realizadas.

Os relatorios da CGU tém sido utilizados em pesquisas qualitativas para avaliagdao da
implementacao de programas federais em nivel local (Januzzi, 2011). Os documentos
possuem uma estrutura padronizada, o que permite andlises de aspectos gerenciais de
programas publicos especificos. Eles ndo apresentam informacdes sobre os custos de todas as
irregularidades, o que impede a realizacao de pesquisas baseadas nos valores de gastos em
compras publicas utilizando como fonte de pesquisa apenas os relatorios da CGU.

Na fase de exploragdo do material, a maioria dos processos de analise sdo realizados
através do processo de categoriza¢do que consiste na classificagdo de elementos constitutivos,
investigando o que cada um dos elementos tém em comum com o0s outros, permitindo o
agrupamento através de uma simplificagdo dos dados brutos (BARDIN, 2016). Foi nesta fase
que aconteceu a categorizagao dos dados. Deste modo, a classificagdo das categorias, a priori,
tomou por base a identificacdo de indicios de fraude e ma gestdo, além de identificar os tipos
de irregularidades mais comuns. Buscou-se compreender como funciona, na pratica, a atuagao
da CGU na avaliagdo e monitoramento de programas de governo, bem como levantar
discussdo sobre a importancia da fase de monitoramento e avaliagdo no ciclo de politicas
publicas e se de fato a CGU contribui para a qualidade das politicas ptblicas, com énfase na
accountability horizontal.

A primeira etapa da pesquisa consistiu na identificagdo das irregularidades apontadas
pela CGU em cada relatério de auditoria. Realizamos uma codificagdo, inspirada na literatura,
para classificar cada registro (JANUZZI, 2011; OLIVIERI et al., 2018). A partir da leitura dos
relatos das constatacdes nos relatorios, foram codificados os problemas identificados. As
categorias definidas, a priori, foram: indicios de fraude e problemas de ma gestdo e
identificamos que tipos de irregularidades sdo mais comuns. Como Olivieri et al. (2018),

classificamos como indicio de fraude as irregularidades de que se depreende a possibilidade
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de um esquema ilicito ou de ma-fé, criado para a obten¢do de ganhos pessoais, por parte de
agentes publicos e agentes privados. Como ma gestdo, irregularidades decorrentes de
implantagdo das politicas publicas de forma mal concebidas, mal executadas, fora da sua
finalidade, sem indicio de possivel beneficio indevido pelos atores ptiblicos e privados.

As constatacdes identificadas nos relatorios foram categorizadas, conforme Quadro 2:

Quadro 2: Categorias analisadas nos relatorios

CATEGORIA OBJETIVO

Aplicacao dos recursos Avaliar se os estados aplicam adequadamente os
recursos destinados ao combate da pandemia

Indicios de fraude Identificar os principais indicios de fraude e como
podem afetar as politicas de combate a pandemia de
coronavirus.

Indicios de ma gestao Identificar os problemas mais recorrentes na

implementag@o das politicas

Correlacionar como as principais constatagdes
Principais constatagdes verificadas pela CGU verificadas pela CGU podem interferir nas politicas
de combate a pandemia de coronavirus.

Fonte: Elaborada pela autora, 2023.

O tratamento dos resultados consiste em tratar os dados de forma significativa e valida
(BARDIN, 2016). Deste modo, pretende-se sistematizar os dados obtidos por meio dos
documentos analisados e realizar interpretagdes em relagdo aos objetivos previstos, tornando
os resultados de pesquisa validos.

Por meio da anélise do discurso, € possivel a verificacdo dos fendomenos registrados
em falas e em textos, que se localizam no espago da discursividade (GILL, 2005). A analise
de discurso sobre os documentos emitidos pela CGU ¢ indispensavel, visto a necessidade de
um aprofundamento da andlise do discurso por detrds do texto, procurando os significados
implicitos nas recomendagdes do 6rgao.

Dentre as acoes de controle desenvolvidas no ambito da CGU, esse estudo se limita
em apresentar os relatérios de fiscalizagdo da CGU que tenham como unidade examinada
orgaos dos Governos estaduais € como escopo 0 monitoramento e avalia¢do, as aquisi¢des de
insumos e equipamentos necessarios ao enfrentamento do estado de emergéncia de satde
publica decorrentes da pandemia da COVID-19, que tem como objetivo compreender como a
CGU pode contribuir na qualidade das politicas publicas de enfrentamento a pandemia, com

énfase na accountability horizontal.
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4. RESULTADOS E DISCUSSOES

Neste capitulo, os resultados foram alcangados por meio dos procedimentos
metodologicos adotados nesta pesquisa € em consonancia com o arcabougo teorico
desenvolvido nos capitulos anteriores. Nesse contexto, busca-se estudar as principais
contribui¢des da Controladoria-Geral da Unido (CGU) na qualidade de politicas publicas de
enfrentamento a pandemia, com énfase na accountability horizontal.

Para melhor compreensao, retornamos as questdoes norteadoras deste estudo: em que
medida a CGU contribuiu na qualidade das politicas publicas de enfrentamento a pandemia de
coronavirus? De que forma a accountability horizontal e a fiscalizagdo dos recursos
repassados aos estados para o combate a pandemia de coronavirus podem ter contribuido para
o aperfeicoamento na implementacdo e gestao dessas politicas?

Para respondé-las, o estudo testou a hipdtese que a CGU ¢ uma instituicdo que preza
pelos mecanismos de accountability, transparéncia da gestdo, controle interno e combate a
corrupc¢do, por isso, sua atuacdo contribuiu diretamente na implementagdo/avaliagdo das
politicas publicas de enfrentamento a Covid-19.

O exame dos documentos coletados permitiu analisar os relatorios de auditoria
realizadas pela CGU, as operagdes especiais em que a CGU atuou diretamente, durante a
pandemia de coronavirus, e¢ discutir as contribuigdes dadas pela CGU no processo de
execucao das politicas de enfrentamento a COVID-19 na éarea da satde.

Inicialmente, foi realizada uma pesquisa documental no tocante as agdes de controle
executadas pela CGU, com a finalidade de analisar a atuagdo do Orgdo no contexto da
pandemia de COVID-19.

E importante informar que a analise e discussdo dos resultados obtidos aconteceram
concomitantemente, buscando esclarecer a questdo levantada no estudo, qual seja a
contribui¢do da CGU na qualidade das politicas publicas de enfrentamento a pandemia e de
que forma a accountability horizontal e fiscalizacao dos estados podem contribuir para o
aperfeicoamento na implementacao e gestdo dessas politicas.

Para isso, este capitulo apresenta as seguintes se¢des: atuacdo da CGU na pandemia de
coronavirus, detalhamento das auditorias e fiscalizagdes dos recursos federais repassados aos
estados para o combate a pandemia; apresentacdo dos dados dos relatorios de auditorias
realizadas pela CGU, sendo que as questdes estratégicas de auditoria foram segregadas em

categorias para melhor compreensdo do fendmeno estudado; em seguida, ¢ realizada a
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apresentacdo e discussdo das operagdes especiais em que houve a atuagdo direta da CGU,
realizadas durante a pandemia, e que tenham como objeto contratagdes para aquisi¢ao de bens
e servicos relacionados a COVID-19 nos estados, com vistas a demonstrar a dinamica do

trabalho do orgao.

4.1. Atuac¢do da CGU na Pandemia de Coronavirus.

O primeiro caso de Covid-19 no mundo foi identificado em dezembro de 2019 em
Wuhan, na China. Com a globalizagdo, a doenga se espalhou por todo o planeta. Sdo mais de
600 bilhdes de casos registrados e mais de 6 milhdes de oObitos decorrentes da doenga no
mundo, de acordo com os dados da Organizacio Mundial de Satude'?.

No Brasil, o primeiro caso de covid-19 foi notificado no estado de Sao Paulo, € o
primeiro 6bito ocorreu em 17 de margo de 2020 . J& foram registrados no pais 34.783.786
casos de covid-19 confirmados e 687.574 6bitos acumulados'®. Nesse contexto de ntimeros
assustadores, a pandemia trouxe a tona as fragilidades do sistema de satide brasileiro e da
administragdo publica para enfrentamento da crise. Foi necessdria a ado¢do de medidas
emergenciais .

A principal estratégia para contengdo da pandemia foi o isolamento dos casos
identificados, para impedir a dissemina¢do da doencga, porém essa estratégia nao foi suficiente
devido a alta transmissibilidade por assintomdticos e também a baixa capacidade de
realizacdo de testes no pais. Com a transmissdo comunitéria, outras medidas foram adotadas,
dentre elas a quarentena das pessoas expostas ao virus e o distanciamento social, que tinha
como objetivo reduzir as interagdes na populagao (AQUINO, SILVEIRA, et al., 2020).

O distanciamento social foi muito debatido, houve o fechamento de escolas, comércio,
proibicdo de eventos, locais de trabalho foram fechados, diversas politicas publicas foram
adotadas para mitigar o contagio da popula¢do. Medidas como a aquisicdo de insumos,
mascaras, testes, respiradores, implantacdo de hospitais de campanha, contratagdo
emergencial de profissionais da area da satde, entre outras.

Com a contengdo comunitaria, também conhecida como lockdown, o fechamento de
locais de trabalho, comércio e escolas, dentre outros, a atividade econdmica foi severamente
afetada, acarretando problemas sociais, acarretando, também, na diminui¢do da arrecadacio

dos entes federativos.

12 Fonte: World Health Organization, https://covid19.who.int/ , Consulta realizada em 25 de out. de 2022.
13 Fonte: Ministério da Saude: https://covid.saude.gov.br/ . Consulta realizada em 25 de out. de 2022.
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Neste sentido, o Governo Federal efetuou a transferéncia de recursos para entes
subnacionais. Tais politicas buscaram auxiliar nas a¢des de enfrentamento a Covid-19, e
mitigar os efeitos do virus na populacdo. Em 2020 foram mais de 500 bilhdes de reais, o que
equivale a mais de 15% dos gastos publicos do Governo Federal, que foram utilizados para
enfrentamento da crise sanitaria; em 2021, foram mais de 100 bilhdes do valor pago pelo
Governo Federal na execugdo de despesas relacionadas ao enfrentamento da pandemia de
coronavirus (covid-19) em todo pais'“.

Considerando que as transferéncias para estados e municipios, para o enfrentamento do
coronavirus ¢ seus efeitos, trata-se de uma politica publica fundamental para auxiliar nas
medidas locais para combate do virus, este capitulo aborda as contribuigdes da CGU nas
politicas publicas de enfrentamento a pandemia, com énfase na fiscalizagdo dos repasses
federais aos estados para combater o coronavirus.

Em func¢do da emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus, o Governo Federal teve que adotar medidas urgentes. A CGU entdo adotou
medidas administrativas em decorréncia da pandemia, dentre as quais disponibilizou no Portal
da Transparéncia, os gastos federais especificos para o combate ao novo coronavirus € o
monitoramento dos recursos federais repassados a estados e municipios. A priorizagdo da
fiscalizacdo da execu¢do de programas de governo realizados com recursos dos or¢amentos
da Unido possui um papel crucial para a qualidade ¢ eficiéncia das politicas publicas no
contexto estudado.

A Lei de Licitagdes (Lei n° 8.666/1993) prevé a possibilidade de dispensa do
procedimento licitatério, nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando
caracterizada urgéncia de atendimento de situagdo que possa comprometer a seguranca das
pessoas, mas somente para os bens necessarios ao atendimento da situacdo emergencial ou
calamitosa.

A fim de conferir maior celeridade ao enfrentamento da epidemia, a Medida
Provisoria n. 926/2020'3 dispde de procedimentos extraordindrios e temporarios para
resguardar o exercicio e o funcionamento de servigos publicos e atividades essenciais. Todas

as aquisi¢des efetuadas devem ter objeto relacionado ao enfrentamento da epidemia, com

14 Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal: https://www.portaltransparencia.gov.br/coronavirus .
Consulta realizada em 25 de out. de 2022.

15> Fonte: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/medida-provisoria-n-926-de-20-de-marco-de-2020-249094248 .
Acesso em 27/09/2022.
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descri¢do da solugdo apresentada, critérios de medi¢do e pagamento e estimativa de preco
realizado por parametro legal.

Dentre as medidas excepcionais estabelecidas na Medida Proviséria n. 926/2020,
podemos citar a ndo exigéncia de elaboracdo de estudos preliminares quando se tratar de bens
e servicos comuns, Gerenciamento de Riscos da contratagdo exigivel somente durante a
gestdo do contrato, apresentagdo de termo de referéncia simplificado ou de projeto basico
simplificado, excepcionalmente, mediante justificativa da autoridade competente, dispensada
a estimativa de precos, contratacdo pelo Poder Publico por valores superiores decorrentes de
oscilagdes ocasionadas pela variagao de pregos, hipotese em que devera haver justificativa nos
autos; em caso de restricdes de fornecedores ou prestadores de servico, a possibilidade de
dispensar a apresentacdo de documentagdo relativa a regularidade fiscal e trabalhista ou,
ainda, o cumprimento de um ou mais requisitos de habilitacao.

Numeros referentes ao periodo de fevereiro 2020 até abril de 2022- periodo em que foi
declarada Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da
Infec¢ao Humana pelo novo Coronavirus (2019-nCoV)- revelam desvios de recursos federais
destinados ao enfrentamento da Covid-19, em diversos entes federativos com prejuizo
potencial (que decorre dos desdobramentos das investigagdes) de R$ 248,19 milhdes. O
prejuizo efetivo (que constou nas apuragdes) ¢ de R$ 106,27 milhdes. Por meio de agdes
coordenadas com a Policia Federal e o Ministério Publico, foram expedidos 1.268 mandados
de busca e apreensdo ¢ 135 mandados de prisdo temporaria. Quando surgem indicios de
malversagdo dos recursos publicos, sdo realizadas apuracdes em um processo denominado
pela CGU como Operacdo Especial, o qual conta com a participacdo de outros 6rgaos
federais. A CGU atuou diretamente, desde abril de 2020, em 86 operacdes especiais. Esses
dados foram solicitados por meio da Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a
Informagdo (Fala.Br)'®.

A observagao desses dados nos revela a importancia da atividade desempenhada pela
CGU no enfrentamento a corrupg¢ao, confirmando que a Controladoria tem exercido seu papel
de controle interno (accountability horizontal), logo, contribuindo na qualidade das politicas
publicas de enfrentamento a pandemia.

No contexto estudado, inicialmente, a CGU, por meio da Diretoria de Operagdes da
Secretaria de Combate a Corrupgdo - SCC, em parceria com as Superintendéncias Regionais

da CGU, executou o trabalho de monitoramento da execucdo das despesas com recursos

16 https://falabr.cgu.gov.br/Principal.aspx . Acesso em 27/09/2022.
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publicos federais por Estados, Distrito Federal, Municipios, 6rgdos publicos e entidades
privadas sem fins lucrativos, relacionadas ao enfrentamento da pandemia do COVID-19, com
foco em situagdes de fraude e corrup¢do. Conforme abordado anteriormente, a SCC ¢
responsavel, dentre outras atribui¢des, por desenvolver e executar atividades de inteligéncia e
de produgao de informagdes estratégicas, realizar investigagdes e coordenar as atividades que
exijam acdes integradas da CGU com outros 6rgaos ¢ entidades de combate a corrupgao,
nacionais ou internacionais.

Com o objetivo de contextualizar os gastos realizados com repasses para os entes
subnacionais (estados) para enfrentamento a covid-19 apresentamos a tabela 2. De acordo
com dados disponibilizados no portal da transparéncia, a Unido reduziu drasticamente o valor
das transferéncias realizadas a estados e municipios em 2021. No entanto, apesar dos repasses
terem diminuido, o nimero de mortes no pais aumentou consideravelmente em 2021, foram

194.949 mortes em 2020 e 412.880 mortes em 2021'".Em 2020 os estados ficaram em média

com 47,58% das verbas e 32,34% em 2021.

Tabela 2: Recursos transferidos diretamente aos estados para combate a pandemia ano:

2020 e 2021.
VALOR VALOR
~ TRANSFERIDO TRANSFERIDO VALOR TOTAL
LOCALIDADE POPULACAO DIRETAMENTE DIRETAMENTE TRANSFERIDO
AO ESTADO 2020 | AO ESTADO 2021

Acre 906.876 R$ 137.297.000,51 R$ 25.527.676,74 R$ 162.824.677,25
Alagoas 3.365.351 R$ 183.677.085,64 R$ 69.711.553,29 R$ 253.388.638,93
Amapa 877.613 RS 132.612.435,77 R$ 29.947.740,35 R$ 162.560.176,12
Amazonas 4.269.995 R$ 270.080.685,50 R$ 81.150.373,12 R$ 351.231.058,62
Bahia 14.985.284 R§ 846.095.522,33 R$ 254.088.579,64 | R$ 1.100.184.101,97
Ceara 9.240.580 R§ 528.297.570,49 R$ 156.025.963,35 R$ 684.323.533,84
Distrito Federal 3.094.325 R$ 399.794.678,19 R$ 89.666.082,27 R$ 489.460.760,46
Espirito Santo 4.108.508 R$ 306.565.721,55 R$ 171.541.009,48 R$ 478.106.731,03
Goias 7.206.589 R$ 306.160.830,00 R$ 103.454.587,86 R$ 409.615.417,86
Maranhao 7.153.262 R§ 348.660.497,08 R$ 128.566.959,15 R$ 477.227.456,23
Mato Grosso 3.567.234 R$ 160.762.986,69 R$ 66.830.851,90 R$ 227.593.838,59
Mato Grosso do Sul 2.839.188 RS 86.048.140,34 R$ 39.368.429,16 R$ 125.416.569,50
Minas Gerais 21.411.923 R$ 609.658.523,36 R$ 113.563.694,97 R$ 723.222.218,33
Para 8.777.124 R$ 550.919.850,42 R$ 115.954.749,80 R$ 666.874.600,22

7 https://www.cnnbrasil.com.br/saude/brasil-encerra-202 1-com-412-880-mortes-por-covid-19/. Acesso em 15

de setembro.
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Paraiba 4.059.905 RS 202.006.396,44 | R$74.818.457.68 | R$276.824.854,12
Parané 11.597.484 RS 549.891.055,84 | R$ 172.258.526,14 | RS 722.149.581,98
Pernambuco 9.674.793 RS 711.184.620,15 | R$249.041.379,95 | R$ 960.226.000,10
Piauf 3.289.290 RS 135.959.242,03 | R$40.666.289,78 | R$ 176.625.531,81
Rio de Janeiro 17463349 | RS 493.606.004,79 R$ 93.224.639,88 | R$ 586.830.644,67
Rio Grande do Norte 3560903 | RS 210.733.640,08 RS 77.757.312,42| R$ 288.490.952,50
Rio Grande do Sul 11466630 R$660.519.317,72| R$ 183.078.380,27 | RS$ 843.597.697,99
Rondénia 1815278 |  R$ 132.026.830,37 R$ 41.182.753,53 | R$ 173.209.583,90
Roraima 652713 RS 94.709.665,66 R$30.363.277,92| R$ 125.072.943,58
Santa Catarina 7338473 | RS 346.828.073,50| R$ 102.270.130,43 | RS 449.098.203,93
Sao Paulo 46 649 132| R$2.182.399.367,15| R$632.992.595,06 | R$ 2.815.391.962,21
Sergipe 2338474  R$193.079.416,32 R$ 54.212.654,96 | R$ 247.292.071,28
Tocantins 1607363| R$155.491.361,66 R$29.219.332,02| R$ 184.710.693,68

Fonte: elaborado pela autora através de dados do portal da transparéncia'® e do IBGE'®.

Em relagdo aos valores transferidos diretamente aos estados, o estado que mais

recebeu o auxilio nos anos de 2020 e 2021 foi Sao Paulo, o estado mais populoso do Brasil,
contemplado com aproximadamente R$ 2,8 bilhdes. Em segundo lugar, esta a Bahia, que
recebeu aproximadamente RS 1,1 bilhdes. Logo depois, aparece o Rio Grande do Sul, que

recebeu mais de 843 milhdes.

4.2. Analise dos Relatorios da CGU.

Conforme ja mencionado anteriormente, a CGU adotou medidas administrativas em
decorréncia da pandemia. O orgdo foi responsavel por desenvolver o trabalho de
monitoramento da execugdo das despesas com recursos publicos federais por Estados, Distrito
Federal, Municipios, 6rgdos publicos e entidades privadas sem fins lucrativos, relacionadas ao
enfrentamento da pandemia de COVID-19, com foco em situagdes de fraude e corrupgao.

O Governo Federal estabeleceu a cooperagdo entre instituigdes relacionadas com a
defesa do Estado Brasileiro, atuando em parceria para o controle do dinheiro publico no
enfrentamento da pandemia. Além do monitoramento, uma segunda linha de atuacdo da CGU
foi por meio de atendimento de demandas e requisi¢oes de 6rgaos parceiros, tais como Policia
Federal e Ministério Publico Federal.

Neste estudo foram analisados relatorios de fiscalizagdo dos entes federativos

disponibilizados pelo 6rgao que tratam sobre o trabalho de avaliagdo, como parte da atividade

18 https://www.portaltransparencia.gov.br/coronavirus?ano=2020 . Acesso em: 21 de dezembro de 2022.

19 https://ibge.gov.br/cidades-e-estados/ac.html . Acesso em: 21 de dezembro de 2022
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de auditoria interna, que consiste na obteng@o e na analise de evidéncias com o objetivo de
fornecer opinides ou conclusdes independentes sobre um objeto de auditoria. Os relatorios
ttm como objetivo, também, avaliar a eficicia dos processos de governanga, de
gerenciamento de riscos e de controles internos relativos ao objeto e a Unidade Auditada, e
contribuir para o seu aprimoramento.

A andlise dos relatorios de auditoria da CGU mostram indicios de irregularidades,
problemas relacionados a gestdo, permitindo compreender a implementacdo das politicas
publicas de enfrentamento a covid-19 no Brasil, no ambito estadual, e a agdo da CGU como
institui¢do de accountability horizontal.

Possibilita analisar como essas politicas publicas de enfrentamento a covid foram
implementadas no plano estadual da Federacdo, no Brasil, de forma a lidar com a crise
sanitaria e analisar, também, problemas que surgiram na implementacao dessas politicas.
Partindo do pressuposto que os estados sdo parceiros da Unido na implementagdo das
politicas publicas, associado com procedimentos rigidos, previstos na legislacdo brasileira,
para a descentralizagdo de recursos publicos, no ambito da Federacao, mas que foram
flexibilizados devido ao estado de emergéncia.

A transparéncia das a¢des governamentais € requisito fundamental para accountability,
pois sem informacgdes confidveis, tempestivas e substanciais ndo ha possibilidade de os atores
politicos e sociais ativarem os mecanismos de responsabilizacio (ABRUCIO E LOUREIRO,
2004). Logo, as informagdes produzidas pela CGU contribuem sobremaneira para as praticas
de accountability.

Durante a realizagdo deste estudo houve dificuldade no acesso aos relatorios, no site
da institui¢do, no ambito das operagdes especiais, apesar do sitio eletronico contar com um
espaco para a publicacdo de todos os trabalhos da CGU com relatdrios de fiscalizagdo em
estados e municipios, auditorias anual de contas, avaliagdes de programas, entre outros. Em
consulta ao fala.br a CGU informou que as notas técnicas e demais documentos produzidos
pela CGU no ambito das operacdes especiais sdo encaminhados para as autoridades policiais
ou judiciarias, passando a integrar os inquéritos criminais respectivos e, por consequéncia, 0s
autos de processos judiciais. Dessa forma, o acesso a esses produtos deveria ser solicitado
junto a autoridade policial ou judicidria conforme o caso, tendo em vista o segredo de justica
que envolve a natureza dos trabalhos.

Logo, este estudo analisou apenas as informagdes publicas acerca das operagdes

especiais e que constam dos releases elaborados tanto pela CGU, quanto pela Policia Federal .
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Dentre as acdes de controle desenvolvidas, o 6rgdo realiza o trabalho de Auditoria
Interna, desde a etapa do planejamento, passando pela execu¢do, até a comunicacdo de
resultados € o monitoramento. Em relagdo a comunicagao dos resultados das auditorias, a
CGU apresenta o trabalho dos auditores a alta administracio das Unidades Auditadas e
também a outras partes interessadas (sociedade, imprensa, outros oOrgaos de controle),
contribuindo para que o trabalho realizado promova alteragdes reais e positivas nos objetos
auditados, melhorando a economia, a eficiéncia e a eficacia dos gastos realizados com
recursos da Unido; assegurando a transparéncia. E importante ressaltar que essa agdo da CGU
segue uma tendéncia internacional da auditoria piblica em atuarem na avalia¢do da qualidade
das politicas publicas, uma avaliagdo formal e sistematizada e com critérios claros.

Foram analisados relatérios de apuragdo e relatérios de avaliagdo. O servico de
apuragdo consiste na execucao de procedimentos com a finalidade de averiguar atos e fatos
inquinados de ilegalidade ou de irregularidade praticados por agentes publicos ou privados, na
utilizagdo de recursos publicos federais. O trabalho de avaliagdo, como parte da atividade de
auditoria interna, consiste na obten¢do e na analise de evidéncias com o objetivo de fornecer
opinides ou conclusdes independentes sobre um objeto de auditoria. Objetiva também avaliar
a eficacia dos processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de controles internos
relativos ao objeto e a Unidade Auditada, e contribuir para o seu aprimoramento.

De acordo com o manual de Orientagdes técnicas da atividade de auditoria interna
governamental do poder executivo Federal, elaborado pela CGU, com o objetivo de orientar
tecnicamente os orgdos e unidades que integram o Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal (SCI) e as auditorias internas singulares dos 6rgdos e entidades do Poder
Executivo Federal (Audin — Auditorias Internas Singulares dos 6rgdos e entidades do Poder

Executivo Federal), a Auditoria Interna Governamental é:

Uma atividade independente ¢ objetiva de avaliagdo ¢ de consultoria, desenhada
para adicionar valor e melhorar as operacdes de uma organizagdo. Deve buscar
auxiliar as organizagdes publicas a realizarem seus objetivos, a partir da aplicagdo de
uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos
processos de governanga, de gerenciamento de riscos ¢ de controles internos
(BRASIL, 2017, p.12).

Conforme a Instrugdo Normativa Conjunta CGU/MP N° 01, de 10 de maio de 2016,

inciso V, do artigo 2°, considera-se controles internos da gestao como:

Conjunto de regras, procedimentos, diretrizes, protocolos, rotinas de sistemas
informatizados, conferéncias e trimites de documentos e informagdes, entre outros,
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operacionalizados de forma integrada pela direcdo e pelo corpo de servidores das
organizacdes, destinados a enfrentar os riscos e fornecer seguranga razoavel de que,
na consecucdo da missdo da entidade, os seguintes objetivos gerais serdo
alcangados:

a) execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operagoes;

b) cumprimento das obrigacdes de accountability;

¢) cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; e

d) salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso ¢ danos. O estabelecimento
de controles internos no dmbito da gestdo publica visa essencialmente aumentar a
probabilidade de que os objetivos e metas estabelecidos sejam alcangados, de forma
eficaz, eficiente, efetiva e econémica.

Consoante abordado anteriormente, foram analisados relatérios de avaliacao e de
apuragdo. De acordo com o manual de orientagdes técnicas da atividade de auditoria interna
governamental do poder Executivo Federal, os relatorios de avaliagdo, tradicionalmente, sao
classificados em trés tipos basicos: Financeira ou de Demonstragdes Contabeis que emitem
opinido sobre as evidéncias e avaliagdes a respeito das demonstracdes contabeis de um 6rgao
ou de uma entidade; Conformidade ou Compliance que t€ém como objetivo verificar certas
atividades financeiras ou operacionais de um objeto de auditoria selecionado; Operacional ou
de Desempenho tém como finalidade verificar se os objetivos estabelecidos estdo sendo
alcancados, auxiliando a administracdo na tomada de decisdo, reduc¢do de custos, medidas
corretivas, avaliando a eficiéncia e eficacia das atividades operacionais de um determinado
objeto de auditoria, que pode ser uma politica, um 6rgdo, uma entidade, um processo ou uma
atividade, envolvendo uma variedade de temas ¢ metodologias (BRASIL,2017).

Os relatorios de auditoria de avaliacdo analisados podem ser classificados como
operacional ou de desempenho tendo em vista que, de forma geral, tinham como escopo
avaliacdo da boa e regular aplicagdo dos recursos federais repassados aos Estados auditados,
para enfrentamento da pandemia de coronavirus. Os relatorios versam sobre analise de
processos licitatorios, contratos, dispensas de licitacdes, conformidade da aplicagdo dos
recursos.

Os relatérios de apuracdo tém como finalidade a execu¢do de procedimentos para
averiguar atos e fatos que contenham irregularidade ou ilegalidade praticados por agentes
publicos ou privados, na utilizacdo de recursos publicos federais. Durante a conducao dos
trabalhos, os auditores devem observar as restrigdes referentes a divulgacao das informagdes e
publicagdo dos resultados, assim como a interlocu¢do com a Unidade Auditada.

Assim, existe uma diferenca fundamental entre os rclatérios de avaliagdo ¢ de
apuragdo de fraude ou de erro, pois no caso dos relatorios de apuracdo de fraude se baseia em

uma suspeita fundamentada, logo o material produzido sera utilizado em processo judicial ou

administrativo. Os relatdrios de apuragdo de erro tém como objetivo a correcdo da situagdo, e
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a possivel irregularidade ou ilegalidade ¢ decorrente de fatos ndo intencionais. Os relatorios
de avaliagdo possuem aspectos amplos de gestdo e sdo baseados em riscos, tém como base a
legalidade dos fatos.

Através da andlise dos relatorios foi possivel identificar que na execucdo dos
trabalhos de auditoria a CGU realizou testes, por meio da ampla utilizagdo de técnicas que
variam com base na situagio especifica e nas metas definidas pela equipe. Segundo o manual
de orientagdes técnicas da atividade de auditoria interna governamental do poder executivo
federal, os procedimentos investigativos comuns incluem: trabalhos individuais de avaliacao,
vigilancia; entrevistas e andlise de dados e documentos para fins de elaboragdo dos achados
de auditoria. Nos trabalhos individuais de avaliacdo, o auditor interno governamental busca
evidenciar a ocorréncia dos supostos atos ou fatos inquinados de ilegais ou irregulares. A
vigilancia envolve observar as atividades de determinados individuos sem o seu
conhecimento. A entrevista é técnica util para viabilizar a descoberta de novos fatos
relacionados ao objeto da apuragdo e a indicagdo de novos caminhos de investigagdo. A
analise de dados e documentos ¢ realizada no planejamento e na execucdo dos trabalhos de
auditoria.

A avaliagdo realizada pelo 6rgdo ¢ composta basicamente das seguintes etapas:
planejamento, execu¢ao, comunicagdo dos resultados € monitoramento, contudo, ¢ importante
ressaltar que ndo hé uma divisdo rigida entre elas.

1) Nas auditorias, examinaram-se a regularidade formal das contratagdes, os pregos
firmados, bem como as especificacdes e comprovagoes das entregas dos produtos.

2) Para se definir a amostra, adotou-se por critério a materialidade, criticidade e
relevancia dos gastos.

3) Nas auditorias, procedeu-se a aplicagdo de testes substantivos que consistiram na
realizacdo de inspecao fisica dos objetos adquiridos e analise documental dos processos de
aquisi¢do, registros fotograficos, realizagao de entrevistas e aplicagdo de questionarios.

4) A escolha do objeto de auditorias levou em consideragdo os critérios da
materialidade, relevancia e criticidade das acdes derivadas da contratacdo para a saude
publica.

Para avaliar a adequabilidade da aplicagdo dos recursos repassados aos estados para

o combate a pandemia, a CGU realizou acdes de controle com o objetivo de responder a

questdes estratégicas como:
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e Os procedimentos ocorreram de maneira a garantir a isonomia ¢ a ampla
competitividade entre os participantes, buscando a selecdo da proposta mais
vantajosa para a Administragdao Publica?

e Houve pratica de superfaturamento decorrente de sobrepreco contratual?

e Foi identificada ocorréncia de superfaturamento por sobreprego, por
quantidade ou por qualidade?

® As aquisi¢des ¢ contratacdes foram realizadas de acordo com os requisitos
legais?

e Os servigos contratados foram disponibilizados oportunamente ¢ de acordo
com os mandamentos contratuais?

e Os servigos contratados para as agdes de emergéncia de satde publica
decorrente do Coronavirus possuem pregos adequados e compativeis com o
mercado, considerando as distor¢des do mercado por conta da relagdo
oferta/procura?

e Houve direcionamento na contratagao?

e Os quantitativos previstos em contrato e os valores dos materiais/servigos estdo
dentro de parametros aceitaveis?

e Houve ocorréncia de inconsisténcias nas escalas/carga horaria de plantonistas?

e Houve casos de crros nas medi¢Oes/falhas de fiscalizacdo nos contratos
auditados?

e Os pagamentos realizados foram precedidos de processo licitatorio e t€m
cobertura contratual?

e Os servigos contratados para as agdes de emergéncia de saude publica
decorrente do Coronavirus foram disponibilizados de acordo com os
mandamentos contratuais?

e A modalidade de contratacio escolhida se encontra adequada e se processou de
forma regular?

Nos relatorios, a CGU nao apresentou recomendagdes, tendo em vista que nas
situagdes apontadas, a competéncia para adocdo de medidas ndo era dos gestores federais e
sim dos gestores estaduais. Apesar de as irregularidades analisadas serem de responsabilidade
dos estados, o fato de se tratar de uma pandemia indica a necessidade de os oOrgaos ¢
instituicdes do governo avaliarem seu funcionamento na busca de solu¢des conjuntas para

construir mecanismos que ajudem a minimizar os efeitos da covid-19 no pais.
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Os relatdrios e/ou outros documentos produzidos em fungdo de monitoramento e
avaliagdo das aquisicdes de insumos e equipamentos necessarios ao enfrentamento da
COVID-19 foram compartilhados com 6rgaos parceiros como Policia Federal e Ministérios
Publicos, porém verificou-se a complexidade na interagdo das organizagdes que compdem a
rede de accountability, considerando os diferentes papéis desempenhados por essas
organizagdes ¢ os diferentes procedimentos que ligam uma a outra. Segundo Filgueiras
(2018) essa interacdo pode ser denominada de ecologia de burocracias, com rotinas
burocraticas que delimitam os papeis intitucionais.

Conforme o referencial tedrico apresentado, a descentralizacdo da execucdo das
politicas publicas traz consigo desafios para os gestores publicos cuja execucdo depende da
coordenacao da atuacdo de atores diversos (ABRUCIO, 2018), sejam eles governamentais, de
diferentes esferas (Unido, Estados e Municipios), ou ndo governamentais. O éxito na
implantacdo de uma gestdo publica bascada em resultado depende de mecanismos de
monitoramento e avaliagdo do desempenho, que subsidiardo a tomada de decisdo. Nesse
contexto, a CGU tem por funcdo, mediante realizacdo de agdes de controle, assegurar a
adequabilidade dos gastos publicos, contribuindo para o bom uso dos recursos destinados ao
combate a pandemia.

Verificou-se a partir dos Relatorios analisados, a énfase dada aos controles internos
administrativos estabelecidos e na capacidade de alcangar os resultados previstos no ambito
da acdo avaliada. Quanto maior a adequacdo dos controles internos administrativos, menor a
vulnerabilidade da gestdo dos programas governamentais.

E possivel afirmar que a CGU tem um espago legitimo para agir preventivamente ou
de modo concomitante, para a obtencao de resultados no direcionamento de politicas publicas
e que ndo obstante as deficiéncias no enfrentamento a pandemia por parte do governo, em
especial do governo federal, a CGU buscou exercer sua funcao e contribuir na fiscalizag¢ao das
politicas publicas.

A cooperagdo entre as instituicdes visando a solu¢do de problemas comuns da
administragao publica ¢ de fundamental importancia para o sucesso das politicas publicas.
Nao obstante as acdes da CGU terem contribuido nos processos de accountability no que
concerne a publiciza¢do dos atos e a responsabilidade dos gestores em justificar suas agdes ¢
decisdes ¢ necessario considerar, também, a accountability no que diz respeito a
responsabilizacdo e sangdo dos agentes, demonstrando a relevancia nas interagdes das

instituicdes que compdem a rede de accountability, no contexto de um complexo sistema de
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competéncias e organizagdes em que situacdes de conflito e cooperagdo institucional
importam para o resultado das politicas publicas.

Segundo Aranha e Filgueiras (2016) a interacdo entre as instituicdes de
accountability no Brasil ndo garante um sequéncia de atividades de forma coordenada e
colaborativa para aprimorar os mecanismos de accountability. Os autores argumentam que a
relagdo entre as instituicoes ¢ realizada através de competéncias € processos pouco
coordenados e movidos por escandalos politicos de corrupg¢do e interesses politicos dos
agentes.

Assim, considerando o levantamento realizado, o desafio do Controle Interno ¢ a
mudanca de uma fiscalizagdo que tem como objetivo a identificagdo de irregularidades de
forma individualizada, por aquisi¢cdo, processo, contrato ou edital, para uma fiscalizacao
voltada para o desempenho geral e sobre os resultados dos processos ou operacdes das
contratacdes publicas (eficiéncia, eficacia e efetividade) para a sociedade. Além da
necessidade de maior coordenacdo e complementaridade nas agdes de controle realizadas
pelas instituigdes de accountability com vistas a melhoria na qualidade das politicas através
do monitoramento e responsabilizagdo dos agentes publicos.

Nesse contexto, ¢ nitida a relevancia da Controladoria Interna para contribuir no
acesso a informagdes aos cidadados, enfatizando a governanga, os principios de transparéncia e
accountability, acompanhando o desempenho da administragdo publica ¢ garantindo a
fiscalizacdo, visando a efetividade, a eficiéncia ¢ a conformidade na utilizacdo dos recursos
destinados as acdes de enfrentamento a crise sanitaria (LOUREIRO et. al., 2012).

Nos relatorios de fiscalizagao, as informacgdes referentes as falhas observadas foram
apresentadas destacando as constatagdes, os fatos, as manifestagdes dos gestores estaduais e a
analise do controle interno da CGU apo6s apreciacdo da manifestacao dos gestores.

A partir da categorizacdo das constatagdes apresentadas pela CGU, buscou-se
apresentar um maior  detalhamento  para que as  categorias  possam  ser
compreendidas, interpretadas e confrontadas com literatura que abarca o tema. Foi possivel
inferir que os estados analisados enfrentam obstaculos e apresentam irregularidades  que
iniclam na sua constituicdo e permanecem no seu funcionamento, podendo
configurar-se em indicios de fragilidades que podem comprometer a boa governanga publica e
os processos de elaboracdo ¢ controle das politicas de saude, impactando nos resultados das

politicas para a populacdo.

4.2.1. Aplicagdo dos recursos
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A Constitui¢do Federal em seu art. 37, inciso XXI que trata dos principios e normas
gerais da Administracdo Publica, estabelece que as aquisi¢des publicas, deverdo, em regra, ser
precedidas de licitacdo. No entanto, em um contexto de emergéncia publica diversos desafios
surgiram para os gestores publicos envolvidos no enfrentamento da emergéncia de saude
publica da Covid-19, logo a colaboragdo entre os entes publicos e privados ¢ a transparéncia ¢
fiscalizacdo dos recursos publicos sdo necessarios para a obtengdo de bons resultados.

Foram necessarias a criagdo de normas especiais para o enfrentamento e a conteng¢ao
da pandemia, inclusive na parte geral de compras e licitagdes, tendo em vista a necessidade de
respostas céleres especialmente na area da satde. O processo de compras pela administragao
publica ¢ um ato complexo que requer um conhecimento aprofundado das partes envolvidas e
procedimentos rigorosos de forma a atingir o interesse publico. A licitagdo deve respeitar os
principios constitucionais da isonomia, legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e outros correspondentes.

A Emenda Constitucional n°® 106/2020, instituiu o regime extraordinario fiscal,
financeiro e de contratagdes para enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente de
pandemia, abarcando medidas de flexibilizagdo e facilitacdo para a realizagdo de despesas
relacionadas a crise sanitaria do novo coronavirus.

Dentre as principais disposi¢cdes da EC n° 106, tem-se o regime extraordinario de
contratagdes. E importante frisar que o regime extraordinario de contrata¢des perdeu eficacia
juridica em 31.12.2020, data em que o Decreto Legislativo n® 6/2020 que reconheceu a
ocorréncia do estado de calamidade publica, ndo se encontrava mais em vigor, conforme o
art. 8° da Lei n° 13.979/2020 que dispoe sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia
de saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus.

Em que pese o carater temporario, a Lei n° 13.979/2020 institui mais uma hipotese
de dispensa de licitacdo, a saber, “a aquisi¢do ou contratacdo de bens, servicos, inclusive de
engenharia, ¢ insumos destinados ao enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importincia internacional decorrente do coronavirus de que trata esta Lei”. Posteriormente a
Lei n® 13.979/2020, foi alterada pela lei n°® 14.035, de 11 de agosto de 2020.

O aumento dos gastos publicos associados as medidas adotadas para o enfrentamento
da pandemia, exigiram do Controle Interno uma postura proativa e preocupacdo com a

transparéncia dessas despesas. No ambito federal, foi criado o Painel de Compras COVID-
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19%°. Em 02/01/2023, consta o registro de 218 compras realizadas na esfera estadual, o que
abrangeu 2.181 itens, 125 fornecedores e um valor total homologado de mais de R$ 11
bilhoes.

O grafico 1 abaixo, apresenta informacdes obtidas de dados coletados a partir de
15/04/2022, sobre contratagdes de servigos, aquisi¢do de insumos e aquisi¢ao de bens no
ambito estadual, na area da satide. Como pode-se observar o maior montante foi em relagdo a

contratagdo de servigos com valor acima de R$ 1,8 bilhoes de reais.

Grafico 1: Aquisi¢des no ambito estadual na area da saude durante a pandemia de

COVID-19

R$ 1.653.904.351,45

— R% 1.884.266.477,84

R$ 1.711.246732,.27

@ Contratacdo de Servicos © Aquisicdo de Insumos @ Aquisicdo de Bens
Fonte?': CGU (reproducio)

O Painel de Compras COVID-19 permite o controle social das contratagdes além de
auxiliar os gestores através de dados gerenciais que podem ser utilizados como referencial de
precos das aquisi¢des no periodo da pandemia, com o objetivo de auxiliar a obtencao da
melhor compra. A ferramenta ndo tem como objetivo ser utilizada para apontar
irregularidades e situacdes indevidas, mas pode auxiliar 6rgdos de controle em trabalhos de
apuracao de irregularidades ou para ag¢des de investigacao.

O grafico 2 apresenta o valor publicado por estado para aquisi¢des na area da satde
durante a pandemia de COVID-19. E possivel verificar que o estado com maior gasto foi o

estado do Rio de Janeiro, seguido de Sao Paulo e Ceara.

20 Fonte: https://www.gov.br/compras/pt-br/painel-covid/ Acesso em: 18 de out. de 2022.
2! Fonte: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2020/07/cgu-lanca-painel-para-dar-transparencia-a-

contratacoes-relacionadas-a-covid-
19#:~:text=At%C3%A9%2019%20de%20junh0%2C%20data,a%20publica%C3%A7%C3%B5¢s%20d0%20Go
verno%20Federal. Acesso em: 02 de jan. de 2023
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Grafico 2: Valor publicado por estado para aquisigdes na area da saude durante a

pandemia de COVID-19

Valor Publicado pelos Estados
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Fonte??: CGU (reprodugio)

Nesse processo de monitoramento da aplicagdo dos recursos repassados a estados e
municipios, objetivando o enfrentamento da emergéncia de saude publica, a CGU contribuiu
para identificar e evitar prejuizos financeiros através do acompanhamento de despesas
realizadas pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios para a aquisicdo de bens,
insumos e contratacdo de servigos, relacionados ao enfrentamento da pandemia do
coronavirus.

Ressalta-se que as informacdes divulgadas pela CGU sobre as contratagdes
relacionada a COVID-19 apresentam dados e valores das aquisi¢des e contratagdes realizadas
(valores contratados), porém foram identificados limitagdes como por exemplo a falta de
levantamentos da necessidade da contratacdo, da qualidade dos produtos adquiridos e servigos
contratados, prazos e efetivagdo da entrega dos produtos e servigos, contratos e¢ despesas
eventualmente canceladas apos a contratacao e o motivo para o cancelamento. Essas questdes
sdo relevantes para a execucdo das politicas publicas, pois sdo informagdes que podem ser
utilizadas pelos formuladores de politicas sociais e gestores de programas para o melhor
desenho e para uma gestao publica mais eficaz.

Diante disso, a analise dos relatérios de auditoria da CGU tem como objetivo avaliar

se os estados aplicam adequadamente os recursos destinados ao combate da pandemia.

22 Fonte: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2020/07/cgu-lanca-painel-para-dar-transparencia-a-
contratacoes-relacionadas-a-covid-
19#:~:text=At%C3%A9%2019%20de%20junh0%2C%20data,a%20publica%C3%A7%C3%B5es%20d0%20Go
verno%20Federal. . Acesso em: 02 de jan. de 2023
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Conforme pode ser observado no quadro 3, abaixo, que trata dos prejuizos identificados pela
CGU nas auditorias realizadas nos estados estudados, dos 10 relatorios analisados nesta
pesquisa, a CGU identificou prejuizo em 8 auditorias nos estados de Mato Grosso do Sul, Rio
Grande do Norte (em 3 auditorias), Ceara (2 auditorias), Amapa e Sao Paulo, conforme dados

apresentados no Quadro 3.

Quadro 3: Prejuizo identificado nos relatorios analisados.

ESTADO

OBJETO/ESCOPO

PREJUIZO
ENVOLVIDO

Mato Grosso do Sul

O trabalho consistiu em apurar a regularidade de uma
amostra de processos licitatorios e dispensas de licitagdo
executados com recursos repassados pelo Fundo Nacional
de Satde com o objetivo de combater a pandemia da
Covid-19, bem como avaliar os precos contratados e as
entregas realizadas.

R$ 157.320,75

Rio Grande do Norte

Avaliagdo da boa e regular aplicacdo dos recursos
federais, repassados a Prefeitura Municipal de Natal

e ao Estado do Rio Grande do Norte para enfrentamento
da Covid-19, com enfoque na aquisi¢ao, recebimento e
utilizagdo de ventiladores pulmonares.

R$ 1.498.000,00

Rio Grande do Norte

Auditoria sobre a contratacdo de entidade pelo Governo
do Estado do Rio Grande do Norte, visando a
implementag¢do ¢ gestdo de 30 leitos de UTI a serem
instalados no Hospital Colonia Doutor Jodo Machado (20
leitos) e Hospital Regional Alfredo Mesquita Filho (10
leitos)” necessarios ao enfrentamento da pandemia
causada pela COVID-19.

R$ 2.089.831,98

Rio Grande do Norte

Avaliagdo da boa e regular aplicagdo dos recursos
federais repassados ao Estado do Rio Grande do Norte e a
Prefeitura Municipal de Natal/RN, tendo como foco a
contratagdo da Cooperativa Médica do RN — Coopmed
para a prestagdo de plantdes médicos em unidades de
saide do RN, no ambito das ac¢des emergenciais de
combate a pandemia do novo Coronavirus (Covid-19).

Naio foi identificado

Rio Grande do Norte

Auditoria realizada sobre a execugdo da contratacdo de
Entidade pelo Governo do Estado do Rio Grande do
Norte, visando a implementacao e a gestdo de 30 leitos de
UTI instalados no Hospital Colonia Doutor Jodo
Machado (20 leitos) e Hospital Regional Alfredo
Mesquita Filho (10 leitos) necessarios ao enfrentamento
da pandemia causada pela COVID-19, em continuacio
do trabalho executado previamente.

R$2.089.831,98

Rio Grande do Norte

Avaliagdo quanto a conformidade da aplicagdo dos
recursos destinados a implantagdo e funcionamento da
unidade de contingéncia do Hospital Luiz Antdnio
(UCHLA).

Naéo foi identificado

Ceara

Avaliagdo da execugdo do Contrato de Gestdo no
06/2020, firmado em 05.05.2020, entre a Sesa/CE e o
ISGH, entidade qualificada como Organizagdo Social de
Saude pelo Governo do Estado do Ceara, para a
operacionalizagdo da gestdo e execugdo das atividades e
servicos de saude a serem desenvolvidos no HLV,
unidade hospitalar de referéncia para o enfrentamento ao
novo coronavirus - Covid-19, durante o periodo de 13.04

R$ 290.296,00
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a12.10.2020."

Amapa Trata-se de analise da Dispensa de Licitacdo realizada | R$ 465.732,70
pela Secretaria de Estado da Saude (SESA), para
aquisi¢do de equipamentos para o Centro de Tratamento
COVID Instalado no prédio do Hospital Universitario
(HU), com recursos repassados pelo Fundo Nacional De
Saude ao Fundo Estadual de Satide para o enfrentamento
da pandemia de COVID-19.

Ceara A acdo de controle teve como foco o Contrato no |R$ 497.695
588/2020 firmado entre a Secretaria de Saude do Estado
do Ceara (Sesa/CE) e o Instituto Praxis de Educacao,
Cultura e Agado Social, entidade beneficente sem fins
lucrativos, para o fornecimento de 42 leitos clinicos e dez
leitos de UTI para pacientes com Covid-19.

Sao Paulo Trata-se de analise das Dispensas de Licitagdo de |R$ 23.972.272,70
realizadas pela Secretaria de Estado da Saude
de Sao Paulo - SES-SP, para aquisicdo de aventais
cirargicos descartaveis, com recursos repassados pelo
Fundo Nacional de Saude para o enfrentamento da
pandemia de Covid-19.

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.

Dos estados estudados, todos apresentaram prejuizos. Dos 10 relatérios analisados,
apenas 2, do estado do Rio Grande do Norte, ndo apresentaram prejuizo. Podemos citar o
relatorio da Secretaria de Estado de Saude de Mato Grosso do Sul que teve como objetivo
apurar a regularidade de uma amostra de processos licitatorios e dispensas de licitagdo
executados com recursos repassados pelo Fundo Nacional de Saude com o objetivo de
combater a pandemia da Covid-19, bem como avaliar os pregos contratados ¢ as entregas
realizadas. No relatorio de apuracdo do Governo do Estado do Mato Grosso do Sul a CGU
apontou um prejuizo de R$ 157.320,75 com a locagdo de bens para uso no Hospital de
Campanha de Campo Grande ja desativado.

Na Secretaria de Estado da Satde Publica do Rio Grande do Norte, dos quinze
ventiladores adquiridos pela SESAP, no montante de R$1.605.000,00, quatorze nido foram
utilizados sob a alegacdo de caracteristicas técnicas e operacionais inviabilizarem o uso desses
aparelhos nas UTI’s em pacientes acometidos pela Covid-19, acarretando um prejuizo de RS
1.498.000,00.

Também na Secretaria de Estado da Satde Publica do Rio Grande do Norte —
SESAP/RN, em Auditoria realizada sobre a execug¢do da contratacdo de entidade pelo
Governo do Estado do Rio Grande do Norte, visando a implementacdo e gestdo de 30 leitos
de UTI instalados no Hospital Colonia Doutor Jodo Machado (20 leitos) e Hospital Regional
Alfredo Mesquita Filho (10 leitos) necessarios ao enfrentamento da pandemia causada pela
COVID-19, em continuacdo da trabalho executado previamente, foram identificadas

impropriedades evidenciadas no decorrer da execucdo do servico contratado como
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desconformidades nos pagamentos efetuados a empresa e no encontro de contas efetivadas
entre os contratantes, culminando em prejuizo na ordem de R$ 2.089.831,98 ao erario.

Na Secretaria de Estado da Saiide do Amap4, em relatorio de apuragao realizado pela
CGU, foram identificadas contratagdes com precos superiores aos de mercado (RS
465.732,70), embora com justificativa devidamente formalizada no processo, ndo houve o
atendimento da exigéncia de negociagdo junto aos demais fornecedores. Na Secretaria de
Estado da Satde de Sdo Paulo, o valor total do dano ao erario pode ter alcancado R$
23.972.272,70 em um montante de R$ 45.081.596,00 pago as duas empresas para aquisi¢ao
de aventais cirurgicos descartaveis, com recursos repassados pelo Fundo Nacional de Saude
para o enfrentamento da pandemia de Covid-19.

Ao final das andlises dos relatorios realizados pela CGU, € possivel concluir que a
controladoria apontou diversas falhas na utilizacdo dos recursos repassados aos Estado, que
foram alvo das auditorias e indicios de fraude. Conforme apontado pela propria Controladoria
Interna, no que toca aos precos contratados, o periodo de pandemia ocasionou oscilacao
anormal nos pregos de equipamentos de protecdo individual e materiais de diagnostico, de
modo que se tornou temerdrio atribuir sobrepreco ou superfaturamento em compras
realizadas, diante da escassez dos referidos produtos. Apesar disso, identificou-se materiais
que ndo atenderam as especificagdes e objetivos do termo de referéncia, com a suspeita de
entrega de material falsificado, de qualidade duvidosa.

Cabe ressaltar a importancia da licitagdo para uma gestdo transparente ¢ eficiente
como mecanismo de isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a
promocgao do desenvolvimento nacional sustentavel, monitorando e avaliando a aplicagdo dos
recursos publicos e ressaltando a eficiéncia, eficacia e efetividade dos gastos publicos.

Aranha (2017) ressalta que falhas relacionadas & ma gestdo e relacionadas a
corrup¢do impedem os cidaddos de terem acesso aos bens e servigos publicos a que tém
direito. No contexto da pandemia, a CGU contribuiu para a fiscalizagdo dos gastos,
transparéncia e publicidade das a¢des governamentais de maneira a reduzir falhas de gestao,
porém no que diz respeito a transparéncia das informacoes divulgadas pelo 6rgao

Os indicios de fraude identificados nos relatorios da CGU sdo subsidios para
investigacdes de possiveis esquemas de corrup¢do com utilizagdo de verbas publicas,
corroborando a necessidade de aperfeicoamento dos 6rgdos de controle com foco na
accountability horizontal, vertical e societal. Conforme argumenta Mainwaring (2003), as
acoes de cada instituicdo que compdem a rede de accountability depende da cooperacdo entre

elas.
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Do ponto de vista normativo, todos os sistemas politicos apresentam deficiéncias em
seus mecanismos, mas essa perspectiva procura estimular a inovagdo institucional e o
aperfeicoamento orientados pelos ideais da democracia. Assim, a problematica da
accountability deve ser formulada de forma a guiar os governos democraticos na presta¢ao de

contas dos governantes aos governados (ABRUCIO e LOUREIRO, 2004).

4.2.2. Constatacdes verificadas pela CGU

A seguir, apresentamos o sistema de codificagdo utilizado para a analise dos

relatérios de auditoria da CGU em relagdo aos tipos de problemas identificados.

Quadro 4: Codificagao dos tipos de problemas identificados nos relatorios de auditoria da

CGU
FALHAS IDENTIFICAS CODIGO
Falhas de confec¢fo de editais FCE
Prejuizo na execucdo da despesa Prejex
Indicativo de conluio em licitagdes e dispensas de Indconl
licitagoes
Divergéncia entre o material comprado e entregue. DMCE
Falta de planejamento FPLA
Problemas formais de execugdo Profor

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.

O quadro 5 apresenta as falhas identificadas nos relatorios de auditoria nos estados

estudados.
Quadro 5: Falhas identificadas nos relatorios de auditoria por estado.

Estado FCE Prejex | Indconl | DMCEH | FPLA Profor
Mato Grosso do X X X X X X
Sul
Rio Grande do X X X
Norte
Ceara X X X X
Amapa X X
Sao Paulo X X

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.
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Conforme podemos observar no quadro 5, todos os estados estudados apresentaram
algum prejuizo na execugdo da despesa. Dentre os estados objeto desta pesquisa, salientamos
o estado do Mato Grosso do Sul, que foi o que mais apresentou falhas.

Com o objetivo de correlacionar como as principais constatacdes verificadas pela
CGU podem interferir nas politicas de combate a pandemia de coronavirus, o quadro abaixo

descreve as principais irregularidades nos relatérios analisados.

Quadro 6: Principais irregularidades verificadas nos relatérios

Estado Principais irregularidade Verificadas

Mato Grosso do | -Editais em desacordo com normativos e entendimentos dos Tribunais de Contas;

Sul -Falhas nos procedimentos de recebimento dos objetos adquiridos;

-Falha no planejamento de compras, visto que quantitativo enorme de equipamentos de
protegio individual foi localizado em estoque sem uso pela Secretaria Estadual de Satde.

Rio Grande do | -Foi identificada a impropriedade evidenciada no decorrer da execucdo da compra
Norte efetuada;

-Constatou-se prejuizo na execug¢do de despesas.

-Impropriedades evidenciadas no decorrer da implantaggo e execugdo do servico, tais
como:

e Falhas na claboragdo do Termo de Referéncia e definigdo de instrumento
contratual em desacordo com as necessidades, peculiaridades da oferta dos
servigos, gerando a necessidade de revisao contratual por meio de Termo Aditivo;

e Custos de instalacdo diluidos no pagamento mensal dos leitos, com cronograma
de pagamentos incompativel com a instalag@o dos leitos de UTI, gerando a
necessidade de antecipagdo dos pagamentos via tutela judicial;

e Atrasos na implementagdo dos leitos de UTI e ocorréncias de desconformidades
na disponibilizacdo do servigo contratado.

-Desconformidades relacionadas as pesquisas prévias de pregos nos processos de
contratacao.

-Falhas na fundamentagdo quanto a compatibilidade entre o prego contratado do plantdo do
intensivista pediatrico e o exercicio emergencial da atividade sem a titulacdo exigida;
-Plantonistas cooperados com carga diaria excessiva de trabalho ou com sequéncias de
plantdes ininterruptos, implicando riscos a qualidade do atendimento dos pacientes;
-Riscos de erros e fraudes nos controles manuais de frequéncia para medi¢ao dos plantdes;
- Conflito de interesses em acumulagdo de atividade de servidor estatutario com as de
coordenagdo médica e plantonista pediatrico como cooperado.

-Desconformidades nos pagamentos efetuados a empresa culminando em prejuizo ao
Erario;

-Auséncia de revisdo contratual por meio de Termo Aditivo que corrigisse as falhas na
elaboragdo do Termo de Referéncia e do Contrato;

-Desconformidades no funcionamento dos leitos de UTI contratados.

Ceara -Alteragdo do Termo de Referéncia sem justificativa técnica,

-Deficiéncia na composi¢do e no funcionamento da Comisséo de Avaliagdo do Contrato de
Gestdo para monitorar as metas do Contrato de Gestao.

-Falhas na execug¢do das agdes e servicos do Contrato de Gestao especialmente no que
tange a disponibilizagdo de leitos, como desativacao parcial dos leitos contratados sem o
devido reflexo financeiro no CG e da deficiéncia de planejamento no que concerne a
reativacao dos leitos.

-Mau uso de recursos publicos em decorréncia da contratagdo de novos leitos, mesmo
havendo ociosidade de leitos ja contratados.

-Auséncia de formalizacdo e de transparéncia na sucessdao do Contrato
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-Auséncia de realizagdo tempestiva de estimativa e pesquisa de precos e precariedade na
justificativa para os precos das diarias de leitos resultando em valores bem superiores aos
praticados em contratos com objeto semelhante;

-Realizag@o de pagamentos indevidos;

-Falhas no acompanhamento da execug¢@o contratual; bem como com a caréncia de
transparéncia por parte da contratada.

Amapa -Contratagdes com precos superiores aos de mercado, embora com justificativa
devidamente formalizada no processo, nao houve o atendimento da exigéncia de
negociago junto aos demais fornecedores.

Sao Paulo -Verificou-se a contratacdo com empresa que ndo exerce atividade econdmica compativel
com o objeto contratado, bem como com empresa sem demonstragdo de capacidade
econdmica para atender a vultuosidade da demanda.

-Quanto a questdo relacionada aos pregos, verificou-se a ocorréncia de potencial prejuizo
ao eréario.

O quadro 6 aponta problemas de ma gestdo e indicios de fraude. Os problemas
identificados afetam diretamente a qualidade do servico ou bem ofertado a populagdo,
comprometendo os resultados das politicas publicas. As irregularidades como indicios de
fraude sao aquelas em que pode haver a possibilidade de obtengao de beneficio ilegal por
parte de agentes privados e/ou publicos. Nos relatorios analisados verificou-se que nos
estados do Amapa, Mato grosso do Sul e no estado de Sdo Paulo os relatérios foram
resultados de apuracdo que, conforme abordado anteriormente, consistem na execu¢do de
procedimentos com a finalidade de averiguar atos e fatos inquinados de ilegalidade ou de
irregularidade praticados por agentes publicos ou privados, na utilizagdo de recursos publicos
federais.

Foram constatadas a existéncia de diversas clausulas restritivas com poder de
impactar na competitividade dos certames licitatorios realizados pela Secretaria de
Administracdo de Mato Grosso do Sul, além da realizagdo de pagamentos indevidos referente
a locagdo de equipamentos para o Hospital de Campanha do Hospital Regional de Mato
Grosso do Sul, no més de agosto de 2020, sem que houvesse utilizagdo do referido Hospital
no periodo. No Amapa, quanto aos processos formais de aquisicdo, ndo se constatou a
ocorréncia de problemas relevantes. Contudo, foram constatados sobreprecos em 4 das 7
contratagdes relacionadas ao referido processo. A CGU fez a ressalva de que da dificuldade
de se estabelecer referéncias de precos no periodo da pandemia, um sobrepre¢o pode ndo se
configurar em uma irregularidade, porém niao houve tentativas de negociagdo junto aos
demais fornecedores.

Em Sao Paulo, no relatério de apuracdo, verificou-se que a modalidade de

contratagdo foi realizada em conformidade com a legislacdo pertinente vigente e se processou
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de forma regular. No entanto, verificou-se a contratacdo com empresa que nio exerce
atividade economica compativel com o objeto contratado, bem como com empresa sem
demonstragdo de capacidade econdmica para atender a vultuosidade da demanda, o que pode
indicar direcionamento das contratagdes relacionadas as duas dispensas de licitacao
examinadas.

Os problemas identificados foram classificados em problemas de mé gestdo ¢

indicios de fraude conforme tabela 3 e tabela 4.

Tabela 3: Problemas de mé gestio®

Codigo Problema de ma gestao N %
FCE Falhas de confecc¢do de editais 5 50
DMCE Divergéncia entre o material comprado e entregue. 1 10
FPEE Falta de planejamento com excesso de estoque 2 20
Profor Problemas formais de execugdo 6 60

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.

Tabela 4: Indicios de fraude

Codigo Indicios de fraude N %
Prejex Prejuizo na execu¢do da despesa 8 80
Indconl Indicativo de conluio em dispensas de licitagdes 2 20

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.

Observou-se que houve maior prevaléncia de problemas de mé gestdo em relagdo aos
que indicam fraude. Foi possivel identificar falhas formais nos processos como, por exemplo,
editais em desacordo com normativos e entendimentos de tribunais de conta. Foram
identificados problemas na execugdo das agdes e no planejamento de compras, com falhas
nos procedimentos de recebimento dos objetos adquiridos, mascaras entregues com
divergéncias em relagdo as especificacdes, quantitativo enorme de equipamentos de protecao
individual em estoque sem uso, ndo utilizagdo de ventiladores pulmonares adquiridos sob a
alegacao da existéncia de problemas técnicos € operacionais, porém, 0s Orgaos responsaveis
ndo tomaram providéncias quanto aos fatos, visto que esses equipamentos estao cobertos com
garantia e assisténcia técnica do fabricante.

Apesar de as irregularidades analisadas serem de responsabilidade dos estados, o fato
do uso de recursos federais indica a necessidade do Governo Federal avaliar a aplicagao

desses recursos para construir mecanismos que ajudem os estados a geri-los de forma mais

BN corresponde ao niimero de relatorios que apresentaram a falha em questio.
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adequada. A maior parte das politicas publicas no Brasil ¢ de competéncia comum entre os
governos federal, estaduais e municipais, que necessitam da participacdo das trés esferas. O
governo federal necessita de 6rgdos que monitorem como esses entes executam as politicas
publicas nos casos onde ocorre o repasse de recursos federais.

E possivel concluir que os problemas detectados podem indicar fraudes para auferir
vantagens financeiras, mas em sua maioria demonstram fragilidades no planejamento, na
estrutura das organizagdes e até mesmo na qualificagdo de servidores que trabalham nas areas
de compras e licitagdes e fiscalizacdo de contratos. A investigagdo precisa da origem desses
problemas, depende de dados mais ricos que os dos relatdrios da CGU e dos bancos de dados
publicos disponiveis, o que ndo ¢ o escopo deste estudo. Agdes voltadas apenas para o
combate a corrup¢ao ndo garantem que problemas de ma gestdo, de natureza administrativa,
resultantes de incapacidades e/ou dificuldades na implementagao das politicas publicas sejam
resolvidos.

E inegivel que agdes de combate & corrup¢io sdo necessarias, mas ¢ necessario,
também, o enfrentamento de problemas na qualidade da gestao que impactam diretamente nos
resultados das politicas publicas e que, no contexto emergencial da pandemia, trouxe
impactos catastroficos com milhares de mortos espalhados pelo pais.

Conforme abordado anteriormente, a pandemia exigiu a ado¢ao de medidas urgentes,
a crise exigiu, inclusive, adaptacdes legais. Porém a necessidade de urgéncia ndo justifica
acoes descuidadas, irracionais ¢ populistas. A sociedade brasileira sofreu com os efeitos
negativos da pandemia e a acdo e/ou ina¢do da administragdo publica estd diretamente
relacionada com os resultados de uma ma gestdo, sem sustentacdo em evidéncias cientificas,
impericia e até mesmo ambicao de poder.

A eficiéncia ¢ um principio constitucional expresso que consta no art. 37, caput da
Constituicdo Federal, logo € um principio basilar para a Administragdo Publica. Reformas
administrativas foram feitas, buscando reduzir a burocracia e tornar o servigo publico
eficiente, melhorando a qualidade e seus resultados. O controle esta intimamente relacionado
com a melhoria, tendo em vista que para o aperfeicoamento de algo ¢ necessario
conhecimento e controle das condi¢cdes mais adequadas para o seu desenvolvimento. Na
gestdo publica, o controle interno é estratégico para se alcangar resultados efetivos de forma
eficiente.

Porém, muitas vezes o controle ¢ visto de forma depreciativa, como excesso de
formalismo e exageros burocraticos. Conforme estudo realizado por Cecilia Olivieri (2016),

para verificar a hipotese de que poderia haver controle excessivo no Brasil o que acarretaria
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amarras as obras publicas, a autora concluiu que o controle, tanto interno quanto externo, na
verdade, contribui para o funcionamento adequado da administragdo publica; ¢ necessario
maior integracdo do controle a gestdo; controles internos e externos que garantam a
conformidade as leis, mas que tenham como preocupa¢do central a efetividade da gestao
publica; através do controle foi possivel identificar varios vicios e dificuldades enfrentadas
pela Administragdo na execugao e gestdo de politicas publicas.

A manifestacdo dos gestores em relacdo aos achados de auditoria demonstra a
oportunidade para os responsaveis pelas areas auditadas prestarem seus esclarecimentos e
justificativas a respeito dos fatos administrativos apurados, fortalecendo a accountability.

Em todos os relatdrios analisados houve a manifestagdo do gestor. Nessa perspectiva,
observa-se a tentativa de mecanismos de controle para uma administragdo publica mais
transparente, buscando a responsabilizacdo dos gestores publicos por atos praticados no
exercicio do cargo, impactando na eficiéncia da administracdo publica. Para que haja o
aprimoramento das politicas publicas, os processos de accountability, prestacdo de contas,
transparéncia € responsabilizagdo sao fundamentais, além de informar e demonstrar como
estdo sendo realizadas as aplicagdes dos recursos.

A contribui¢do dos 6rgaos de controle para a accountability na administragdo publica ¢
imprescindivel, pois previne o abuso de poder dos gestores, responsabilizando-os por suas
decisdes, condutas e competéncias, a CGU entdo atua objetivando a melhoria da qualidade
das politicas publicas.

Conforme consulta realizada junto ao 6rgdo de estudo, constatou-se que, via de regra,
os resultados preliminares de trabalhos da CGU que ndo gozam de restricdes sdo
encaminhados para manifestagdo das Unidades Examinadas. Quando da conclusdao desses
trabalhos, os seus resultados s3o consignados em Relatorios, encaminhados para o Gestor
Federal responsavel pelos recursos avaliados, para a Unidade Examinada objeto do trabalho e
para o demandante que solicitou a execu¢ao do trabalho (quando existe).

Apds a manifestacio das Unidades Examinadas envolvidas sobre os resultados
preliminares do trabalho, ¢ realizada uma nova analise pela equipe de auditoria responsavel,
momento no qual se decide pela manutencao do achado de auditoria ou pela sua exclusao, que
acontece quando os fatos verificados foram esclarecidos pelos gestores. No ambito das
operagdes especiais, as manifestacdes de gestores responsaveis por areas investigadas sdo
incorporadas aos processos investigativos, com vistas a esclarecimentos de fatos e a

evidéncias de possiveis irregularidades.
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No que tange aos trabalhos afetos as operagdes especiais realizadas em conjunto com
orgaos parceiros, como Policia Federal e Ministérios Publicos, os relatdrios e/ou outros
documentos produzidos em fun¢do de monitoramento e avaliagcdo das aquisi¢des de insumos e
equipamentos necessarios ao enfrentamento da COVID-19 foram compartilhados com esses
orgdos parceiros.

O monitoramento das providéncias adotadas ocorre quando a CGU identifica falhas
em fiscalizacdes que desenvolve, cuja competéncia de adogdo de providéncias seja do Gestor
Federal, expedindo recomendagdes, cadastradas em um sistema de monitoramento proprio,
momento no qual ¢ oportunizado por meio desse sistema que o Gestor Federal se manifeste
sobre as medidas adotadas para a regularizagdo das falhas apontadas nos Relatdrios de
Fiscalizagdo. Esse sistema ¢ utilizado para viabilizar o acompanhamento do atendimento as
acoes de controle, possibilitando atuagdo de forma ampla e abrangente, no ambito dos
resultados da a¢do governamental, além do conhecimento e acompanhamento das melhorias
aplicadas e sua repercussao nos resultados das agoes.

E imperioso ressaltar que a documentacdo registrada no sistema de monitoramento
possui acesso restrito, conforme disciplina o artigo 25 da Portaria CGU n° 1.335/2018, a qual
regulamenta os procedimentos relativos ao acesso e ao tratamento de documentos e
informacdes no ambito desta CGU. Por fim, no caso das operagdes especiais realizadas, os
desdobramentos ¢ possiveis providéncias adotadas ocorrem no ambito judicial, cabendo a
CGU, quando convocada, prestar os esclarecimentos necessarios para o andamento regular do
processo judicial. Ressalta-se, também, que o monitoramento pela CGU ¢ realizado quando a
competéncia de adogdo de providéncias seja do Gestor Federal, no caso dos relatorio
analisados neste estudo, a competéncia de adog¢ao de providéncias é dos Gestores Estaduais,
deixando, assim, uma lacuna em relagdo ao monitoramento das providéncias adotadas pelos
Gestores Estaduais.

Segundo Aranha e Filgueiras (2016), considerando a ecologia processual das acdes das
instituicdes de controle no que tange as investigacdes, fiscalizagdo, e puni¢ao da corrupgao, a
interacao entre as instituicoes de accountability horizontal € prejudicada devido a falta de um
processo cooperativo e coordenado de acdo conjunta. “O processo de interacdo ¢ marcado
pela interdependéncia das instituicdes de accountability no Brasil, ja que as regras
institucionais sao sobrepostas e complementares” (ARANHA; FILGUEIRAS, 2016, p. 21).

No quadro 7 abaixo, com o objetivo de apresentar a dindmica do trabalho do 6rgao
de controle interno, apresentamos as operacdes especiais em que houve a atuacao direta da

CGU, em conjunto com a Policia Federal (PF), Ministérios Publicos e outros o6rgaos
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parceiros, para combater desvios de recursos federais destinados ao enfrentamento da Covid-
19, envolvendo recursos destinados ao combate a pandemia de Covid-19, na area da saude,
no periodo estudado, no ambito estadual, conforme dados obtidos através da plataforma

Fala.Br.
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Quadro 7: Operagdes especiais em orgaos publicos estaduais.

DATA UF NOME PREJUIZO | PREJUIZO OBJETO

DEFLAGRAC DA POTENCIA [EFETIV

AO OPERAC | L (RS) O (RS)

AO
29/04/2020 AMAPA VIRUS | 639.105,40 Dispensa — aquisigdo de
INFECTI EPIs
ON — Montante aproximado de
R$930 mil.
15/05/2020 DISTRITO | GRABAT | 12.000.000,00 Dispensa — gestdo do
FEDERAL | O hospital de campanha
(parceria (200 leitos) —
entre montante aproximado
MPF/DPF/ R$7 Milhdes.
CGU)
25/05/2020 CEARA DISPINEI | 25.400.000,00 Dispensa — aquisicao de
A respiradores — montante
aproximado R$35 milhdes.
27/05/2020 RIO CAMILO | 15.000.000,00 Gestdo — servigos de saude
GRANDE — montante aproximado de
DO SUL R$ 60 milhoes.
09/06/2020 RIO DE SCEPTIC | A SER Dispensa — aquisi¢do
JANEIRO Us APURADO medicamentos, testes
répidos para diagnostico do
Covid-19, EPIs,
equipamentos médico-
hospitalares, locagdo de
estrutura ¢ montagem de
hospital de campanha e
material de limpeza no
montante de
R$4,7 milhdes
09/06/2020 MARANHA | COBICA | 2.306.600,00 |1.811.600,00 Dispensa — aquisi¢éo de
0] FATAL mascaras de protecdo —
montante R$2.306.600
Milhdes.
10/06/2020 PARA PARA- A SER Dispensa — aquisi¢do de
BELLUM | APURADO 400 ventiladores
pulmonares — montante
R$50,4
Milhdes.

10/06/2020 RONDONIA | DUCTIL | 176.600.000 [176.600,00 Dispensa — aquisi¢do
emergencial de materiais e
insumos médico-
hospitalares — montante
R$21milhoes.

26/06/2020 AMAPA VIRUS A SER Dispensa — aquisigdo

INFECTI | APURADO emergencial de materiais ¢
ON III insumos médico-
hospitalares —
R$ 4.902.969,75.
30/06/2020 AMAZONA | SANGRIA| A SER 496.000,00 Apurar possiveis
S APURADO irregularidades em

contratos celebrados por
dispensas de licitagdo, em
carater emergencial de 28
ventiladores pulmonares
destinados ao tratamento de
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infectados pelo novo
coronavirus. R$
2.976.000,00

30/07/2020

RORAIMA

POLIGRA
FO

A SER
APURADO

Indicios de crimes em
dispensas de licitag@o para
aquisicao de

100.000 (cem mil) testes
rapidos de Covid-

R$ 10.500.000,00

13/08/2020

PIAUI

VACIO

171.553,00

A aquisicdo de trinta mil
litros (seis mil galdes de
cinco litros) de hipoclorito
de sodio 2% voltados a
prevencao e ao combate a
Covid-19.

18/09/2020

TOCANTIN
S

CAMA
DE TUT

7.458.815,40

Aquisic@o de 590 camas
eletronicas hospitalares.

29/09/2020

PARA

SOS

A SER
APURADO

Contratacdo, pelo Governo
do Para, de grupo de
Organizagdes Sociais em
Saude (OSS) como objeto a
gestdo para o fomento,
gerenciamento,
operacionalizagédo ¢
execugdo de atividades e
servigos de saude a serem
desenvolvidas nos hospitais
como medida de
enfrentamento a pandemia
da

COVID-109.

08/10/2020

AMAZONA
S

SANGRIA
2*FASE

Apurar possiveis
irregularidades em
contratos celebrados por
dispensas de licitagdo, em
carater emergencial de 28
ventiladores pulmonares
destinados ao tratamento de
infectados pelo novo
coronavirus.

14/10/2020

RORAIMA

DESVID-
19

A SER
APURADO

Aquisi¢ao de equipamentos
de EPI e teste rapido para
deteccao da Covid-19.

15/12/A2020

DISTRITO
FEDERAL

TOLUEN
O

Alcool em gel 70% e as
mascaras cirargicas
adquiridos ¢ utilizados por
um hospital estadual,
daquela cidade, eram de
péssima qualidade, o que
poderia colocar em

risco profissionais da saude
e

pacientes.
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12/02/2021

PIAUI

CAMPAN
ILE

441.481,76

Investigacdes acerca da
possivel ocorréncia de
conluio entre gestores da
Secretaria de Estado da
Satde (Sesapi) e
empresarios em processos
de dispensa de licitagdo
durante a pandemia da
Covid-19.

14/01/2021

PIAUI

ONZENA

375.857,36

19.164.308,64

Fraudar contratagdes
publicas e de compra
superfaturada de
equipamentos de protegdo
individual (EPIs) e de testes
rapidos para detecgdo do
coronavirus promovidas
pela Fundacao Estatal
Piauiense de Servigos
Hospitalares (Fepiserh),
pela Secretaria de Estado
da Satude

(Sesapi) e pela Prefeitura
de Bom Principio do Piaui
(PD).

02/06/2021

AMAPA

SANGRIA
4*FASE

Apurar possiveis
irregularidades decorrentes
de processos de dispensa de
licitagdo pelo Governo do
Amazonas para prestagdo
de servigos no Hospital de
Campanha Nilton Lins, que
¢ a unidade de satude de
retaguarda no combate a
pandemia de Covid-19 no
Estado.

22/06/2021

SERGIPE

TRANSP
ARENCIA

A aquisi¢do de mascaras
cirargicas descartaveis, a
locagdo de contéineres que
foram instalados em
unidades estaduais de saude
e o fornecimento de
alimentacdo parenteral para
pacientes das unidades
hospitalares.

14/07/2021

ACRE

BUSDOO
R

315.000,00

Apurar irregularidades na
contratagdo, pela Prefeitura
Municipal de Mulungu
(PB), de servidores e de
servicos de transporte de
pacientes e profissionais de
satde.

18/08/201

PARA

REDITUS
2* FASE
S.0.S

A segunda fase investigou a
atuagdo de agente publicos,
além de pessoas fisicas e
juridicas relacionadas a
quatro OSS contratadas
pelo Governo do Estado do
Para para gerir nove
hospitais regionais e
hospitais de campanha
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montados em municipios
do estado para
enfrentamento a pandemia
de Covid-19.

25/08/2021

RIO
GRANDE
DO NORTE

LECTUS

4.010.000,00

Irregularidades na
contratacdo de empresa
para implantacdo de leitos
de UTTI no Hospital Central
Coronel Pedro Germano da
PM e no Hospital Dr. Jodo
Machado, em Natal (RN).

14/10/2021

RORAIMA

Ductil — 32
fase

Investigagdo sobre suposto
conluio entre empresas em
chamamento publico
aberto.

Pela Secretaria de Estado
de Satude de Rondonia para
aquisi¢do de insumos para
combater a COVID-19.

26/04/2022

BAHIA

CIANOSE

436.069,32

48.748.575,82

Investigagdes envolvendo
fraude em contratagdo,
desvio de recursos e
lavagem de dinheiro na
aquisicao de respiradores
pulmonares pelo Consorcio
Nordeste

03/08/2022

RORAIMA

POLIGRA
FO 2¢
FASE

Culminou na deflagragdo
desta segunda fase
identificou ocorréncia de
falsidade ideoldgica acerca
da remessa dos kits de
testes rapidos da China paral
o Brasil, superfaturamento
dos precos ofertados,
subcontratagdo indevida e
lavagem de dinheiro, bem
como servidores publicos
envolvidos e orientados a
dar falso testemunho em
depoimento perante 6rgao
de defesa do Estado.

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.

Conforme dados do quadro 7, podemos citar operagdes que resultaram dos

relatorios de auditoria da CGU analisados anteriormente neste estudo. A Operagao Lectus, em

parceria com a Policia Federal e a Receita Federal, investiga contratacdo de empresa para

implantacdo de leitos de UTI no Hospital Central Coronel Pedro Germano da PM e no

Hospital Dr. Jodo Machado, em Natal (RN). A investigacdo teve inicio a partir do

monitoramento dos gastos com o combate a Covid-19 realizados pela CGU, que apontou

24 Elaborado conforme os dados obtidos através da plataforma Integrada de Ouvidoria e acesso & informacao:
https://falabr.cgu.gov.br/Principal.aspx. Acesso em: 23/09/2022.
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irregularidades ocorridas na implantacdo de 50 leitos de UTI, contratados pelo Governo do
Estado do Rio Grande do Norte, para o atendimento aos pacientes infectados pelo novo
coronavirus na sua rede Hospitalar.

O Governo do Estado do Rio Grande do Norte recebeu mais de R$ 498 milhdes
em 2020 do Fundo Nacional de Saude (FNS). Desse valor, R§ 148,2 milhdes foram
destinados para as agdes de prevengdao e combate ao coronavirus. A ma aplicacdo desses
recursos dificulta ainda mais o enfrentamento da pandemia, uma vez que diminui o ja escasso
orgamento publico necessario para as acdes de saude necessarias para o bom atendimento as
vitimas de Covid-19. A Operagao Lectus consiste no cumprimento de 11 mandados de busca
e apreensdo nos municipios de Natal (RN), Mossoré (RN), Bayeux (PB) e Jodo Pessoa (PB),
além do afastamento das fungdes publicas de duas servidoras da SESAP (Secretaria de Satude
Publica do Rio Grande do Norte).

No Amapa, a CGU participou, em Macapa (AP), da Operacao Virus Infection. O
trabalho foi realizado em parceria com a Policia Federal (PF) e o Ministério Publico Federal
(MPF) com o objetivo de desarticular esquema de desvio de recursos destinados ao
enfrentamento do novo coronavirus.

A operagdo teve inicio com a apuragdo de supostos indicios de superfaturamento
na aquisi¢cao de equipamentos de prote¢ao individual (EPI) pelo Governo do Amapa, para
atender as necessidades das equipes assistenciais de prevengdo ¢ combate a pandemia da
Covid-19.

Os orgaos de investigacdo, mediante comparagdo aos precos médios de itens
adquiridos por dispensa de licitagdo, constataram que a aquisi¢do desses equipamentos de EPI
ocorreu em valores significativamente maiores aos praticados no mercado nacional — como,
por exemplo, em relagdo aos itens mascaras duplas (814%) e triplas (535%) descartaveis.

O montante relativo a compra dos itens analisados foi de R$ 930.100, sendo que o
total de referéncia apurado para a referida aquisi¢ao foi de R$ 290.994,60. Portanto, foram
gastos R$ 639.105,40 a mais, o que equivale a 220% acima do pre¢o de mercado.

Outras operacdes resultaram da Operagao Virus Infection, como por exemplo a
Virus Infection III realizado em parceria com a Policia Federal (PF) e o Ministério Publico
Federal (MPF) com o objetivo de desarticular um possivel esquema na Secretaria de Saude do
Amapa (SESA/AP) de desvios de recursos repassados pelo SUS no ambito das agdes de
enfrentamento a pandemia provocada pela Covid-19. No decorrer das investigagdes, foram

constatadas emissdes de ordens bancarias pelo Fundo Estadual de Satde (FES), destinadas a
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empresas fornecedoras de equipamentos médico-hospitalares e de prote¢do individual (EPI),
algumas supostamente de fachada, totalizando um montante de R$ 4.902.969,75.

A Operacao Virus Infection III consiste no cumprimento de sete mandados de
busca e apreensdo em Orgdos publicos e residéncias localizados em Macapa (AP). Os
investigados podem responder por crimes previstos na Lei de Licitacdes, peculato, ordenacao
de despesa ndo autorizada ¢ organizagao criminosa.

E possivel afirmar, a partir das informagdes coletadas, que a CGU produz
informagdes que podem ser utilizadas pelos gestores para aprimorar a gestdo de suas politicas
¢ adequar a forma como o programa ¢ implementado a sua formulacdo legal. As evidéncias
ndo sdo sistematicas, uma vez que ndo se pode construir, a partir do relatorio, um diagnostico
sobre as fiscalizagoes da CGU. A leitura dos relatorios e dos dados que constam no sitio
eletronico do 6rgdo sobre as operagdes especiais nao permite a construcdo de um diagnostico
sistematico porque as informac¢des sdo muito sucintas e fragmentadas. Além disso, as
informagdes sdo apresentadas por operagdo, com foco no combate & corrupgdo € a ma
aplicacdo na gestdao dos recursos publicos sem uma avaliagao global para o governo em geral
em termos de identificagdo de deficiéncias de gestdo dos programas na dimensdo de
“avaliagdo de processos de implementacdo de programas publicos”. A identificacdo das
principais falhas poderia ser utilizada para subsidiar a avaliacdo do desenho e da governanca
das politicas publicas.

Os principais problemas verificados pelas Operacdes Especiais nos 6rgaos publicos
estaduais se relacionam a compras irregulares, sobrepreco e superfaturamento, ma qualidade
dos insumos, além de conluio entre empresas para frustrar o carater competitivo em
chamamentos publicos. Possiveis causas que possibilitam a ocorréncia desses ilicitos se
relacionam a restricdes a competitividade nas aquisigdes, falta de transparéncia nos processos
e baixo nivel de controle social.

Tomando as irregularidades levantadas no ambito dos relatorios analisados neste
estudo e posteriormente 0 monitoramento € no caso das operacdes especiais realizadas, os
desdobramentos e possiveis providéncias adotadas no ambito judicial, percebe-se uma
deficiéncia no fluxo dos processos em relagdo a avaliagdo das politicas publicas. Cada
instituicdo cumpre o seu papel e da sequenciamento as atividades sem uma interagdo e
coordenagao com as demais institui¢des de accountability (ARANHA; FILGUEIRAS, 2016).

A complexidade da politica publica e a necessidade de conjugar diversas areas do
conhecimento, tais como a politica, a sociologia, a economia e o direito evidencia que uma

politica publica ndo se trata de um processo apenas baseado em atos ordenados e sucessivos,
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mas de um complexo sistema em que a tomada de decisdo afeta diversos atores e a sociedade
em geral; nesse sentido, Howlett, Ramesh e Perl (2013) asseveram que “a avaliacdo da
politica publica é concebida como um processo interativo de aprendizagem ativa sobre a
natureza dos problemas politicos e o potencial de varias op¢des elaboradas para resolvé-los™.
Ha, portanto, uma dificuldade na avaliagdo das politicas publicas, considerando a necessidade
de uma compreensao ampla sobre o tema e ndo apenas uma analise de despesas e prejuizos,
tendo em vista que a avaliacdo de uma politica publica ndo deve ter como objetivo o célculo
de custos ¢ beneficio e sim assegurar que o publico seja de fato assistido com politicas

publicas efetivas.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

As evidéncias de que a CGU, como 6rgao de controle interno, e instituicdo que preza
pelos processos de accountability, contribui na execucao das politicas publicas pode ser
confirmada nos relatérios analisados. Esses relatérios apresentam os resultados das
fiscaliza¢des e demonstram que a CGU produz informagdes relevantes sobre a execugao das
politicas publicas.

E possivel afirmar, a partir das informagdes dos relatorios, que a CGU produz dados
que podem ser utilizados pelos gestores para aprimorar as politicas publicas e adequar os
processos para que sejam implementados conforme os preceitos legais. As evidéncias desses
efeitos ndo sdo sistematicas, uma vez que nao se pode construir, a partir dos relatdrios
analisados, um diagnodstico sobre as fiscalizagdes da CGU. A andlise dos 10 relatorios nao
permite a construcdo de um diagnostico sistematico, porque as informagdes sdo apresentadas
por objeto de auditoria, sem uma avaliacdo global dos resultados dos programas nos estados
ou para o governo em geral.

Os relatorios da CGU podem proporcionar a ligagdo entre o planejamento e a
execucdo das politicas publicas, na medida em que sdo fonte de informagdes que podem ser
utilizadas pela gestdo para avaliar os resultados da implementagao das politicas. Através das
auditorias do controle interno com a verificagdo da legalidade, eficiéncia e eficacia da
execugdo dos programas ¢ possivel identificar as fragilidades e potencialidades das a¢des do
governo € seus programas € quais as mudancas necessarias para o aperfeigoamento das
politicas.

E importante destacar que as auditorias ndo tém como objetivo fiscalizar prefeitos,
governadores, o seu objetivo € fiscalizar a execucao dos recursos repassados para as unidades
subnacionais, uma vez que o governo federal ¢ responsavel por esses recursos e deve prestar
contas sobre eles. Dentro das limitacdes desta pesquisa, ¢ possivel afirmar que as informagdes
produzidas pela CGU s3o fundamentais para o governo acompanhar as politicas publicas, e
em conjunto com outros 6rgaos, monitorar ¢ avaliar a gestdo dos recursos e através desse
conjunto de o6rgaos identificar os processos que contribuem ou ndo para as politicas.

Apesar das contribuigdes proporcionadas por este trabalho, é necessario mais estudos
para investigar outras questoes que interferem direta ou indiretamente no sucesso ou
insucesso das politicas publicas. Quanto a accountability, a andlise depende do estudo da

CGU na perspectiva do sistema brasileiro de transparéncia e accountability. Como ndo era o
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foco do trabalho, nao foi analisada a relacdo entre a CGU e outras institui¢des de promogao da
responsabilizacdo governamental, como o Ministério Publico e a Policia Federal, o TCU.

Com o objetivo de responder & pergunta que norteou esse estudo, esta pesquisa
buscou identificar quais foram as contribuigdes da Controladoria-Geral da Unido ao realizar a
fiscalizacdo dos recursos publicos repassados aos estados para o combate a pandemia.

Inicialmente esta pesquisa discutiu aspectos gerais sobre avaliacdo de politicas
publicas, o conceito de accountability e mostrou sua relacdo nas politicas publicas. Nessa
perspectiva, apresentou estudos que abordavam o conceito de accountability numa visdo mais
direcionada para a accountability horizontal realizada através do controle institucional.

Apresentou, também, o entendimento de outros autores como Filgueiras (2018) que
argumenta que accountability pode ser utilizada como ferramenta politica, resultando muitas
vezes em um conflito institucional no interior do sistema de accountability.

Nesta analise, foi possivel confirmar a hipdtese, que a Controladoria-Geral da Unido
desenvolve mecanismos de accountability horizontal, transparéncia e combate a corrupgao.
Esta comprovacao foi possivel devido a analise de conteudo de documentos referentes as
auditorias realizadas pela CGU no periodo estudado e as operagdes especiais realizadas em
conjunto com a Policia Federal e o Ministério Publico.

Verificamos, também, que a CGU deu prioridade para o monitoramento dos recursos
utilizados para o enfrentamento da pandemia. Nas investigagdes, os auditores detectaram
varios indicios de irregularidades na aplicacdo dos recursos publicos, apontaram diversas
falhas na utilizagdo do recursos repassados aos estados que foram alvo das auditorias e
indicios de fraude. Dentre as irregularidades constatadas, as mais frequentes sdo aquelas
relacionadas a ma gestdo como falhas formais nos processos, editais em desacordo com
normativos e entendimentos de tribunais de conta, problemas na execugdo das a¢des € no
planejamento de compras etc. Logo, percebemos que a atuacdo da CGU contribui na
qualidade e cumprimento das agdes governamentais na medida em que a CGU produz
informagdes que podem ser utilizadas pelos gestores para aprimorar a gestao de suas politicas
e adequar a forma como o programa ¢ implementado a sua formulagao legal, aumentando a
sua importancia em um contexto de pandemia e emergéncia publica.

No que se refere as praticas de accountability horizontal e sua contribuigdo na
implementagdo/avaliagdo das politicas publicas de enfrentamento & Covid-19, reconhecemos
que a Controladoria Geral da Unido ¢ uma relevante institui¢do, pois executa a fun¢io de
controle interno, porém percebeu-se uma deficiéncia no fluxo dos processos em relagdo a

avaliacdo das politicas publicas.
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O monitoramento pela CGU ¢ realizado quando a competéncia de adogdo de
providéncias seja do Gestor Federal, no caso dos relatorio analisados neste estudo a
competéncia de adog¢do de providéncias é dos Gestores Estaduais, deixando assim uma lacuna
em relagdo ao monitoramento das providéncias adotadas pelos Gestores Estaduais em relacao
aos problemas de gestdo. Em relagdo as operagdes especiais realizadas, os desdobramentos e
possiveis providéncias adotadas ocorrem no ambito judicial, cabendo a CGU, quando
convocada, prestar os esclarecimentos necessarios para o andamento regular do processo
judicial. Percebeu-se que a CGU cumpre o seu papel e d4 sequenciamento as atividades
faltando uma maior interagao e coordenagdo com as demais instituigdes de accountability.

Quanto ao resultado desse estudo, as evidéncias permitiram concluir que a atuagio da
CGU contribui para a execucdo de politicas publicas na medida em que promove a
transparéncia e o fortalecimento dos mecanismos de accountability que podem fomentar o
aprimoramento dos procedimentos na administragdo publica; adogdo pelos gestores de
medidas corretivas; indicacao de deficiéncias na gestdo.

Este trabalho se mostra relevante ao evidenciar que a atuacdo da CGU vai além das
atribuigdes proprias de um o6rgdo de controle interno, pois contribui para a transparéncia
publica, promove a accountability e o controle social, contribuindo, assim, para a melhoria
das politicas publicas.

Por se tratar de um estudo de um objeto recente, a pandemia de coronavirus,
ocorreram algumas limitagdes como, por exemplo, o fato de que nem todos os trabalhos
realizados pela CGU durante o periodo foram finalizados e por essa razao gozam de restrigdes
de acesso.

Os objetivos propostos no estudo foram alcangados. A analise da atuacdo da CGU na
pandemia permitiu identificar que o 6rgdo nao ficou inerte nesse periodo de emergéncia, e
produziu informagdes relevantes para melhorias das politicas publicas de enfrentamento a
pandemia, promovendo a accountability.

Sugere-se que outros estudos sejam realizados a partir dos dados ja levantados neste
trabalho, como, por exemplo, analisar o impacto das agdes da CGU nas politicas publicas de
enfrentamento a pandemia de coronavirus e subsidiar uma futura discussao no tocante do uso
da controladoria interna como recurso de poder do governo federal na coalizdo com os entes

subnacionais no periodo da pandemia.
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APENDICE A - RELATORIO TECNICO E TECNOLOGICO

TITULO: ACCOUNTABILITY HORIZONTAL E POLITICAS PUBLICAS: UMA ANALISE
DA ATUACAO DA CONTROLADORIA- GERAL DA UNIAO NA PANDEMIA DE
CORONAVIRUS (COVID-19).

RESUMO: A emergéncia ocasionada pelo coronavirus SARS-CoV-2 trouxe consequéncias a
saude e a economia, demandando politicas nas diversas areas. O poder de mortalidade,
transmissdo ¢ o ambiente de incerteza resultaram em uma verdadeira calamidade. A proposta
central deste estudo ¢ analisar a atuagdo da Controladoria Geral da Unido (CGU), no ambito
da emergéncia em Saude Publica, de importancia internacional, decorrente do coronavirus
(COVID-19) e sua contribuicdo na qualidade das politicas publicas de enfrentamento a
pandemia, com énfase na accountability horizontal. Para tanto, partimos das hipdteses que a
CGU ¢ uma instituigdo que preza pelos mecanismos de accountability, transparéncia da
gestdo, controle interno € combate a corrupcdo € sua atuagdo contribui diretamente na
qualidade e cumprimento das ag¢des governamentais, ¢ que as praticas de accountability
horizontal, realizadas pelo orgdo, contribuiram na implementagdo/avaliacdo das politicas
publicas de enfrentamento a Covid-19. Para verificarmos as hipdteses, realizamos um estudo
qualitativo com anélise documental: de contetudo e discurso. O critério de selegdo temporal foi
a partir do dia 03 de fevereiro de 2020, data em que foi declarada Emergéncia em Saude
Publica de importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da Infeccdo Humana pelo novo
Coronavirus (2019-nCoV). Conforme Portaria n® 188, de 03.02.2020, publicada no DOU de
04/02/2020. Para o estudo de caso em profundidade realizou-se a andlise dos relatorios de
auditoria elaborados pela CGU durante a pandemia, que tratavam da politica publica de
combate a covid-19 na area da satide, nos estados brasileiros, com foco nas contratagdes para
aquisicao de bens e servigos relacionados a COVID-19. Através dessa abordagem, foi
possivel concluir que a CGU vem realizando os mecanismos de accountability horizontal e
que suas acoes contribuem para a qualidade das politicas publicas de enfrentamento a Covid-
19.

Palavras-chave: Corrupcdo. Accountability. Politica publica.

INSTITUICAO/SETOR: Controladoria-Geral da Unido - CGU.

PUBLICO-ALVO DA INICIATIVA: Politicas Publicas
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DESCRICAO DA SITUACAO PROBLEMA:

O monitoramento das politicas publicas tem sido objeto de preocupagdo nao s6 do
Brasil, mas de todos os governos democraticos que buscam a promog¢ao do desempenho e
eficiéncia dos servigos publicos oferecidos aos cidaddos (LOUREIRO et al., 2012).

Desde meados dos anos de 1980, no Brasil, existem evidéncias que mostram a maior
preocupacdo em avaliar programas publicos em geral, o que antes tinha como foco apenas os
processos de formulagdo de programas, passaram a enfatizar, também, a sua implementagao e
avaliagdo (COSTA; CASTANHAR, 2003). De acordo com o0s mesmos autores, essas
mudancas decorrem sobretudo das transformagdes observadas na sociedade e no estado
brasileiro, em virtude do crescimento econdmico e aprofundamento das desigualdades sociais,
com efeito nas reformas estruturais realizadas nos anos de 1990, que provocaram um
crescimento da demanda por agdes e servigos sociais. Na contramdo, verificou-se um
agravamento da crise fiscal, resultando em escassez de recursos publicos, acarretando a
necessidade urgente de maior eficiéncia e efetividade nos investimentos governamentais. A
literatura sobre avaliacdo de politicas publicas ndo era desenvolvida no Brasil, mas ja era
bastante desenvolvida em outros paises (COSTA; CASTANHAR, 2003; FARIA, 2005;
RAMOS ¢ SCHABBACH, 2012). Nos anos 70 ¢ 80, com a redemocratizagdo ¢ 0s processos
de politicas publicas, a avaliagdo surge tardiamente no pais por uma questdo de conjuntura da
Politica (FARIA, 2005).

Existem varias definigdes conceituais de politicas publicas. Dye (1984) sintetiza a
defini¢ao de politica publica como “o que o governo escolhe fazer ou nao fazer”. Lynn (1980)
conceitua como um conjunto de agdes do governo tendentes a produzir resultados especificos.
Como enfatiza Secchi (2014), o termo politica em portugués pode assumir duas conotagdes
principais que na lingua inglesa corresponde aos termos politics e policy. Klaus Frey (2000)
discorre sobre o conceito de polity, usado para denominar as institui¢des politicas, que
concerne a ordem do sistema politico, delineada pelo sistema juridico, € a estrutura
institucional do sistema politico-administrativo. Para Bobbio (2002), politics se refere ao
conjunto de atividades humanas relacionadas a polis ou Estado. Conforme Secchi (2014), o
termo policy ¢ a dimensdo mais concreta da politica, relacionada a decisdo e agdo. Logo,
politics seria o proprio jogo politico enquanto policy estaria mais relacionado com o conceito

de politica publica, o resultado do jogo, a a¢do do Estado.
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Diante disso, a definicdo de politica publica utilizada no estudo € a proposta por
Secchi (2014, p.2), no qual a politica publica é definida como “uma diretriz elaborada para
enfrentar um problema publico”.

Para andlise da politica publica a literatura se beneficia de um esquema conceitual
denominado ciclo de politicas publicas, para interpretacdo e visualizagdo das fases
interdependentes e sequenciais de uma politica publica (SECCHI, 2014). Dentre os diversos
formatos presentes na literatura, optou-se pelos estagios do ciclo politico proposto por Secchi
(2014), que sdo: 1) identificagdo do problema, 2) formacdo da agenda, 3) formulagdo de
alternativas, 4) tomada de decisdo, 5) implementagdo, 6) avaliagdo e monitoramento, 7)
extingao.

Pelo exposto, este estudo se propds a analisar especificamente as fases de
monitoramento e avaliagdo de politicas publicas, dando particular énfase a atuacdo da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), como 6rgao responsavel pelo controle interno da
Administragdo Publica Federal no Brasil. O trabalho analisou a atuacdo da CGU durante a
crise da pandemia, SARS-CoV-2. A emergéncia ocasionada pelo coronavirus, SARS-CoV-2,
trouxe consequéncias a saide e a economia, demandando politicas nas diversas éreas.
Compreender os elementos que podem impactar uma politica publica, face a um cenario de
incerteza, alto indice de transmissdo da doenca, mortalidade, resultando em uma verdadeira
calamidade publica, tem papel relevante para sociedade.

Nesse contexto de combate a corrupcdo e de qualidade de politicas publicas, segundo
Loureiro et al. (2012), a criacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU) representa inovagao
institucional no processo de controle dos governantes. Com a centralizagdo do controle
interno da Administragao Publica Federal, houve também a extensdo das atividades para o
monitoramento de politicas publicas financiadas pela Unido e executadas por entes publicos
subnacionais. Neste aspecto, a pandemia impde uma série de desafios ao governo e aos
orgdos de controle.

Isto posto, para entender o efeito da accountability na eficiéncia e eficacia das
politicas publicas € preciso, inicialmente, apresentar este conceito no contexto democratico.
Segundo Ceneviva (2006), o conceito de accountability ainda ndo possui um consenso no seu
significado e na sua delimitagdo tedrica. Embora os estudos académicos declarem a
importancia da accountability nas diversas areas, esse construto ainda apresenta aspectos
desconhecidos que necessitam de investigagdes aprofundadas (HALL; FRINK; BUCKLEY,
2017; MAINWARING, 2003).
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De acordo com Abrucio e Loureiro (2004, p.75), “a literatura sobre accountability
trata do controle dos atos dos governantes em relagdo ao programa de governo, a corrupgao
ou a preservacao de direitos fundamentais dos cidadaos”. Os autores afirmam que a tematica
da accountability democratica vem sendo estudada no contexto da reforma do estado,
analisando, ao mesmo tempo, o aperfeicoamento das instituicdes estatais, a eficiéncia dos
programas governamentais, a transparéncia ¢ a responsabilizacdo do poder publico.

Nesse contexto ¢ frente ao objetivo deste estudo que consiste em contribuir com a
literatura de Administracao Publica no que tange a instituigdes de accountability, bem como
analisar de forma critica a contribuicdo dessas instituigdes para a qualidade das politicas
publicas, elegemos como ponto de partida para compreender essas questdes as agdes de
controle da CGU nos repasses realizados para os estados brasileiros para enfrentamento da
pandemia de coronavirus. Conforme argumentam Filho, Oliveira Junior e Xavier (2020),
situacdes emergenciais ndo devem autorizar o uso de prerrogativas extraordinarias sem as
contrapartidas democraticas. Assim como a omissdo ou a inércia estatal podem custar vidas,
excessos estatais, ma-utilizacdo de recursos publicos, desvio de recursos publicos,
prorrogacdo indevida de poderes emergenciais, sdo também fatores que destroem vidas.
Portanto, a existéncia e o estudo de mecanismos de controle e da transparéncia

governamentais em momentos de crise tornam-se ainda mais importantes.

OBJETIVOS: O principal objetivo deste estudo foi analisar a atuacdo da CGU no ambito da
emergéncia em Saude Publica, de importancia internacional, decorrente do coronavirus
(COVID-19) e sua contribuicdo na qualidade das politicas publicas de enfrentamento a
pandemia, com énfase na accountability horizontal.

Para o alcance do objetivo geral da pesquisa foram delimitados os seguintes objetivos
especificos:

° Analisar as a¢des da CGU no monitoramento dos recursos federais repassados aos
estados e Distrito Federal para o combate a pandemia de coronavirus no Brasil.

° Identificar e analisar os pontos fortes e fracos do atual sistema de controle interno do
poder executivo federal nas agdes de avaliagdo das medidas adotadas no combate a pandemia

do coronavirus nos estados brasileiros e Distrito Federal.

ANALISE/DIAGNOSTICO DA SITUACAO-PROBLEMA:
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Para realizar a analise/diagndstico da situagdo-problema foram analisados documentos
oficiais: relatdrios e legislagdo, dados da plataforma eletronica da CGU e relatdrios obtidos
através da Plataforma Integrada de Ouvidoria e acesso a informagio (Fala.BR)?°. Constituiu-
se um banco de dados com as irregularidades constatadas nos relatérios de auditoria
disponibilizados pela CGU. Através do Fala.Br foram disponibilizados 15 relatérios que
tinham como escopo o monitoramento ¢ avaliagdo das aquisigdes e contratagdes necessarias
ao enfrentamento do estado de emergéncia de satide publica. Apds andlise, verificou-se que
havia relatérios que tinham como unidade examinada outros orgdos que ndo orgdos dos
Governos Estaduais. Apds exclusdo dos relatorios que ndo eram o escopo do estudo, foram
analisados 10 (dez) relatorios, de 5 (cinco) Estados, 1 (um) relatério do Estado do Mato
Grosso do Sul, 5 (cinco) relatérios do estado do Rio Grande do Norte, 2 (dois) relatérios do
estado do Ceara, 1(um) do Amapa e 1 (um) de Sao Paulo. Cumpre informar que nem todos os
trabalhos realizados pela CGU durante o periodo da pandemia encontram-se finalizados e por
essa razao gozam de restrigdes de acesso nos termos do art. 24 da Portaria da CGU n° 1335,
de 21/5/2018%.

Por meio das andlises, foi possivel identificar diversas estratégias do 6rgdo em
decorréncia da pandemia. A CGU adotou medidas administrativas, dentre as quais
disponibilizou no Portal da Transparéncia, os gastos federais especificos para o combate ao
novo coronavirus € o0 monitoramento dos recursos federais repassados a estados ¢ municipios
¢ a priorizagdo da fiscalizacdo da execucdo de programas de governo realizados com recursos
dos or¢amentos da Unido desempenhando um papel crucial para a qualidade e eficiéncia das
politicas publicas no contexto estudado.

A CGU, por meio da Diretoria de Operacdes da Secretaria de Combate a Corrupgao -
SCC, em parceria com as Superintendéncias Regionais da CGU, executou o trabalho de
monitoramento da execu¢do das despesas com recursos publicos federais por Estados, Distrito
Federal, Municipios, 6rgaos publicos e entidades privadas sem fins lucrativos, relacionadas ao
enfrentamento da pandemia do COVID-19, com foco em situagdes de fraude e corrupgdo. A
SCC ¢ responsavel, dentre outras atribui¢cdes, por desenvolver e executar atividades de
inteligéncia e de producdo de informagdes estratégicas, realizar investiga¢des e coordenar as
atividades que exijam agdes integradas da CGU com outros 6rgaos e entidades de combate a

corrupg¢do, nacionais ou internacionais.

%5 Plataforma Integrada de Ouvidoria e acesso a informagdo: https:/falabr.cgu.gov.br/Principal.aspx
26 Fonte: https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/41073 . Acesso em 30/09/2022.
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Numeros referentes ao periodo de fevereiro 2020 até abril de 2022- periodo em que foi
declarada Emergéncia em Satde Publica de Importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da
Infeccao Humana pelo novo Coronavirus (2019-nCoV) - revelam desvios de recursos federais
destinados ao enfrentamento da Covid-19, em diversos entes federativos com prejuizo
potencial (que decorre dos desdobramentos das investigagdes) de R$ 248,19 milhdes. O
prejuizo efetivo (que constou nas apuragdes) ¢ de R$ 106,27 milhdes. Por meio de acdes
coordenadas com a Policia Federal ¢ o Ministério Publico, foram expedidos 1.268 mandados
de busca e apreensdo e 135 mandados de prisdo temporaria. Quando surgem indicios de
malversacdo dos recursos publicos, sdo realizadas apuragdes em um processo denominado
pela CGU como Operag¢do Especial, o qual conta com a participacdo de outros Orgaos
federais. A CGU atuou diretamente, desde abril de 2020, em 86 operacdes especiais. Esses
dados foram solicitados por meio da Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a
Informacio (Fala.Br)?’.

Ao final das analises dos relatorios realizados pela CGU, ¢ possivel concluir que a
controladoria apontou diversas falhas na utilizagao do recursos repassados aos Estados, que
foram alvo das auditorias e indicios de fraude. Conforme apontado pela propria Controladoria
Interna, no que toca aos pregos contratados, o periodo de pandemia ocasionou oscilagdo
anormal nos precos de equipamentos de prote¢do individual e materiais de diagnostico, de
modo que se tornou temerario atribuir sobrepreco ou superfaturamento em compras
realizadas, diante da escassez dos referidos produtos. Apesar disso, identificou-se materiais
que ndo atenderam as especificagdes e objetivos do termo de referéncia, com a suspeita de
entrega de material falsificado, de qualidade duvidosa.

A seguir, apresentamos o sistema de codificacdo utilizado para a analise dos

relatorios de auditoria da CGU em relagao aos tipos de problemas identificados.

Quadro 1- Codificagdo dos tipos de problemas identificados nos relatérios de auditoria da

CcGU
FALHAS IDENTIFICAS CODIGO
Falhas de confecgdo de editais FCE
Prejuizo na execucdo da despesa Prejex
Indicativo de conluio em licitagdes ¢ dispensas de Indconl
licitagoes
Divergéncia entre o material comprado e entregue. DMCE

27 https:/falabr.cgu.gov.br/Principal.aspx . Acesso em 27/09/2022.
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Falta de planejamento FPLA

Problemas formais de execugéo Profor

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.

O quadro 2 apresenta as falhas identificadas nos relatorios de auditoria nos estados

estudados.
Quadro 2: Falhas identificadas nos relatorios de auditoria por estado.

Estado FCE Prejex Indconl DMCEH FPLA Profor
Mato Grosso do X X X X X X
Sul

Rio Grande do X X X
Norte

Ceara X X X X
Amapa X X

Sdo Paulo X X

Fonte: Elaborado pela autora, 2023.

Conforme podemos observar no quadro 2, todos os estados estudados apresentaram
algum prejuizo na execugdo da despesa. Dentre os estados objeto desta pesquisa, salientamos
o estado do Mato Grosso do Sul que foi o que mais apresentou falhas.

Verificou-se que houve maior prevaléncia de problemas de ma gestdo em relacao aos
que indicam fraude. Foi possivel identificar falhas formais nos processos como, por exemplo,
editais em desacordo com normativos e entendimentos de tribunais de conta. Foram
identificados problemas na execuc¢do das agdes e no planejamento de compras, com falhas
nos procedimentos de recebimento dos objetos adquiridos, madascaras entregues com
divergéncias em relagdo as especificagdes, quantitativo enorme de equipamentos de prote¢do
individual em estoque sem uso, ndo utilizagao de ventiladores pulmonares adquiridos sob a
alegacdo da existéncia de problemas técnicos e operacionais, porém, os Orgaos responsaveis
ndo tomaram providéncias quanto aos fatos, visto que esses equipamentos estao cobertos com
garantia e assisténcia técnica do fabricante.

A observagao desses dados nos revela a importancia da atividade desempenhada pela
CGU no enfrentamento a corrupgao, confirmando que a Controladoria tem exercido seu papel
de controle interno (accountability horizontal), logo, contribuindo na qualidade das politicas

publicas de enfrentamento a pandemia.

RECOMENDACOES DA INTERVENCAO:
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As evidéncias de que a CGU, como 6rgdo de controle interno, e instituicdo que preza
pelos processos de accountability, contribui na execucdo das politicas publicas pode ser
confirmada nos relatérios analisados. Esses relatorios apresentam os resultados das
fiscalizacdes e demonstram que a CGU produz informagdes relevantes sobre a execugdo das
politicas publicas.

E possivel afirmar, a partir das informagdes dos relatorios, que a CGU produz dados
que podem ser utilizados pelos gestores para aprimorar as politicas publicas e adequar os
processos para que sejam implementados conforme os preceitos legais. As evidéncias desses
efeitos ndo sdo sistematicas, uma vez que ndo se pode construir, a partir dos relatorios
analisados, um diagndstico sobre as fiscalizagdes da CGU. A andlise dos 10 relatorios nao
permite a constru¢do de um diagnostico sistematico porque as informacdes sdo apresentadas
por objeto de auditoria, sem uma avaliagdo global dos resultados dos programas nos estados
ou para o governo em geral.

Os relatérios da CGU podem proporcionar a ligacdo entre o planejamento e a
execuc¢ao das politicas publicas, na medida em que sao fonte de informagdes que podem ser
utilizadas pela gestdo para avaliar os resultados da implementacdo das politicas. Através das
auditorias do controle interno com a verificagdo da legalidade, eficiéncia e eficicia da
execu¢ao dos programas € possivel identificar as fragilidades e potencialidades das agdes do
governo ¢ seus programas ¢ quais as mudancas necessarias para o aperfeicoamento das
politicas.

E importante destacar que as auditorias ndo tém como objetivo fiscalizar prefeitos,
governadores; o seu objetivo ¢ fiscalizar a execucdo dos recursos repassados para as unidades
subnacionais, uma vez que o governo federal ¢ responsavel por esses recursos e deve prestar
contas sobre eles. Dentro das limitagdes desta pesquisa, ¢ possivel afirmar que as informagdes
produzidas pela CGU sao fundamentais para o governo acompanhar as politicas publicas, e
em conjunto com outros 6rgaos monitorar e avaliar a gestdo dos recursos e, através desse
conjunto de orgaos, identificar os processos que contribuem ou ndo para as politicas.

Apesar das contribui¢des proporcionadas por este trabalho, € necessario mais estudos
para investigar outras questdes que interferem direta ou indiretamente no sucesso ou
insucesso das politicas publicas. Quanto a accountability, a anélise depende do estudo da
CGU na perspectiva do sistema brasileiro de transparéncia ¢ accountability. Como ndo era o
foco do trabalho, ndo foi analisada a relacdo entre a CGU e outras institui¢des de promogao da

responsabilizacdo governamental, como o Ministério Publico e a Policia Federal, o TCU.
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Com o objetivo de responder & pergunta que norteou esse estudo, esta pesquisa
buscou identificar quais foram as contribuigdes da Controladoria-Geral da Unido ao realizar a
fiscalizacao dos recursos publicos repassados aos estados para o combate a pandemia.

Inicialmente esta pesquisa discutiu aspectos gerais sobre avaliagdo de politicas
publicas, o conceito de accountability e mostrou sua relacdo nas politicas publicas. Nessa
perspectiva, apresentou estudos que abordavam o conceito de accountability numa visao mais
direcionada para a accountability horizontal realizada através do controle institucional.

Apresentou, também, o entendimento de outros autores como Filgueiras (2018), que
argumenta que accountability pode ser utilizada como ferramenta politica, resultando, muitas
vezes, em um conflito institucional no interior do sistema de accountability.

Nesta analise, foi possivel confirmar a hipotese que a Controladoria Geral da Unido
desenvolve mecanismos de accountability horizontal, transparéncia e combate a corrupgao.
Esta comprovagdo foi possivel devido & andlise de conteido de documentos referentes as
auditorias realizadas pela CGU no periodo estudado e as operagdes especiais realizadas em
conjunto com a Policia Federal e o Ministério Publico.

Verificamos, também, que a CGU deu prioridade para o monitoramento dos recursos
utilizados para o enfrentamento da pandemia. Nas investigagcdes, os auditores detectaram
varios indicios de irregularidades na aplicagdo dos recursos publicos, apontaram diversas
falhas na utilizacdo dos recursos repassados aos Estado que foram alvo das auditorias ¢
indicios de fraude. Dentre as irregularidades constatadas, as mais frequentes sdo aquelas
relacionadas @ ma gestdo, como falhas formais nos processos, editais em desacordo com
normativos e entendimentos de tribunais de conta, problemas na execucdo das acdes € no
planejamento de compras etc. Logo, percebemos que a atuagdo da CGU contribui na
qualidade e cumprimento das agdes governamentais a medida em que a CGU produz
informagdes que podem ser utilizadas pelos gestores para aprimorar a gestao de suas politicas
e adequar a forma como o programa ¢ implementado a sua formulacao legal, aumentando a
sua importancia em um contexto de pandemia e emergéncia publica.

No que se refere as praticas de accountability horizontal e sua contribuicdo na
implementagdo/avaliagdao das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, reconhecemos
que a Controladoria Geral da Unido ¢ uma relevante institui¢do, pois executa a funcio de
controle interno, porém, percebeu-se uma deficiéncia no fluxo dos processos em relagdo a
avaliacdo das politicas publicas.

O monitoramento pela CGU ¢ realizado quando a competéncia de adogdo de

providéncias seja do Gestor Federal; no caso dos relatdrios analisados neste estudo, a
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competéncia de adogdo de providéncias é dos Gestores Estaduais, deixando assim uma lacuna
em relagdo ao monitoramento das providéncias adotadas pelos Gestores Estaduais em relagao
aos problemas de gestdo. Em relacdo as operagdes especiais realizadas, os desdobramentos e
possiveis providéncias adotadas, ocorrem no ambito judicial, cabendo a CGU, quando
convocada, prestar os esclarecimentos necessarios para o andamento regular do processo
judicial. Percebeu-se que a CGU cumpre o seu papel e dd sequenciamento as atividades,
faltando uma maior interag@o ¢ coordenagdao com as demais instituicdes de accountability.

Quanto ao resultado desse estudo, as evidéncias permitiram concluir que a atuacio da
CGU contribui para a execugdo de politicas publicas a medida em que promove a
transparéncia e o fortalecimento dos mecanismos de accountability que podem fomentar o
aprimoramento dos procedimentos na administragdo publica; adocdo pelos gestores de
medidas corretivas; indicagdo deficiéncias na gestao.

Esse trabalho se mostra relevante ao evidenciar que a atuagdo da CGU vai além das
atribuicdes proprias de um o6rgdo de controle interno, pois contribui para a transparéncia
publica, promove a accountability e o controle social, contribuindo assim para a melhoria das
politicas publicas.

Por se tratar de um estudo de um objeto recente, a pandemia de coronavirus,
ocorreram algumas limitagdes como, por exemplo, o fato de que nem todos os trabalhos
realizados pela CGU durante o periodo foram finalizados e, por essa razdo, gozam de
restrigoes de acesso.

Os objetivos propostos no estudo foram alcangados. A analise da atuagdo da CGU na
pandemia permitiu identificar que o 6rgdo nao ficou inerte nesse periodo de emergéncia, e
produziu informagdes relevantes para melhorias das politicas publicas de enfrentamento a
pandemia, promovendo a accountability.

Sugere-se que outros estudos sejam realizados a partir dos dados ja levantados neste
trabalho, como por exemplo, analisar o impacto das a¢cdes da CGU nas politicas publicas de
enfrentamento a pandemia de coronavirus e subsidiar uma futura discussdao no tocante do uso
da controladoria interna como recurso de poder do governo federal na coalizdo com os entes

subnacionais no periodo da pandemia.
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