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Inova¢éio em accountability no combate a Covid-19
no Bruslilz Uma analise empirica do Controle
Interno

Innovation in accountability in the fight against Covid-19 in Brazil: An
empirical approach of the internal control

Innovacion en accountability en la lucha contra el Covid-19 en Brasil: Un
andlisis empirico del control interno

Daniel Matos Caldeira?, Sandro Zachariades Sabenca® e Marcus Vinicius de Azevedo Braga*

Resumo: Este trabalho visa compilar e descrever as medidas adotadas pelos érgaos de controle interno brasileiros
das esferas de governo estadual e federal, a partir de uma classificacao de inovagao no setor publico adotada pela
OCDE, ¢ adotando como referéncia a relacao entre as dimensoes de accountability e as macrofuncdes do controle.
As iniciativas qualificadas como inovadoras foram levantadas por meio de consulta aos sitios eletronicos oficiais dos
orgaos e entes definidos na amostra. As iniciativas de accountability vinculadas as macrofungdes ouvidoria e prevengao
a corrupgao caracterizaram-se pela inovagao orientada ao aprimoramento de estruturas ou praticas ja existentes, e
também pelo predominio do dominio adaptativo da inovacio, ao passo que as iniciativas de accountability horizontal
brasileiras, referentes as macrofuncdes auditoria interna governamental, correicao e combate a corrupcao, foram de
carater antecipatério e orientadas a missao.

Palavras-chave: Accountability. Controle Interno. Covid-19.

Abstract: This work aims to map and analyze the measures adopted by the Brazilian internal control agencies at the
state and federal levels, based on a classification of innovation in the public sector adopted by the OECD, having
as reference the relationship of accountability with the macro-functions of government internal audit, ombudsman,
correction, prevention and fight against corruption. The initiatives qualified as innovative were raised by consulting
the official websites of the agencies and entities defined in the sample, complemented with international examples.
The acconntability initiatives linked to the macro-functions of the ombudsman and the prevention of corruption,
were characterized by innovation aimed at improving existing structures or practices, and also by the predominance
of the adaptive domain of innovation, while Brazilian horizontal accountability initiatives, referring to macrofunctions
government internal audit, correction and fight against corruption, were anticipatory and mission oriented.

Keywords: Accountability. Internal control. Covid-19.

1 Artigo recebido em 12/08/2020 e aprovado em 11/11/2020
2 Universidade de Lisboa, Portugal

3 Fundagdo Gettilio Vargas

4 Universidade Federal do Rio de Janeiro
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Resumen: Este trabajo tiene como objetivo mapear y analizar las medidas adoptadas por los 6rganos de control
interno brasilefios a nivel estatal y federal, a partir de una clasificacion de la innovacion en el sector publico adoptada
por la OCDE, teniendo como referencia la relacién de la rendicion de cuentas con las macro funciones de auditoria
interna del gobierno. Defensoria del Pueblo, Correccion, Prevencién y Lucha contra la Corrupcion. Las iniciativas
calificadas como innovadoras se plantearon consultando las webs oficiales de los organismos y entidades definidas
en la muestra, complementadas con ejemplos internacionales. Las iniciativas de rendicion de cuentas vinculadas a
las macrofunciones del ombudsman y la prevencion de la corrupcion, se caractetizaron por la innovacion dirigida a
mejorar las estructuras o practicas existentes, y también por el predominio del dominio adaptativo de la innovacién,
mientras que las iniciativas de rendicion de cuentas horizontales brasilefias, referidas a Las macrofunciones guberna-
mentales de auditorfa interna, correccién y lucha contra la corrupcion, fueron anticipatorias y orientadas a la mision.

Palabras clave: Accountability. Control Interno. Covid-19.

INTRODUCAO tecdo individual (como maéscaras) e de equipamentos
hospitalares (como respiradores), afetando as referén-
O objetivo desse trabalho é compilar e descrever  cias de pregos e praticas de compras governamentais.

as iniciativas inovadoras de accountability adotadas pelos
o6rgaos de controle interno previstos no art. 74 da Cons-
tituicdo Federal de 1988, no ambito dos governos esta-
duais e federal, no contexto da resposta a emergéncia
sanitaria ocasionada pela Covid-19, no primeiro se-
mestre de 2020; utilizou-se do framework adotado pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) de macrofuncoes
como trecorte metodologico, entendidas estas como au-
ditoria interna governamental, corregedoria, ouvidoria,
prevenciao e combate a corrupcdo, cuja metodologia

Além dos impactos na Politica de Saide, os go-
vernos precisaram adotar agdes compensatorias para a
estratégia consensuada de distanciamento social, com a
adocio, entre outras medidas, de transferéncia direta de
renda para seus cidaddos que perderam empregos em
decorréncia da crise econdmica que emergiu. No Brasil,
por exemplo, plataforma do Senado Federal para acom-
panhar os gastos destinados ao combate da pandemia
registram valores autorizados no final do primeiro
N o semestre que ultrapassam R$ 400 bilhdes (BRASIL,
encontra-se detalhada em secio proptia. 2020a), 5,5% do PIB nacional de 2019, (BRASIL,

A Covid-19, conforme Sonckar e¢ Ponnaiah 2020b).

(2020), ¢ uma doenca causada pelo Novo Coronavirus
- SARS-CoV-2, descoberto no final de 2019 apos casos
registrados na China, e que rapidamente ganhou pro-
porc¢oes mundiais, alcancando o status de pandemia, co-
lapsando os sistemas de saude nacionais (WHO, 2020),
pela sua “disseminac¢ao rapida e massiva”(WEE, 2020),
e provocando severos impactos socioeconomicos, dada
a necessidade de adocio de medidas de restricio da
circulagdo de pessoas, visando limitar a velocidade de
disseminacdo do virus.

Com a mudan¢a do cenario de forma dina-
mica, com uma demanda por uma atuagao célere dos
governos, emergiram novos riscos aos processos, fa-
zendo com que o acompanhamento das medidas ado-
tadas pelos governantes e da aplicacio de recursos pelo
erario, exigisse das velhas praticas de accountability e con-
trole interno um processo de adapta¢io; em um cenario
no qual as medidas inovadoras adotadas pelas entidades
de controle interno podem ser fonte de aprendizagem
organizacional para esses 6rgios em tempos de bo-

O ambiente de incerteza e a necessidade de  nanga vindouros ou diante de outras emergéncias dessa
adotar a¢oes emergenciais teve efeitos diretamente nos amplitude.
governos, nas diversas esferas de poder, demandando
acoes de coordenacgio politica, em especial na Saude,
aflorando as fragilidades e potencialidades das adminis-
tragOes governamentais para o enfrentamento desse ini-
migo invisivel, em especial no que se refere aos desafios
impostos aos setores de compras, em um contexto de

Crises, conforme Osborne ¢ Brown (2005), sao
fontes significativas de mudancas e inovagoes’. Os
efeitos da recente crise provocada pela pandemia da
Covid-19 exigiram mudangas de grandes dimensdes,
tanto no que tange a reformulacio de politicas publicas,

uma corrida mundial por medicamentos, equipamentos 5 __Um bom exemplo que ilustra essa acao inovadora do con-
. P trole foi o Cartdo de Pagamento da Defesa Civil, que decorreu de uma
e insumos, acarretando em um cendrio confuso, de agdo em 2011 de cooperacdo da CGU com o gestor federal visando dar
muita pressdo da opjnjﬁo pﬁblica, de escassez nos met- celeridade e transparéncias as agdes de respostas de desastres naturais.
. . . O cartdo de pagamento foi uma mudanga estrutural na forma de transfe-

cados local e internacional de equipamentos de pro- réncia de recursos para acdes de defesa civil.
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quanto na redefinicao de prioridades, por se tratar de
um evento transversal as diversas facetas da sociedade,
demandando ag¢bes rapidas, sem a garantia da efetivi-
dade (BID, 2020), dada a incerteza dos cenarios, como
materializado na decisdao de quando e onde abrir hospi-
tais de campanha, entre outros, o que termina por fim
em impactar a gestio e consequentemente, a estrutura
de accountability, tema do presente artigo.

O trabalho foi dividido em quatro se¢oes. A pri-
meira delas busca estabelecer um referencial tedrico,
harmonizando as teotias correntes de accountability e as
macrofuncoes desempenhadas pelo controle interno,
sob o qual sera estruturado o procedimento de coleta,
de tratamento e de analise dos dados; a segunda se¢ao
apresenta o instrumental metodoldgico; a terceira segao
traz os resultados quantitativos da pesquisa empirica; e
ao final serao trazidas as conclusoes da pesquisa.

Para analisar a atuagdo dos 6rgaos de controle
interno no ambito da crise sanitaria, destacando as ino-
vacOes no campo da accountability, é preciso categorizar
essas praticas, e de modo a se manter fiel aos para-
digmas adotados por esses 6rgaos, relacionar a visiao de
macrofungdes ao conceito de acconntability, para forta-
lecer o substrato tedrico da presente pesquisa.

REFERENCIAL TEORICO: AS MACROFUNCOES DO
CONTROLE INTERNO SOB A OTICA DAS TEORIAS
DE ACCOUNTABILITY

Hsta secio discorre sobre o marco tedrico sob
o qual se sustentara a pesquisa empirica consignada
nas se¢oes seguintes. Nesse sentido, apresenta a clas-
sificagao de inovagao no setor publico adotada pela
OCDE e revisita as dimensdes que a teoria atribui ao
conceito de accountability, correlacionando-as com as
multiplas fungdes dos 6rgios do ecossistema de con-
trole interno brasileiro.

E possivel se falar em inovagio em
accountability no contexto da pandemia?

Por inovacio, entendem-se as medidas adotadas
pelos governos destinadas ao alcance de determinado
impacto no contexto existente, com o objetivo de “res-
ponder, adaptar-se e preparar-se para este contexto”.
Alias, a capacidade de inovagdo no setor publico ¢é fator
fundamental para preparar as organizacdes governa-
mentais para as mudangas no contexto em que estio
inseridas e consequentemente nas mudancas associadas
as expectativas de propria sociedade (OCDE, 2019).

Nesse enquadramento, o tema da inovagdo do
setor publico tornou-se uma obrigacdo na agenda go-
vernamental (OCDE, 2015) e ganhou cada vez mais
relevancia para ser institucionalizado como valor pro-
fundo (ALBURY, 2010), tendo como referencial faci-
litar a transformacido de ideias em produtos e servicos
que contribuam com melhores resultados em termos de
politicas publicas.

O ciclo de vida da inovaciao é uma ferramenta
de aprendizado para guiar o desenvolvimento de estra-
tégias de inovagdo a partir de sua compreensido como
um processo (OCDE, 2016), composto por 6 esta-
gios, de onde se destaca o estagio de difusao das licoes
aprendidas.

Embora o Manual de Oslo tenha cumprido o
papel de grande balizador das discussdes em nivel in-
ternacional sobte inovacio e sua mensuracio, sua abot-
dagem, por ser centrada na légica privada, deixa lacunas
no campo da administracio publica.

Diante dessa limitacao da inexisténcia de um pa-
drio internacionalmente aceito para comparabilidade
da inovacdo na gestdo publica, foi assinada a Decla-
racao sobre inovacao do setor piblico, OCDE (2019),
adotada em 22 de maio de 2019, a qual traz orienta-
¢Oes para uma abordagem comum da inovagao no setor
publico, centrada em 4 eixos principais: “orientada ao
aprimoramento”, “orientada a missdo”, “adaptativa” e
“antecipatoria”. Este trabalho procura categorizar as
medidas de accountability dirigidas ao processo de en-
frentamento da Covid-19, implementadas em reagdo
a emergéncia da pandemia, servindo-se desses novos
eixos de inovagdo do setor publico como balizas pra-
ticas de enquadramento. .

Serao aqui classificadas como medidas inova-
doras, aquelas que se diferem das praticas ja existentes,
implementadas de maneira reativa a emergéncia da
Covid-19, e que busquem melhores respostas a crise
sanitaria. Neste sentido, praticas adotadas pelo Estado
que alterem seu modo de execugdo, os meios costumei-
ramente utilizados e o tempo rotineiramente despen-
dido foram apreciadas.

As dimensoes da accountability

Intimamente ligado a ideia de democracia e legi-
timidade democratica, o conceito de accountability nasceu
na ciéncia politica e foi apropriado por ciéncias de todo
ramo de conhecimento, Mulgan (2000). Essa caracteris-
tica camalednica do conceito de accountability, conforme
termo empregado por Sinclair (1995), o conferiu varios
sentidos (ou dimensdes), de acordo com o conjunto de
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autores que sobre ele se debruga, que enxergam o con-
ceito sob varias éticas, 0 que enseja uma breve revisao
de literatura.

Bovens sintetiza assim o conceito: “Accounntability
pode ser definida como um relacionamento social em que
um ator sente uma obrigagdo para explicar e justificar sua conduta
ao outro (2009, p. 15)”. Por seu turno, Schedler (1999)
define a accountability pela presenca de trés elementos: a
transparéncia das decisoes/acoes; a justificacao expli-
cita desses atos; e a existéncia de san¢des no caso de
desvio em relagdo aos acordos pré-estabelecidos.

Koppell (2010), por sua vez, foca a sua ana-
lise das instituicGes por ele chamadas de “accountable”,
ou seja, responsaveis, caracterizando-se estas pela sua
transparéncia, pela possibilidade de serem punidas por
baixo desempenho e por estarem sujeitas a avaliacio,
apresentando a accountability como uma fonte de credi-
bilidade e de sustentacdo do poder.

Bovens (2009), por exemplo, sistematiza o con-
ceito segundo suas fungdes e suas espécies. O autor
enumera cinco funcgdes da accountability, sustentando
que ela se presta ao controle democratico, a promog¢ao
da integridade, a melhoria da performance, ao incre-
mento de legitimidade e a viabilizacdo da catarse pu-
blica. Sdo fung¢bes que tém em comum a relagio entre
governantes, os governados e a coisa publica.

Como se vé, as discussdes em torno da accounta-
bility estao no contexto de um conjunto de medidas que
possibilite que os atores publicos sejam responsaveis, e
passiveis de serem responsabilizados em caso de des-
vios de rota, e que esse desvio possa ser percebido pelo
conjunto de atores que, a estes, delegou atribui¢oes. No
caso da pandemia, que demanda, pela sua natureza, de
coordenacio e eficacia dos 6rgaos governamentais, a
acconntability estaria vinculada a agOes para assegurar a
promogao desses resultados de mitigacao dos efeitos
da doenca, em conformidade com as normas, a0 menot
custo possivel.

Uma vez sintetizado o conceito de accountability,
importante entender que este se matetializa por arranjos
institucionais e alguns autores se detém a essa forma
de organizacdo desses atores. Destaca-se  O’Donnell
(1998), que define duas dimensdes da acconntability, uma
horizontal (1998, p. 40), que se caracteriza pela: “(...)
existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal
¢ que estdo, de fato, dispostas ¢ capacitadas para realizar ages
gue vdo desde a supervisdo de rotina a sangies legais (...)" ¢ uma
outra dimensdo, vertical, entendida como: *(...) agoes realizadas
individualmente, o por algum 1ipo de acio organigada e/ ou co-
letiva, com referéncia agueles que ocupam posicies em instituigoes

~ 95

do Estado, eleitos on nao” (1998, p. 28),uma tipologia que
auxiliara a presente analise.

A acconntability vertical estd intimamente ligada a
relacio eleitor e eleito, a ideia de democracia representa-
tiva, onde o cidadao tem o poder de decidir sobre a ree-
leicao ou ndo de seus representantes (SCHUMPETER,
1942). Mas, segundo o proprio O’Donnell (2003), esta
nao se limita apenas a atuagiao no ambito das elei¢coes,
incorporando as a¢oes da chamada democracia partici-
pativa, no controle social.

O’Donnell teoriza também a dimensio hori-
zontal de accountability, representada pelas atribuigSes a
algumas agéncias estatais de poderes para atuar na su-
pervisao “contra agdes ou omissdes de outros agentes
ou agéncias de Estado que possam ser qualificadas
como delituosas”(1998, p.40), sendo similar a nocao
trazida por Ackerman (2000), ao sustentar a existéncia
de um “Uutegrity branch” nas democracias modernas.

Desse modo, na construciao de um framework de
acconntability, para se analisar a atuacdo do controle in-
terno no ambito da pandemia, tem-se uma dimensao
horizontal, de 6rgaos especializados e com poder de
supervisao e san¢ao; ¢ uma dimensao vertical, pela acio
da populagiao organizada ou nio, pelo chamado con-
trole social, que pode ser estimulada e instrumentali-
zada pelos 6rgaos de controle interno, em especial por
garantir um fluxo de informagdes que possibilite essa
participacao.

Uma tentativa de harmonizar as dimensoes
de accountability com as macrofun¢oes do
controle

Uma vez estabelecidas as dimensdes que set-
virdo de linhas mestras para a analise das praticas dos
orgios de controle interno no ambito da pandemia, a
horizontal e vertical, essas categorias de andlise pre-
cisam dialogar com a estrutura basica destas institui¢des
voltadas 20 controle interno, moldadas conforme tra-
jetoria narrada por Braga (2016); chegando ao modelo
atual adotado pela Controladoria-Geral da Uniao-CGU,
com um framework de macrofungdes que possibilita essa
interacao do controle institucional com o controle so-
cial, e que foi mimetizado, de um modo geral, pelas es-
feras subnacionais, conforme explicitado por Braga e
Santos (2016), ao abordarem o tema.

A construcao do modelo atual de macrofuncées
da CGU se inicia em 2003 com a agregac¢ao a atividade
de auditoria interna governamental, das atividades dis-
ciplinar e de ouvidoria.
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A partir de entdo, o processo foi marcado por e o segundo em 2019, com a criagdo de uma unidade
dois relevantes momentos de especializagio de sua es- especializada no combate a corrupgio. O Quadro 1, a
trutura organizacional para melhor desempenhar suas seguir disposto, busca sintetizar o processo de confor-
competéncias, sendo o primeiro em 2006, com a criagio macio do framework de macrofuncées da CGU:

de uma unidade exclusiva para prevencio da corrupgio,

QUADRO 1 - SECRETARIAS E MACROFUNCOES DA CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

SECRETARIA SINTESE DAS PRINCIPAIS ACOES

(DEC. N° 9.681/2019)

Sectetaria Federal de Controle Interno -Realizar avaliagdes da gestao publica por meio de auditorias, propondo a corregdes e

(Auditoria Interna Governamental) melhorias.

S . -Gerir o recebimento e andlise de dentincias, reclamacdes, solicitacoes, elogios, sugestoes
Ouvidoria-Geral da Unido . . N ? OS5, §oes, €l0glos, sug
e pedidos de acesso a informacao.

Corregedoria-Geral da Unido -Atuar em relagio a aplicacio das leis de responsabilizagio administrativa de servidores,

(atividade disciplinar) empregados publicos e entes privados.

. R - -Atuar nas atividades relacionadas a acordos de leniéncia, inteligéncia e operagoes
Secretaria de Combate a Corrupgio

especiais.
Secretaria de Transparéncia e Prevencao da -Atuar na prevencio da corrupcio e na promocao da transparéncia, do acesso a
Corrupcao informacao, da conduta ética, da integridade e do controle social.

Fonte: elaborado pelos autores

A construcao do atual framework da CGU possibilita ao 6rgao figurar como uma instituicao promotora de acconn-
tability. Entretanto, ¢ possivel, dada a diversidade das atividades desempenhadas dentro de cada uma de suas macro-
fungdes, relaciona-las as dimensdes diferentes de accountability , conforme ilustracio a seguir:

FIGURA 1 - DIMENSOES DA ACCOUNTABILITY E MACROFUNCOES DO CONTROLE

Accountal
Vertical

Ouvidoria

Prevencéo a
Corrupcéo

Accountability
Horizontal

Fonte: elaborado pelos autores
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Por essa proposta de instrumento de analise con-
ceitual, a dimensio horizontal é o campo do enforcement,
de a¢des de supervisao e de sanc¢ao, materializados pela
avaliacdo promovida pela Auditoria - SFC, mas também
pela atividade disciplinar - CRG e a de combate a cot-
rup¢ao - SCC. Uma linha de agdo mais diretiva, técnica
e especializada, que gera informacio qualificada sobre
a gestao.

O eixo vertical da acconntability se materializa pela
“auscultagdao” da sociedade por meio de a¢oes de trans-
paréncia puablica, educacio cidada, ombudsman e controle
social (OGU e STPC). E o braco que proporciona a in-
teragdo entre o agente e o principal, na visdo da teoria
da agéncia. Tem o condao de fomentar uma interagao
de forma qualificada, fazendo a ponte entre a sociedade
e os técnicos do controle, incrementando o exercicio da
dimensao horizontal.

Nessa modelagem teérico-conceitual, o érgao de
controle interno, ao reunir as 5 macrofuncdes, detém as
condic¢bes substantivas para concatenar de modo com-
plementar e harmonico as dimensbes de accountability
vertical com horizontal, em um arranjo ciclico de reali-
mentacao entre as dimensoes, de contribuicbes mutuas.

Esses eixos de atuagio possibilitam promover, de
forma concreta, o incentivo a responsividade do gestor,
que ela seja percebida pela populacido, e ainda, que
este possa ser sancionado em caso de desvios, seja por
acoes diretivas de punicdo, seja por a¢des de incentivo,
no controle politico, dando exequibilidade e autonomia
ao sistema de controle interno previsto no art. 74 da
Constituicao Federal, em um modelo de Administracio
Publica complexo. Mas, ¢ possivel, nesse momento de
crise, inovar no ambito dessas praticas?

METODOLOGIA DE PESQUISA

A metodologia da pesquisa foi desenhada para
atender o objetivo de compilar e descrever iniciativas
inovadoras relativas a accountability no combate a pan-
demia. Consistiu na analise documental das acdes dos
orgaos de controle interno estaduais e do governo fe-
deral, relacionadas a crise sanitaria da Covid-19, tendo
como inicio a data consignada pela Portaria MS n® 188,
de 3/02/2020, que declara Emergéncia em Saude Pu-
blica de Importincia Nacional (ESPIN) em decorréncia
da Infeccio Humana pelo novo Coronavirus (2019-
nCoV), até o dia 30 de junho de 2020, fim do primeiro
semestre, como data de corte.

Essa analise se deu pelos fatos narrados nos si-
tios eletronicos oficiais dos 6rgaos de controle que re-
presentam oficialmente o ente no Conselho Nacional

de Controle Interno (Conaci), e também dos sitios
oficiais de cada ente, conforme apresentado no Anexo
I, buscando também noticias na imprensa, de forma
complementar, visando identificar acdes de controle
estruturadas e que surgiram provocadas pela crise sani-
taria, enquadradas dentro das chamadas macrofungdes,
relacionadas em uma perspectiva inovadora, tendo
como base as dimensoes da acconntability e os eixos de-
finidos na Declaracio sobre inovacao do setor publico
da OCDE, pautando-se por uma visdo geral das acoes
dos 6rgaos.

Prescinde destacar que este nao é um trabalho
sobre uma andlise ctitica da atuacido do controle interno
na pandemia, em especial porque a avaliacao de efici-
éncia, eficacia ou efetividade somente podetia ser rea-
lizada ap6s um decurso de prazo, quando do término
da pandemia. O que se busca é mapear ¢ analisar as
inovagoes, induzidas, em especial, pela mudanca de atu-
acao do gestor, pressionado pelo cendrio da pandemia.
Destaca-se que a mera reprogramacao do planejamento
anual das atividades de controle, em sentido lato, para
englobar a¢bes de enfrentamento a pandemia, por si s0,
nao caracterizam a qualificacao como a¢ao inovadora.

Considerando o carater exploratério da pesquisa,
consigna-se que, em funcio da amplitude do levanta-
mento efetuado, foi priorizada a utiliza¢do de informa-
¢oes nos sitios eletronicos oficiais dos 6rgaos e entes
que compdem a amostra, como melhor opcido, dado
que 0s mesmos se constituiram em efetivos canais de
veiculacdo de informagdes, com tempestivas atualiza-
¢oes de conteudo sobre as inumeras acoes efetuadas e
registro histérico.

RESULTADOS QUALITATIVOS

Para fins de organizacio, as iniciativas inova-
doras serdo apresentadas por dimensdo de acconntability,
com o devido detalhamento de cada macrofuncio do
controle a ela correspondente.

Inovacoes encontradas no dmbito da
accountability vertical

Esta se¢ao compreende as iniciativas inovadoras
referentes as macrofun¢oes ouvidoria e prevenciao da
corrupgao, enquadradas na dimensao vertical.

No campo da ouvidoria foram verificadas acoes
de contorno interfederativo desenvolvidas pela CGU,
além de acoes desenvolvidas em nove estados (AL, AP,
AM, BA, CE, GO, MT, PR e PI). As a¢bes focaram o
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desenvolvimento de novos canais e aperfeicoamento de
funcionalidades nos canais ja existentes para fortalecer
a comunica¢io dos cidadaos com o governo em uma
perspectiva de melhoria e tempestividade da capacidade
de resposta estatal por meio da ampliagdo da base de
manifestages civicas provenientes dos usudrios desti-
natarios dos servicos.

Dentre as principais a¢Oes, destacam-se a pro-
dugdo de uma cartilha orientativa elaborada pela Con-
troladoria-Geral do Estado do Parana para padronizar
o atendimento das 72 ouvidorias setoriais do poder
executivo daquele estado, a remodelagio de canal “Per-
gunte 2 CGE” da Controladoria-Geral do Estado do
Mato Grosso, aliado também a experiéncias de emissao
de boletins originarios da rede de ouvidorias sobre o
tema coronavirus, bem como a criacio de canais espe-
cificos, como o “Corona Info” da Controladoria-Geral
do Estado de Goias.

No Estado do Ceara, destaca-se o “Antifake CE”,
exclusivo para denuncias de noticias falsas disseminadas
nas redes sociais sobre o coronavirus e o “Plantao Co-
ronavirus”, disponivel em varias plataformas (em sites
oficiais do governo do Estado do Ceara, no “Facebook™
e no “Messenger” da Secretaria de Satide e em um canal
que utiliza o aplicativo “Whatsapp”), utilizando a tecno-
logia chatbot para triagem das demandas.

A Controladoria-Geral da Unido lancou um
canal dedicado aos assuntos do novo coronavirus na
plataforma Fala.BR e realizou o monitoramento e ana-
lise estratégica das informagoes segmentadas por tipo-
logias de manifestacdes e recorréncia de assuntos por
unidades demandadas, com vistas a contribuir com a
tomada de decisio governamental. Desde o seu lan-
camento em 20 de marco de 2020 até a extracdo que
engloba o primeiro semestre de 2020, a CGU totalizou
em torno de 62 mil manifestacdes relativas ao novo
coronavirus.

A perspectiva da prevencio da corrupg¢ao, como
a seguir apresentada, esta focada em agdes orientativas
e de transparéncia.

As agdes orientativas, com destaque para as agoes
da PB, PR, RJ, RO, RR e SC, caracterizaram-se pela
produgdo de conteddo técnico orientativo para os ges-
tores publicos, por meio de cartilhas, guias, diretrizes,
resolucbes, dentre outros instrumentos, especialmente
com esclarecimentos sobre as mudangas legislativas que
flexibilizaram diversos ritos do regime de contratacoes
publicas, com particular destaque para a necessidade da
adocdo de salvaguardas na motivacio nas aquisi¢oes,
na definicio do preco de referéncia e na comprovagao
da despesa dada a sobre-elevagio dos riscos associados

a aquisicOes em situacdes de emergéncia, como por
exemplo, direcionamento da contratagio, preco abu-
sivos e quantitativos superiores a0 necessario.

As agbes de transparéncia foram priorizadas
por todos os 26 estados e Distrito Federal, e notabi-
lizaram-se pela ampla divulgacdo de informagdes para
a sociedade sobre a pandemia, por painéis gerenciais e
também por portais exclusivos para a pandemia, abran-
gendo especialmente licitagoes, contratos e 0 montante
de investimentos realizados, no ambito das respectivas
esferas de competéncia.

Para além do pragmatismo da disponibilizagao
de dados, a Controladoria-Geral da Unido desenvolveu
em codigo aberto uma ferramenta de priorizagio de
acao pela identificacio de situacoes de risco a partir
da analise estratificada das contratagoes realizadas pela
Unido, Estados e Municipios em cinco classes: i) precos,
il) quantidades, iii) contratantes, iv) fornecedores e v)
estimativas e projegoes.

Destaca-se ainda que a situacdo de adversidade
causada pela pandemia também favoreceu o surgi-
mento de arranjos interinstitucionais preventivos fo-
cados no monitoramento concomitante com a exe-
cucdo da despesa publica, com destaque para a forca
tarefa ocorrida no Rio de Janeiro entre a Controladoria-
-Geral do Estado e a Secretaria Estadual de Saidde para
analisar todos os contratos de bens, servicos e insumos
firmados por aquela secretaria, destinados ao enfrenta-
mento da pandemia.

Em nivel federal, foram destaque as a¢oes do
acordo da Controladoria-Geral da Unido com o Minis-
tério da Cidadania para monitoramento, em todo o ter-
ritério nacional, do pagamento do auxilio emergencial,
mediante acesso as bases de dados do Programa Bolsa
Familia (PBF), do Beneficio de Prestacao Continuada
(BPC) e do Cadastro Unico para verificacao do cum-
primento dos requisitos de elegibilidade para acesso ao
auxilio, tratamento de denuncias e andlise de indicios
de fraudes.

Em sintese geral, as iniciativas de accountabi-
/ity vertical brasileiras, notadamente as instituidas pela
Unido, caracterizaram-se pela inovacdo orientada ao
aprimoramento de estruturas ou praticas ja existentes,
e também pelo predominio do dominio adaptativo da
inovagao, respondendo com tempestividade as mu-
dancas de contexto ocasionadas pela pandemia.
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Inovacoes encontradas no dmbito da
accountability horizontal

Esta se¢ao compreende as iniciativas inovadoras
relacionadas as macrofung¢oes auditoria governamental,
correi¢dao e combate a corrupgao.

As duas tltimas sao a¢bes que tem como ele-
mento nuclear a atuacdo posterior a ocorréncia de irre-
gularidades, com viés apuratério e sancionador, sendo
representativas de estratégias de enforcement da fungao
de controle interno estatal. Dada a sua caracteristica
retrospectiva, foram poucas as a¢des inovadoras aqui
detectadas, com destaque para as acdes adotadas pelo
orgio federal de controle interno.

No que se refere a Auditoria Interna Governa-
mental, ocorreram iniciativas em 11 estados (AC, AM,
BA, CE, ES, GO, MT, MS, MG, PA, R))e na esfera fe-
deral. Na esfera subnacional pode se separar as acoes
em dois grupos: o primeiro por meio de a¢des de mo-
nitoramento, de mudanca do rito normal de auditoria
para se adaptar a dinamica da crise, com a adog¢ao de
mecanismos de acompanhamento e de alerta, com a
criacao de comissoes especificas e de ritos de analise
prévia e concomitante, com destaque para acbes com
o uso de ferramentas de inteligéncia e bases de dados
(MT), para o monitoramento didrio das agdes com a
emissao de alertas (MG) e para a simplificacao dos re-
latérios de auditoria por meio de Notas de Informacao
de riscos, um tipo de alerta (R]).

A pandemia exigiu das auditorias uma mudanca
no seu modo de atuac¢io, de um modelo predominante-
mente ex-post para um modelo prévio e concomitante,
sem perder a sua independéncia, um desafio em um ce-
nario de mudancas constantes e de dificuldades até de
enquadramento legal, dadas as mudancas legislativas, o
que exigiu inovagdes por meio da adaptacdo de acdes
nesse perfil que nao a posteriors, saindo da rigidez de seus
planos anuais de auditoria, como se viu no paragrafo
anteriof.

O segundo bloco de a¢odes é na linha orientati-
va-preventiva, pela adocido de cartilhas, capacitagdes e
outras acoes dessa natureza, voltadas para aspectos le-
gais dessas despesas e de aprimoramento dos controles
internos e das respostas aos riscos, com destaque para a
CGE-MG, que traz uma consultoria especifica, no con-
texto dessa forma de atuacdo prevista nas IPPF (Es-
trutura Internacional de Praticas Profissionais de Au-
ditoria Interna/The ITA), no sentido das contratacoes
especificas da Covid-19.

No governo federal, as a¢oes da linha preventiva
da CGU se desdobraram em ac¢des de auditoria conco-

mitantes em relacdo ao auxilio emergencial sempre que
identificados pagamentos irregulares por meio do cru-
zamento de bases de dados, decorrente de um Acordo
de Cooperagao Técnica com o Ministério da Cidadania.

Destaca-se o papel da CGU em relagio ao cha-
mado auxilio emergencial, operacionalizado pelo Minis-
tério da Cidadania, Ministério da Economia e pela DA-
TAPREYV, e que teve um papel da CGU predominante
no processo de identificacao de pagamentos irregulares
pelo cruzamento de bases de dados, com a parceria das
Controladorias e dos Tribunais de Contas Hstaduais
para a notificacao de servidores que receberam indevi-
damente, com vistas a devolucao dos recursos.

A inovagdo da accountability decorre da inovacao
da gestdo na forma de fazer transferéncia de renda, que
antes ocorria por meio dos municipios e passou a ser
feita por meio de aplicativos para smartphones.

No campo da correi¢ao, apenas uma agao inova-
dora fot identificada, sendo unica inclusive em relacao
a amostra de instituicoes internacionais de controle es-
tudada. Trata-se da participacdo da CGU na elabora¢ao
da Medida Provisoria n. 966/2020, que restringiu a res-
ponsabilizagio dos gestores nas esferas administrativa
e civel, nas a¢oes voltadas ao combate da emergéncia
sanitaria e aos efeitos economicos e sociais decorrentes
do Covid-19, por erro grosseiro ou dolo em agdes e
omissoes.

Tal medida buscou evitar um fendmeno conhe-
cido por “apagio das canetas”, em que o gestor publico
(af incluido os de boa-fé), com medo de ser punido,
deixa de decidir em um momento que se impde a ele
esta atitude; é um risco que necessitava ser mitigado,
em um momento em que era esperado do tomador de
decisoes rapidez e pro-atividade, num contexto eivado
de incerteza. Interessante notar que tal acdo, apesar do
senso comum, que atribui a atividade disciplinar um
viés punitivista, se volta a prote¢ao do tomador de de-
cisao de boa-fé, num momento em que precos e pra-
ticas adotadas em tempos de normalidade nao se ade-
quam as medidas adotadas para responder a Pandemia,
visando saturar os canais disciplinares.

Tal acao ¢ qualificada como inovadora, posto
que se caracteriza pela adaptacao do mwodus operandi da
acao correcional a realidade imposta.

A macrofung¢ao combate a corrup¢io se caracte-
riza pelo apoio institucional oferecido pelas institui¢ces
do ecossistema de controle interno aos 6rgaos de perse-
cugdo criminal (policias, ministérios publicos etc.); seu
perfeito funcionamento depende de uma atuagio co-
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ordenada de uma série de institui¢Oes, que funcionam
como uma verdadeira rede de controle.

Destaca-se, neste ramo, a atuacao da CGU, que
participou de dezenove operagdes especiais em pat-
ceria com outras instituicbes de controle, voltadas ao
combate do desvio de recursos publicos destinados ao
combate a Covid-19. Até 30 de junho, foram realizadas
um conjunto de dezenove operagdes sobre um mesmo
tema que contaram com atuag¢ao direta da CGU e seis
com atuacio indireta, ¢ envolveram o montante investi-
gado de aproximadamente quinhentos milhoes de reais
e prejuizo estimado de sessenta e oito milhdes de reais.
Destaca-se que a integralidade das operacoes se dirigiu
as fraudes praticadas na execucdo de recursos federais
por estados e municipios.

A inovagio deste tipo de agdo resta caracterizada
pelo modus operandi diverso da rotineira atuagdo em
parceria com instituicGes da esfera federal de governo
e pelo direcionando do foco em uma tematica especi-
fica. No caso federal, constata-se que em diversas ope-
racoes, a CGU atuou também em colaboracio com 6t-
gios de controle estaduais, policias civis e ministérios
publicos locais.

Outra caracterfstica que atribui a esta atuagiao um
carater inovador é o tempo de execugio, praticamente
concomitante a ac¢do administrativa investigada; tal
fato decorre, provavelmente, do direcionamento prio-
ritario de recursos humanos e materiais para esta ma-
crofuncio. Sdo questdes que demonstram a capaci-
dade do controle interno em se adaptar ao factual da
pandemia.

No que tange as iniciativas de accountability hori-
zontal brasileiras, destaca-se que as a¢oes na linha apu-
ratéria foram de cariter antecipatorio, dado o prévio
ajuste legislativo liderado pela drea correcional para
evitar uma profusdo de medidas disciplinares desarra-
zoadas e de carater orientado a missdo, com clara prio-
rizacao auditorial e utiliza¢ao de novos métodos coope-
rativos na linha repressiva da corrupcao.

Por fim, destaca-se em relacao aos 6rgaos e ins-
titui¢oes, que o fato de nao terem sido especificamente
citados, nao implica que nio foram identificadas a¢oes
de enfrentamento da pandemia. O que ocorreu foi que
as mesmas se caractetizaram somente pela reprogra-
macio do planejamento anual de suas atividades, o que
por si s6, ndo tem o condao de enquadra-las como ini-
ciativas inovadoras.

CONCLUSAO

Este trabalho teve como objetivo compilar e
descrever iniciativas inovadoras de accountability ado-
tadas pelos 6rgaos de controle interno, no ambito dos
governos estaduais e federal, no contexto da resposta a
emergéncia sanitaria ocasionada pela Covid-19, no pri-
meiro semestre de 2020.

A discussdo de inovagdo em accountability diante
de situagoes de calamidade acompanha seu itinerario
evolutivo de atuacdo, sabendo-se que esses momentos
impulsionam mudancas de paradigmas, como foi o
Cartao de Pagamento da Defesa Civil, oriundo de uma
cooperagdo da CGU com o gestor federal, como uma
resposta gerencial aos triscos detectados na gestao de
recursos em desastres naturais. O cartdo de pagamento
foi uma mudanca estrutural na forma de transferéncia
de recursos para acOes de defesa civil. Espera-se, con-
forme registrado nessas andlises, que as acOes adotadas
pela Unido e pelos entes subnacionais, tragam reflexdes
e mudangas de paradigmas.

A adocao da accountability associada as macro-
fungbes possibilitou uma analise das agdes dos 6rgaos
de controle interno em suas dimensoes de enforcement e
participativa, de forma a contextualizar o conjunto de
iniciativas ao processo de gestdao das politicas publicos
no cenario pandémico, de forma nao sé a identificar a
inovag¢io, mas também as suas possibilidades de contri-
buicdo para a efetiva resposta a situagao posta.

O levantamento indicou uma predominancia
nos aspectos preventivos, relacionados a ouvidoria e
transparéncia, bem como das a¢des de auditoria go-
vernamental, com pouca participacio de a¢oes especi-
ficas da agenda correcional. Essas funcoes, a auditoria,
a ouvidoria e a transparéncia, sao mais sedimentadas
no nivel subnacional, por encontrarem-se lastreadas
por legislagdes de carater nacional ja enraizadas, e por
praticas estimuladas por agdes de nivel nacional que in-
centivam a esfera subnacional, como o Programa Brasil
Transparente, conduzido pela CGU e a Rede Nacional
de Ouvidorias. Ja em relagdo a area de combate a cor-
rupcio identificou-se uma forma de atuacio coopera-
tiva interfederativa.

A agao correcional guarda dificuldades intrin-
secas no que se refere a inovagdo, pelo seu aspecto
extremamente regulamentado, o que limita acGes espe-
cificas que fujam do rito, havendo espago para a¢oes
preventivas na esfera disciplinar.
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Apesar do crescimento da agenda de integridade
no ambito nacional, em especial ap6s o Decreto n°
9.203/2017 e ag¢des decorrentes da proptia CGU, no
ambito da Lei Anticorrupgao, essa pauta nio emerge na
discussdo estadual frente a crise sanitaria.

A inovagao relacionada a2 macrofuncao ouvidoria
caracterizou-se pelo desenvolvimento de novos canais
e aperfeicoamento de funcionalidades nos canais ja
existentes para fortalecer a comunicagiao dos cidadios
com o governo em uma perspectiva de melhoria e tem-
pestividade da capacidade de resposta estatal por meio
da ampliacio da base de manifesta¢Ges civicas prove-
nientes dos usuarios destinatarios dos servicos.

Em relacio a inovagio na linha da prevencio
da corrupgao destacam-se o foco na producao de con-
tetdo técnico orientativo para os gestores publicos, no-
tadamente abrangendo as alteragdes legislativas e ampla
divulgagao de informagdes sobre a pandemia por meio
de portais de transparéncia.

A inovacio no sentido da auditoria governa-
mental foi a mudanca de ritos para se adaptar a dina-
mica da Covid-19, que demandava a¢des rapidas em um
ambiente de incerteza, com a necessidade de compras
diretas, o que fortaleceu um viés de acio ex-ante e con-

comitante, o que termina por mudar a légica de atu-
acao do controle interno, para que ele no entrave as
aquisicoes.

A inovacio relacionada a linha correcional
vincula-se a atuacdo na mudanca legislativa para cla-
rear interpretagcdes sobre a aplicacdo de dispositivos
sancionatorios.

A inovacao identificada na macrofuncao do
combate a corrupcio se dirige aos novos arranjos de
cooperagao multinivel entre a esfera federal com as es-
feras estaduais, decorrentes da atuacio da CGU com
ministérios publicos, policias, controladorias-gerais e
tribunais de contas estaduais.

Como relatado, as iniciativas de accountability ver-
tical brasileiras vinculadas as macrofuncdes ouvidotia e
prevencao a corrupgao, caracterizaram-se pela inovagao
orientada ao aprimoramento de estruturas ou praticas
ja existentes, e também pelo predominio do dominio
adaptativo da inovacdo, ao passo que as iniciativas de
accountability horizontal brasileiras, referentes as macro-
fun¢oes auditoria interna governamental, correicio e
combate a corrupc¢io, foram de carater antecipatério e
orientadas a missao. Para melhor visualiza¢io, segue um
quadro sintese das inovagoes:
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QUADRO 2 - SINTESE DAS INOVACOES POR MACROFUNCAO

DIMENSAO INOVACAO MACROFUNCAO UNIAO ESTADOS

“otientada ao

Vertical aprimoramento” e
“adaptativa”
“antecipatoria”
Horizontal e

“otientada a missao”

Prevencao a corrupgio

Auditoria Interna

Combate a corrupgao

- criacdo de canais especificos para
a demanda da Covid-19

- orientacoes especificas para a
prevengao a corrupgao

- criacdo de portal especifico com
funcionalidades pata a demanda da
Covid-19

- NOVOS arranjos interinstitucionais
preventivos

-uso intensivo de ferramentas de
inteligéncia

-parceria com o gestor no
acompanhamento concomitante

-parceria com Controladorias e
Tribunais de Contas Estaduais para
devolucio do auxilio emergencial

- adaptacio legislativa ao cenatio,
visando evitar o colapso do sistema
disciplinar.

-agoes em parceria com MP e
Policias estaduais

-grande volume de opera¢bes
especiais articuladas no tema

Covid-19

Fonte: elaborado pelos autores.

- criagdo de canais especificos
para a demanda da Covid-19

- integragao entre a ouvidoria e o
gabinete de crise

- orientacoes especificas para o
aprimoramento da gestao e para a
prevengiao a corrupgao

- criacdo de portais especificos
pata a demanda da Covid-19

- NOVOS arranjos
interinstitucionais preventivos
-parcetia com o gestor no
acompanhamento concomitante

-alertas de riscos nas aquisicoes

-inversao do foco ex-post para ex-
ante das auditorias

-consultoria especifica para a
Covid-19

Nio identificadas iniciativas
qualificadas como inovadoras

Nio identificadas iniciativas
qualificadas como inovadoras

Como se V¢, tem-se que a maioria das inovagoes sao oriundas de adaptacoes de praticas existentes, o que é esperado,
em um contexto de a¢do rapida, com a¢oes voltadas a permitir uma melhor interagao com a populagio e a 0 mesmo
tempo, fortalecer os controles frente aos riscos, buscando evitar que a agao do controle atrapalhasse a atuagao dos

gestores.

Essas medidas e situagdes nao foram simples, envoltas em pressoes diversas, escandalos e cobrangas, que testaram
a coordenacio federativa, em especial no que se refere a accountability, e a quantidade de problemas noticiados pela
imprensa, indicam a necessidade de reflexao e de aprendizagem organizacional apés a pandemia, de modo a identi-
ficar as lacunas e fragilidades dos sistemas de controle interno frente a manifestacio de situacdes como pandemias,
grandes desastres ou conflitos armados, que pressionam a atuagao desses 6rgaos, tanto como os gestores.
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ANEXO | — RELACAO DE SiTIOS ELETRONICOS

SITIOS ELETRONICOS
OFICIAIS DO ENTE DA ORGAO DE CONTROLE INTERNO
FEDERACAO

UNIDADE DA

FEDERAGCAO

SITIOS ELETRONICOS DE
CONTROLE INTERNO

Unido http://www.gov.br Controladoria-Geral da Unido

Acre http://www.acre.gov.br Controladoria-Geral do Estado do Acre

Alagoas http://www.agenciaalagoas. Controladotia-Geral do Estado de Alagoas
al.gov.br

Amapi http://portal.ap.gov.br Controladoria-Geral do Estado do Amapa
Amazonas http://www.amazonas.am.gov.br Controladoria-Geral do Estado do Amazonas

Bahia http://www.ba.gov.br Auditotia-Geral do Estado da Bahia

Ceara http://www.ceara.gov.br Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceard
Disttito Federal  http:/www.df.gov.br Controladotia-Geral do Distrito Federal

Secretaria de Estado de Controle e Transparéncia do

Espirito Santo http://www.es.gov.br

Espirito Santo

Goias http://www.goias.gov.br Controladoria-Geral do Estado de Goias
Maranhio http:/www3.ma.gov.br Secretaria de Transparéncia e Controle
Mato Grosso http://www.mt.gov.br Controladoria-Geral do Estado de Mato Grosso

Mato Grosso

do Sul http://www.ms.gov.br Controladoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul
Minas Gerais http:/www.mg.gov.br Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais

Para http:/www. v.br Auditoria-Geral do Estado do Pard

Paraiba http://www.paraiba.pb.gov.br Controladoria-Geral do Estado da Paraiba

Parani http://www.parana.pr.gov.br Controladoria-Geral do Estado do Pard

Secretatia da Controladoria-Geral do Estado de

Pernambuco http://www.pe.gov.br

Pernambuco
Piaui http://www.pi.gov.br Controladoria-Geral do Estado do Piauf
Rio de Janciro http://www.rj.gov.br Controladoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro
Rio Grande do Controladoria-Geral do Estado do Rio Grande do
http://www.rn.gov.br
Norte Norte
Rio Grande httn:/ rs. ooV br Contadoria e Auditotia-Geral do Estado do Rio
do Sul TRLAWAANLTS. §OV.DL Grande do Sul
Rondodnia http://www.rondonia.ro.gov.br Controladotia-Geral do Estado de Rondénia
Roraima http://www.portal.rr.gov.br Controladoria-Geral do Estado de Roraima
Santa Catarina http://www.sc.gov.br Controladoria-Geral do Estado de Santa Catarina
Sio Paulo http://www.saopaulo.sp.gov.br Ouvidoria Geral do Estado de Sio Paulo
Sergine htto:/www.se.gov.br Secretaria de Estado da Transparéncia e Controle do
&P Estado de Sergipe
Tocantins http://portal.to.gov.br Controladoria-Geral do Estado de Tocantins

http://www.gov.br/cgu/pt-br/
coronavirusf

http://www.cge.ac.gov.br
http://www.controladoria.al.gov.br

http://www.cge.portal.ap.gov.br
http://www.cge.am.gov.br
http://www.sefaz.ba.gov.br
http://www.cge.ce.gov.br
http://www.cg.df.gov.br

http://www.secont.es.gov.br

http://www.controladoria.go.gov.br
http://www.stc.ma.gov.br
http://www.controladoria.mt.gov.br

http://www.cge.ms.gov.br

http://www.cge.mg.gov.br

http:/www. v.br

http://www.cge.pb.gov.br
http://www.cge.pr.gov.br

http://www.scge.pe.gov.br
http://www. i.gov.br

http://www.cge.rj.gov.br

http://control.rn.gov.br

http://www.cage.fazenda.rs.gov.br

http://www.rondonia.ro.gov.br

http:/www. rr.gov.br

http://www.cge.sc.gov.br
http://www.ouvidoriageral.sp.gov.br

http://www.cge.se.gov.br

http://www.cge.to.gov.br
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