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Resumo

O objetivo deste artigo ¢ analisar, a luz da perspectiva organizacional si-
stémica, a evolucdo da identidade da Controladoria-Geral da Unido (CGU)
a partir das decisoes adotadas pela organizacao no que se refere a politica
de transparéncia e a garantia do direito de acesso a informacSes. Adota,
como referéncia, a trajetéria organizacional que culminou na centralidade da
atuacdo da CGU, no ambito do Poder Executivo federal, relacionada a im-
plementacio da Lei de Acesso a Informacoes (LAI), especialmente enquan-
to instincia recursal face as negativas de acesso a informag¢des. Com a lente
organizacional sistémica, focaliza a evolugdo identitaria da CGU no con-
texto da diferenciagio funcional entre o sistema juridico e o sistema politico.
A pesquisa parte da diferenciacio da CGU nos subsistemas da politica, do
publico e da administra¢ido publica, estrutura na qual a CGU se insere. A
partir da analise das premissas decisorias, tem por objeto os processos de-
cisorios da CGU em relacio as novas atribuicGes assumidas com a LAIL Ao
desempenhar o papel de instancia recursal da LAIL a CGU se distanciou de
sua identidade organizacional original, isto é, do controle interno? Qual a
identidade da CGU ao decidir sobre a politica de acesso a informagio? Con-
clui que a CGU se orienta por premissas decisérias — programas condicio-
nais e finalisticos, regras de recrutamento e selecdo de pessoal e de organi-
zagdo interna vinculada a execugdo dos programas e cultura organizacional
— que configuraram a sua identidade organizacional, particularmente, nos
ultimos anos, quando decide sobre a politica de transparéncia e do direito de
acesso a informacao.

Palavras-chave: Teoria organizacional sistémica. Niklas Luhmann. Acesso
a informacoes. Controladoria-Geral da Unido.



Abstract

The purpose of this article is to evaluate, from a systemic organizational perspective, the correlations betwe-
en the evolution of the identity of the Office of the Comptroller General (CGU) and the decisions adopted
by the organization regarding the transparency policy and the right of access. to information. It adopts, as
reference, the organizational trajectory that culminated in the centrality of its performance within the fede-
ral executive branch, related to the implementation of the Freedom of Information Act (FOIA), especially
as an appeals body in denials of access to information. With the systemic organizational lens, it focuses on
the CGU’s identity evolution in the context of the functional differentiation between the legal system and
the political system. The research starts from the differentiation of CGU in the subsystems of politics, the
public and public administration, a structure in which CGU is inserted. By playing the role of LAT’s appeal
body, has CGU distanced itself from its original organizational identity, that is, from internal control? What
is CGUs identity when deciding on the policy of access to information? It concludes that CGU is guided
by decision-making premises - conditional and finalist programs, staff recruitment and selection rules, and
internal organization linked to program execution and organizational culture - that have shaped its organi-
zational identity, particularly in recent years, when it decides on transparency policy and the right of access
to information.

Keywords: Systemic organizational theory. Niklas Luhmann. Access to information. Office of the
Comptroller General.

1 Introducao

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) foi criada, em 2001, como 6rgao de assessoramento do Presi-
dente da Republica para a defesa do patrimonio publico. Ao longo desses 19 anos, a CGU incorporou ou-
tros 6rgaos publicos, alterou sua estratégia de atuacio e redistribuiu competéncias internamente, assumindo
as feicOes de uma agéncia anticorrupcido. A partir da aprovagao da Lei de Acesso a Informacdes (LAI — Lei
n°® 12.527/2011), a organizacio alterou sua identidade na medida em que também passou a desempenhar o
papel de agéncia de compliance ao direito de acesso a informagdes.

A pesquisa orienta-se pela Teoria Organizacional Sistémica, referencial tedrico para observar e discutir
a evolucao identitaria da CGU, especialmente quando assume atribui¢oes para decidir sobre as politicas de
transparéncia e acesso a informagao, o que supde considerar suas premissas decisorias — como os pro-
gramas condicionais e finalisticos, as regras de recrutamento e selecdo de pessoal e de organizacgao interna
vinculada a execucido dos programas e a cultura organizacional.

O presente artigo tem, como objetivos, evidenciar e discutir a evolucio identitaria da CGU, culminando
no papel que passou a desempenhar, a partir de 2012, ao funcionar como instancia recursal da LAI no que
se refere a interpretacao das hipdteses de restricao do direito de acesso a informagdes. Ao assumir o papel de
instancia recursal da LAL a CGU se distanciou de sua identidade organizacional original, isto ¢, do controle
interno? Qual a identidade da CGU ao decidir sobre a politica de acesso a informacao? O estudo parte da
hipétese de que a CGU assumiu o papel de instancia de interpretacio da LAIL no ambito do Poder Execu-
tivo federal, como resultado da recursividade das decisoes anteriores sobre métodos e técnicas de auditoria
e fiscalizacao, bem como de transparéncia da aplicacdo de recursos publicos federais, a partir de demandas
sociais decorrentes das acdes de auditoria e fiscalizacdo (controle) que realizava.

Na perspectiva proposta, a CGU é uma organizacao que se “define”, enquanto unidade, a partir de de-
cisoes recursivamente encadeadas que reconfiguraram a sua identidade. Trata-se de pesquisa qualitativa com
base documental que tem como ponto de partida os atos normativos que criaram a CGU e definiram suas
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atribui¢oes na burocracia da administragao publica federal. Em seguida, o objeto recai sobre os documentos
que consubstanciam as decisGes da CGU diante das demandas pelo incremento da transparéncia e do aces-
so a informagcao, paralelamente as aces de controle que a CGU assumiu. Deve-se esclarecer que a analise
documental recaiu, nesse segundo momento, em amostra de 100 decisdes' da CGU em recursos contra ne-
gativa de acesso a informacdes, para discutir a relevancia da aplicagio dos testes “de dano” e “do interesse
publico” para a interpretacdo das hipéteses legais de restricio do acesso a informagoes.”

Essas decisoes documentadas, forma como a CGU comunica, compoem o corpus da pesquisa. As com-
peténcias institucionais estabelecidas na constitui¢ao federal, leis, decretos, portarias e instru¢des normativas
s20 os programas condicionais mobilizados pela CGU para aferir a corre¢io de uma decisio, isto €, se ela
foi produzida de acordo com critérios estabelecidos. A pesquisa também se vale da revisaio documental
para discutir os registros que a organizacio produz sobre suas atividades — especialmente os relatorios
anualmente publicados —, a fim de explicitar as decisGes que evidenciam a evolug¢io identitaria da CGU. A
analise do corpus normativo e documental foi realizada a partir da revisao ad hoc da literatura, nos campos de
Politicas Publicas e Direito.

Neste artigo, categorias tedricas da Teoria Organizacional Sistémica sao utilizadas como referencial para
observar e discutir as alteracOes estruturais que definiram a programacao decisoria da CGU, constituindo
sua identidade.” Afirma-se que, empiricamente, uma organizacio possui distintas autodescri¢cdes, que permi-
tem aos membros guiarem-se internamente sem o conhecimento concreto de outras decisdes tomadas por
outras unidades (autodescricbes como mapa organizacional). As organiza¢cdes podem assumir semanticas
distintas e, inclusive, autodescri¢ces conflituosas.* O foco do artigo é descrever a evolucio identitaria da
CGU desde quando criada, em 2001, ao assumir tarefas especificas como organizac¢ao de controle dos atos
da administracido publica. Pretende-se mapear como os conceitos de transparéncia e acesso a informacoes
foram integrados como premissas decisorias da organiza¢ao, entendidas como o conjunto de programas
condicionais e finalisticos, regras de recrutamento e selecdo de pessoal e de organizac¢io interna vinculada a
execucdo dos programas e a cultura de uma organizacao.

As comunicacOes realizadas pela organizacio, no tema selecionado para a pesquisa, interpelam, dire-
tamente, os programas condicionais do direito, na medida em que as decisGes analisadas sugerem a “[...]
vinculacdo e a consisténcia na comunica¢ao de decisoes juridicas” pertinentes a interpretagao do direito de
acesso a informacdes no Brasil.’ Parte-se da hipotese de que a CGU, considerada uma organizagio auto-
poiética, orienta-se por premissas decisorias e, ao decidir, constitui sua identidade. Busca-se descrever nao
apenas a evolugao identitaria da CGU como organizac¢ao da administra¢ao publica, mas também se sugerem
parametros para pensar o papel da CGU nas comunicag¢des juridicas e na evolucio interpretativa do direito
de acesso a informacoes.

! Decisoes, nesse artigo, sio deliberagdes sobre um caso juridico concreto, submetido a CGU por meio de recursos adminis-

trativos previstos na LAI Ao longo deste artigo, o termo “decisdes” ¢ utilizado para se referir a0 modo como a organizagio se
comunica com outros sistemas sociais, deles se diferenciando funcionalmente em decorréncia da recursividade entre essas decisoes.
2 RIBEIRO, Erica Bezerra Queiroz. Transparéncia e protegio da privacidade nas decisies da Controladoria-Geral da Unido: uma andlise ot-
ganizacional-sistémica. 2019. Tese (Doutorado) — Centro Universitario de Brasilia, Brasilia, 2019. RIBEIRO, Frica Bezerra Queiroz;
MACHADO, Bruno Amaral. Privacidade e transparéncia: aplicagdo dos testes de dano e do interesse publico em recursos da LAL
Revista Juridica da Presidéncia, v. 21, n. 125, p. 615-643, 2020. Disponivel em: https://revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj/
article/view/2028. Acesso em: 29 fev. 2020.

> LUHMANN, Niklas. Organization y décision. Cidade do México: Herder, 2010. MACHADO, Bruno Amaral. Justica criminal: difet-
enciacio funcional, interagSes organizacionais e decisGes. Sao Paulo: Marcial Pons, 2014a.

* SEIDL, David. Organization identity in Luhmann’s theory of social systems. In: BAKKEN, Tore; HERNES, Tor (eds.). Autopoi-
etic organization theory: drawing on Niklas Luhmann’s social systems perspective. Copenhague: Copenhagen Business School Press,
2003. p. 136-143.

> ROCHA, Leonel Severo; AZEVEDO, Guilherme de. Notas para uma teoria da organizagio da decisio juridica autopoiética.
Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito, v. 4, 1. 2, p. 195, 2012. Disponivel em: http://revistas.unisinos.br/
index.php/RECHTD /article/view/techtd.2012.42.09. Acesso em: 29 fev. 2020.

¢ LUHMANN, Niklas. O direito da sociedade. Sio Paulo: Martins Fontes, 2016.
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O artigo parte da diferenciagio funcional do sistema politico e sua diferenciacao interna nos subsiste-
mas da politica, do publico e da administracdo publica. A diferenciacdo entre os sistemas politico e juridico
articula-se ao processo de diferenciacdo interna por meio de organiza¢Oes que se comunicam a partir de
premissas decisorias. Em seguida, discutem-se as transformacoes identitarias da CGU a partir do momento
em que agregou a transparéncia e o acesso a informacoes, nos termos instituidos pela LAI, aos seus progra-
mas decisorios. Por fim, constatada a evolucdo da identidade da CGU, construida pelas decisdes em relagao
a essas tematicas, discute-se se a CGU se institui como organizacao polifonica, na medida em que, ao decidir
segundo parametros da LAIL suas decisdes, programadas juridicamente, apresentam novos parametros in-
terpretativos sobre o direito de acesso a informagoes.

2 Diferenciacao funcional, organizacoes e decisoes

2.1 A diferenciacao funcional da sociedade no sistema politico: administracao, politica e
publico

A sociologia das organiza¢des tem raizes weberianas e influenciou amplo campo de estudos com distin-
tas tradigOes e agendas de pesquisa. Também, com influéncia weberiana, discute-se a emergéncia do modelo
de dominacdo racional-legal e o surgimento das burocracias modernas para o desempenho das atividades de
administracio. Ha extenso campo de estudo que sugere pautas para analisar o Estado, os governos e a ad-
ministracdo publica.” A literatura sugere metodologias de analises, enfoques e possibilidades empiticas ainda
pouco exploradas. Neste estudo, o objeto de analise — evoluc¢ao identitaria da CGU — ¢ direcionado pela
abordagem sistémica, conforme apresentada em seguida, com base em perspectiva da gradual incorporacio
de atividades relacionadas a promocdo da transparéncia publica e da visibilidade do que ¢ considerado de
interesse publico.?

Na Teoria Sistémica, o foco dirige-se as comunica¢des em sociedades diferenciadas funcionalmente. Os
sistemas sociais operam de forma autopoiética, conforme codigos e programas proptios; por isso, sio ope-
rativamente fechados e cognitivamente abertos. O sistema politico opera por meio dos cédigos governo/
oposi¢ao; o juridico, pelo cédigo direito/nao direito; o cientifico, por verdadeiro/falso; o econoémico, por
pagar/nao pagar; o religioso, por ter £é/nio ter fé, cada qual com programas proprios e mutaveis, suplemen-
tos que orientam as operagdes. Por exemplo, os programas juridicos assumem a forma de leis, precedentes
e constitui¢do, enquanto, no politico, os programas se confundem com as agendas dos partidos politicos e
dos grupos politicamente organizados.’

O processo de diferenciacio funcional supde diferenciagdes dindmicas em subsistemas parciais. Um
desses processos manifesta-se pelo surgimento de organizagdes, como os tribunais, que ocupam o centro
do sistema juridico.’” O sistema politico também se diferencia internamente por meio de organizacdes,
congrega acoes politicas, partidos e patlamentos. De outro lado, a implantagio das decises coletivamente

7 ANDREWS, Christina; BARIANI, Edison (org.). Administragio piiblica no Brasil. Sio Paulo: Unifesp, 2010. COSTA, Frederico
Lustosa da; COSTA, Elza Marinho Lustosa da. Nova histéria da administragio publica brasileira: pressupostos tedricos e fontes
alternativas. Revista de Administragao Piiblica, v. 50, n. 2, p. 215-236, mar./abr. 2016. Disponivel em: http://bibliotecadigital. fgv.br/ ojs/
index.php/rap/article/view/60843. Acesso em: 29 fev. 2020.

8 WARTHA, Patricia Maino. Transpaténcia na e da administragao publica: (in)compatibilidade entre visibilidade e demais preceitos
constitucionais a partir da analise ao caso concreto por meio da ADPF 144 do STE. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, v. 1, n. 2, p.
33, jul./dez. 2011. Disponivel em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1251/1268. Acesso em: 29
fev. 2020.

?  LUHMANN, Niklas. Sociologia politica. Madrid: Trotta, 2014. LUHMANN, Niklas. O direito da sociedade. Sio Paulo: Martins Fontes,
2016.

1" LUHMANN, Niklas. O direito da sociedade. Sao Paulo: Martins Fontes, 2016. p. 400.
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vinculantes da politica requer arranjos institucionais por meio de decisdes da politica, ao produzir legislacio,
e por meio das organizacdes que integram a administracio."

O Estado constitui-se em estrutura central na diferenciacdo entre politica e direito. Na proposta sistémi-
ca, as constitui¢oes acoplam os sistemas politico e juridico na forma descrita juridicamente como Estado de
Direito."” As contingéncias das operagoes do sistema politico diante de um ambiente cada vez mais comple-
x0 supde a diferenciacio vertical por meio de governos, na forma de papéis, tarefas e estruturas hierarqui-
cas.” O transcurso historico evidencia processos de legitimagio, ndo apenas por meio da divisio de tarefas
pelo governo, mas também pelos papéis assumidos pelo publico. Uma das formas de diferenciacdo dinamica
que redefine a estrutura do jogo politico é a democratizacio para tomada de decisdes pelos governos.'

Ao contrario das concepgoes usuais de unidade entre politica e administracio, trata-se de diferentes “[...]
sistemas comunicativos para a elaboracido de informacéo, funcionalmente especificados e que, por isso,
operam separadamente”; se a a¢io politica reduz a complexidade das contingéncias da sociedade ao produ-
zir decisOes vinculantes, a administragdo opera para realizar o “[...] politicamente necessario e possivel por

decisoes programadas.”!

A administragdo define-se como o ambito do sistema politico que mais se diferenciou dinamica e auto-
nomamente. A administracio deve orientar-se por premissas decisérias ja definidas no sistema politico, o
que exige insulamento das influéncias de outros ambitos da sociedade. A sua fun¢do manifesta-se, assim, na
producio de decisdes vinculantes sobre problemas com complexidade ja reduzida.'® A diferenciacio da ad-
ministracao supOe processos histéricos de organizagdo e profissionalizacio, mediados pela impessoalidade
das decisoes que se orientam por premissas ja definidas. A diferenciacdo dinamica da administra¢do supoe
processos simultaneos de dependéncia e de independéncia em relagdao ao entorno.

A complexidade da politica deriva, também, da mutabilidade dos programas politicos ¢ das premissas
decisorias, as quais, uma vez definidas, insulam-se das flutuagdes da politica pois operam a partir da consis-
tencia das decisdes e de acordo com os horizontes que se abrem para decisdes futuras. Esse processo abre-se
a categorias descritas em outros subsistemas sociais, como os conceitos juridicos e os calculos econdémicos,
0s quals propiciam parametros comparativos em relacao a outras decisdes. No Estado de Direito, a adminis-
tracao decide com base em programas condicionais (programas juridicos validos), que prevalecem sobre os
programas finalisticos, como as analises econémicas, estratégicas, entre outras.

2.2 Organizacoes: premissas decisorias e comunicacdes

Se o foco ¢ a diferenciagio dos sistemas sociais autopoiéticos na sociedade moderna, as organizagoes,
consideradas sistemas sociais funcionalmente diferenciados, desempenham papel central nesse processo,
na medida em que assumem o c6digo e o programa do sistema social do qual funcionalmente se originam,
bem como, por meio de decisdes, se comunicam com outras organizacdes e sistemas sociais, produzindo
irritaces.!”” A diferenciacio é o centro da Teoria Social Sistémica, identificada tanto na diferenciacio da
sociedade em sistemas quanto na diferenciacio interna desses em organizac¢oes.'® Ao assumirem os codigos
e programas dos sistemas aos quais se vinculam funcionalmente — como ocorre nas organizacoes estatais
em relagdo ao sistema politico —, as organizacOes definem o que é periferia com base em suas préprias

""" LUHMANN, Niklas. O direito da sociedade. Sao Paulo: Martins Fontes, 2016. p. 557-565.

2 LUHMANN, Niklas. O direito da sociedade. Sao Paulo: Martins Fontes, 2016. p. 629 ¢ ss.

3 LUHMANN, Niklas. Sociolggia politica. Madzid: Trotta, 2014. p. 51-58.

" LUHMANN, Niklas. Sociologia politica. Madrid: Trotta, 2014. p. 91.

1 LUHMANN, Niklas. Sociologia politica. Madrid: Trotta, 2014. p. 111.
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operagdes, garantindo sua unidade e seu carater Gnico.

No entanto, as organizacdes nao sao meros subsistemas diferenciados funcionalmente dos subsistemas
da sociedade. Consideradas sistemas sociais autopoiéticos, as organizagoes sio operacionalmente fechadas,
mas cognitivamente abertas, devido a sua capacidade de interpretar distingdes e de produzir informagao.
Os sistemas sociais s2o entorno para as organizagoes, cujas operagdes e estruturas sao orientadas para sua
autopoiese e, n2o, para se adaptarem ao entorno. A partir de irritagdes, isto €, das perturba¢des produzidas
pelos demais sistemas sociais, as organizacoes produzem solucdes para seus proprios problemas internos,
uma vez que dotadas da capacidade de auto-observagao. A memoria que se produz a partir dessas operacoes
considera as possibilidades de decisdes, nio apenas as solu¢oes adotadas."”

Em abordagens das décadas de 1970 e 1980 da Teoria Sistémica, as organizacoes sdo descritas como
sistemas soclais que operam a partir dos mesmos codigos dos sistemas sociais a que estdo funcionalmente
vinculadas. Assim, os tribunais, no centro do sistema juridico, também decidem por meio da distin¢ao direi-
to/nao direito. De outro lado, uma unidade governamental utiliza o c6digo governo/oposicao. No entanto,
a literatura sistémica, nos ultimos anos, tem produzido novas possibilidades de observagiao das comunica-
¢Oes organizacionais. As organizacoes nao decidem apenas com base nos cédigos do sistema funcional,
mas, também, por meio de premissas decisorias, como os programas condicionais e finalisticos, as regras de
recrutamento e selegdao de pessoal e de organizacio interna vinculada a execugao dos programas, a cultura
organizacional e as rotinas cognitivas. Ao se remeter a decisoes anteriores, a organizacio faz referéncia a es-
truturas como perfil da equipe, canais de comunica¢io, nimero de posi¢oes hierarquicas e divisdes internas
para aplicar o cédigo binario, estabelecendo sua individualidade a partir da operacao da distin¢do codigo/
programa.”

As premissas sao definidas como “[...] ptessupostos que nio sao postos a prova para serem aplicados.””!

Nio se trata de pressupostos para dedugao logica de uma decisio, nem desta sao deduziveis. As premissas
decisorias sao definidas por meio de decisdes, que constituem o unico modo de que dispdem as organiza-
cOes para se auto organizarem. Premissas reduzem incerteza pois representam um processo de registro/
meméria das organizacdes: “[...] através da instalacio de premissas decisorias e seu ajuste continuo, é
estabelecida uma estrutura em que uma organizacio pode construir seu mundo, processar informag¢des e

transformar a incerteza em certeza.”’?

A relagao entre os sistemas psiquicos (individuos) e os sociais, sobretudo no que toca a relagio entre os
individuos e as organizacGes, ¢ marcada por processos de objetificacio da meméria pessoal para fins ins-
titucionais, isto ¢, por processos de transformagio da memoria individual em memoria organizacional. As
premissas decisorias sdo o resultado desse esforco para explicitar uma experiéncia relevante para as opera-
¢Oes das organizacoes, na medida em que materializam uma estrutura para producao de comunicagdes que
tenham a capacidade de continuamente produzir a diferenciagio e a reproducio do sistema institucional.

Os programas sdo premissas que permitem aferir a correcdo de uma decisio, isto ¢é, se ela foi produzida
de acordo com critérios estabelecidos. Os programas condicionais dependem da ocorréncia de um evento
para desencadear uma decisao futura, vinculando-se ao passado — como ¢ tipico das normas legais —,
isto ¢, a comprovagdo das condicoes. Ja os programas finalisticos buscam adequar as decisdes a um futuro
somente conhecido com base em decisdes passadas. “Os programas finalisticos pressupdem, a despeito de

¥ LUHMANN, Niklas. Organization y décision. Cidade do México: Herder, 2010. p. 68-73.
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Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 21, n. 104, p. 205-234, 2013. MACHADO, Bruno Amaral. Justica criminal: diferenciacao funcional,
interagbes organizacionais e decisdes. Sio Paulo: Marcial Pons, 2014a. MACHADO, Bruno Amaral. A diferenciagao interna do
subsistema juridico-penal: historia, organizacoes e trajetorias. Revista de Estudos Criminais, v. 12, n. 52, p. 81-113, 2014b. Disponivel
em: http:/ /wwwitecrs.org/edicoes/ano0:2014/titulo:v12n52p81-113. Acesso em: 29 fev. 2020.
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aspirarem produzir diferenciacio, que a brecha entre passado e futuro nio seja tio aguda.”

A cultura organizacional apresenta-se como espécie de premissa deciséria peculiar, pois nao ¢ atribuida
a uma decisdo identificada nem se destina a informar outras decisoes. Elas apenas “|...] valem por sempre
terem valido (se é que aqui se quisera falar em ‘validade’). Por isso lhes falta a ‘positividade’ e, com ela, a regra
de que tudo o que tenha sido introduzido por decisio também pode ser modificado por uma decisao”. Ela
“nasce por si mesma”, ¢ “aceita sem ter sido formulada”; tem a “vantagem dos multiplos sentidos possiveis,
da ambiguidade.”” F representada na forma de valores historicamente pressupostos e pode ser obstaculo
para as inovagoes: a decadéncia de uma organizacao pode decorrer da demasiada atencdo que o sistema
conferia a sua prépria cultura organizacional em comparagdo com aquela orientada para as mudancgas do
entorno.

As rotinas cognitivas podem ser definidas como as premissas decisorias relacionadas ao modo como a
organiza¢do define o entorno. As rotinas poupam esfor¢os e tempo as organizag¢des, que assim podem de-
cidir mais rapidamente porque “garantem uma relacio descongestionada com o entorno, que permite uma

concentra¢do de aten¢ao patra os aspectos autorreferenciais das situacoes de decisao.””*

As premissas decisérias podem se suceder no tempo ou serem compativeis entre si, ndo oferecendo
maiores dificuldades de uso pelos membros da organizacao. Em determinadas situagoes, as autodescri¢des
podem ser incompativeis de modo latente, o que oferece riscos na medida em que “[...] a organizacdo ex-
perimenta disfungdes na autorreproducao devido a conflitos estruturais, mas nio esta ciente de que sio
causados pelas autodescricoes conflitantes”. Quando visiveis/identificadas, as autodescricoes conflitantes
podem ser estabilizadas por meio de uma ““|...] meta-semantica que justifique a coexisténcia de autodescti-

coes conflitantes.””’

Essas autodescri¢oes nio se organizam hierarquicamente; pelo contrario, ocorre uma “mudanca de lide-
ranga” entre elas, na medida em que, mesmo os programas finalisticos, também, observam competéncias,
regras de selecdo de pessoal e decisoes anteriores para reduzir incerteza e reproduzir a organizacio.” O pla-
nejamento organizacional, nesse sentido, da “[...] forma ao futuro antecipadamente” e representa uma espé-
cie de “[...] coet¢do para a coordenacio de premissas decisorias.””?. Luhmann pressupoe um duplo requisito
para fixar e coordenar premissas: que uma pluralidade de decisGes a) seja orientada pelas mesmas premissas
decisérias; e b) que outras decisGes sejam orientadas por outras premissas decisérias.

As premissas decisorias tém papel relevante para construcdo da unidade e da individualidade de cada
organizac¢do. A identidade organizacional, na proposta luhmanniana, é um resultado da organizacao (regras
compartilhadas, visdes de mundo e valores), representadas pelas crengas centrais sobre a organizagdo que
sdo compartilhadas pelos seus membros.™

Na abordagem proposta, as organizacdes sdo sistemas sociais que se comunicam por meio de decisdes
recursivamente encadeadas, de modo que os limites desse tipo de sistema social sao definidos pela distin-
¢io entre o que ¢ ou nio decisdo, pelo proprio sistema, em decorréncia de seu fechamento operacional. O
que garante a unidade do sistema social, portanto, ¢ sua capacidade de distinguir entre o que ¢ ou nio ¢é
decisdo e, ndo, a estrutura e os elementos por ele criados. Enquanto a unidade da organiza¢ao decorre do
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seu fechamento operacional, enfatiza-se o carater unico de cada organizacio, sua identidade, resultado da
historicidade desse sistema social, de sua estrutura deciséria recursiva Gnica. E o cariter autopoiético da
organizagdo como sistema social, isto é, sua recursividade a decisGes passadas em relagao as futuras que a
define como tnica.”

De um lado, a sociedade se diferencia em varios subsistemas funcionais, cada qual fechado em relagao
a dimensio fatual; neles, qualquer individuo pode comunicar, porque os sistemas sociais autopoiéticos sao
abertos a participacao de todos. De outro, as organizacOes sao fechadas em relagdo a dimensao social —
uma vez que a propria organizacdo seleciona seus membros, define suas hierarquias e estipula valores e
regras para decisdo — e abertas para se comunicarem com todas as dimensoes factuais.*

Tanto as organizag¢des quanto os subsistemas funcionais produzem meios de comunicagdao simbolica-
mente generalizados, os quais possuem carga simbolica que, aplicada a qualquer comunicagao, em qualquer
dimensao fatual, permitem comunicagdo com base em um cédigo binario respectivo. O Direito (leis, de-
cisoes judiciais etc.) é um meio de comunica¢ao simbolicamente generalizado que viabiliza a comunicac¢ao
com base no cédigo ditreito/ndo direito. Esse cddigo binario produz uma valotizagdo positiva ao direito e,
negativa, ao nio direito, viabilizando a reproducdo da organizacdo. Desse modo, uma organizagiao que se
produziu ao se diferenciar funcionalmente do sistema politico pode utilizar o codigo binatio juridico para
decidir, “imprimindo” no Direito, enquanto meio de comunicag¢ao simbolicamente generalizado, uma deci-
sdo com base no codigo direito/ndo direito.”

Andersen diferencia as organizagdes considerando a existéncia ou nao de um cédigo binario primario
como base das decisbes; define como homofonica aquela que “[...] implica uma fixagao estrutural sobre
quando cada cédigo deve ser utilizado.”** As organiza¢des polifonicas emergitiam da “explosio” tematica
dos sistemas funcionais, isto ¢, da capacidade de aumentarem o ambito de abrangéncia do que consideram
juridico, econémico etc.; assim, os respectivos meios de comunicacao simbolicamente generalizados “[...]
se tornam disponiveis para um nimero maior de formas de comunicacido.”” As organizacoes polifonicas
devem decidir nao somente sobre o sistema funcional com o qual se comunica, mas, também, sobre sua au-
todescricio, a cada decisdo, uma vez que nao possui um cddigo binario primario: “a organizacio polifoénica
¢ incapaz de escolher um codigo primario. Em outras palavras: decisoes sobre qual meio de comunicagao
escolher sdo constantemente feitas e representam o problema estratégico basico.””® Polifonia e identidade
organizacional, portanto, se correlacionam, na medida em que as organizagdes polifonicas decidem qual
cédigo binario utilizar, decisio que também define sua identidade.

3 A evolucao da CGU (2001-2011): a construcao da identidade como
organizacao de controle da administracao

A diferenciacio dinamica da politica, da administra¢do e do publico pode ser identificada em processos
histéricos em diferentes contextos. Nao ha espago nem ¢é objetivo do artigo recuperar a complexa estru-
tura administrativa do Estado no Brasil e sua evolucio recente.”” Em um recorte no marco da constituicio
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federal de 1988, a redemocratizagdo ¢ o primeiro elemento a considerar, na medida em que institui novos
papeis para o publico no sistema politico, legitimado pelos procedimentos politicos democraticos. A am-
pliacdo dos partidos politicos aponta para novas estruturas e mecanismos que coordenam as agoes politicas,
novos programas e novas agendas. F possivel mapear a diversidade de organizacdes instituidas e os arranjos
concebidos no processo de diferenciagio da politica e da administragio.”® Uma das frentes de andlise é a in-
corporagdo das politicas publicas nas agendas da administracdo publica e a profissionalizagao da burocracia
brasileira nas Gltimas décadas, a fim de atender novas agendas e desafios.

Estudos no campo do direito e da ciéncia politica evidenciam trajetérias dos tribunais e dos Ministérios
Publicos e como suas estruturas foram ampliadas, no marco das novas atribuices conferidas pelo texto
constitucional, novas hierarquias, especialidades e unidades de atuagio.”” O processo também pode ser iden-
tificado na complexa estrutura da administragdo, com novas organizag¢oes ¢ hierarquias. Algumas surgem
no marco dos novos programas instituidos pela constituicio de 1988, a qual determina a constitui¢ao de
sistemas de controle interno para avaliar metas, programas e or¢amentos, bem como os resultados da gestao
or¢camentaria, financeira e patrimonial (incisos I e 11 do artigo 74). Outras decorrem de eventos com resso-
nancia politica, como a resposta dos governos a ruidos do entorno.

Observada pela perspectiva organizacional sistémica, a criacio da CGU deve ser contextualizada em
um momento de irritagao do subsistema politico. Em 2001, a divulgacio de escandalos de corrupgao, pelos
meios de comunicagdo, impunha ao governo agenda de compromisso para a responsabilizacao por irre-
gularidades na aplicacdo dos recursos publicos. Parte da literatura sugere que a opinidao publica criticava
o Presidente Fernando Henrique Cardoso por suposta indiferenca em relacdo aos casos de corrupgio,
entendendo-o como um problema do sistema de justica.*” Enquanto instincias de controle mobilizadas no
ambito do Poder Legislativo, as comissOes parlamentares de inquérito eram consideradas inefetivas para
essas demandas, pois orientadas por disputas politicas e, ndo, por critérios juridicos.

A decisio de criar a CGU orientou-se pelos cédigos governo/oposi¢io, uma resposta tanto as criticas
dos partidos de oposi¢iao quanto as a¢oes de setores da administracdo, que buscavam evidenciar envolvi-
mento ou negligéncia em relagio os casos de corrupcio.”! Se esse foi o impulso inicial, dele decorreu um
programa condicional com amplas competéncias. A distingdo c6digo/programa tornou possivel o fecha-
mento operacional e a autopoiese da CGU, com premissas decisorias que levaram a processos de diferencia-
¢io interna como unidade da administracdo no sistema politico.

A evolucao da CGU pode ser observada em diferentes momentos. Interessa descrever como a organi-
zagdo, segundo os programas definidos no ato que a instituiu, construiu inicialmente sua identidade como
ageéncia de controle da administracdo. A analise documental sugere transformac¢oes que podem ser agrupa-
das em quatro etapas, marcadas pelas estruturas criadas pela organizacdo para desempenhar as competéncias
associadas a promogio da transparéncia e do direito de acesso a informagdes.

Na primeira etapa, a entdo Corregedoria-Geral da Unido foi criada em 2 de abril de 2001, pela Medida
Provisoria 2.143-31/2001, para “assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho
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de suas atribui¢des, quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do Poder Executivo, sejam atinentes
a defesa do patrimonio publico” (artigo 6° — A). Para a realizacdo dessa tarefa, atribufram-se a Corregedora-
-Geral da Unido as competéncias para decidir, preliminarmente, sobre as dentncias e representacdes que
recebesse; instaurar ou requisitar a instauracio de procedimentos e processos administrativos; acompanhar,
avocar ou declarar a nulidade procedimentos e processos; realizar inspe¢Oes; requisitar procedimentos e
processos arquivados; requisitar servidores e propor medidas legislativas ou administrativas e sugerir acoes
para evitar a repeticao de irregularidades (artigo 14-A).

Estudos que recuperam a memoria institucional sugerem que, nos primeiros anos, seus dirigentes pro-
curaram estabelecer a correlacio entre suas atribui¢oes e a promogao da transparéncia para a prevengao e o
combate da corrupgao, de modo que, desde sua criagao, tornavam publicos os resultados alcancados. Nessa
primeira etapa da evolu¢do da CGU (ano de 2001), a transparéncia ja era definida como marco identitario
da CGU, remetendo a um dos marcos iniciais da cultura organizacional. No relatorio referente as atividades

b1

do ano de 2001, produzido pela organizacao, transparéncia significava “abrir todas as portas e janelas”, “cla-
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reza”, “limpidez”, “absoluto desprovimento de obstaculos”, “facilidade de compreensio dos atos adminis-

trativos e da sua utilidade para todos.”*

O conceito de acesso a informagdes, por sua vez, estava vinculado
a0s meios para se atingir a transparéncia, aos procedimentos, processos e mecanismos imprescindiveis para
conhecer o Estado.”” Ambos eram finalisticamente associados 2 promogao do controle social e a inibicio de

irregularidades, uma vez que elas poderiam ser conhecidas por qualquer um.

Em parte, devido a auséncia de capacidade técnico-operacional e szafus para incrementar seus resultados,
a CGU incorporou, em 2002, a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), entdo vinculada ao Minis-
tério da Fazenda. O novo arranjo incrementou a equipe e suas competéncias e introduziu novos métodos
e técnicas as suas rotinas de trabalho. Todavia, a transparéncia de suas atividades e projetos convivia com
disputas por prioridade: a repressiao da corrupgdo ou as agdes de controle voltadas para o aperfeicoamento
da gestdo publica. Nessa segunda etapa da evolucido da identidade da CGU (2002), ndo houve significativas
mudangas nos programas organizacionais da CGU, a despeito do incremento da transparéncia ativa de da-
dos e informagdes produzidos pela organizagio.* Nesse sentido, a CGU garantia aos interessados a consulta
a0 andamento dos processos decorrentes de denuncias e representacoes, disponivel na pagina http://www.
presidencia.gov.br/cgu®’; no entanto, era necessario inserir o protocolo da dentncia ou representacio, de
modo que nao era possivel, ao publico em geral, realizar o acompanhamento dos casos.*

Com a eleicao de Luiz Inacio Lula da Silva para a Presidéncia da Republica, a CGU se aproximou da
equipe de transicdo para se apresentar como instituicdo e corpo técnico especializado. As propostas que
apresentou, no entanto, possufam pontos dissonantes, especialmente no que se referia ao escopo da CGU.
No ambito da SFC, emergiu proposta para que a CGU alterasse seu foco para gestao, auditoria e fiscaliza-
¢o, a0 invés da punicio e da responsabilizacdo. O corpo diretivo da CGU, no entanto, desejava manter o
foco integrado, isto €, controle e puniciao. No ambito da equipe de transicao, a extingdo da CGU sequer era
cogitada porque poderia representar um dano politico para o novo governo. No entanto, nio havia clareza,
naquele momento, sobre qual seria o foco da CGU a partir de entdo. Assim, o novo ministro recebeu “carta

2 CORREGEDORIA-GERAL DA UNIAO. Relatirio das atividades no ano de 2001. Brasilia, 2001. p- 4, 20 e 35. Disponivel em:
https://tepositotio.cgu.gov.br/handle/1/38857. Acesso em: 29 fev. 2020.

¥ CORREGEDORIA-GERAL DA UNIAO. Relatirio das atividades no ano de 2001. Brasilia, 2001. p- 4, 20, 23 e 35. Disponivel em:
https://tepositotio.cgu.gov.br/handle/1/38857. Acesso em: 29 fev. 2020.

#  CORREGEDORIA-GERAL DA UNIAO. Relatirio de atividades da Corregedoria-Geral da Unido no ano de 2002. Brasilia, 2002. p. 11,
12, 16, 40 ¢ 61. Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/38863. Acesso em: 29 fev. 2020.

L &) possivel acessar a versio salva em cache, da refetida pagina, por meio do sie https://web.archive.org/. O primeiro tesultado
disponivel sobre as versdes do antigo size ¢ da data de 08 de fevereiro de 2002. O endereco www.planalto.gov.br/cgu possui registro
de versao desde 18 de agosto de 2001. O atual dominio da CGU (www.cgu.gov.br) possui registro desde o dia 24 de marco de 2003.
% CORREGEDORIA-GERAL DA UNIAO. Relatirio de atividades da Corregedoria-Geral da Unido no ano de 2002. Brasilia, 2002. p. 11,
12, 16, 40 ¢ 61. Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/38863. Acesso em: 29 fev. 2020.
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branca” do Presidente Lula, garantindo-lhe liberdade para fixar suas metas.”

Por meio da Medida Provisoria 103, de 1° de janeiro de 2003, a Corregedoria-Geral da Unido passou a
se chamar Controladoria-Geral da Unidao — mantendo a sigla original — mas continuava vinculada a Presi-
déncia da Republica (artigo 1°, paragrafo 3°,I). A conversio da MP 103/2003 na Lei 10.683, em 28 de maio
de 2003, provocou uma alteracao na identidade da CGU: a partir de entdo, o “incremento da transparéncia
da gestdo” se incorporou as demais competéncias da CGU (artigo 17). Essa nova competéncia nao setia
desempenhada de modo isolado, apenas por articulagdo intragovernamental. No mesmo ato, foi criado o
Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupgao, colegiado de carater consultivo e composto pa-
ritarfamente por representantes da sociedade civil e do governo (artigo 17, paragrafos 1° e 2°). Desse modo,
a missdo institucional permaneceu a original — combate a corrup¢ao —, mas se realizou mediante nova es-
tratégia, colocada em marcha, a partir de 2003, por meio da fiscalizagdo da aplicacio dos recursos federais no
nivel local (Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteios Publicos) e da criagdo do Portal da Transparéncia.

Instituido pela Portaria CGU 247, de 20 de junho de 2003, o Programa Sorteio tinha como objetivo
ampliar e aprofundar a fiscalizacdo de transferéncias de recursos federais para os municipios por meio da
interacao dos auditores diretamente com as administragbes municipais e com a populacao. O anterior Pro-
grama de Fiscalizacdo nos Municipios adotava selecdo amostral de municipios a serem fiscalizados, uma vez
que buscava avaliar a execu¢io dos programas federais considerados priotitarios.* Com a implantagiao do
Programa Sorteio, o foco da fiscalizacio passou para a “gestdo do prefeito” sobre todos os recursos federais
repassados a0 municipio.”” O Programa Sorteio aplicava a expertise desenvolvida pela SFC sob nova perspec-
tiva, para outras finalidades, com o objetivo de aumentar a performance dos programas publicos realizados no
nivel municipal a partir do incremento da transparéncia das a¢oes de fiscalizagio.”

Operacionalmente, os sorteios ocorriam em Brasilia, e, a partir da capital federal, eram emitidas ordens
de servico para as equipes da CGU nos estados, as quais, por duas ou trés semanas, coletavam documentos
e denuncias, realizavam reunioes e solicitavam informacoes na localidade sorteada. Os relatérios eram pro-
duzidos coletivamente e revisados em Brasilia, sendo amplamente divulgados pela midia e enviados a 6rgaos
de controle interno e externo ao Ministério Publico e a Policia.”

O modo como a CGU conferia transparéncia aos relatérios que produzia se alterou a partir do Progra-
ma Sorteio. Até 2002, os relatérios de fiscalizagio local eram divulgados por Ministério, sem identificacio
dos municipios fiscalizados. A partir de 2003, passaram a ser divulgados com a indicacdo das localidades
visitadas e, de modo resumido, descreviam as irregularidades detectadas.”? A partir de 2004, passaram a ser
disponibilizados na integra.”

7 SANTOS, Romualdo Anselmo dos. Institutionalising anti-corruption in Brasil: the path of the Controladoria-Geral da Unido (CGU).
2013. Tese (Doutorado) — University of Sheffield, Inglaterra, 2013. p. 237-238. Disponivel em: https://repositotio.cgu.gov.br/
handle/1/28732. Acesso em: 29 fev. 2020.

#  SANTOS, Romualdo Anselmo dos. Institutionalising anti-corruption in Brasil: the path of the Controladoria-Geral da Unido (CGU).
2013. Tese (Doutorado) — University of Sheffield, Inglaterra, 2013. p. 240-242. Disponivel em: https://repositotio.cgu.gov.br/
handle/1/28732. Acesso em: 29 fev. 2020.

¥ OLIVIERI, Cecilia. Politica ¢ burocracia no Brasil: o controle sobre a execugio das politicas publicas. 2008. Tese (Doutorado) —
Escola de Administragio de Empresas, Fundag¢io Getdlio Vargas, Sio Paulo, 2008. p. 187. Disponivel em: https:/ /bibliotecadigital.
fgv.br/dspace/handle/10438/4656. Acesso em: 29 fev. 2020.

% LOUREIRO, Maria Rita ez a/. Do controle interno ao controle social: a multipla atua¢io da CGU na democracia brasileira.
Cadernos Gestio Piiblica ¢ Cidadania, v. 17, 1. 60, p. 59, jan./jun. 2012. Disponivel em: http://bibliotecadigital. fgv.br/ ojs/index.php/
cgpe/article/view/3980. Acesso em: 29 fev. 2020.

1 SANTOS, Romualdo Anselmo dos. Institutionalising anti-corruption in Brasil: the path of the Controladoria-Geral da Unido (CGU).
2013. Tese (Doutorado) — University of Sheffield, Inglaterra, 2013. p. 241. Disponivel em: https://tepositorio.cgu.gov.br/han-
dle/1/28732. Acesso em: 29 fev. 2020.

2 LOUREIRO, Maria Rita ¢/ a/. Do controle interno ao controle social: a multipla atua¢do da CGU na democtacia brasileira.
Cadernos Gestio Priblica ¢ Cidadania, v. 17, 1. 60, p. 59, jan./jun. 2012. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ ojs/index.php/
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O Portal da Transparéncia Publica, por sua vez, ¢ considerado um relevante exemplo de uma politica
de transparéncia ativa otientada por uma légica de controle.” Lancado em novembro de 2004, o Portal
inicialmente disponibilizava informagdes sobre as transferéncias para estados e municipios e descentraliza-
coes diretas ao cidadao.” A partir de entio, incorporou novas funcionalidades e agregou dezenas de bases
de dados governamentais, sendo referéncia para iniciativas de transparéncia de receitas e gastos publicos
no Brasil e no exterior.”® Por meio do Decreto 5.482, de 30 de junho de 2005, estabeleceram-se fluxos e
prazos para remessa dos dados a CGU, a qual foi incumbida da sua gestdo. O Decreto também estabeleceu
a obrigacdo de que os 6rgios e entidades do Poder Executivo federal mantivessem, no seu s na infernet,
pagina denominada Transparéncia Publica, destinada a “divulgaciao de dados e informagdes relativas a sua
execugdo or¢amentaria e financeira, compreendendo, entre outras, matérias relativas a licitagOes, contratos
e convénios” (artigo 2°).

Associada a nova estratégia estabelecida no primeiro ano do mandato inaugural do Presidente Lula, a
transparéncia também foi mobilizada para outras finalidades. A identificacio dos municipios fiscalizados
passou a integrar os relatorios produzidos pela SFC, aumentando a repercussao das constataces decorren-
tes do Programa Sorteio.”” A propria transparéncia do processo de selecio dos municipios a serem fisca-
lizados foi objeto de intensos debates, os quais alcangaram os tribunais e as cortes de contas e reforcaram
a competéncia da CGU para fiscalizar a aplicacio de recursos federais no nivel local. O Programa Sorteio
enfrentou forte resisténcia dos prefeitos, que impetraram Mandados de Seguranca para questionar a compe-
téncia da CGU para conduzir auditorias focadas na aplicagdo de recursos federais por entes municipais. No
ambito do Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca 25.943/2010 (DF), o Supremo Tribunal Federal
(STF) afastou qualquer duvida, confirmando a competéncia da CGU para “fiscalizar a aplicacdao de verbas
federais onde quer que elas estejam sendo aplicadas, mesmo que em outro ente federado as quais foram
destinadas”.

Em exercicio de observagao de segunda ordem, sugere-se que as irritacdes ao sistema politico geraram
repercussoes no publico, na medida em que, em alguns dos locais em foram detectadas as irregularidades
pela CGU, inclusive nio reelegendo os prefeitos considerados maus gestores.” O reconhecimento da exper-
se dos servidores da carreira propria da CGU também se da no ambito do sistema politico — especialmente
nos entes subnacionais —, que demanda treinamento e capacitacio de servidores e funcionarios. F possivel
que a profissionalizacio da CGU tenha sido determinante para a estabilizagdo das irritacGes provocadas
pelo sistema politico no nivel local, na medida em que a precisao e a qualidade dos métodos e técnicas de
selecdo da amostra para os sorteios, considerados os ajustes apontados pelo TCU, foram reafirmadas pelo
tribunal de contas.”

Em 2005, a CGU agregou para si uma nova competéncia — preven¢ao e combate a corrupgao — e
uma nova unidade, a Secretaria de Prevencao da Corrup¢io e Informagbes Estratégicas (SPCI), que passou
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em: 29 fev. 2020.
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gov.br/handle/1/38862. Acesso em: 29 fev. 2020.
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rio.cgu.gov.br/handle/1/38864. Acesso em: 29 fev. 2020.

7 CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAQ. Relatério de gestao: exercicio 2005. Brasilia, 2006. Disponivel em: https://reposito-
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¥ Em 2007, o TCU determinou que todos os municipios fossem incluidos no sorteio — até entio, apenas os municipios com até
500.000 habitantes podiam ser sorteados, com fundamento em limitagGes operacionais — e a adogio de critérios que permitissem
inferéncias nacionais a partir da fiscalizacio local (Acérdao 412/2007 — plenario).
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a coordenar os projetos e atividades relacionados a promogao da transparéncia e do controle social. Assim,
ao introduzir a preven¢do da corrupgio como programa condicional, a CGU reconstrdi sua identidade
(forma como decide/comunica) a partir das quatro macrofun¢des de uma agéncia anticorrup¢io — con-
trole, ouvidoria, correi¢cao e prevenc¢io da corrupgido —, marco da terceira etapa da evolucio identitaria da
organizagao (2003—2011). A organizacio interna decorrente da aprovagao da LAIL, quando foram criadas
coordenagoes-gerais na STPC e na Ouvidoria-Geral da Unido (OGU), registra competéncias voltadas para
o relacionamento institucional com a sociedade. A diferenciacio do sistema politico da qual resultou a CGU
decorreu da necessidade de se estabelecer canal direto com a sociedade relacionado ao enfrentamento a
corrupcio, direcionando-lhe a complexidade da “[...] producio de decisdes coletivamente vinculativas™®,
func¢ao do sistema politico, quando relacionada a esse tema. A insercdo da transparéncia e da prevencio da
corrupgao no programa condicional da CGU permitiu orientar e condicionar novos requisitos de trabalho,
organizacgdo interna e selecao de pessoal, instituindo-se novos programas decisérios.

4 Transparéncia, acesso a informacoes e a identidade da CGU (2011-2019)

Com a entrada em vigor da LAI, em 16 de maio de 2012, transparéncia e acesso a informagoes institui-
ram o conceito de abertura do Estado®, gestada a partir do lancamento da Parcetia para Governo Aberto
(OGP), em 2011. As estratégias adotadas pela OGU e pela Secretaria de Transparéncia e Prevencio da
Corrupcao (STPC, antiga SPCI) para garantir o direito de acesso, como responsaveis pela analise de recursos
de negativa de acesso e pelo monitoramento da implantacio da LAI, respectivamente, ndo se limitaram aos
orgaos e entidades federais, pois havia grande disparidade qualitativa entre os niveis atingidos pelo governo
federal em relacio aos entes subnacionais.*

Para a promogio da transparéncia e do acesso a informagdes no nivel federal, a OGU e a STPC adota-
ram estratégias distintas para desempenhar suas competéncias. No ambito do Poder Executivo federal, foi
atribuida 2 CGU a competéncia para atuar como terceira instincia recursal em face de negativas de acesso
a informacoes (artigos 16 da LAI e 23 do Decreto 7.724/2012). Apés interpor dois recursos internos ao
6rgio ou entidade que respondeu o pedido, o solicitante pode apresentar recurso a CGU, a qual pode rea-
lizar ampla revisio da negativa e, inclusive, determinar a entrega da informagao negada, no prazo que esta-
belecer, sob pena de instauracdao de processo administrativo disciplinar em face do servidor ou empregado
publico responsavel pelo descumprimento da decisao.* Nesse sentido, para a anilise, instrucio e julgamento
de recursos a CGU, a OGU instituiu unidade especializada para interpretagio da LAI no caso concreto, a
Coordenac¢iao-Geral de Recursos de Acesso a Informacgao (CGRAL).

A partir de um conjunto de precedentes, a OGU os extrapolou como orientagao para os 6rgaos e entida-
des federais responderem aos pedidos, além de padrao de interpretacao da LAI para cidadaos e organizacoes
nio governamentais.”” Nesse novo marco, as decisdes da CGU apontam para um processo de diferenciagio
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ponivel em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/4141/pdf. Acesso em: 29 fev. 2020.
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(acconntability), participacao cidada (civic engagement) e uso de tecnologias para inovagdo em projetos comuns.

% MICHENER, Gregoty ¢/ al. Da opacidade 2 transparéncia? Avaliando a Lei de Acesso 2 Informagio no Brasil cinco anos de-
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dinamica diante do novo programa condicional instituido pela LAIL Por meio de técnicas de resolucio de
conflitos (mediacdo, negociagdo e facilitagdo), e com base em técnicas e critérios juridicos, buscaram-se
justificativas para convencer os 6rgaos recorridos a entregarem a informagio negada, quando injustificada

sob o ponto de vista legal, recorrendo ao deferimento do recurso em situagoes excepcionais.®

Encarregada
da supervisdo das ouvidorias federais e, ela mesma, uma ouvidoria, a OGU aproveitou as técnicas que ja

utilizava para tratamento de manifestacdes de ouvidotia e as aplicou aos recursos a CGU.”

A diferenciagao decorrente do novo programa condicional (LAI) resultou, também, no aperfeicoamento
de institutos juridicos. Conforme foi explicitada na introduc¢io, a analise documental recaiu nessa fase em
amostra de 100 decisdes® da CGU em recursos contra negativa de acesso a informacdes, momento em
que se discute a relevancia da aplicacdo dos testes “de dano” e “do interesse publico” para a interpretagao
das hipoéteses legais de restricio do acesso a informacoes.” A pesquisa evidenciou que a CGU recortia a
aplicagao de um duplo raciocinio para avaliar o risco de dano a privacidade (teste de dano) e sopesa-lo a
luz do interesse publico na divulgagdo da informaciao (teste do interesse publico). Vinte e quatro recursos
foram instruidos sem a aplicacdo de teste de dano, dos quais 17 foram favoraveis aos solicitantes. Nos 76
casos em que o teste de dano foi aplicado, 37 resultaram em decisdes favoraveis aos solicitantes. No que se
refere a aplicagdo do teste do interesse publico, apenas 38 recursos registraram esse raciocinio; desses, 24
resultaram em decisoes favoraveis ao solicitante.”” Os testes também atuaram na concretizagio da politica
de transparéncia publica, na medida em que produzem conjunto de precedentes de modo coordenado e
unificam entendimentos juridicos sobre as questoes concretas, a partir de casos semelhantes e precedentes
administrativos.”

As organizag¢oes socials autopoiéticas criam estruturas para controlar o exercicio das suas atividades e
garantir a continuidade de suas opera¢oes, diante da crescente complexidade das estruturas da administracao
publicas e da diversidade de questbes apresentadas. Na CGU, a especializagao decorrente dos projetos de
capacitagao de agentes publicos e da sociedade deu causa a criacdo de uma nova secretaria, a SPCI, que rece-
beu varias atribui¢oes que, até entlo, se encontravam em outras areas da organizacio, como a administracao
do Portal da Transparéncia. A aprovaciao da LLAI desencadeou novas atividades a partir das competéncias
atribuidas a CGU, resultando a criacdo de subunidades especializadas na OGU e na SPCL

Estruturas como perfil da equipe, canais de comunicacdo, nimero de posi¢des hierarquicas e divisoes
internas sao premissas decisorias que, aplicadas a partir dos codigos binarios organizacionais, definem a
identidade da organizacio. Consideradas as quatro etapas da evolucio da identidade da CGU, identificadas
a partir do modo como ela registrou os conceitos de transparéncia e acesso a informagdes nas premissas
decisorias, € possivel observar a CGU a partir das comunicagbes com organizacoes dos sistemas politico e
juridico, as quais revelam, igualmente, particularidades da identidade da organizagao. Os programas condi-

aplicacao-da-lai-2019.pdf. Acesso em: 29 fev. 2020.
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¢ Ouvidoria-Geral da Unido. Manual/ Wiki da CGRAL Brasilia, 2018. Cedido pelo autor por meio de pedido de acesso a infor-
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cionais que estabeleceram e regulamentaram o direito de acesso a informag¢des também sugerem novos pa-
rametros para a interpretacdo da LA a partir de decisGes de organizaciao da administragio publica. A CGU,
como organiza¢ao de compliance da LA, também passou a definir parametros interpretativos, a partir de sua
expertise na promogao da transparéncia. A recursividade das comunicagdes que a CGU estabeleceu com o
publico, organiza¢oes dos sistemas politico e juridico, evidencia o processo de continua autodescricio da sua
identidade organizacional. Estabiliza-se como organizacao para a promog¢ao da transparéncia e do acesso a
informagoes em nivel nacional.

5 Consideracoes finais

O artigo buscou evidenciatr, com base em perspectiva organizacional sistémica, a evolucdo identitaria
da CGU para administracdo publica, subsistema da politica. A evolucido identitaria da CGU ¢é observada a
partir do modo como a organizagdo assumiu fungdes decisérias em politicas de transparéncia e acesso a
informacoes.

A transparéncia institui-se como marco da cultura organizacional da CGU desde sua criacio, na medi-
da em que tornava publicos os resultados alcancados como estratégia de resposta a demanda social e para
obter, continuamente, insumos para seu trabalho. Ao incorporar, em 2002, a SFC e a OGU, a CGU au-
mentou sua equipe e suas competéncias, introduziu novos métodos e técnicas as suas rotinas de trabalho e
aperfeicoou a transparéncia ativa de suas atividades e projetos, alterando sua identidade a partir de um novo
programa condicional. Os conflitos entre visoes estratégicas diferentes, isto é, entre priorizar a repressao da
corrupgao ou as acoes de controle voltadas para o aperfeicoamento da gestao publica, moldaram a cultura
organizacional e estabilizaram estruturas e hierarquias proprias.

A partir de 2003, a CGU passou a realizar sua missdo institucional mediante nova estratégia, por meio
da fiscalizacio da aplicacdo dos recursos federais no nivel local (Programa Sorteio) e da criacio do Portal
da Transparéncia. Pautada em expertise técnica, capacidade operacional e status constitucional, a CGU ficou
ainda mais conhecida pela sociedade. Desde entdo, o incremento da transparéncia da gestdo esta registrado
no programa condicional da CGU e movimenta atividades e projetos.

Com a aprovagao da LAIL em 2011, a CGU alterou suas estruturas, premissas, programas e autodescti-
¢Oes para monitorar a aplicacao da Lei e exercer a competéncia de instancia recursal nos casos de negativa
de acesso a informagdes. Para a analise, instrucdo e julgamento de recursos a CGU, a OGU estabeleceu
a interpretacao da LAI no caso concreto e, a partir de um conjunto de precedentes, extrapolou-os como
orientacao para os 6rgaos e entidades federais responderem pedidos, registradas, em especial, na publica¢do
“Aplicacdo da Lei de Acesso a Informacdo na Administragio Publica Federal” e no banco de precedentes.

Ao desempenhar as novas func¢des, a CGU assumiu identidade distinta daquela instituida nos primeiros
anos de atividade e se aproximou, particularmente, nas atividades instituidas pela LAI, da descricao de uma
organiza¢ao polifonica. Além das decisGes pertinentes as func¢Oes inscritas na sua criacdo, como agéncia de
controle dos atos administrativos, conforme a programacio e codificacio que orientam suas decisoes, as
operagoes da CGU sobre o acesso a informagdes, comunica a partir de cédigos e programas juridicos; a
CGU emite novas interpretagdes que servem como parametros para outras organizacoes da administracao
publica federal. Para instruir os recursos a CGU, a OGU observa programas condicionais associados a
programas finalisticos, a fim de compensar o risco da diferenga entre o futuro que hoje se antevé e o que
se realizard. A recursividade, por meio da regra da igualdade, reforca o carater juridico de suas decisoes, ao
tempo em que comunica, ao sistema politico, que suas estruturas devem utilizar os precedentes como para-
metro de interpretacao da LAL
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