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RESUMO

A Administracdo Publica almeja resultados no intuito de prestar servigos de qualidade ao
cidaddo, levando em consideracdo a eficiéncia do gasto publico e aprimoramento das praticas
de gestdo, utilizando o controle interno como ferramenta de apoio. A Controladoria
Governamental emerge como entidade responsavel por propiciar uma visdo holistica e
sist€émica na implementagdo de mecanismos que promovam a eficiéncia, a regularidade na
gestao publica e a transparéncia da aplicacao dos recursos publicos. Destarte, o objetivo desta
pesquisa foi analisar o processo de institucionalizacdo dos ntcleos de controle interno na
administracdo publica do estado do Piaui, sob a perspectiva da Teoria Institucional.
Utilizou-se da abordagem qualitativa em que os dados foram coletados por meio de
entrevistas semiestruturadas e analisados por meio da técnica de andlise do conteudo. Os
resultados apontaram alta aderéncia a fase de habitualizacdo, moderada a fase de
objetificacdo e intermediaria a fase de sedimentacdo do processo de institucionalizagdo.
Constatou-se a presenca dos trés tipos de isomorfismo, predominando as praticas de
coercitivo ¢ do mimético. As caracteristicas da legitimidade analisadas, com pequenas
ressalvas, foram instituidas. A pesquisa contribui com a analise da institucionaliza¢cao ou ndo
de habitos e rotinas, dos fatores de resisténcia e da dimensdo socioldgica da teoria
institucional, ampliando-se o escopo com que o fendmeno ¢ observado e comprovando a
empregabilidade do modelo proposto por Tolbert e Zucker (1998). Ao compreender a
influéncia do isomorfismo e demais resultados, o estudo contribui para a literatura ao
fortalecer o entendimento de que o esforco das atividades de controle interno reforcam a
gestdo, apoiam no alcance dos objetivos institucionais e trazem eficiéncia e eficacia para a
entidade.

Palavras-chave: Controle Interno; Teoria Institucional; Governo Estadual; Administragao
Publica.



ABSTRACT

Public Administration aims for results in order to provide quality services to citizens, taking
into account the efficiency of public spending and improving management practices, using
internal control as a support tool. The Government Controllership emerges as the entity
responsible for providing a holistic and systemic vision in the implementation of mechanisms
that promote efficiency, regularity in public management and transparency in the application
of public resources. Therefore, the objective of this research was to analyze the process of
institutionalization of internal control centers in the public administration of the state of Piaui,
from the perspective of Institutional Theory. A qualitative approach was used in which data
were collected through semi-structured interviews and analyzed using the content analysis
technique. The results showed high adherence to the habitualization phase, moderate to the
objectification phase and intermediate to the sedimentation phase of the institutionalization
process. The presence of three types of isomorphism was noted, with coercive and mimetic
practices predominating. The characteristics of legitimacy analyzed, with small reservations,
were established. The research contributes to the analysis of the institutionalization or not of
habits and routines, resistance factors and the sociological dimension of institutional theory,
expanding the scope with which the phenomenon is observed and proving the employability
of the model proposed by Tolbert and Zucker ( 1998). By understanding the influence of
isomorphism and other results, the study contributes to the literature by strengthening the
understanding that the efforts of internal control activities reinforce management, support the
achievement of institutional objectives and bring efficiency and effectiveness to the entity.

Keywords: Internal Control; Public Administration; State Government; Institutional Theory.
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1. INTRODUCAO

As transformacgdes ocorridas no setor publico brasileiro com o advento da reforma
estatal e dos ajustes fiscais decorrentes da implementacdo da Lei Complementar n® 101/2000
(Lei da Responsabilidade Fiscal) influenciaram nas praticas de gestdo, promovendo a

profissionalizagdo da gestao publica (Beuren; Zonatto, 2014).

Teixeira et al. (2007) destacam que a modernizacao estatal resultou no incremento dos
sistemas de controle interno, por meio da controladoria, que, fundamentada no objetivo
institucional de cada 6rgdo publico, tem por finalidade legitimar a a¢do governamental e
propiciar uma atuacao efetiva e transparente. Para que as organizagdes publicas cumpram seu
papel social, as acdes executadas pelos gestores devem ser monitoradas, e,
consequentemente, analisada a eficiéncia dos servigos disponibilizados pelo Estado, por meio

da implementacao de um ambiente de controle (Beuren; Zonatto, 2014).

O controle ¢ uma fase do processo decisério e permite que a administragdo publica
detecte desvios e corrija eventuais distorgdes, oferecendo aos gestores o feedback de seus atos
(Corbari; Macedo, 2012). No ambito do setor publico, o controle interno busca possibilitar
que os objetivos organizacionais sejam alcancados (Beuren; Zonatto, 2014), por meio do uso
eficaz, econdmico e eficiente dos recursos (Andrade, 2020), a partir da legalidade na

conducdo das atividades dos gestores publicos (Barbieri; Hortale, 2002).

Entende-se por controle interno um conjunto de boas praticas de negocios com o
objetivo de atingir metas, conformidade e a salvaguarda dos ativos, além do uso eficaz,
econdmico e eficiente dos recursos. Nesse sentido, os gestores, em conformidade com os
respectivos aspectos legais aplicaveis, devem ser responsabilizados pelo uso de recursos da
forma mais eficaz e eficiente possivel, tendo em vista a crescente inclusdo de controles

internos na administra¢do de recursos e processos nas entidades (Andrade, 2020).

Na perspectiva da Administragdo Publica, o controle interno desempenha a fungao de
fornecer uma garantia razoavel de que os objetivos das entidades estdo sendo alcancados e
deve ser considerado uma das atividades finalisticas nas entidades concebidas para praticar
tais fungdes. Desta forma, ao controle interno do setor publico cabe garantir a regularidade da
execugdo orcamentaria, a programagdao governamental € o monitoramento dos resultados
respectivos, além de criar circunstancias imprescindiveis a eficacia do controle externo

(Meirelles, 2020).



Ferreira, Santos e Vasconcelos (2021) argumentam que ¢ imprescindivel compreender,
com maior profundidade, os sistemas de controle interno, pois sdo vitais na gestdo publica,
devido aos casos de corrupgdo, fraudes e crises politicas vivenciados na administragdo
publica brasileira, além de contribuir para o desenvolvimento de servigos publicos mais

eficazes, eficientes e efetivos.

Considerando que a Administragdo Publica almeja resultados no intuito de prestar
servigos de qualidade ao cidaddo, observa-se que o controle interno torna-se uma ferramenta
fundamental de apoio. Nesta seara, a Controladoria Governamental emerge como entidade
responsavel por propiciar uma visao holistica e sist€émica na implementagdo de mecanismos

que contribuam com a transparéncia da aplica¢do dos recursos publicos.

Sob essa otica, interessa a Controladoria Geral da Unido (CGU) exercer o controle
interno por meio de auditorias e de fiscalizagdo para verificar como os recursos publicos
federais estao sendo aplicados, conferindo orientagao normativa e desempenhando supervisao
técnica dos 6rgdos que compdem o sistemas de controle interno e correi¢do e das unidades de
ouvidoria do Poder Executivo Federal, além de realizar atividades relacionadas a defesa do
patrimonio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, prevencdo e combate a

corrupgao (Brasil, 2019).

Nas esferas estaduais, hd 6rgdos com estrutura e competéncias andlogas a CGU. No
estado do Piaui, foi criada por meio da Lei Complementar n°® 28, de 09 de junho de 2003, a
Controladoria-Geral do Estado do Piaui (CGE/PI) - 6rgao central do sistema de controle
interno do poder executivo estadual, sendo responsavel por acompanhar a gestao dos recursos
publicos sob a responsabilidade de 6rgdos e entidades no ambito deste poder e das entidades

privadas que gerenciam recursos publicos (Piaui, 2003).

Dentre varias competéncias, a CGE/PI tem como missdo promover a eficiéncia e a
regularidade na gestdo publica. A sua visdo ¢ ser reconhecida e valorizada como institui¢ao
de exceléncia em consultoria de gestdo e controle no setor publico. Seus valores sdo a
Integridade, a Inovacdo, a Exceléncia na Gestdo e o Foco nos Resultados (Piaui, 2019).
Conforme o Decreto n° 17.526/2017, os 6rgdos ¢ entidades do Poder Executivo Estadual
devem instituir, estruturar e manter nucleos setoriais de controles internos, os NCIs - Nucleos
de Controle de Interno, os quais contribuirdo para o uso regular, eficiente, eficaz e efetivo dos

recursos publicos (Piaui, 2017).



Um NCI ¢ responsavel por examinar os processos de contratacdo e execucdo de
despesas do 6rgdo, orientar e recomendar ao gestor quanto ao prosseguimento de processos,
acompanhar e avaliar a execugdo dos programas e metas, emissao de relatérios, assegurar o
funcionamento apropriado do SCI, além de receber e tratar as demandas e rotinas procedentes

da CGE (Piaui, 2017).

Institui¢des como a CGE e CGU sao legitimadas pela sociedade quando concordam
com as regras culturais e fornecem significado coletivo e valor a outras entidades. Assim,
uma instituicao € resultado da a¢ao humana e de interagdes desta com os contextos social,
cultural, politico, cognitivo e simbdlico (Trevisan et al., 2012; Meyer; Boli; Thomas, 1994).
Sob essa otica, a Teoria Institucional (TT), abordagem amplamente utilizada em diversas areas
das ciéncias sociais, incluindo a administracdo, contribui para a teoria das organizagdes, na
medida em que procura explicar os fendmenos organizacionais, demonstrando como e por
que ha a legitimacdo de estruturas e dos processos organizacionais (Fachin; Mendonga,

2003).

No contexto da legitimacao, a TI oferece uma lente tedrica para compreender como as
organizacdes buscam garantir a sua validade e acessiveis no ambiente em que estdo inseridos.
Na medida em que as organizacdes buscam a legitimacdo em um ambiente incerto e
ambiguo, elas recorrem a estratégias que se alinham com as normas e valores predominantes

para garantir sua validade e acessibilidade (Meyer; Rowan, 1977).

A institucionalizacdo ¢ um processo de evolu¢do que sofre influéncia de elementos
externos e internos a organizacdo, ao longo de determinado periodo. As organizagdes
possuem uma estrutura institucionalizada quando os membros de um grupo social consideram
esta entidade necessaria e eficaz. Assim, a institucionalizacdo ndo caracteriza-se apenas por
processos racionais, mas também cognitivos e simbolicos, direcionando-se para as normas

reconhecidas por este grupo (Tolbert; Zucker, 1998).

Cidadaos (clientes), servidores e outros envolvidos ou interessados que mantém
ligacdo com a CGE-PI e com os NClIs, normalmente, os percebem, respectivamente, como
um o6rgdo e departamentos que desenvolvem suas atividades rotineiras de forma habitual e
geram documentos padronizados conforme as necessidades de seus usudrios. Estes habitos e
rotinas podem ser institucionalizados normativamente por for¢a de agentes com o poder

organizacional ou de maneira imperceptivel pelos integrantes da institui¢@o.



O processo de mudanca e inovagdo no campo organizacional abrange a defesa de
interesses dos envolvidos e fatores que impedem ou atrasam as transformacgdes propostas pela
inovacao. Ou seja, os beneficios esperados podem ser diminuidos ou eliminados pela
resisténcia. As mudangas tecnologicas, a legislacao e as for¢as de mercado sdao consideradas
as causas principais que levam as organizagdes a inovacao (Guerreiro et al., 2005; Pereira,

2012; Tolbert; Zucker, 1999).

Estabelecido o estagio de inovagdo, em retorno a problemas institucionais sao forjados
comportamentos que sdo organizados e formalizados como arranjos estruturais. Este novo
estagio ¢ chamado de habitualizagdo, a primeira fase do processo de institucionalizagdo. Na
busca pela sedimentacdo (total institucionalizag¢do), passando pela semi-institucionalizagdo
(objetificacdo), detecta-se a existéncia de influéncias dos grupos de interesses. Estas
influéncias estdo vinculadas aos impactos e a resisténcia a mudanca frente a inovacao

(Tolbert; Zucker, 1999).

Na revisdo da literatura, destacou-se as dificuldades em localizar artigos com
tematicas e cenarios semelhantes para fornecer um suporte tedrico com o objetivo de criar
uma base de conhecimento. Assim, ndo foi encontrado um estudo sob a luz da Teoria
Institucional em nucleos de controle interno vinculados tecnicamente a uma
Controladoria-Geral do Estado, abrangendo o modelo de controle interno nos moldes do

governo estadual piauiense.

O controle interno também esté sujeito a pressoes e expectativas sociais. Desta forma,
ao adotar a TI, pode-se explorar fatores externos e internos a forma como as organizagdes
implementam e mantém os sistemas de controle interno e os NCI. Neste contexto, o
isomorfismo refere-se ao processo pelo qual as organizagdes tendem a se tornar semelhantes
a outras organizagdes devido a pressdo externa, imitagdo de modelos de sucesso ou
conformidade com normas e implicagdes profissionais (Thompson, 1967). O isomorfismo
retrata esta disposi¢do que determinada unidade possui de semelhanca quanto ao ambiente

institucional, no que diz respeito a forma e a estrutura (Zucker, 1988).

A TI ajudou na compreensdo do contexto organizacional, explicando-se como as
pressdes institucionais moldam o comportamento das organizacdes, inclusive no que diz
respeito ao controle interno estadual e seus NClIs. Isso pode incluir normas sociais,
regulamentacdes legais e expectativas das partes interessadas, que afetam diretamente a

implementagdo e eficacia do controle interno. Sob a perspectiva da TI, tornou-se possivel



compreender o processo de institucionalizacdo do controle interno estadual, identificando
pontos fracos e fortes deste processo e gerando andlises institucionais que promovam o
desenvolvimento organizacional, além de examinar e entender os fatores de resisténcia no

contexto organizacional e social.

A partir da TI também foi possivel explicar que o comportamento social ¢ moldado
por padrdes desenvolvidos por meio da interagdo entre sujeitos envolvidos (individuo-grupo e
do grupo-individuo) e da incorporacdo de normas e regulamentos organizacionais, visando a
legitimidade, fundamentando-se no isomorfismo coercitivo, normativo € mimético. Os
mencionados padrdes inclinam-se a serem legitimados pela organizacao, por meio de regras e
normas, pois sdo considerados eficazes para o funcionamento organizacional (Barley;

Tolbert, 1997; Bender, 2004; Clegg; Hardy, 2006).
1.1.  Problema e objetivos da pesquisa

As investigagdes que contextualizam o tema de pesquisa conduziram a identificagdo e
a construgdo da seguinte questdo: Como se caracteriza o processo de institucionalizagdo dos
nucleos de controle interno na administragao publica do estado do Piaui, sob a perspectiva da

Teoria Institucional?

Neste sentido, apresentou-se como objetivo geral: Analisar o processo de
institucionalizacdo dos nticleos de controle interno na administracdo publica do estado do

Piaui, sob a perspectiva da Teoria Institucional.

Para isso, delinearam-se os seguintes objetivos especificos: 1) analisar as praticas de
inovagdo no campo organizacional dos nucleos de controle interno; 2) investigar o processo
de habitualizagdo, objetificagdo e sedimentacdo adotados pelos agentes dos nucleos de
controle interno, 3) identificar as praticas de isomorfismo nos nucleos de controle interno e 4)

identificar as praticas de legitimacao e isomorfismo nos nucleos de controle interno.
1.2 Justificativa e relevancia da pesquisa

Face ao exposto, esta investigacdo se fez necessaria em virtude da relevincia do
controle como uma das fung¢des administrativas que envolve resultados, desempenho,
confiabilidade das informag¢des, manuten¢do da regularidade, da legalidade, da eficiéncia e da

eficacia das atividades administrativas (Corbari; Macedo, 2012).

Compreender a estrutura dos sistemas de controle interno na gestdo publica, bem

como os fatores que podem favorecer a implementagdo de um ambiente eficaz de controle



neste setor, sdo temas que carecem de maior investigacdo. O delineamento de sistemas de
controle interno precisa ser mais bem compreendido, assim como sua influéncia na melhoria
dos processos de gestdo da administragdo publica, tanto em seus diferentes niveis de governo
(federal, estadual ou municipal), como em diferentes esferas do poder (Executivo, Legislativo
e Judiciario), ou ainda, em setores especificos, como servi¢os de saude, saneamento,

educacdo, desenvolvimento econdmico, seguranga, transporte.

Recentemente, tem crescido a discussdo a respeito do controle na administracio
publica. As causas sdao variadas, no que pese a ocorréncia de relevantes fatos e
acontecimentos globais historicos. Depois da grande recessao de 2008, o Brasil sofreu com

uma grave crise econdomica que se iniciou em 2014 (Bordin, 2015).

Em 2020, a Organizacdo Mundial da Saude alertou o mundo sobre varios casos de
pneumonia na China, mais precisamente na cidade de Wuhan, provincia de Hubei. Tratava-se
do novo coronavirus que ocasionaria a Pandemia do COVID-19 (OMS, 2022). Atualmente, a
guerra da Ucrania, a alta inflacdo e os noticiarios repletos de temas que envolvem a ma
gestdo do erdrio e corrup¢do fortalecem ainda mais a caréncia por zelo e eficiéncia na

utilizacao de recursos publicos.

Hé mais elementos que justificam a importancia do controle no ambito estadual. A
quantidade de recursos aumenta com a ampliagdo de fungdes de politicas e programas na
Administragdo Publica Estadual e a sociedade piauiense cobra progressivamente por
qualidade nos servicos publicos. O controle converte-se em um aspecto inseparavel do oficio

organizacional (Linczuk, 2012).

As organizagdes necessitam de controles internos para salvaguardar os seus ativos
fisicos e financeiros. As Controladorias-Gerais sdo os 6rgdos centrais do sistema de controle
interno do respectivo ente federado. O Controle Interno, fungdo precipua da CGE/PI, ¢ um
dos temas principais desta pesquisa. As Controladorias tém como caracteristica importante o
controle gerencial, o qual enfatiza a analise dos atos administrativos levando em consideracao

tanto os seus custos quanto os resultados almejados e alcancados (Corbari; Macedo, 2012).

A CGE/PI analisa preventivamente operagdes realizadas em secretarias, empresas
publicas, autarquias, fundagdes, institutos, superintendéncias e coordenadorias. Conforme
dados do Relatorio de Gestao 2021, entre janeiro e dezembro do referido ano, o 6rgado

analisou mais de R$ 6,66 bilhdes em contratagdes, repactuagdes e prorrogagdes das 46



unidades administrativas, o que possibilitou uma economia de mais de R$ 547,8 milhdes em

recursos publicos (CGE, 2021).

Registra-se, ainda, uma evolugdo na economia gerada pelo 6rgdo a cada ano. Para
alcancar estes resultados, a CGE conta com equipes de profissionais capacitados ao lado dos
gestores, orientando-os sobre os caminhos mais seguros para otimizar os recursos publicos.
Além disso, os NCIs sdo responsaveis por avaliar contratacdes, pagamentos de despesa,
prestagdo de contas e execugdo contratual. Estes nucleos avaliaram mais de R$ 8,4 bilhdes

por meio de um software, o Sistema Integrado de Controle Interno - SINCIN (CGE, 2021).

Hé uma contribuicao de 300 servidores dos NCls e o apoio de 871 fiscais de contratos
no acompanhamento de 6rgaos e entidades para a correta aplicacdo dos recursos publicos. No
minimo 47 mil transa¢des envolvendo contabilidade, pagamento, fiscaliza¢do de contratos e
prestagdo de contas de convénios foram monitoradas somente no ano passado. Por meio do
SINCIN, foram emitidas 29.859 recomendag¢des aos 6rgaos e entidades do Poder Executivo

do Estado do Piaui (CGE, 2021).

Quanto a formacao, valorizagdo e avaliacdo de desempenho, mais de 550 profissionais
participaram de capacitagdes e outras acdes de carater orientativo em 2021. Pelo menos 130
fiscais de contratos foram capacitados para o acompanhamento da prestacdo dos servigos e do
fornecimento de bens contratados. Cerca de 179 servidores para Formaliza¢do do Processo de
Despesa com Folha de Pagamento e Encargos Sociais do RGPS. Ao menos 200 servidores
estaduais participaram do Curso de Formagao de Controladores Internos, onde sdo preparados
para padronizar as praticas de controle interno no ambito do Poder Executivo estadual e para

a implantacdo da primeira fase do eSocial em 47 6rgaos e entidades estaduais (CGE, 2021).

Esta pesquisa se justifica também pela relevancia do entendimento do processo de
institucionalizacdo de habitos e rotinas nos NCIs, considerando as interagdes entre
individuos, grupos e a organizacao. Busca-se a interagdao entre o pesquisador e participantes
pesquisados que serd alcancada mediante a selecdo de dados para o conhecimento da

realidade existente (Minayo, 2007).

Diante disso, este estudo abordou as fases de institucionalizagdo ¢ o campo
organizacional, considerado uma totalidade de organizagdes e atores relevantes que
compartilham sistemas de significados comuns, analisando o controle interno sob a
perspectiva de conceitos chave da teoria institucional (Tolbert; Zucker, 1998): o isomorfismo,

um fenomeno de convergéncia progressiva das organiza¢des rumo a similaridade (Dimaggio;



Powell, 1999, 2005), e a legitimidade, a qual se vincula ao nivel de apoio cultural

conquistado pela institui¢ao (Trevisan et al., 2012).

Para tanto, procurou-se identificar a producdo cientifica brasileira que utilizou a TI
como base tedrica e que abordam o controle interno em seu escopo, a partir de revisdao
especifica da literatura. A literatura brasileira relacionada a teoria apresenta como foco
central investigagdes que abordam a associacdo entre a TI e a Responsabilidade Social, com
representatividade de 20,78%, enquanto a representatividade da TI com o setor publico foi de
6,49% segundo estudo de Araujo, Flores, Santos e Cabral (2019). Quanto a este tema,
verificou-se uma escassez na literatura com abordagem no ambito da Administragao Publica,

em especial nos moldes do controle interno do executivo estadual piauiense.

Este fato demonstra uma lacuna de pesquisa. Foi necessario flexibilizar os critérios de
buscas e selecoes de artigos. Além disso, ndo adotou-se um marco cronoldgico para
selecionar os estudos, de forma a aumentar o espectro de achados e poder realizar a revisao
integrada da literatura. Desta forma, quanto a contribuicdo metodoldgica, a apresentagao dos
resultados deste estudo ampliard a base de conhecimentos tedrico e metodoldgico a respeito
dos fatores que levam a institucionalizagdo dos tipos de estruturas organizacionais abordadas

nesta pesquisa.

Ainda quanto a contribui¢cdo tedrica, o processo de institucionalizagdo proposto pela
Teoria Institucional (TI) no estudo das organizagdes ¢ uma teoria relativamente nova,
possuindo varias lacunas tedricas a serem estudadas. Contendo vertentes intimamente ligadas
a sociologia, importante ciéncia que estuda a sociedade, a TI vem investigando vasta gama de
fenomenos (Tolbert; Zucker, 1999). A relevancia tedrica do tema se eleva ao ser apresentada
a literatura brasileira relacionada a TI e suas abordagens em artigos nas diversas areas do
conhecimento. A evolugdo da TI constatada dentro dos estudos organizacionais contribui

teoricamente e se revela como mais uma justificativa da pesquisa.

Uma pesquisa sob a perspectiva da TI, na busca pela compreensdo do processo de
institucionaliza¢do do controle interno, demonstra-se uma forma de contribui¢@o pratica para
a consolidacdo e efetivagdo deste instrumento. Identificados os pontos fracos e fortes deste
processo, podem ser geradas analises institucionais que promovam o desenvolvimento
organizacional. Contribui também no sentido de discutir a institucionalizagdo dos

instrumentos de controle, examinando ¢ entendendo os fatores de resisténcia no contexto



organizacional e social, desenvolvendo a literatura dos fatores que explicam a utiliza¢do dos

modelos.

A pesquisa serd baseada em uma abordagem qualitativa e de tipologia descritiva e
exploratoria (Gray, 2012), em que serdo realizadas entrevistas semiestruturadas com agentes
publicos vinculados aos NCIs de orgdos e secretarias do estado ¢ na CGE/PI. Os dados

coletados serdo analisados por meio da andlise do conteudo (Bardin, 2011).

Quanto a participacdo dos entrevistados, ndo haverd nenhuma intervengdo ou
modificagdo intencional nas variaveis fisioldgicas ou psicoldgicas e sociais dos envolvidos,
posto que as informagdes obtidas serdo utilizadas apenas para a elaboracdo da dissertagdo.
Sua guarda sera de responsabilidade dos pesquisadores, que se comprometem a zelar para que
elas ndo sejam utilizadas para finalidades diversas das que constituem os objetivos deste
projeto de pesquisa. Por meio das respostas procurar-se-a4 identificar a percepcdo dos
participantes sobre o processo de institucionalizagao do controle interno, contribuindo para a

consolida¢cdo do conhecimento sobre controle interno e a Teoria Institucional.

Diante do exposto, da modernizagdo e da reforma do aparelho estatal que implicou
mudanca da forma de controle, em que se tem, atualmente, um controle voltado para
resultados e capaz de mensurar os resultados das politicas publicas a partir de indicadores de
desempenhos, esta pesquisa tem por objetivo principal: analisar o processo de
institucionalizacdo dos NCIs na administragdo publica estadual, sob a perspectiva da Teoria

Institucional.

Entende-se, portanto, que a utilizagdo da Teoria Institucional ¢ apropriada para o
entendimento do processo de institucionalizacdo ou ndo dos NClIs, inclusive os seus habitos e
suas rotinas, considerando ainda a cultura organizacional e dos individuos que fazem parte
destes nucleos. Espera-se, por meio dos demais objetivos especificos, identificar o nivel de
aderéncia a habitualizagdo, objetificacdo e sedimentagdo do processo de institucionalizagao

do controle interno, além do isomorfismo coercitivo, normativo € mimeético.

Esta dissertacdo ¢ estruturada em cinco capitulos, sendo o primeiro a introdugdo desta
investigacdo. Em seguida, apresentam-se o referencial tedrico sobre a teoria institucional, o
controle interno e o levantamento dos estudos anteriores no contexto da administracao
publica. No capitulo 3, delineiam-se os procedimentos metodoldgicos utilizados nesta
pesquisa. A andlise e a discussdao dos resultados da pesquisa sdo apresentados no capitulo 4.

No tultimo capitulo foram expostas as consideragdes finais desta dissertacao.



2. REFERENCIAL TEORICO

Este referencial tedrico tem o objetivo de suportar a pesquisa por meio das tematicas
Controle Interno aplicado a Administracao Publica e Teoria Institucional. Na primeira se¢ao ¢
abordado o Controle Interno na Administracdo Publica brasileira, apresentando as origens, a
evolucdo e a atual estrutura de controle e administragdo no pais. Na segunda, expde-se a
Teoria Institucional, observando-se os constructos que integram a Teoria: o isomorfismo, o

campo organizacional, a legitimacao e, principalmente, o processo de institucionalizagao.

2.1. Controle interno

Para entender o atual formato de controle interno existente no setor publico brasileiro
¢ necessaria uma revisao literaria e historica da evolucdo dos conceitos envolvendo o Estado

Moderno, a Administragdo Publica Gerencial e o controle.

2.1.1. O Estado Moderno e a administragdo publica gerencial

O Estado, sob o ponto de vista juridico, ¢ formado por trés importantes elementos:
territorio, povo e soberania (governo). De acordo com as concepgdes weberiana e da opinido
comum, o Estado Moderno, considerado um ordenamento juridico e um poder soberano,
define-se mediante a existéncia de um aparato administrativo cuja fungdo ¢ prover a
prestacdo de servigos publicos, o monopodlio legitimo da for¢a e o bem comum para a

sociedade (Bobbio, 2007).

Segundo Bobbio (2007), para obter sucesso, o Estado deve proporcionar os meios
para o alcance deste propdsito. Nesse contexto, as atividades convenientes ao Estado sdo
sustentadas por tributos que sdo arrecadados junto a populacdo, responsaveis por recolher
recursos, o que lhes concede um carater publico. Respeitando a triparticdo classica de
Montesquieu, a qual esta ligada aos ideais democraticos, o Estado brasileiro se constitui nos
poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, independentes e harmonicos entre si, conforme o

artigo 2° da Constituigao Federal de 1988.

O Poder Executivo tem como objetivo fundamental governar o povo e administrar os
interesses publicos, cumprindo as ordenacdes legais e a Carta Magna, seja no ambito
nacional, estadual ou municipal. Neste cendrio, em cada esfera politica dos mencionados

entes federados, o governo ¢ uma atividade politica e discriciondria que representa o Estado



em suas relacdes com a sociedade, conduzindo-o como uma delegagdo da soberania para

comando dos negdcios publicos (Corbari, Macedo, 2012).

Corbari e Macedo (2012) lembram que a administragdo publica, por sua vez, se
estabelece como o instrumento do Estado com o objetivo de executar as politicas de governo,
sendo o responsavel capaz de desempenhar de forma perene, sistematica, legal e técnica os

servigos tipicos de Estado ou por ele assumidos em prol da sociedade.

Entende-se administragdo publica como um conjunto de 6rgdos a servigo do Estado,
ou seja, o aparelhamento estatal, o qual tem a funcdo de realizar todos os servigos
demandados, com o intuito de garantir a satisfacao das necessidades coletivas. Nessa logica, a
administracdo publica deve oferecer servigos publicos de qualidade por meio de um ambiente

favoravel para a criacdo de politicas publicas e inclusdo social (Meirelles, 2020).

Nesta conjuntura, o administrador publico (gestor publico) ¢ o responsavel por
planejar, organizar, dirigir e controlar esses recursos, para fornecé-los como servigos aos
cidaddos. Seguindo normatizagdes, por meio de seus agentes, o Estado controla a forma de
utilizagdo dos recursos, evitando que o gestor publico os utilize sem critérios ou para

satisfazé-lo (Linczuk, 2012).

Objetivando o combate ao nepotismo e a corrupcdo, caracteristicas do Estado
Absoluto, a administragdo publica implementou a burocracia weberiana. Este modelo
racional-legal se preserva até os dias atuais nas instituicdes publicas e tem como principios
basicos: a carreira, a hierarquia funcional, a impessoalidade e o formalismo (Corbari,

Macedo, 2012).

Assim, por volta da década de 40, a administracdo burocratica significou uma enorme
evolucdo ao romper com o patrimonialismo, na medida em que estabeleceu as bases para o
surgimento da administracdo profissional. Menezes (2002) relata que a racionalidade,
consolidada pela teoria weberiana do poder racional-legal, veio integrada a implantagao da
administracdo publica burocratica, surgindo regras, normas, legislacdes, formalidade,
impessoalidade, hierarquia, padronizagdo, profissionalizacdo dos servigos, meritocracia e

controle de procedimentos e processos.

Frente a progressiva cobranca social por qualidade nos servigos publicos, teve inicio
nos anos 70 um movimento mundial de adog¢do de uma nova cultura com concepgao
empreendedora na administracdo publica. O intuito era combater a crise estatal e o déficit

fiscal entdo emergente, por meio da melhoria da eficiéncia da agdo estatal baseando-se em



modelos da iniciativa privada ¢ do fortalecimento da transparéncia e do controle social

(Corbari; Macedo, 2012).

No Brasil, como primeira tentativa de implantagdo desse novo Modelo Gerencial, o
Decreto-Lei 200/67 veio dispor sobre a organizagao da Administracdo Federal e estabeleceu
diretrizes para uma Reforma Administrativa. Esta norma separou a Administragdo Publica
Federal em administragdo direta (desconcentragdo dos o6rgdos) e administragdo indireta
(descentraliza¢do). A primeira divisdo age estrategicamente por via imediata por meio da
Unido. A segunda, composta por entidades vinculadas a primeira, ¢ dotada de autonomia
financeira e administrativa (Brasil, 1967; Meireles, 2020). No ano de 2000, a reforma estatal
e os ajustes fiscais advindos da Lei de Responsabilidade Fiscal modificaram as praticas de

gestdo, promovendo a profissionalizagdo da gestdo publica (Beuren; Zonatto, 2014).

Entende-se que esta “nova” administracdo publica, também chamada de gerencial,
considera o Estado uma empresa complexa cujos clientes sdo os cidadaos, para os quais sao
oferecidos servicos. Este novo modelo de administracdo publica se fundamenta na eficiéncia
destes servigos, na avaliagdo do desempenho e no controle dos resultados (Matias-Pereira,
2007). A partir deste novo conceito do “New Public Management” (NPM), a Administracao
Publica almeja resultados no intuito de prestar servicos de qualidade ao cidadao,

considerando a qualidade do gasto publico e aprimoramento das praticas de gestdo.

Com a promulgagdo da Constitui¢do Federal (1988), hd uma ascensdo desse modelo
da administragdo gerencial publica no Brasil, que surge objetivando a gestdo e reducao de
custos, o combate as crises fiscais e o aumento da eficiéncia e da qualidade administrativa
dos servigos que competem ao poder publico. O objetivo era mitigar a falta de satisfagdo com
relagdo ao modelo burocratico. A estratégia seria tornar mais eficiente a administragcdo dos
bens e servigos publicos, buscar a eficiéncia operacional e a avaliagdo da efetividade dos

servicos publicos e da equidade social (Matias-Pereira, 2007).

O NPM descentraliza para florescer o poder de gestdo e ndo executa mais alguns
servicos de forma direta, terceirizando-os, deixando para si apenas fungdes exclusivas e
inapropriadas para a gestdo privada. Com o surgimento de diversos provedores privados e a
inclusdo de dispositivos de mercado no meio governamental, aparecem os beneficios da
competicdo, barrando monopdlios e fornecendo flexibilidade para a agcdo da gestdo publica

(Osborne; Gaebler, 1995).



No contexto da NPM, os cidadaos sdo clientes e usuarios dos servigos publicos. Como
prestadores de servigos, os servidores publicos devem focar nas atividades estatais da area
fim, tornando-as mais eficientes. O governo deve preocupar-se mais com as atividades
exclusivas e/ou essenciais (Osborne; Gaebler, 1995). Além do foco no cidadao-cliente e no
gestor, o NPM foca também no controle, no resultado, no desempenho e no produto. Ha um
planejamento estratégico por meio de metas e indicadores de desempenho, a introducdo de

bonus por desempenho e avaliagdes por meio de or¢amentos indicativos (Motta, 2013).

Na tentativa de flexibilizar o NPM nao extinguiu os controles tradicionais e por vezes
aumentou a burocracia. As agdes executadas pelos gestores devem ser controladas e
monitoradas. Além disso, os servigos disponibilizados pelo Estado devem ser analisados
quanto a eficiéncia por meio da implementagdo de um ambiente de controle para permitir que

as institui¢des publicas cumpram sua funcao social (Beuren; Zonatto, 2014).

Conforme Motta (2013), o planejamento e a acao estatal requerem uma visao holistica
e globalizada, pois h4d uma cadeia produtiva mundial complexa e competitiva gerenciada por
empresas privadas e interligada aos governos internacionais. O NPM tem agora um papel
colaborativo, incentivador, regulador e controlador, com o objetivo de proteger e desenvolver
o interesse nacional, os bens e os servi¢gos. Neste contexto, com o advento da administracao
publica gerencial, o controle surge como uma das cinco fun¢des administrativas, tornando-se

essencial no processo decisorio (Corbari; Macedo, 2012).

2.1.2. O controle

Sob a concepgdo cldssica, uma republica é caracterizada pelo controle publico do
poder (Bobbio, 2007). Na republica brasileira, a administragao publica de qualquer dos entes
federados ¢ representada por seu respectivo poder executivo, o qual tem a fungao de
administrar e de executar suas proprias politicas publicas (Meirelles, 2020). Para cumprir
estas fungdes, a administragdo oferece servigos publicos de forma delegada ou direta, sob

normas e controles do proprio Estado (Corbari; Macedo, 2012).

Para ter sucesso nos objetivos e estratégias tragados, as organizacdes necessitam de
controle para prote¢do de ativos e garantia de resultados. A origem do controle na
administracdo pode remontar a defini¢do de Fayol, que o incluiu como elemento de um dos

cinco principios primordiais da administracao (Corbari; Macedo, 2012).



Nessa perspectiva, o controle converteu-se em um aspecto inseparavel do oficio
organizacional, podendo ser definido como a fiscalizagdo sob normas preestabelecidas para
evitar o desvio de atividades realizadas por pessoas, 6rgaos e departamentos ou no processo
de producao (Ferreira, 2009). Assim, o controle permite que a administragdo publica detecte
desvios e corrija eventuais distor¢des, oferecendo aos gestores o feedback de seus atos,
preocupando-se com resultados, desempenho, confiabilidade das informag¢des, manuten¢do
da regularidade, da legalidade, da eficiéncia e da eficacia das atividades administrativas.

(Corbari; Macedo, 2012).

A fiscalizag¢do e a revisdo siao os elementos basicos do controle. Para realizar uma
fiscalizagdo, hd parametros que devem ser utilizados. Necessitamos de um padrdo de
comportamento para comparar o que foi realizado com o que deveria ter sido feito. Nessa
perspectiva, para podermos controlar devemos verificar primeiro qual a regra aplicavel a cada
caso. Somente apods isso, estamos aptos a aferir se o que foi feito estd ou ndo conforme o
regulamento. Comparando-se um determinado regramento com o que foi executado, somos

capazes de averiguar possiveis desvios e corrigi-los (Carvalho Filho, 2010).

2.1.3. Tipos de controle

A Constituicao Federal de 1988 trata dos controles da seguinte forma:

Art. 70 - A fiscaliza¢do contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administra¢do direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes e rentincia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder (Art. 70, CF88).

O Decreto n° 200/67 no sentido de regulamentar o texto constitucional positivou o
controle no ambito da Administracdo Publica Federal. Posteriormente, houve uma
normatizacao por leis e regulamentos (Brasil, 1967). Assim, o controle das contas e
dispéndios publicos passou a ser desempenhado de trés perspectivas diferentes: interna,
externa e social. Contudo, a amplitude que o controle alcan¢a na administragdo publica pode
nos dirigir a varias formas de classificagdes como: segundo a origem (extensdo), 0 momento
(oportunidade), o aspecto controlado (natureza do controle), a amplitude, a iniciativa, dentre

outros. A classificagdo aqui serd resumida e restrita ao pertinente para o estudo.

Quanto a origem ou posicdo do orgdo regulador, ou ainda sua extensdo, tem-se o
controle externo, o controle interno e o controle popular. O controle externo ¢ func¢ao do

Poder Legislativo e competéncia do Congresso Nacional na esfera federal, das Assembléias



Legislativas nos Estados, da Camara Legislativa no Distrito Federal e das Céamaras

Municipais nos Municipios, com o apoio dos respectivos Tribunais de Contas (Brasil,1988).

Esta atividade fiscalizadora do povo ¢ realizada por meio de seus representantes sobre
a administragdo financeira ¢ or¢amentaria. Trata-se, destarte, de um controle de carater
politico sujeito a avaliagdo técnico-administrativa preliminar do respectivo Tribunal de
Contas. Este o¢rgdo, essencialmente técnico, possui decisdes administrativas e nao

jurisdicionais (Da Silva, 2020).

Imparcialidade e independéncia sdo principios essenciais ao aprimoramento do
controle. Baseando-se nisto, foram criados oOrgdos de controle externo, entidades
independentes e dotadas de autonomia. Ao controle externo cabe a comprovacdo de que a
administracdo publica desempenha suas fun¢des com probidade e regularidade, bem como a

confidvel execugdo orgamentaria (Meirelles, 2020).

O Art. 31, § 3° da CF/88, afirma que o controle social ¢ desempenhado de forma
direta pelo cidadao. Este controle também pode ser exercido pela sociedade civil organizada,
o que o classifica como controle externo. A¢do Popular, Mandado de Seguranga, Sufragio
universal, referendo e plebiscito sdo exemplos de como o cidadao pode diretamente controlar

os atos publicos e a gestdo, por meio do ordenamento juridico (Brasil,1988).

Quanto ao momento de execucdo, o controle pode ser dividido em prévio
(preventivo), concomitante (pari passu) e posterior (posteriori). O controle prévio ¢ aquele
que ¢ exercido antes de o ato adentrar ao mundo juridico. O concomitante acompanha a
situagdo administrativa no momento em que ela se verifica. Por sua parte, o controle posterior

trata da revisdo de atos ja praticados com o intuito de corrigi-los, desfazé-los ou confirma-los.

Quanto a natureza, o controle pode ser dividido em trés tipos: de legalidade, de
legitimidade e de economicidade. O controle de legalidade apoia-se em leis, nos regimentos,
nas portarias, dentre outras normas positivas. Este ¢ o primeiro tipo de controle apresentado
no caput do art. 70 da Constitui¢do Federal e verifica somente se o ato gerado guarda ou ndo
conformidade com determinado dispositivo legal. O controle de legitimidade, por sua vez,
visa verificar se o ato administrativo atende aos principios e fins da norma juridica. Quando ¢

adotado este controle, procura-se averiguar se a despesa publica foi dirigida ao bem comum.

No contexto da administragdo publica, o custo reduzido pode favorecer

economicamente a coletividade, contudo, o produto mais barato ndo obrigatoriamente ¢ o



mais apropriado, podendo apresentar problemas ou até tornar-se inutil. Desta forma, a

economicidade verifica o relacionamento entre o custo € o beneficio.
2.1.4. O controle interno e a origem dos frameworks

Nos anos 90, ocorreu uma uniformizagdo das praticas organizacionais de controle
interno no sentido de uniformizar os conceitos, direcionar agdes, compartilhar experiéncias e
compatibilizar teorias para assegurar os objetivos das institui¢des. Emergiram os chamados
frameworks, a exemplo dos Committee of Sponsoring Organizations (COSO), The
International Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), Canadian Institute of
Chartered Accountants (CICA), American Institute of Certified Public Accountants (AICPA)

e Governance Institute (IT).

Essas estruturas conceituais procuram integrar a teoria em torno do controle interno a
acOes objetivas, possibilitando uma eficaz implementacao deste tipo de controle. Por esse
lado, o COSO surgiu de uma iniciativa conjunta de organizagdes profissionais que se
dedicam a apoiar outras entidades na melhoria do desempenho e aprimoramento do controle
interno, constituindo uma base de recomendagdes para a area privada e publica (COSO,

2013).

No cendrio nacional tem-se a Norma Brasileira de Contabilidade NBC TA 315, que
dispde sobre o controle interno e a respeito da identificagdo e da avaliagdo dos riscos de
distor¢do relevante por meio do entendimento da entidade e do seu ambiente, classificando os
controles internos em contabeis, administrativos, preventivos e detectivos. Esta norma define
controle interno como um processo planejado, implementado € mantido por membros de uma
organizagdo para fornecer a esta seguranca razoavel quanto ao alcance de seus objetivos no
que concerne a conformidade com leis e regulamentos aplicaveis e a confiabilidade dos

relatorios financeiros, efetividade e eficiéncia das operagdes (NBC TA 315 CFC, 2014).

2.1.5. O controle interno na administragdo publica brasileira

O Controle Interno da Administracdo Publica ¢ um processo conduzido por agentes
publicos no intuito de fornecer uma garantia razoavel de que os objetivos das entidades estdao
sendo alcangados. Este tipo de controle deve ser considerado uma das atividades finalisticas
nas entidades concebidas para praticar tais fun¢des. Compete ao controle interno apoiar o
controle externo e assegurar a instituicdo a correta programacdo governamental, a

regularidade orgamentaria e o monitoramento dos resultados (Meirelles, 2020).



O novo cendrio da gestdo das politicas publicas demanda parceria, integracao,
articulagdo e complementaridade, entre todas estas areas e atores envolvidos, sob pena destas
politicas publicas sociais isoladas e particulares perderem a eficidcia. Nessa dire¢do, a
Constitui¢ao Federativa do Brasil (CF/88) estabelece que os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario manterdo, de forma integrada, o controle interno, de natureza administrativa (Da

Silva, 2020).

No setor publico brasileiro, destaca-se como base de referéncia para a aplicagdo do
controle a Organizacdo Internacional de Institui¢des Superiores de Auditoria (INTOSAI),
organizagdo ndo governamental e consultiva que opera como uma associacao de institui¢des
para a comunidade externa de auditoria governamental. As orientacdes do INTOSAI se
apresentam por meio das Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores -

ISSAT 9100 (INTOSALI 2004).

Nessa logica, o 6rgdo a implantar o controle interno deve manter uma estrutura de
dispositivos preparados para verificar responsabilidades dos gestores. Sucede-se que,
ocasionalmente, o controle perde um fundamento essencial, a independéncia, devido a
relacionamentos pessoais incompativeis. Além disso, um agente que realiza uma determinada
fungdo ou atividade, ndo pode ter a responsabilidade de controla-la. A respeito do tema, a

NBC TA 315 (CFC, 2014) define em que consiste um sistema de controle interno:

Sistema de controle interno ¢ o sistema planejado, implementado e mantido pelos
responsaveis pela governanga, pela administragdo e por outros empregados para
fornecer seguranga razoavel quanto ao alcance dos objetivos da entidade no que se
refere a confiabilidade dos relatorios financeiros, a efetividade e eficiéncia das
operagdes ¢ a conformidade com leis e regulamentos aplicaveis. Para fins das
normas de auditoria, o sistema de controles internos consiste de cinco componentes
inter-relacionados: (i) ambiente de controle; (ii) processo de avaliagdo de riscos da
entidade; (iii) processo da entidade para monitorar o sistema de controles internos;
(iv) sistema de informacdo e comunicacdo; e (v) atividades de controle (NBC TA
315 (R2) CFC, 2021, p. 5).

Percebe-se a influéncia humana no controle: os sistemas de controle t€ém maior chance
de sucesso, quanto menor for o grau de interagdo humana no processo. Os processos que
dependem exclusivamente de agdes mecanicas possibilitam a implementacdo de controles
automaticos, que, uma vez instalados, funcionam continuamente, ajustando os fatores aos

resultados desejados. Desta forma, o controle interno alcanga seu pleno dever quando atinge

controle de eficiéncia, oportunidade, conveniéncia e legalidade (Meirelles, 2020).



2.1.6. A Controladoria Geral do Estado do Piaui e os Nucleos de Controle Interno

No governo federal, na maioria dos estados e em grande parte dos municipios, o Poder
Executivo de cada ente federado tem como 6rgdo central do sistema de controle interno uma
Controladoria Geral, que geralmente ¢ um Orgdo de assessoramento direto ao Chefe do
respectivo Poder em matérias de controle interno e auditoria. Estes 6rgaos geralmente sao
responsaveis por atividades de auditoria governamental, de correicdo e de ouvidoria;
condugdo a transparéncia publica e ao controle social e apoio ao controle externo na sua

missao institucional (Corbari; Macedo, 2012).

A Controladoria-Geral do Estado do Piaui (CGE/PI) possui um sistema de decisao
monocratico, caracteristico das Controladorias, orgaos dirigidos por controladores gerais. As
recomendacdes do Controlador-Geral tém carater unipessoal e resultam de fiscalizagdes. O
controle gerencial, presente nas caracteristicas das controladorias, enfatiza a analise dos atos
administrativos levando em consideragao tanto os seus custos quanto os resultados almejados

e alcancados (Corbari; Macedo, 2012).

O Sistema de Controle Interno (SCI) do Estado do Piaui foi reestruturado pelo
Decreto n°® 17.526, de 04 de Dezembro de 2017. A norma ordena que a CGE/PI seja a
responsavel por gerenciar, normatizar e estruturar o SCI do Estado. Trata-se de um processo
guiado pela estrutura de governanga e executado pela administragdo e pelo corpo funcional
da entidade. O SCI deve, desta maneira, integrar-se ao processo de gestdo em todas as areas e

em todos os niveis organizacionais (Piaui, 2017).

O SCI atua na andlise de processos, atos € agdes governamentais de sua competéncia
com a finalidade de evitar a ocorréncia de irregularidades na aplicagdo de recursos publicos.
Para que os principios constitucionais da Administracdo Publica sejam obedecidos, o SCI
deve ser estruturado em cinco componentes essenciais para enfrentar riscos e fornecer
razoavel seguranca na consecu¢do da missao, dos objetivos e das metas institucionais: o
ambiente de controle, a avaliacdo de riscos, as atividades de controle, a comunicagdo e o
monitoramento. Diante desta estrutura, os objetivos gerais de controle, a exemplo da

eficiéncia, da eficacia e da efetividade operacional, devem ser atendidos (Piaui, 2017).

De acordo com o Art. 10. do Decreto n° 17.526/2017, apds oitiva da CGE/PI, os
orgdos e entidades do Poder Executivo Estadual devem instituir, estruturar e manter NClIs, os
quais contribuirdo para o uso regular, eficiente, eficaz e efetivo dos recursos publicos. Seus

integrantes sao subordinados tecnicamente a CGE/PI (Piaui, 2017).



Dentre as varias atribui¢des do NCI temos resumidamente: examinar os processos de
contratacdo e execucdo de despesas do orgdo ou entidade, recomendar ao gestor que se
abstenha de prosseguir com determinados processos, acompanhar os processos de trabalho,
acompanhar a execu¢do dos programas de governo, avaliar o cumprimento das metas,
emissdo de relatorio anual quanto a eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes, garantir o
adequado funcionamento do SCI, receber e tratar as demandas especificas oriundas da CGE,
participar da implantacdo de rotinas operacionais estabelecidas pela CGE e garantir o

adequado funcionamento do SCI (Piaui, 2017).

O representante do NCI ¢ seu coordenador e tem as seguintes atribui¢des: representar
oficialmente o NCI, prestar informagdes sobre o andamento dos trabalhos do NCI, coordenar
os trabalhos no NCI, acompanhar as anélises de contratagdo e execugdo de despesas além de
promover os meios necessarios para o funcionamento do NCI e o exato cumprimento da

legislagao (Piaui, 2017).

Supondo-se uma decadéncia do controle na administracdo publica, percebe-se que a
falta de legislagdo e de normatizacdo ndo sdo as causas. Importante destacar que uma politica
publica que estabelece o controle interno colabora com os resultados das outras politicas
publicas, pois, como observado, este instrumento apoia a fiscalizagdo da aplicacdo dos
recursos publicos e garante a efetividade desta para atender a sociedade. Por conseguinte, o
controle interno ¢ um instrumento essencial de consultoria e ¢ uma ferramenta fundamental

de prevenc¢do, com uma natureza propria de mitigar riscos.



2.2. Teoria Institucional

Os elementos tedricos essenciais do institucionalismo sdo abordados aqui para
formagdo de uma base tedrica da pesquisa. A principio sdo apresentados alguns conceitos a
respeito da institui¢cdo e do institucionalismo, além de um histérico da evolugdo da Teoria
Institucional nos campos socioldgico, econdmico e politico. Depois sao abordados o

isomorfismo, o campo organizacional, a legitimagao e o processo de institucionalizagao.
2.2.1. A instituicdo e a origem do institucionalismo

A burocracia espalhou-se ativamente desde os trabalhos de Weber (1952),
modificando os mecanismos de racionalizagdo organizacional e burocratizagdo. A
racionalizacdo entdo migrou do mercado competitivo para as categorias profissionais e para o
Estado (Dimaggio; Powell, 2005). Com o tempo, alguns teodricos da administragao
perceberam que no interior destas organizagdes privadas ou publicas havia varios padroes e

vasta diversidade que necessitavam de compreensao (Pereira, 2012).

Estes complexos fendmenos organizacionais englobam o campo social, politico,
cultural, comportamental, normativo e dos valores, este ambiente ¢ formado por normas e
valores de partes interessadas (stakeholders), como governo, comunidade, outras
organizacdes, servidores, gestores, clientes, investidores, associagdes, conselhos, entre outros
mais. Neste contexto, a teoria institucional adquiriu terreno e importancia nos estudos
organizacionais, utilizando-se do seu corpo tedrico para compreender estes elementos que

coexistem em varios ou no mesmo ambiente (Clegg; Hardy, 2006; Pereira, 2012).

Nota-se que a visdo institucionalista enxerga as organizagdes optando por estruturas e
processos que agradem também envolvidos externamente, tornando-se uma perspectiva
institucional com uma visdo das relagdes interorganizacionais. Esta perspectiva descreve
como as organizagdes continuam a existir ¢ obtém sucesso por meio da concordancia entre

uma organizagao e as expectativas de seu ambiente institucional (Fachin; Mendonga, 2003).

O termo “organizagdo” nos lembra um sistema de atividades conscientemente
coordenadas ou um instrumento planejado para efetuar determinado trabalho de forma
racional. O termo “institui¢d0” corresponde a um organismo flexivel e receptivo das
necessidades e pressoes sociais (Mintzberg, 2007). Uma institui¢ao a qual concorda com as
regras culturais ¢ uma organizagdo legitimada pela sociedade. Isto significa a geracdo de um
significado coletivo e de valor a outras entidades, fornecendo uma integragdo institucional

com sistemas mais abrangente (Trevisan et a/, 2012; Meyer; Boli; Thomas, 1994).



Guerreiro et al. (2005) caracteriza a instituicdo conforme o Quadro 1 descritivo
abaixo abaixo:

Quadro 1 - Caracteristicas da Instituicao

Carater Descriciao

Coletivo TRV . . .
As institui¢cdes sdo estruturadas por meio de rotinas definidas por pensamentos e

habitos formalizados e aceitos por pessoas de um determinado grupo social;

Significado ao | As instituigdes permitem aos individuos e grupos dentro da organizagdo, dar
comportamento significado as suas atividades do dia-a-dia;

organizacional

Objetivo As institui¢cdes definem padrdes de comportamento que s@o esperados de um

determinado grupo social,

Normativo As instituicdes geralmente espelham regras estabelecidas para a organizagdo,
porém, isso nem sempre ocorre. Existem regras que ndo sdo aceitas pelo grupo
social;

Nao questionamento Os membros do grupo aceitam a institui¢do de forma inquestionavel;

Repetitivo A institui¢do implica um habito, rotina e, portanto, em repeticdo de agdes;

Estabilidade Todas as instituigdes t€m certo periodo de tempo em que sdo prevalecentes e,

durante esse periodo de tempo, existe estabilidade;

Orientagdes Quanto mais ampla e profundamente uma institui¢do ¢ aceita, mais provavel a sua
influéncia no sentido de direcionar agdes e resistir a mudangas.

Fonte: Guerreiro et al. (2005, p. 99 e p. 100)

A revisdo da literatura de Pereira (2012) destaca que os grupos sociais perdurdveis
tendem a se eternizar no ambiente de trabalho devido a aplicagdo da teoria organizacional
como elemento principal nas instituicdes. Neste contexto, a Teoria Institucional ¢
relativamente nova e tem vertentes intimamente ligadas a sociologia, importante ciéncia que
estuda a sociedade. A teoria vem investigando vasta gama de fendmenos, como a expansdo
de politicas de pessoal especificas, a redefinicdo fundamental da missdo organizacional e de
suas estruturas e a formulacdo de politicas nacionais € internacionais por organizagdes

governamentais (Tolbert; Zucker, 1999).

Verifica-se que a teoria institucional ¢ um corpo tedrico referenciado por muitos
autores em diferentes momentos. Considera-se que a crescente aceitacdo da Teoria
Institucional no campo dos estudos organizacionais no Brasil seja um fenomeno de

institucionalizagdo da propria teoria neoinstitucional. Tolbert e Zucker (1999), no entanto,



alertam para um fator negativo. Esta diversidade de aplicabilidade da teoria institucional

decorre da ndo institucionalizacdo da teoria institucional, que ainda se encontra em formagao.

Essa limitagdo da teoria tem um motivo: ha pouco consenso sobre a defini¢do de
conceitos-chave, mensuragdes ou métodos. Além disso, ndo se desenvolveu um conjunto
central de varidveis-padrdo para a teoria. Os estudos t€m se baseado apenas em técnicas que
incluem estudos de caso, regressdo multipla e modelos longitudinais. Apesar da enorme
quantidade de preceitos tedricos ja pesquisados quanto a teoria em énfase, percebe-se uma
variedade de questdes que requerem desenvolvimento tedrico adicional e estudo empirico

para sua consolidagao (Tolbert; Zucker, 1999).

A revisdo da literatura, realizada por meio de um levantamento de artigos publicados e
indexados nas bases de dados da biblioteca eletronica ANPAD-SPELL, corrobora com as
conclusdes de Tolbert e Zucker (1999) a respeito dos estudos realizados a época e citados
acima. Estabelecendo a Teoria Institucional como base tedrica, a revisdao buscou revelar e
descrever o estado da arte a respeito da teoria institucional na literatura de pesquisas no
Brasil. Do total de artigos coletados, 4 (quatro) sdo estudos de revisdo de literatura e 59

(cinquenta e nove) sdo investigacoes empiricas.

Neste diapasdo, percebeu-se que a teoria institucional continua com uma abordagem
interdisciplinar, a qual incorpora contribuicdes de campos como sociologia, economia,
administracdo, contabilidade, psicologia e ciéncia politica. Cada disciplina tem suas proprias
tradicoes, conceitos € métodos de pesquisa. Isso pode levar a divergéncias na forma como os
pesquisadores abordam e definem os conceitos. Essa diversidade de perspectivas resulta em

uma ampla gama de defini¢des e métodos, dificultando a obteng¢dao de um consenso unificado.

A Teoria Institucional apresenta variadas e importantes perspectivas para explicar a
estrutura organizacional. Ressalta-se aqui o papel das influéncias normativas nos processos
de tomadas de decisOes institucionais, onde os decisores sdao dotados de racionalidade.
Contudo, deve-se analisar, por meio de desenvolvimento tedrico e testes empiricos, como ou
sob quais condi¢gdes as decisdes sdo menos ou mais limitadas, quais implicacdes dessas

decisdes e quais aspectos sociais devem ser incluidos na andlise (Tolbert; Zucker, 1999).

Os individuos podem questionar, ou ndo, as normas ¢ as regras do ambiente
organizacional. Estes podem agir racionalmente, ponderando tudo, ou simplesmente aceitar o
que for imposto. No paradigma da Teoria Institucional, para Tolbert e Zucker (1999),

pressupde-se que eles preocupam-se com o amparo de seus interesses € ndo com a



racionalidade, acatando as normas estabelecidas sem prévia reflexdo. Sob a perspectiva da
CGE-PI, a partir desse cenario, supde-se que esta controladoria pode utilizar-se dos
procedimentos disponiveis racionalmente ou utilizar os considerados mais bem sucedidos, os

apropriados ou os melhores.

Pereira (2012), revisando a literatura, observou que as pesquisas a respeito da teoria
institucional abarcam os campos tedrico e pratico em variados contextos organizacionais.
Apresenta-se a necessidade das organizagdes de padronizacdo comportamental e de

disseminagdo da identidade organizacional.

Desta forma, evidencia-se uma necessidade de compreender os caminhos que a teoria
institucional estd tomando quanto a sua utilizagdo em pesquisas, tanto pela perspectiva
teorica, como pela perspectiva das pesquisas empiricas que denotam como a teoria
institucional ¢ aplicada nas organizagdes. Mais a frente, na secao 2.3, serdo apresentados os

estudos anteriores para acolher parte desta necessidade.
2.2.2. O velho institucionalismo e 0 novo institucionalismo

Antes de Robert Merton (até os anos 1940), as organizacdes ndo eram reconhecidas
pelos socidlogos como um fendmeno social distinto. As institui¢cdes apresentavam-se como
aspectos de problemas sociais gerais € o foco das analises das pesquisas nao se encontrava
nas organizagdes enquanto organizagdes. Apods este periodo, as pesquisas envolvendo
elementos estruturais formaram os fundamentos para o estudo socioldgico a respeito das

organizacoes (Tolbert; Zucker, 1999).

No fim dos anos 60 sdo incluidas consideragdes sobre os efeitos das forcas ambientais
na determinacdo da estrutura. Na década de 70, a dependéncia de recursos tornou-se
proeminente. Em 1977, Meyer e Rowan mudaram a forma de pensar depois da publicagdo de
artigo classico, fazendo com que as andlises organizacionais fundamentadas na perspectiva
institucional florescem em abundancia. Para eles, as estruturas, que possuem fungdes
objetivas, passaram a ser revestidas de significados socialmente compartilhados, podendo
servir para informar os publicos internos e externos sobre a organizagdo (Tolbert; Zucker,

1999).

Ainda na década de 1970, ap6s uma reformulacao das ideias de Selznick, Parsons e
Merton, o chamado novo institucionalismo surge nas pesquisas da teoria organizacional
(Trevisan et al., 2012). A Teoria Neoinstitucional sugere que o ambiente exerce influéncia em

relacdo a organizacdo. As pessoas tém suas decisdes condicionadas por estruturas



socioambientais, tornando-se semiconscientes frente as for¢as institucionais. Elas aceitam e

seguem as normas sociais impostas sem questionar ou resistir (Tolbert; Zucker, 1999).

Nesse sentido, Guerreiro et al. (2005) apresenta trés enfoques bastante observados
pela literatura contabil, teorias estas com raizes filosoficas diferentes, contudo, portando o

mesmo interesse por temas relacionados a Teoria Institucional:

a) Old Institutional Economics (OIE): a Velha Economia Institucional enfoca a
instituicdo como o objeto principal de andlise. As organizagdes desenvolvem-se por meio dos

habitos e da rotiniza¢ao da atividade humana.

b) New Institutional Economics (NIE): a Nova Economia Institucional evidencia o
ambiente institucional, o qual exerce forte influéncia no comportamento organizacional das
instituicdes econdmicas. Consideradas como grupos de individuos, envolvem um conjunto de
regras sociais, legais e politicas, formando as bases para a producdo e para as transagdes de

mercado.

c) New Institutional Sociology (NIS): a Nova Sociologia Institucional percebe as
instituicdes envolvidas em uma grande rede de relacionamentos entre organizagdes. Normas,
regras, cultura, simbolos, crengas, valores, tradigdes e praticas pertencentes ao ambiente
institucional sdo elementos que exercem influéncia nestes relacionamentos. Os individuos ¢ a
instituicdo precisam conformar-se com a presenca destes elementos para receber apoio e

legitimidade.

Desta forma, o novo institucionalismo caracteriza o processo de institucionalizagdo da
organizacdo como um fendomeno essencialmente cognitivo e de natureza simbolica, onde o
componente essencial ¢ a legitimidade, a qual se vincula ao nivel de apoio cultural

conquistado pela institui¢ao (Trevisan et al., 2012).

Este comportamento afeta intensamente as organizagdes do setor publico.
Constantemente, os governos com suas metas ambiguas ¢ mal definidas, recorrem a praticas
legitimadas para demonstrar status econdmico e social elevados. Desta forma, a burocracia
aparece como uma forma de padronizagdo das estruturas organizacionais publicas,
concomitantemente a reivindicagdo de legitimidade institucional dessas entidades (Dimaggio;

Powell, 1983).

Observa-se um processo de assimilacdo da teoria institucional devido as muitas
possibilidades que se oferecem as organizagdes, que sdo submetidas a pressdes institucionais

ambientais. Para esta teoria, a estrutura organizacional desenvolve-se para suportar estas



pressdes. Neste contexto, o ambiente se constitui de aspectos culturais legitimadores dessa

estrutura, o que favorece sua manutengdo e sobrevivéncia (Dimaggio; Powell, 1991, 2005).
2.2.3. A legitimagao

Considera-se impossivel interpretar o mundo e o comportamento de atores, o qual ¢
influenciado pelas organizagdes, sem os esquemas ou modelos cognitivos fornecidos por
estas (Dimaggio; Powell, 1991). Além disso, dependendo do tipo de organizagdo,
produtividade ou eficiéncia ndo podem ser medidas (Dimaggio; Powell, 2005). De toda
forma, a legitimidade, que ¢ interpretada de outra forma, alcangou a importancia proporcional
a eficiéncia técnica. As organizagdes também disputam por legitimidade, ou seja, pela

aceitacdo dos valores sociais (Dimaggio; Powell, 1983).

Para o pensador Weber a legitimidade tinha a fungdo de diferenciar os tipos puros de
dominacdo, conceituando o termo como a probabilidade desta dominacdo ser tratada
praticamente como tal e mantida em propor¢ao importante. A Teoria Institucional trata a
legitimag¢do como um conceito central, defendendo que a organizagdo se adapta ao ambiente
instigado pela necessidade de legitimidade. A eficiéncia é colocada em segundo plano. Essa
nocao organizacional foge da perspectiva racional ou orientada a objetivos, valorizando os

mitos, os simbolos e a busca pela legitimidade social (Dimaggio; Powell, 1991).

A teoria institucional busca esclarecer os fenOmenos organizacionais investigando de
que forma ela legitima estruturas e agdes na organizagdo, a qual compete por recursos e
clientes. Os autores classicos do Institucionalismo constataram que elas competem também
por poder politico, por legitimagdo institucional e por adequacao social e econdmica.
Segundo autores como Hannan, Freeman, Coser, Kadushin, Powell, dentre outros, o processo
de mudanga estrutural organizacional demonstra um gradativo e menor foco na competicdo e

na eficiéncia (Dimaggio; Powell, 2005).

Para Pereira (2012), as entidades devem se adequar as expectativas cognitivas e
emocionais do seu publico e de seus colaboradores. Nesse ponto de vista, diferente de
tecnologia e estrutura, os quais sdo componentes tangenciais, hd um conjunto de normas,

crengas e valores intangiveis que modelam o comportamento (Richard, 2014).

Nesse contexto, valores sdo um conjunto de padrdes e caracteristicas com preferéncias
racionalizadas por determinados individuos. As crencas sdo ideias generalizadas e implicitas
que fornecem aos atores sociais uma forma de interpretar a organizacdo e o ambiente

institucional (Baeta et al., 2011). Este reflete o que a sociedade vé€ como maneiras corretas de



se organizar e se comportar. A legitimidade ¢ defendida como percepcao geral em que as
acoes de uma organizacdo sdo desejadas, corretas e apropriadas dentro do sistema de normas,

valores e crencas do ambiente (Richard, 2014).

Dimaggio e Powell (1991) observaram que a legitimidade de uma organizagdo esta
associada ao nivel de incorporagdo de regras e crencas institucionalizadas. Constataram que a
legitimagdo raramente relaciona-se com a eficiéncia, sendo adstrita a processos cognitivos e
culturais implementados definitivamente no campo organizacional. Isto influencia nesse

processo de homogeneizacao, ou seja, as organizagdes tornam-se cada vez mais isomorficas.

A Nova Sociologia Institucional considera que as institui¢des sdo constituidas de
estruturas cognitivas, normativas e regulatorias, de modo a permitir estabilidade e significado
ao comportamento social. Quando estas sdo adotadas pelas organizacdes as tornam
socialmente legitimas. Temos entdo as dimensdes da legitimidade organizacional (Scott,

2001).

Seguindo o entendimento exposto anteriormente, auferiu-se que o fundamento da
legitimidade regulatoria estd na concordancia com as regras, leis ou regimentos. A
legitimidade normativa, por seu turno, procede dos valores da sociedade ou do ambiente
social organizacional. Por fim, a legitimidade cognitiva se baseia na conformidade com

modelos e padrdes socialmente aceitos no ambiente institucional (Scott, 1995).

Percebe-se que o Novo Institucionalismo considera a organizagdo como um sistema
aberto. Para sobreviver, esta organizacdo deve manter-se sempre no meio em que se insere
(Meyer; Rowan, 1977). Segundo a mencionada teoria, ha influéncias nos meios local e social
das organizagdes, ocasionando relagdes interorganizacionais que afetam as fungdes e os

procedimentos operacionais praticados (Dimaggio; Powell, 1991).

\

Sob essa Otica, observa-se que os institucionalistas ligados a sociologia procuram
expor as semelhangas flagrantes entre as organizacgdes, tanto quanto a forma como pelas
praticas institucionais. Segundo estes estudiosos, este processo de homogeneiza¢do estd
intimamente relacionado ao conceito do isomorfismo, um processo que forga as instituigdes a
se tornarem semelhantes em um ecossistema que apresenta condi¢des ambientais similares

(Dimaggio; Powell, 2005).
2.24. O isomorfismo

No contexto da teoria institucional, o isomorfismo refere-se ao processo pelo qual as

organizacgdes tendem a se tornar semelhantes a outras organizac¢des devido a pressao externa,



imitagdo de modelos de sucesso ou conformidade com normas e implicagdes profissionais.
Isso ajuda a explicar porque muitas organizagdes dentro de um setor ou campo podem adotar
estruturas e praticas semelhantes, independentemente de suas diferencas individuais. A
permuta de relacdes organizacionais pode influenciar no surgimento de pressoes. Neste
contexto, as instituicdes tendem a nao aceitar demandas das quais elas ndo dependem. Esta

situacdo de dependéncia pode levar a uma mudanca isomorfica (Thompson, 1967).

De acordo com os estudos de Baeta et al. (2011), geralmente os socidlogos
pesquisadores da teoria institucional buscam explicar os isomorfismos institucionais, onde se
percebe as semelhangas organizacionais entre instituicdes, sejam elas na forma ou nas
praticas.

Os processos € os atores racionais permitem que suas organizagdes se tornem mais
semelhantes a medida que as transformam, de modo que ocorre alguma forma de selecao
natural cuja seletividade opera para deletar os formatos de organizagdes que nao se
adaptarem. Este fendmeno de convergéncia progressiva das organizagdes ¢ denominado

isomorfismo, o qual termina por forcar as organizacdes a se tornarem semelhantes em um

ecossistema que apresenta condi¢cdes ambientais similares (Dimaggio; Powell, 2005).

Baeta et al. (2011) realizaram uma pesquisa na UFMG embasada pela teoria
institucional, para verificar como a implementacdo da politica e atencdo a satde do servidor
publico federal ¢ institucionalizada. Evidenciou-se a presenga de todos os processos de
homogeneizacdes isomorficas. E também sob a otica da Teoria Institucional e na perspectiva
do isomorfismo, Rodrigues e Machado (2021) analisaram a atuacdo das Auditorias Internas

em universidades publicas federais.

O isomorfismo retrata a disposi¢cdo que determinada unidade possui de semelhanca
quanto ao ambiente institucional, no que diz respeito a forma e a estrutura (Zucker, 1988). O
isomorfismo pode surgir por motivos diversos. Meyer (1979) e alguns autores consideraram

que havia dois tipos de isomorfismo: o institucional e o competitivo.

Percebeu-se, portanto, que as organizagdes, quando atuam em uma mesma area de
outras, tornam-se semelhantes. Este fendmeno foi definido como isomorfismo institucional e
apresenta trés mecanismos distintos: o coercitivo, 0 mimético € o normativo. Embora seja
possivel mais de um mecanismo atuar concomitantemente com outro(s), cada tipo

compreende um processo isolado (Dimaggio; Powell, 1991; Hawley, 1968).



Esta classificacdo descreve as diferentes formas dos movimentos organizacionais em
direcdo a similaridade. Assim, Dimaggio e Powell (2005), para entenderem a conducio
desses mecanismos aos supostos resultados, identificam esses trés processos de mudangas

isomorficas institucionais e seus gatilhos.

O isomorfismo coercitivo resulta de problemas da legitimidade e das influéncias
politicas, por meio de pressdes formais e informais praticadas por uma organizagdo em
relacdo a outra. Estas pressdoes podem ser exercidas sob uma condi¢do de dependéncia ou de
autoridade. A legislagdo, por exemplo, pode influenciar o comportamento e a cultura
organizacional. Desta forma, tem-se como exemplo deste tipo de isomorfismo no servigo
publico as transformacdes organizacionais causadas por pressdo governamental

fundamentada em normas (Dimaggio; Powell, 1991, 2005).

Portanto, esta forma acima de isomorfismo institucional provém de pressoes culturais
da sociedade e de pressdes governamentais, estas exercidas principalmente por meio de leis e
regulamentos (Dimaggio; Powell, 1999). Dimaggio e Powell (1983) relatam que o
isomorfismo coercitivo ocorre também devido a determinagdo matriz as suas filiais, quando
se exige padronizacao de filosofias, estruturas, metodologias e comportamentos, € nao apenas

por determinagao governamental.

O segundo tipo de isomorfismo, o mimético, parte de respostas organizacionais
padronizadas a incerteza ambiental, emulando-se praticas de outra organizagdo para o
enfrentamento. Estas organizacdes replicam outras entidades e refletem suas praticas,
conscientemente ou nado, tidas como bem-sucedidas ou consideradas mais legitimas
(Dimaggio; Powell, 1991, 2005). Assim, nas situacdes de incerteza no meio em que atuam,
pode acontecer esta forma de isomorfismo institucional. Neste momento, a organizagao

inclina-se a imitar outras, as quais julga legitimas (Dimaggio; Powell, 1999).

Quatro artigos dos estudos anteriores abordaram o isomorfismo. Zambenedetti e
Angonese (2020), Lopes et al. (2020), Baeta et al. (2011) e Rodrigues e Machado (2021).
Para Baeta et al. (2011), o isomorfismo mimético decorre da adog¢do de procedimentos,
praticas e arranjos organizacionais estruturais que prosperam e se institucionalizam em outras
entidades ou grupos. O objetivo desta agdo seria a redugdo da incerteza proveniente de

imposig¢oes institucionais, objetivos concorrentes e adversidades tecnoldgicas.

Zambenedetti e Angonese (2020) analisaram o processo or¢camentdrio de uma

instituicdo publica federal sob a 6tica do isomorfismo (Dimaggio ¢ Powell) e da Teoria



Institucional. Lopes et al. (2020) pesquisaram as praticas em operacdo em sistemas de
controle interno de municipios, em que os resultados indicam que mecanismos isomorficos
coercitivos, miméticos e normativos sdo utilizados no processo de institucionalizagdo de

novas praticas.

Zambenedetti ¢ Angonese (2020) lembram que, em um ambiente de incerteza ou
incompreensdo de tecnologias e objetivos, as organizagdes tentam imitar outras. Desta forma,
tem-se uma vantagem para a instituicdo devido a economia na obten¢do de uma solugdo ou

procedimento ja pensado e avaliado anteriormente (Dimaggio; Powell, 1983).

Hé vérias atividades do campo organizacional, a ser apresentado na proxima secao,
que devem parecer legitimas. Estes trabalhos dentro das organizagdes sdo facilitados por
mudangas estimuladas pelos processos isomorficos. O isomorfismo normativo esta associado
a profissionaliza¢do, entendida como um conflito coletivo entre membros de determinada
ocupacdo na busca pela defini¢do de condigdes e métodos de trabalho. Outro objetivo deste
embate ¢ o estabelecimento de uma base cognitiva e da legitimagdo para a autonomia

ocupacional (Dimaggio; Powell, 1991, 2005).

De acordo com Dimaggio e Powell (1983), o objetivo do isomorfismo normativo ¢
garantir o fornecimento de beneficios e servigos iguais para os envolvidos. As fontes de
profissionaliza¢do sdo obtidas em graduagdes e em redes profissionais. Estas organizacgdes
sofrem influéncia do mercado, enfrentando pressdes para aumentar a eficiéncia e a

competitividade (Dimaggio e Powell, 1983).

Baeta et al. (2011) lembram que o grau de profissionaliza¢ao ¢ um elemento essencial
para o entendimento das pressdes normativas do ambiente organizacional. Este fator pode
resultar da educacdo formal ou de requisitos para atuagdo em uma area. Sinteticamente, esta
ultima forma de isomorfismo institucional provém do interesse de comunidades profissionais.
Estas buscam criar regras e métodos com o objetivo de conceder legitimidade para suas

ocupagoes (Dimaggio; Powell, 1999).

Sobre o assunto, Meyer e Rowan (1977) afirmam que muitas organizac¢des utilizam-se
de praticas de forma falha, inexistente ou inconsistente. Esta ocorréncia ¢ chamada pela teoria
institucional de “dissocia¢ao" ou “desacoplamento” entre o que ¢ executado por agentes ¢ a
estrutura. Estes autores perceberam que, quando as atividades dos individuos contradizem as

exigéncias da conjuntura em evidéncia, hd um risco da ndo institucionalizacdo, pois a



instituicdo pode utilizar tais procedimentos apenas para a legitimagdo junto a sociedade

(Meyer; Rowan, 1977).

Dimaggio e Powell (1999) afirmam que o isomorfismo normativo provém do
interesse de comunidades profissionais que buscam criar regras ¢ métodos com o objetivo de
conceder legitimidade para suas ocupagdes. Por vezes, nao ha por parte dos membros de uma
organizagdo ligacdo com qualquer associagdo ou entidade profissional. Desta forma, este
comportamento foi chamado por Meyer e Rowan (1977) de dissociacdo (decoupling), um dos

conceitos da base conceitual da Teoria Institucional.
2.2.5. O campo organizacional e a inovagao

A teoria institucional salienta a importancia das influéncias normativas e apresenta
diversas perspectivas e abordagens com o intuito de explicar a estrutura organizacional
(Tolbert; Zucker, 1999). No contexto dos estudos a respeito da mudanca social e da
comunidade, o campo organizacional ¢ um conceito chave para a teoria institucional,
erguendo-se como uma unidade essencial na associa¢do dos niveis organizacional e societario

(Dimaggio; Powell, 1986).

Silva, Guarido Filho e Rossoni (2010) classifica os campos organizacionais por meio
de seis perspectivas tedricas. Dimaggio e Powell (1983) enxergam o campo como uma
totalidade de organizacdes e atores relevantes que compartilham sistemas de significados
comuns, reconhecendo relacionamentos e uma vida institucional, produzindo servigos ou
produtos similares. Quando bem estruturado, o campo apresenta um cenario no qual os
esfor¢os racionais frente as incertezas e restrigdes provavelmente trazem a homogeneidade

das estruturas, da cultura e dos resultados (Dimaggio; Powell, 2005).

Scott e Meyer (1983) veem o campo como uma arena com fun¢do social especifica
contendo um conjunto de organizagdes interdependentes. Hoffman (1999) reconhece o campo
como um centro de didlogo e de discussao, com debates acerca de temadticas especificas.
Vieira e Carvalho (2003) descrevem o campo como resultado da disputa de poder dinamica

por sua dominagao.

Fligstein (1999) observa o campo organizacional como construgdes produzidas por
organizacdes detentoras de poder. O campo formado por uma rede estruturada de
relacionamentos esta na visao de Powell, White, Koput e Owen-Smith (Silva; Guarido Filho;

Rossoni, 2010). As instituicdes passam por mudangas procurando legitimar-se nos ambientes



em que operam. Os principais objetivos deste processo geralmente sdo sobreviver e obter

recursos (Dimaggio; Powell, 1983).

A legislagdo, que representa arranjos juridicos novos, as mudancgas tecnologicas, as
quais podem significar uma reorientagdo técnica ou tecnologica e as forcas de mercado,
relacionadas aos fatores econdmicos, sdo consideradas as causas principais que levam as
organizagdes a inovacdo. Este processo, no campo organizacional, envolve a defesa de
interesses dos envolvidos e fatores que impedem ou atrasam as transformacgdes propostas

(Guerreiro et al., 2005; Pereira, 2012; Tolbert; Zucker, 1999).

Tal representacdo ¢ abordada na Figura 1. Depois da inovacao forja-se
comportamentos que sdo organizados e formalizados como arranjos estruturais em resposta a
problemas organizacionais. Esta primeira fase da institucionalizacdo ¢ chamada de
habitualizagcdo. Passando pela semi-institucionalizagdo (objetificacdo), para alcancar a total
institucionalizacdo (sedimentacao), detecta-se a existéncia de influéncias dos grupos de
interesses. Portanto, cada avango de estdgio depende de varidveis e influéncias que estdo

vinculadas aos impactos ¢ a resisténcia a mudanca frente a inovacao. (Tolbert; Zucker, 1999).

Desta forma, as fases de institucionalizagdo propostas por Tolbert e Zucker (1999)
serdo apresentadas por meio da Figura 1. Apos a inovagao, inicia-se a pré-institucionalizacao,
estdgio que envolve a criagdo dos novos arranjos estruturais. H4 uma promogdo pela
instituicdo da inovagdo por meio de uma teoriza¢dao, de modo que haja convergéncia entre a
inovacdo e sua necessidade. Depois, tratando-se os problemas, busca-se um consenso social

por meio da valorizacao da inovagao (Tolbert; Zucker, 1999).

Figura 1 - Processos inerentes a institucionalizagao.
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Fonte: Tolbert; Zucker, 2006, p. 205.



Tolbert e Zucker (2006) convergem seus estudos na andlise do processo de
institucionaliza¢do apresentando forcas causais importantes em diferentes etapas, conforme
Figura 1. Elas detectam que determinados padrdes de comportamento social podem estar

mais suscetiveis a uma avaliagao critica. Por vezes sao modificados ou até eliminados.

O artigo de Boff et al. (2008), averiguando a institucionaliza¢ao de habitos e rotinas
em uma controladoria, concluiu que hé interacdo do individuo-grupo e grupo-individuo
mutuamente, onde cada individuo apresenta seus proprios habitos e rotinas
institucionalizadas. Estes influenciam e sofrem influéncia dos demais individuos da

controladoria.

Destaca-se a importancia das instituicdes no desenvolvimento de arranjos sociais com
o objetivo de resolver variados problemas, tendo em vista que estas organizagdes siao
admitidas pela sociedade como entidades que criam “codigos comportamentais”. Estes
podem, coletivamente, interceder interesses ¢ diminuir as incertezas. Neste sentido, a
utilizacdo do framework de Andlise Institucional e Desenvolvimento (IAD - Institutional
Analysis and Development Framework), modelado por Elinor Ostrom pode ajudar no
conhecimento ¢ a compreender sistemas institucionais complexos, permitindo o estudo de
caracteristicas e acdes institucionais as quais influenciam na definicdo de resultados e

estratégias (Ostrom; Cox, 2010; Ostrom, 2011).

Dentre os estudos selecionados para servir de base para esta pesquisa, dois artigos dos
estudos anteriores abordaram a inovacdo (mudancas) no campo organizacional numa
perspectiva semelhante, por meio de entrevistas semiestruturadas e analise de contetdo,
tendo como base tedrica o modelo do processo de institucionalizagdo elaborado por Tolbert e

Zucker (1999).

Voltarelli, Martelo, Toigo e Zanchet (2018) analisaram os fatores motivadores do
processo de mudanca do controle or¢amentéario da Fundagao Parque Tecnoldgico de Itaipu,
onde esta sendo implementado um setor de Controladoria. As mudangas proporcionaram
resultados positivos. Houve uma promocao do desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e da
inovagao no ecossistema do Parque. As areas beneficiadas identificadas foram o controle dos

recursos, tomada de decisdo e transparéncia na prestacao de contas.

Lisboa, Luz, Vender, ¢ Lunkes (2018) verificaram que o modelo de avaliagdo de
desempenho em uma Coordenadoria publica responsavel pelo sistema de controle interno ja

passou pela pré-institucionalizacdo, ou seja, a decisdo pela mudanga j4 havia sido tomada. A



semi-institucionalizagdo seria o proximo passo. Os fatores de resisténcia a mudanga foram
verificados na perspectiva a respeito da inovagdo junto aos envolvidos no processo.
Conclui-se que o modelo de avaliacdo de desempenho encontrava-se numa fase em que

surgem as resisténcias a inovagao.
2.2.6. O Processo de Institucionalizagao

A inovacdo dos nucleos a serem estudados ¢ um exemplo para Mintzberg (2007),
e . , .

quando o autor define “instituicdo” como um organismo flexivel e receptivo das

necessidades. Olhando para os NClIs ainda por analogia, entendemos porque, para Fachin e

Mendonga (2003), esta perspectiva descreve como as organizagdes continuam a existir

obtém sucesso por meio da concordancia entre uma organizacdo e as expectativas de seu

ambiente institucional.

A legitimacdo de novas praticas parte da inveng¢dao ou ado¢do por um grupo de
organizacdes empenhadas em  solucionar determinado problema técnico. A
institucionalizacdo destas praticas ¢ realizada em estdgios (Tolbert; Zucker, 1999).
Inicialmente, elas sofrem um processo de formalizagdo, permitindo a transferéncia de

conhecimento para novos membros ou para outras organizagoes (Zucker, 1991).

Depois, os decisores das organizagdes passam a julgar estas novas praticas como
validas. Assim, um crescente nimero destas entidades atribui mais valores as praticas que
nasceram. Este conhecimento assimilado ¢ distribuido de modo que torna-se menor o esfor¢o
necessario para a adogdo destas novas praticas € dos novos conceitos por outras organizacoes,
tornando-se, com o tempo, “institucionalizados” (Tolbert; Zucker, 1996; Tolbert; Zucker,

1999).

Os chamados empreendedores institucionais sdo fundamentais para os processos
institucionais (Dimaggio, 1988). Este grupo de atores organizacionais inovadores guia o
processo de institucionalizacao, pois se sabe que este facilita a agao daqueles. A tendéncia €
que as novas praticas passem a ser amplamente aceitas e consideradas essenciais para a
organizagdo (Tolbert; Zucker, 1996), até que adquiram também a legitimidade normativa

(Tolbert; Zucker, 1999).

“Institucionalizar” significa incutir valor além das exigéncias técnicas da tarefa
desempenhada. A organiza¢do possui uma estrutura institucionalizada quando seus membros
ou grupo social consideram-na eficaz e essencial. Outrossim, a institucionalizagdo pode

caracterizar-se por processos cognitivos e simbolicos, € ndo so racionais, o que a direciona



para as normas reconhecidas por este grupo. Nesta perspectiva, o processo de
institucionalizar significa tipificar agdes que se tornaram habituais por determinados atores.
Estes habitos de executar certas agdes tornam-se comportamentais e os atores escolhem e
adotam tais comportamentos com a finalidade de resolver problemas e conflitos (Tolbert;

Zucker, 1998, 1999).

De acordo com Guerreiro et al. (2005), para ser considerado instituido, um habito
necessita, embora sem unanimidade de regras que estdo aceitas e estabelecidas, apresentar
finalidade e significado coletivo perante o grupo. Intimamente ligado ao conceito de rotina,
os habitos estdo na esfera pessoal, enquanto elas podem abarcar um conjunto de pessoas,
tornando-se os mais importantes componentes institucionais. Guerreiro et al. (2005, p. 99),
resume o conceito de rotinas afirmando que sdo “hébitos formalizados e institucionalizados

que incorporam comportamentos baseados em regras”.

A institucionalizacdo € um processo no qual atores individuais manifestam o que se
define como real socialmente (Zucker, 1991). Para elucidar a identidade organizacional e
criar um ambiente socialmente estdvel, o processo de institucionalizacdo passa pela

padronizagdo de comportamentos e relagdes sociais dos envolvidos (Clegg; Hardy, 2006).

Para Tolbert e Zucker (1999), a permanéncia e o continuo uso € manutencdo da
estrutura no decorrer da passagem de geragdes de integrantes da organizagdo ¢ fundamental
para a total institucionalizacdo. Como mencionado, as inovagdes sdo provocadas por pressoes
da legislagdo, avanco tecnologico e forcas do mercado. Segundo as autoras, a primeira fase
de trés estagios da institucionalizagdo (Quadro 2) ¢ a habitualizagcdo. Esta fase esta ligada a
geracdo de novos arranjos estruturais, ou inovagdes, em resposta a problemas organizacionais

especificos, correspondendo ao estagio de pré-institucionalizagdo (Tolbert; Zucker, 1999).

Quadro 2 - Fases da Institucionalizacdo

Fase Descricao

Processo em que alguns estimulos formam uma base empirica. A norma pode adquirir

Habitualizagao o R . .
¢ significado proprio nesse momento. Consequentemente, pode obter-se a impessoalidade.
Por apresentarem menos desgaste de recursos, tornam-se habituais;
Objetificacdo Neste momento, a norma passa a ser generalizada pelo seu significado intrinseco a
estrutura normativa. Esta ¢ difundida para todos os membros da organizacio;
Sedimentacdo Neste momento a norma esta sedimentada completamente. Consequentemente, ela esta

institucionalizada na organizagao.

Fonte: Tolbert ¢ Zucker (1999, p. 206).



As autoras propdem que a fase de habitualizacdo seja iniciada para responder a
problemas institucionais pontuais e temporarios, colocando-se em pratica estes novos
arranjos estruturais, que deverdo ser padronizados pela institui¢do. Nesta fase, determinados
estimulos formam uma base empirica. A norma pode adquirir significado préprio nesse

momento, de forma a dar espago para a impessoalidade (Tolbert; Zucker, 1999).

Considerando-se que na fase de habitualizacdo toma-se uma decisdo pela mudanga, o
proximo passo ¢ a objetificacdo. Também denominada de objetivacdo, esta etapa estad
relacionada com as estratégias usadas para se implementar a inovacao (Tolbert; Zucker,

1999).

A objetificacdo envolve o desenvolvimento de certo grau de consenso social entre os
decisores da organizacdo a respeito do valor da estrutura e a crescente adocdo pelas
organizacdes com base nesse consenso. Trata-se de uma forma de monitoramento
organizacional. Apds a aquisi¢ao de evidéncias, avalia-se o risco da inovagao e da teorizagao,
além da definicdo do suposto problema organizacional e a justificativa para o novo arranjo

estrutural com o objetivo de soluciona-lo (Tolbert; Zucker, 1999; Guerreiro et al., 2005).

De acordo com Tolbert e Zucker (1998), a teorizagdo inexiste na fase de
habitualizacdo e decai na sedimentacdo, ficando a ocorréncia de marcante atividade na
objetificacdo. Neste estagio, a norma passa a ser generalizada pelo seu significado intrinseco
a estrutura normativa. Esta ¢ difundida para todos os membros da organizagdo. Portanto, de
forma resumida, a objetificacio envolve um movimento direcionado a disseminagdo e

permanéncia da mudanga e da estrutura (Tolbert; Zucker, 1999).

Por fim, a fase de sedimentagdo apoia-se na continuidade histérica da estrutura e em
sua sobrevivéncia pelas varias geracdes de membros da organizacdo. Essa ultima fase
sujeita-se a variados fatores, a favor ou contra a institucionalizagdo. Ao totalizar esta fase,
significa que a norma estd sedimentada completamente, ou seja, a inovagao foi totalmente
institucionalizada no ambiente, tornando-a parte da estrutura organizacional. Portanto, a
estrutura resta institucionalizada no ambiente organizacional (Guerreiro et al. 2005; Tolbert;

Zucker, 1999).

Os individuos podem questionar, ou ndo, as normas ¢ as regras do ambiente
organizacional. Eles podem agir racionalmente, ponderando tudo, ou simplesmente aceitar o

que for imposto. No paradigma da teoria institucional, Tolbert e Zucker (1999) pressupdem



que os individuos preocupam-se com o amparo de seus interesses € nao com a racionalidade,

acatando as normas estabelecidas sem prévia reflexdo.

Rodrigues e Machado (2021) resumem o que ocorre na fase de sedimentagdo
afirmando que a difusdo da estrutura ¢ virtualmente completada, propagando-se e
perpetuando-se por todo o ambiente. Para Tolbert e Zucker (1998), esta ‘“completa
sedimentacdo” depende da baixa resisténcia destes agentes que ndo concordam com a

inovagao.

Em vista da Teoria Institucional, admitindo-se a existéncia de interagdo e
reciprocidade entre os individuos em certa organizagdo, regras € normas comportamentais
necessitam respeitar as condutas consideradas aceitas. Nesta logica, os individuos lotados em
um NCI, os quais sdo dotados de certos comportamentos, passardo a compor o

comportamento do proprio nucleo.
2.3. Estudos anteriores

Para identificar como os estudos anteriores t€ém abordado a Teoria Institucional,
principalmente quanto ao processo de institucionalizagdo do controle interno na
administracao publica, foi realizada uma revisao da literatura. Neste intento, realizou-se um
levantamento de artigos publicados e indexados nas bases de dados disponiveis na biblioteca
eletronica ANPAD-SPELL (Sistema de Publicacdes da ANPAD - Scientific Periodicals
Electronic Library), um repositorio de artigos cientificos, de modo a promover uma revisao
integrada da literatura nacional na area publica, por meio de uma coleta de dados que ocorreu

em marco de 2022, com atualizacdo em setembro de 2023.

A escolha e utilizagdo da plataforma ANPAD-SPELL para esta pesquisa pode ser
justificada por diversos motivos, como a aderéncia a proposta do estudo. A Spell ¢ uma base
de dados com grande volume de periodicos indexados e pesquisas produzidas no Brasil, no
que tange as ciéncias sociais aplicadas e, em particular, as produgdes cientificas das ciéncias
da administragdo no ambito publico. A plataforma tem na data atual mais de 65.000
documentos indexados, registrado-se mais de 15 milhdes de downloads e superando os 43

milhdes de acessos aos seus periodicos cientificos (SPELL, 2023).

A relevancia tematica e a fundamentacdo tedrica também sdao pontos importantes da
plataforma. O SPELL comporta grande quantidade de temas relacionados a Administragdo e
areas afins, por isso encontram-se artigos relevantes para embasar a pesquisa. Ela permite o

acesso e andlise de estudos essenciais abordados no tema de pesquisa, auxiliando no



embasamento da argumentagdo. Portanto a ANPAD-SPELL se mostra prestigiada na
socializagdo e disseminacdo dos artigos cientificos, principalmente nas &reas de

Administragdo e afins (ANPAD-SPELL, 2023; Atamanczuk; Siatkowski, 2019).

Trata-se de um sistema de indexacdo, pesquisa e disponibilizacdo de producao
cientifica, com expressiva presenca de material na area de Administragdo Publica. Desta
forma, o SPELL tem o objetivo de promover o acesso, a organiza¢do, a disseminagdo e a
analise da produgdo cientifica. Este sistema estd organizado em uma base de dados tnica que
acumula um significativo acervo de conhecimento e proporciona acesso livre a usudrios

interessados na producao cientifica (ANPAD-SPELL, 2023).

Quanto a qualidade das fontes e ao atendimento dos padrdes académicos, a plataforma
acolhe uma imensa quantidade de artigos cientificos revisados por pares, fator que assegura a
qualidade e atualizagdo das fontes de pesquisa disponiveis. No banco de dados SPELL hd um
indexador com indicadores de impacto que sdo utilizados na classificacao de periddicos do
Qualis/Capes da area de Administragdo Publica. Por fim, o Spell estd vinculado a Associagdo
Nacional de P6s-Graduagdo e Pesquisa em Administragdo — ANPAD (ANPAD-SPELL, 2023;
Fagundes; Schreiber, 2020).

Hé um motivo para a restri¢gdo quanto a area publica. Os controles internos das areas
privada e publica seguem fundamentos semelhantes, como fornecer uma garantia razoavel de
que os objetivos das entidades estdo sendo alcangados. Contudo, na Administragcdo Publica, o
processo ¢ conduzido por agentes publicos, os quais detém prerrogativas e principios que sao

inerentes aquela, tornando este modelo de controle interno peculiar (Meirelles, 2020).

Focou-se em um conjunto restrito de periddicos fundamentais para o desenvolvimento
tematico da pesquisa: analisar o processo de institucionalizacdo dos nucleos de controle
interno na administragdo publica do estado do Piaui. Deste modo, nos moldes de um estudo
bibliométrico, busca-se nesta revisao da literatura os artigos mais relevantes publicados sobre
um tema de pesquisa, a partir de um apanhado de referéncias bibliograficas variadas do meio

cientifico (Cunha, 1985).

Estabeleceu-se como base teorica a Teoria Institucional. Buscou-se as abordagens na
literatura brasileira relacionadas a teoria em artigos nas diversas areas do conhecimento. Para
isto, a pesquisa tentou revelar e descrever o estado da arte a respeito da teoria institucional na

literatura de pesquisas no Brasil (Botelho; Cunha; Macedo, 2011).



Logo constatou-se uma escassez de resultados em buscas com base nos titulos e nas
palavras-chave envolvendo a tematica. Optou-se entdo pela procura nos resumos,
considerando-se ndo apenas artigos que citavam especificamente as expressdes “teoria
institucional” e “controle interno”, mas também artigos que faziam referéncia simultanea a
esta teoria e a termos que estdo dentro do contexto do controle publico. Desta forma, nao
adotou-se um marco cronologico para selecionar os estudos. O objetivo foi aumentar o

espectro de achados e realizar uma revisdo integrada da literatura.

Nesse sentido, buscou-se combinagdes entre a teoria institucional e o controle interno,
focando-se no setor € no controle publicos, aplicando-se nas buscas os termos (e operadores
logicos) em lingua portuguesa como: “teoria institucional”, “controle interno”, “auditoria

9 ¢ 2 ¢ 99 ¢¢ 99 ¢¢ 99 ¢¢

interna”, “controladoria”, “institucionalizagdo”, “gestdo publica”, “controle”, “administracio

publica”, “servigo publico” e “setor publico .

O objetivo desta secao ¢ identificar a evolucdo das pesquisas que tratam sobre as
tematicas teoria institucional e controle interno. Por meio da revisdo da literatura, busca-se
caracterizar as principais abordagens tedricas e conceitos chaves que envolvem os referidos
temas e seus correlatos. Os resultados da busca estdo representados no Quadro 3. No total
foram obtidos 85 (oitenta e cinco) resultados, somando-se todas as combinagdes de buscas.
Procedeu-se entdo a exclusdo de artigos que sairam em mais de uma busca, ou seja, excluida

as repeti¢coes de documentos nos resultados, a busca liquida totalizou 63 (sessenta e trés)

artigos.
Quadro 3 - Resultado das buscas na Plataforma SPELL
Data das Local de Busca da Estrutura do Artigo e
Ord. Buscas Palavras Chaves (Combinacdes) Resultados
1 1125//(());’//22322 RESUMO controle interno E RESUMO teoria institucional 3
2 1125//(())93//22322 RESUMO teoria institucional E RESUMO auditoria interna 3
3 1125//(())93//22522 RESUMO teoria institucional E RESUMO controladoria 7
4 1125//893//22 522 RESUMO controle interno E RESUMO institucionalizagao 5
5 1127//(())93//22522 RESUMO teoria institucional E RESUMO controle 24
6 1127//893//22 522 RESUMO teoria institucional E RESUMO gestdo publica 12
7 1127//893//22 522 RESUMO teoria institucional E RESUMO administragdo publica 10
8 1127//(())93//22 5263 RESUMO teoria institucional E RESUMO servigo ptblico 5




17/03/22 ¢ C i
9 12/09/2023 RESUMO teoria institucional E RESUMO setor publico 16
TOTAL BRUTO (artigos podem aparecer em mais de uma busca) 85
TOTAL LIQUIDO (excluidas as repeticoes) 63

Fonte: Dados da Pesquisa (2023).

Ap6s os procedimentos de busca e o relatdrio de resultados, iniciou-se a leitura dos
artigos com o intuito de selecionar aqueles que se alinhavam satisfatoriamente a tematica.
Para isso, os resultados e dados da busca acima foram organizados em uma planilha
eletronica contendo titulo, revista, autores, resumo, objetivos, pergunta de pesquisa,
referencial tedrico, metodologia da pesquisa, método para anélise dos dados, resultados e

conclusoes.

Devido a complexidade e ao tamanho da planilha criada, optou-se por nao
apresenta-la aqui. Notou-se que, do total de artigos coletados, 4 (quatro) sdo estudos de
revisdo de literatura (Nascimento; Penz; Amorim; Mazon; Rossetto, 2014; Cintra;
Amancio-Vieira; Munck, 2017; Araugjo; Flores; Santos; Cabral, 2019; Freitas; Frare; Gomes;

Souza, 2021) e 59 (cinquenta e nove) sdo investigagdes empiricas.

Constatou-se também que determinados achados nao tratavam diretamente da Teoria
Administrativa Institucional ou apenas mencionaram conceitos, histdricos e origens, como a
economia institucional e o institucionalismo. Estes artigos foram excluidos para a
manutencdo do foco na teoria administrativa em estudo. Nesse sentido, foi realizada uma
filtragem dos 59, sendo que 09 (nove) foram selecionados para servir de base para a pesquisa,

os quais estdo relacionados no Quadro 4 abaixo:

Quadro 4 - Estudos Anteriores

Ano | Autores Titulo Objetivos Resultados Contribuicoes

2008 | BOFF, M. Institucionalizagio Investigar o processo de | Indicam que o individuo ¢ | Entendimento a luz da
L. de Habitos e Rotinas | institucionalizagdo  de | o principal personagem na | Teoria  Institucional da
BEUREN, I. da Controladoria em | habitos e rotinas nos | institucionalizagdo destes | institucionalizagdo ou ndo
M.; Empresas do Estado | grupos de individuos em | habitos e rotinas, com | de determinados habitos e
GUERREIR | de Santa Catarina controladorias interagdo do | rotinas da controladoria,
O, R. empresariais do estado | individuo-grupo e do | levando em consideragdo a

de Santa Catarina grupo-individuo cultura dos individuos que
mutuamente dela fazem parte, assim
como a cultura da

organizagao.

2011 | BAETA, O. O [Institucionalismo | Verificar como a | Evidenciacdo da presenga | O institucionalismo com
V.; MUCCI, Socioldgico na | implementagdo da | de todos os processos de | énfase sociologica
C.B.M.R;; Implementagdo da | politica e atencdo a | homogeneizagdes contribuiu  para verificar
MOREIRA, Politica e Aten¢do a | satde  do servidor | isomorficas valores compartilhados,
N.C. Satde do Servidor | publico  federal  foi busca de legitimidade e

Publico de uma | institucionalizada na isomorfismo na analise da
Instituicdo  Federal | Universidade Federal de representacdo  dos  TNS
de Ensino Superior | Vigosa quanto as agdes para a




de Minas Gerais

implementagdo da politica
no seu ambiente
institucional, com maior
preponderancia na estrutura
da UFV.

2017 | SOUSA, R. Em um mundo de | Identificar como as | Indicam que o conceito de | Ampliagdo do referencial
G.; SOUTO, incertezas: um | organizagdes tém | controle ¢ identificado | tedrico sobre o tema e
S.D.A.S; survey sobre | implementado o conceito | principalmente em sua | apresenta um desenho e uma
NICOLAU, controle interno em | e as principais | forma funcional e os | andlise, ainda que limitada,
A. M. uma perspectiva | dimensdes do controle | achados apontam para a | do cendrio da gestdo dos

publica e privada interno dificuldade da absorgdo e | controles, a partir da visdo
institucionalizagdo destes | de seus atores
conceitos e das dimensdes | organizacionais, nos
centrais estruturadas paraa | segmentos publico e
gestdo dos controles. privado.

2018 | LISBOA, Fatores de | Examinar os fatores de | Os  achados apontam | Na avaliagdo de
FV; LUZ, IP; | Resisténcia no | resisténcia a | inseguranga  ontoldgica, | desempenho do setor
VENDER, Processo de | implementacdo de um | inércia, falta de | publico, ampliando  a
FF; Implementagdo  de | modelo de avaliagdo de | conhecimento, aceitagdo | literatura dos fatores que
LUNKES, um  Modelo de | desempenho em uma | de rotinas e decoupling | explicam o uso dos
RJ Avaliacao de | Coordenadoria publica | como fatores de resisténcia | modelos. Para a Teoria

Desempenho em um | responsavel pelo sistema | para a implementagdo do | Institucional na discussdo da
Orgio Publico: | de controle interno modelo. (0} poder | institucionalizagdo dos
Coordenadoria institucional e a confianga | instrumentos de controle,
responsavel pelo ndo se caracterizam como | explorando o entendimento
sistema de controle fatores limitadores. dos fatores de resisténcia
interno que fazem parte do contexto
social das organizagdes.

2018 | SILVA A institucionalizagdo | Investigar a atividade da | Apontam que a aplicacdo | Identificacdo de pontos de
JUNIOR, A. da atividade de | auditoria interna (AAI) | do modelo permitiu a | melhoria nos processos de
F. A, auditoria interna no | no ambito do Executivo | identificacdo de pontos de | auditoria interna atualmente
MARINHO, | Poder Executivo | Federal brasileiro e | melhoria nos processos de | desenvolvidos pela SFC,
L.L.C. Federal analisar se o nivel de | auditoria interna | além do nivel de

capacidade em que se | atualmente desenvolvidos | capacidade.
encontra indica a | pela SFC (a AAI exercida
institucionalizagdo e a | ndo alcangou o nivel de

aplicacdo uniforme de | capacidade 2).

suas praticas, a partir da

aplicagdo do Internal

Audit Capability Model

for the Public Sector

(IA-CM).

2018 | VOLTAREL | O Orgamento como | Investigar os fatores | Conclui-se que as | Demonstragdo de como as
LL F R, Ferramenta de | motivadores do processo | mudangas estdo sendo | mudangas no  controle
MARTELO, Gestdo de Recursos | de mudanga do controle | seguidas e acompanhadas | orgamentario e criagdo do
J.R,; Financeiros no | orgamentario da | de forma continua, | setor de controladoria na
TOIGO, L. Parque Tecnologico | Fundagio Parque | resultando na melhoria na | organizagdo ocorreram.

A, da Ttaipu Sob a Otica | Tecnolégico de Itaipu tomada de decisdo e
ZANCHET, da Teoria transparéncia dos recursos.
A. Institucional

2020 | LOPES,GB; Evidéncias de | Investigar as praticas em | Indicam que mecanismos | Discute e apresenta
VALADARE | Isomorfismo e | operagdo em sistemas de | isomorficos  coercitivos, | resultados  sobre  como
S,JL; Decoupling na | controle interno de | miméticos e normativos | ocorre a atuagdo do controle
AZEVEDO, Gestao de | municipios, buscando | s@o utilizados no processo | interno em duas prefeituras,
RR; Controladorias fatores que explicariam a | de institucionalizagdo de | apresentando a reflexdo do
BRUNOZI Municipais do | institucionalizagdo nos | novas praticas de controle | cerimonialismo e do
JUNIOR, Estado de Minas | governos municipais de | interno. Estas sdo adotadas | isomorfismo na
AC Gerais Belo Horizonte e | sobretudo em decorréncia | administragdo publica,

Uberlandia de pressdes e | especificamente em setores
monitoramento de orgdos | de controladorias
externos de controle. municipais.

2020 | ZAMBENE (6] Processo | Analisar o processo | Os achados da | Tedrica: Exploragdo da
DETTL L.; Orgamentario de | orgamentario de uma | investigagdo  apontaram | dimensdo sociologica que
ANGONESE | uma Instituigdo | instituigdo publica | que 0 processo | envolve a ferramenta do
,R. Publica Federal de | federal de ensino sob a | or¢amentario ¢ | orcamento publico, estudado

Ensino sob a Otica | 6tica do isomorfismo influenciado pelos trés | como um instrumento de




do Isomorfismo

tipos de isomorfismo: o
coercitivo, que se
destacou, o mimético e o
normativo, este menos
explorado.

controle gerencial.
Mostrando o avango de
estudos através desta visdo
ampliam a maneira com que
o fendmeno ¢ observado.
socio-econdmicos. Prética:
Ampliagdo da compressdo
da  relagdo  entre o
isomorfismo e o processo
orcamentario,  permitindo
aos gestores respostas que
expliquem e norteiem a
pratica orgamentaria.

2021 | RODRIGUE | Atuagio da | Analisar a atuacdo das | Os resultados indicam que | Tedricas e praticas:
S, R Auditoria Interna nas | auditorias internas em | as atividades | Comprova que o foco dos
Universidades universidades  publicas | desenvolvidas visam os | trabalhos desenvolvidos

Federais Brasileiras federais. controles da gestdo e | pela  Auditoria  Interna

focam as auditorias de | moderna consiste em avaliar

gestao e operacional, e que
a auditoria interna
moderna avalia o processo
de gestdo de riscos e
governanga da entidade no
intuito de atender as
necessidades da
organizagao e assessora-la.

o processo de gestdo de
riscos e governanga da
entidade no intuito de
atender as necessidades da
organizagdo e assessora-la,
apresentando dados
empiricos mais detalhados e
estudos comparativos sobre

a extensdo dos tipos de
auditoria e as suas praticas.

Fonte: Dados da pesquisa (2023).

Como observado, o quadro de estudos anteriores selecionados acima organiza-se por
ordem cronologica. Interessante observar que a maioria dos estudos utilizados como base por
possuirem temas afins sdo do periodo correspondente aos anos de 2017 (um artigo) a 2021
(um artigo). Sem utilizacdo de qualquer critério por data, apenas por tema, foram
selecionados 3 (trés) artigos de 2018 e 2 (dois) de 2020. Os outros dois datam de 2008 e 2011
respectivamente. Apds a atualizacdo de buscas em setembro de 2023 ndo selecionou-se

nenhum novo artigo para complementar a base.

A primeira pesquisa relacionada ¢ a de Boff, Beuren e Guerreiro (2008). Ela investiga
o processo de institucionaliza¢do de habitos e rotinas nos grupos de individuos, por meio de
uma pesquisa exploratoria e abordagem qualitativa em controladorias empresariais do estado
de Santa Catarina. Depois da execucao de perguntas fechadas de um questionario com as
respectivas respostas dos responsaveis pela controladoria, os resultados indicam que o
individuo € o principal personagem na institucionalizacdo destes habitos e rotinas, com

interacdo do individuo-grupo e do grupo-individuo mutuamente.

Baeta, Mucci e Moreira (2011) realizaram uma pesquisa para verificar como a
implementagdo da politica e atencdo a satide do servidor publico federal foi institucionalizada

na Universidade Federal de Vigosa. Os dados foram coletados por meio de entrevistas junto



aos servidores técnicos da area de satde ocupacional, seguido da andlise de contetdo,

evidenciando a presenca de todos os processos de homogeneizagdes isomorficas.

Por meio de um survey, Sousa, Souto e Nicolau (2017) buscaram identificar como as
organizacdes tém implementado o conceito e as principais dimensdes do controle interno. Os
resultados indicaram que o conceito de controle ¢ identificado principalmente em sua forma
funcional e os achados apontam para a dificuldade da absorc¢do e institucionaliza¢do destes

conceitos e das dimensdes centrais estruturadas para a gestao dos controles.

Lisboa, Luz, Vender, ¢ Lunkes (2018) examinaram os fatores de resisténcia a
implementagdo de um modelo de avaliagdo de desempenho em uma Coordenadoria publica
responsavel pelo sistema de controle interno, tendo como base tedrica o modelo do processo
de institucionalizacdo elaborado por Tolbert e Zucker (1999). Houve entrevistas
semiestruturadas com os servidores do setor e andlise dos documentos de elaboragdao do
modelo. Os achados apontam inseguranca ontologica, inércia, falta de conhecimento,
aceitagdo de rotinas e decoupling como fatores de resisténcia para a implementagdo do

modelo. O poder institucional e a confianca ndo se caracterizam como fatores limitadores.

Em uma pesquisa qualitativa, Silva Junior e Marinho (2018) investigaram a atividade
da auditoria interna (AAI) no ambito do Executivo Federal brasileiro. O estudo propos
analisar se o nivel de capacidade em que se encontra indica a institucionalizagdo e a aplicacdo
uniforme de suas praticas, a partir da aplicacdo do Internal Audit Capability Model for the
Public Sector (IA-CM). Os resultados apontaram que a aplicagdo do modelo permitiu a
identificacdo de pontos de melhoria nos processos de auditoria interna atualmente

desenvolvidos pela SFC (a AAI exercida ndo alcancou o nivel de capacidade 2).

Voltarelli, Martelo, Toigo e Zanchet (2018) realizaram pesquisa qualitativa para
investigar os fatores motivadores do processo de mudanga do controle or¢amentario da
Fundagao Parque Tecnologico de Itaipu, por intermédio da implementacdo do setor de
Controladoria do or¢gamento, sob a dtica da teoria institucional. Os autores concluiram que as
mudangas estdo sendo seguidas e acompanhadas de forma continua, resultando na melhoria

na tomada de decisdo e transparéncia dos recursos.

Pesquisa de Lopes, Valadares, Azevedo e Brunozi Junior (2020) investigou as praticas
em operacdo em sistemas de controle interno de municipios, buscando fatores que
explicariam a institucionalizagdo nos governos municipais de Belo Horizonte e Uberlandia.

Os resultados indicam que mecanismos isomorficos coercitivos, miméticos e normativos sao



utilizados no processo de institucionalizagdo de novas praticas de controle interno. Estas sdo
adotadas sobretudo em decorréncia de pressdes e monitoramento de orgdos externos de

controle.

Pesquisa de Zambenedetti e Angonese (2020) analisou o processo orgamentario de
uma instituicao publica federal de ensino sob a oOtica do isomorfismo, junto a seis campi da
instituicdo. Os achados da investigacdo apontaram que o processo orgamentario ¢
influenciado pelos trés tipos de isomorfismo: o coercitivo, que se destacou, o0 mimético e o

normativo, este menos explorado.

Sob a o6tica da Teoria Institucional e na perspectiva do isomorfismo, Rodrigues e
Machado (2021) analisaram a atuacdo das auditorias internas em universidades publicas
federais. Os resultados indicam que as atividades desenvolvidas visam os controles da gestao
e focam as auditorias de gestdo e operacional, e que a auditoria interna moderna avalia o
processo de gestao de riscos e governanca da entidade no intuito de atender as necessidades

da organizagdo e assessora-la.

A analise dos estudos anteriores teve fungdo essencial ¢ influéncia no
desenvolvimento desta pesquisa. A partir da revisdo da literatura refletiu-se a respeito da
delimitacdo do tema, das limitagdes do estudo, da confirmag¢dao da perspectiva tedrica
escolhida e, principalmente, da metodologia a ser utilizada. Observando as metodologias
aplicadas nos artigos, verifica-se que os autores normalmente recorrem a observacdo, a

analise documental e aos softwares de apoio (Rodrigues; Machado, 2021; Baeta et al, 2011).

Como pode ser observado nos estudos selecionados, a abordagem e tipologia
geralmente ¢ qualitativa, exploratoria e descritiva. Nesse sentido, seis artigos dos nove
selecionados foram realizados com estudo de caso (Baeta et al, 2011; Sousa et al 2017,
Voltarelli et al, 2018; Lisboa et al, 2018; Zambenedetti; Angonese, 2020; Lopes et al, 2020).
A maioria das pesquisas, utilizou como instrumento de coleta de dados a entrevista
semi-estruturadas (Baeta et al, 2011; Lisboa et al, 2018; Silva Junior; Marinho, 2018;
Voltarelli et al, 2018; Lopes et al, 2020; Zambenedetti; Angonese, 2020), com excecdo de

dois artigos, os quais utilizaram os questionarios (Boff e al, 2008; Sousa et al 2017).

Desta forma, devido a teoria utilizada como base e ao modelo de entrevista para coleta
de dados, o qual foi adaptado para este estudo, a pesquisa qualitativa em auditorias internas
inseridas nos 6rgaos da Administracdo Publica Indireta realizada por Dias (2018) foi também

referenciada neste estudo. O objetivo geral de Dias foi analisar o processo de



institucionalizagdo da auditoria interna em uma universidade federal, na perspectiva de
auditores e gestores, a luz da Teoria Institucional, com apoio do modelo proposto por Tolbert

e Zucker (1998).

Os resultados da pesquisa de Dias (2018) revelam uma adesao limitada ao estagio de
rotinizacdo ¢ moderada nos estagios de tangibilizacdo e consolidagdo do processo de
institucionaliza¢do. A auditoria interna apresenta uma boa estrutura fisica e capacidade
técnica, mantém procedimentos organizados e estd em conformidade com leis e
regulamentos. No entanto, precisa esclarecer seus objetivos e praticas na universidade,
melhorar o monitoramento das recomendagdes emitidas e ampliar o acesso a programas ¢

sistemas de informagao para melhor monitoramento e cruzamento de dados.

De toda forma, algumas pesquisas selecionadas mostram que os sistemas e unidades
de controle interno, de auditoria ou de controladoria inseridos nas organizagdes ainda
necessitam de apoio da gestdo, de autonomia (Lopes et al., 2020), apoiar a governanca
(Rodrigues; Machado, 2021 e a gestdao (Lisboa et al., 2018) e de reconhecimento (Lopes et

al., 2020) ou aceitagao (Lisboa et al., 2018) dentro do seu ambiente social:

Além disso, conjugado as dificuldades inerentes a pouca interacdo com
organizagodes, a falta de autonomia nas atividades é outro fator identificado como
importante dificultador a adogdo de praticas de controle interno. Constatou-se que o
setor de controle interno do municipio de Uberlandia possui pouca autonomia em
suas atividades [...] No caso da Controladoria de Uberlandia, tém-se como principal
ponto passivel de melhoria a baixa autonomia do setor, que gera implicagdes na
independéncia de suas atividades de controle. Essa constatagdo foi levantada por
meio das evidéncias coletadas nas entrevistas e pelo proprio organograma do
municipio, que vigora desde 1994, e que dispde o 6rgdo da Controladoria como
subordinado ao Prefeito Municipal e ao Secretdrio Municipal de Governo, em
desacordo com o ja consolidado pela literatura (Lopes et al, 2020, p.107).

Retratando tal evolucdo, a AUDIN deve refletir sobre a adocao de estratégias e
praticas para que atue mais como instancia interna de apoio a governanga nos
orgdos, buscando desenvolver o SCI, com o fito de aperfeicoa-lo, ¢ o
assessoramento a alta gestdo, tanto no processo de tomada de decisdes como no
cumprimento de objetivos e metas, pois transformam a AUDIN em uma ferramenta
proativa produzindo informagdes e relatos gerenciais, conforme a demanda
necessaria (Rodrigues; Machado, 2021, p.18).

Ao serem questionados sobre o porqué de ainda ndo ter sido implementado uma
ferramenta de apoio a gestdo no setor, os servidores afirmaram que a falta de
conhecimento sobre os modelos de apoio a gestdo ¢ um fator essencial para a ndo
Implementacdo (Lisboa et al, 2018, p.103).

Constatou-se que a inseguranca ontoldgica, inércia, falta de conhecimento,
aceitac@o de rotinas e decoupling sdo fatores de resisténcia para a implementagdo do
modelo de avaliagdo de desempenho na Coordenadoria em estudo (Lisboa et al,
2018, p.105).

Como discutido por Azevedo (2016), a resisténcia pela aceitacdo de novas praticas
pode ser decorrente da falta de teorizagdo que essas estdo recebendo pelo condutor
da introdu¢do da nova pratica. Os atores, por ndo entenderem a nova ldgica



proposta, tendem a resistir a sua adogdo, causando impedimento na adogdo, ou
adocao cerimonial (Lopes et al, 2020, p.107).

Interessante notar que, dentre as citagdes, destaca-se a falta de autonomia e de
conhecimento como obstaculos para a implementacao eficaz de praticas de controle interno
em Orgaos governamentais. Além disso, a falta de conhecimento sobre modelos de gestdo e a
resisténcia a mudanca sdo identificadas como fatores que dificultam a implementagdo de
novas praticas e modelos de avaliacdo de desempenho. A importancia de estratégias proativas
e de apoio a governanga € ressaltada como um caminho para aprimorar o Sistema de Controle

Interno e para superar as barreiras identificadas.

Percebe-se que nao foi encontrado um estudo sob a luz da Teoria Institucional em
nucleos de controle interno vinculados tecnicamente a uma Controladoria-Geral do Estado,
abrangendo o modelo de controle interno nos moldes do governo estadual piauiense.
Destacou-se ainda as dificuldades desta pesquisa em localizar, nos estudos anteriores, artigos
com tematicas e cenarios semelhantes para fornecer um suporte tedrico com o objetivo de

criar uma base de conhecimento.



3. METODOLOGIA

Uma pesquisa pode ser considerada uma atividade bésica e cientifica na busca pela
revelagdo da realidade, por meio de um processo permanente (Minayo, 2007). Podemos ter
dimensdes para descrever o processo de pesquisa. A primeira dimensao trata do delineamento
da pesquisa conforme os seus principios estratégicos. A segunda dimensdo ¢ a escolha do
método de coleta de dados. Na terceira ha o tratamento analitico dos dados (Bauer; Gaskell,

2002).

Pretendeu-se com este trabalho suscitar questoes a serem debatidas a respeito do tema.
Para tanto, buscou-se na literatura informagdes que viabilizem a execucdo da pesquisa,
estudando-se o problema a partir de um referencial tedrico, contido em publica¢cdes e material
documental. A pesquisa ¢ descritiva e estuda fatos, fendmenos e ocorréncias relacionados ao
tema em estudo. No entanto, foram estabelecidos critérios, métodos e técnicas, além da coleta
de dados primarios, por meio da realizagao de entrevistas semi-estruturadas, cujo roteiro foi
elaborado a partir dos constructos da Teoria Institucional (Tolbert; Zucker, 1998; Dimaggio;

Powell, 1999).

Nesta secao, sdo apresentados a tipologia, a unidade de analise, os participantes de
pesquisa, as limitagdes da pesquisa, a delimitagdao e o constructo da pesquisa, bem como as

estratégias para a coleta e analise dos dados, além do instrumento de coleta.
3.1. Tipologia da pesquisa

A partir da defini¢do do problema de pesquisa “Como se caracteriza o processo de
institucionalizagdo dos nucleos de controle interno na administragao publica do estado do
Piaui, sob a perspectiva da Teoria Institucional?”, delineou-se uma abordagem qualitativa
com base fenomenoldgica para esta investigagdo, pois implica no entendimento da realidade
social a partir das experiéncias dos individuos com tal realidade, devendo os fendmenos

falarem por si (Gray, 2012).

No tocante ao objetivo da pesquisa, esta dissertacdo caracterizou-se como um estudo
exploratdrio - pois apresenta um levantamento inicial sobre as temdticas, apresentando uma
visdo geral sobre o objeto - e descritivo - uma vez que descreveu como um fenémeno ocorre,
de forma que tais perspectivas sdo utilizadas de maneira complementar (Gray, 2012;

Sampieri, Collado; Lucio, 2013).

Quanto a caracterizacdo do estudo de caso, por vezes, o pesquisador ndo tem o

controle completo sobre os eventos ou precisa focar em fenomenos contemporaneos que se



inserem em determinada conjuntura da vida real. Normalmente, perguntas do tipo "por que" e
"como" se apresentam nestes cenarios € a estratégia mais utilizada ao deparar-se com estas
situacdes ¢ o estudo de caso. De toda forma, este pode ser complementado por outros tipos de

estudos, como os "exploratorios" ou os "descritivos" (Yin, 2014).
3.2. Unidade de Analise e Participantes da Pesquisa

Em relagdo a unidade de andlise, Collis e Hussey (2005, p. 73) declaram que
compreendem ‘“as variaveis sobre o qual se coletam e analisam os dados”, assim,
depreende-se que a unidade de andlise desta dissertacdo sdo os constructos que envolvem o
processo de institucionalizagdo nos nucleos de controle interno. As unidades de observacao
referem-se aos NClIs, onde estdo lotados membros e coordenadores, os participantes da
pesquisa. Estes servidores contribuem como agentes de controle interno dos orgdos e das

entidades estaduais em Teresina-PI.

A quantidade de entrevistados foi estabelecida em conformidade com o critério de
satura¢do delineado por Thiry-Cherques (2009), ao propor 8 observagdes como quantidade
minima, objetivando conferir validagdo e rigor no processo de escolha dos participantess de
pesquisa (Godoi e Mattos, 2010). Desta forma, a sele¢do desses participantes ocorreu por
meio da utilizacdo do critério de acessibilidade (Vergara, 2003), tendo em vista que uma
relacdo de 10 (dez) profissionais, uma de cada unidade de analise (NCI), foi indicada por
representante da CGE. Dessa forma buscou-se “uma facilitagdo de abertura ao pesquisador ao

espacgo onde se encontram os sujeitos” (Godoi; Mattos, 2010, p. 310).

Esta delimitacdo foi escolhida devido a restricdo operacional inerente a pesquisa e
pelo fato de o Orgdo Central ser competente para supervisionar tecnicamente todas as
atividades de controle interno do Poder Executivo Estadual (Piaui, 2003). Além disso, a
abrangéncia da atuagdo da CGE ¢ consideravelmente superior a dos orgdos setoriais,
inclusive quando considerando-se estes conjuntamente. Deste modo, o objeto de estudo da
presente pesquisa foi a atividade de controle interno exercida pelos NCIs com a supervisdo da

CGE-PIL.
3.3. Coleta de dados

Quanto ao procedimento de coleta de dados primadrios, realizaram-se entrevistas
semi-estruturadas (Dias, 2018), cujo roteiro foi elaborado a partir dos constructos da Teoria
Institucional (Tolbert; Zucker, 1998; Dimaggio; Powell, 1999) organizado em unidades de

analise determinadas de forma a contemplar os objetivos especificos desta investigacao



(APENDICE A), além de pesquisa documental, cuja andlise envolveu o processo de

institucionalizagdo dos nucleos de controle interno.

Conforme Minayo (2007, p. 64), “As entrevistas podem ser consideradas conversas
com finalidade e se caracterizam pela sua forma de organizagdo”. A autora relata que a
entrevista semi-estruturada combina perguntas fechadas e abertas. Nas entrevistas
semi-estruturadas o pesquisador pode construir variadas possibilidades de informagdes. Ao
ter acesso a diversas opinides sobre um determinado tema, pode-se obter mais conhecimento

a respeito da realidade (Minayo, 2007).

Desta forma, “o entrevistado tem a possibilidade de discorrer sobre o tema em questao
sem se prender a indaga¢do formulada”, conclui a autora (Minayo, 2007, p. 64). Portanto, a
entrevista semi-estruturada foi escolhida tendo em vista sua flexibilidade, dentre outros fatos
ja mencionados. Embora neste trabalho, via de regra, seguiu-se o roteiro em sequéncia na
entrevista, a¢ao obrigatoria na entrevista do tipo estruturada, torna-se ndo obrigatoria na

forma semi-estruturada (Minayo, 2007).

O roteiro da entrevista foi concebido em duas partes. A primeira abrangeu perguntas
que objetivaram caracterizar o perfil dos entrevistados (gé€nero, idade, escolaridade, cargo,
tempo de servigo, experiéncia profissional com controle interno). A segunda parte contém
questdes sobre o processo de institucionalizagdo, isomorfismo, legitimacdo e campo
organizacional abordadas pela Teoria Institucional (Tolbert; Zucker, 1998; Dimaggio; Powell,

1999).

Considerando que a pesquisa em Ciéncias Sociais exige ética e respeito aos
participantes, além de deter de diversas perspectivas tedrico-metodologicas que envolvem
atribuigdes de significado e representagdes, sem intervenc¢do direta ao corpo humano,
utilizar-se-& Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE) para garantir aos
participantes da pesquisa a defesa de qualquer tipo de constrangimento ou de danos fisicos e
morais. Portanto, considerando os pressupostos éticos, previamente a coleta de dados, o
projeto foi submetido ao Comité de Etica em Pesquisa e todos os entrevistados deverdo

assinar e receber copia do TCLE.

Foi garantido o acesso aos resultados individuais e coletivos, assegurados a
confidencialidade e a privacidade, a prote¢do da imagem e a ndo estigmatizagdo, direitos
assegurados pela Resolugdo n® 510/2016, além da nao utilizagdo das informagdes em prejuizo

das pessoas, inclusive em termos de autoestima, de prestigio e/ou econdmico — financeiro.



As entrevistas foram realizadas presencialmente e gravadas em audio durante o
horario e no local de trabalho dos participantes apos autorizagdo e agendamento destes, por
contato presencial ou por telefone. Realizaram-se entrevistas individuais com dez servidores,
identificados nesta investigacdo a partir da codificacdo: E1 a E10, nos meses de fevereiro a

junho de 2023.
3.4. Analise documental

A coleta de documentos, realizada com o intuito de obter-se explicacdo para os
questionamentos elaborados nesta pesquisa e de justificar e aprovar a coleta de dados obtida

nas entrevistas, se resumiu a analise das normas:

a) Lei Complementar n° 28, de 09 de junho de 2003, quando criou-se a
Controladoria-Geral do Estado do Piaui, tornando-se o 6rgdo central de controle
interno do Poder Executivo estadual;

b) Lei Complementar n° 42, de 02 de agosto de 2004 ¢ Lei N° 7.884, de 08 de dezembro
de 2022, as quais alteram a anterior;

c) Lei Complementar n® 241 de 2019, o qual dispds que o sistema de controle interno do
Poder Executivo passou a compreender quatro macrofungdes: auditoria, controladoria,
ouvidoria e corregedoria;

d) Decreto n. 17.526/2017, que reestrutura o Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Estadual;

e) Documentos Oficiais: Pareceres, Despachos Orientativos, Relatorios de Analises,

Notificagoes, dentre outros;

f) Lei N° 7.883, de 08 de Dezembro, Lei de Organizacdo Administrativa do Estado do
Piaui.

Realizou-se este estudo com base nas categorias de analise a serem abordadas nas

entrevistas. Os documentos acima foram verificados por meio da andlise de contetdo

(Bardin, 2011), compreendendo as fases de pré-analise, descri¢ao analitica e interpretagao

inferencial, a serem descritas posteriormente.
3.5. Instrumento de coleta de dados

Com o intuito de facilitar o entendimento e a analise de dados, o instrumento de coleta
de dados foi organizado face aos elementos constitutivos de anélise (Bardin, 2011), dispostos

no Quadro 5, que apresenta o constructo desse estudo:



Quadro 5 - Objetivos, Elementos Constitutivos, Defini¢des e Roteiro

Objetivos Elementos Constitutivos de Analise: Definicoes Operacionais | Questdes do
Categorias e Subcategorias Roteiro de
Entrevista
Analisar as CAMPO ORGANIZACIONAL Identificar as APENDICE
caracteristicas e e (Caracteristicas Anteriores; caracteristicas antes da A: BLOCOII
praticas de inovagdo e Praticas de Inovagéo. criagdo do NClI e as
no campo (Tolbert; Zucker, 1999; Dimaggio; praticas de inovagdo ¢ a
organizacional dos Powell, 1986) evolugdo inicial destes
nucleos de controle nucleos em estudo.
interno
Investigar os HABITUALIZACAO Identificar os estagios de | APENDICE
processos de e Politicas, Normas e institucionalizacdo do A:
habitualizagao, Procedimentos; controle interno BLOCO II
objetificagdo e e CI(NCI) como Inovagéo; abrangido pelo estudo
sedimentacdo e Alteragdo da Estrutura; conforme o modelo
adotados pelos e Consenso a respeito do valor proposto por Tolbert e
agentes dos NCls estrutura com outro estado; Zucker.
e Apoio Institucional da CGE.
(Tolbert; Zucker, 1999)
OBIJETIFICACAO
o Teorizagio;
e Disseminacio da estrutura;
e  Grau de consenso.
(Tolbert; Zucker, 1999)
SEDIMENTACAO
e Risco de descontinuidade do
CI;
e Resisténcia social;
e Impactos positivos obtidos.
(Tolbert; Zucker, 1999)
Verificar as ISOMORFISMO Identificar junto ao APENDICE
evidéncias de e Coercitivo: Pressoes e entrevistado os niveis de | A:
isomorfismo nos influéncias; convergéncia BLOCO III
NCIs e  Mimético: Presenga de (semelhangas) da
Mimetismo; organizagdo (unidade)
e Normativo: Profissionalizacao.
(Dimaggio; Powell, 1999, 2005)
Verificar as LEGITIMACAO Identificar junto ao APENDICE
evidéncias de e Regulativa: Subordinagio entrevistado o nivel de A:
legitimacao nos técnica CGE/NCI e avaliagdo incorporacdo de regrase | BLOCO III
NCIs do controle externo; crengas
e Normativa: Valores do NCI; institucionalizadas

e Cognitiva: CI é fundamental.
(Dimaggio; Powell, 1983, 1991; Scott,
1995)

Fonte: Autor (2023)




Desta forma, conforme a defini¢do dos elementos constitutivos e dos objetivos e

defini¢cdes operacionais, segue sistematizacdo abaixo de perguntas guias de acordo com o

referido roteiro de entrevistas:

Quadro 6 - Sistematiza¢ao do Roteiro de Entrevistas

Pergunta Guia

Objetivo das

Perguntas

Elemento
Constitutivo de
Analise de pesquisa:
Categoria Analitica

1 - Como era a atividade de controle interno antes da criagdo
do NCI? Que novas praticas de controle interno vocé
identificou a partir da criagdo do NCI?

Analisar as praticas
de inovagdo no
campo
organizacional dos
nucleos de controle
interno

Campo
Organizacional e a
Inovacdo

2 - Em sua opinido, o controle interno do 6rgdo ainda ¢ visto | Investigar 0 | Processos Inerentes a

como algo novo? Por qué? processo de | Institucionalizagdo:
habitualizagdo Habitualizagdo

3 -Diante de mudancas externas, a exemplo da legislagdo e | adotado pelos

novas tecnologias, como vocé percebe a alteragdo da | agentes dos NClIs

estrutura organizacional ou dos modelos de trabalho?

4 - Hé algum tipo de consenso sobre o valor da estrutura do

controle interno do NCI com nticleos de controle interno de

outros estados? Hé apoio institucional da CGE-PI?

5 - Vocé acredita que as finalidades do controle interno sdo | Investigar os | Processos Inerentes a

conhecidas pela equipe? Séo realizadas agdes nesse sentido | processos de | Institucionalizacdo:

na Institui¢do? objetificagdo Objetificagdo
adotado pelos

6 - De que forma vocé acha que a atividade é percebida na | agentes dos NClIs

Instituicdo (Ex: fiscalizadora/ punitiva/ corretiva /de

orienta¢ao)? Por qué? O que contribui para essa situagao?

7 - Em sua opinido, os beneficios que resultam do trabalho

do controle interno sdo reconhecidos pelos gestores da

Instituicdo? O controle interno influencia a tomada de

decisdo?

8 - Vocé acredita que ha risco de descontinuidade do controle | Investigar os | Processos Inerentes a

interno na Institui¢do? Por qué? processos de | Institucionalizacdo:
sedimentagdo Sedimentagéo

9 - Vocé acredita que ha resisténcia em relagdo ao trabalho | adotado pelos

desenvolvido pelo controle interno? Que pessoas ou grupos | agentes dos NCls

apresentam essa resisténcia e de que forma? O que poderia

ser feito para minimiza-la?

10 - Quais sdo os resultados esperados com o trabalho do

controle interno? Vocé acha que esses resultados estdo sendo

obtidos?

11 - De que forma as pressdes governamentais e da | Verificar as | Isomorfismo:

sociedade influenciam na adogdo de praticas e | evidéncias de | Normativo,

procedimentos do controle interno? isomorfismo nos | Coercitivo e Mimético




NCIs
12 - Hé inspiracdo em outros 6rgdos ou controles internos
similares na defini¢do das praticas e procedimentos a serem
adotados? Como essas organizacgdes influenciam a estrutura
do NCI?

13 - Vocé faz parte de alguma entidade ou associacdo ligada
a atividade de controle? De que forma este tipo de entidade
influencia as praticas adotadas pelo controle interno?

14 - Como vocé percebe a subordinag@o técnica do controle | Verificar as Legitimagao:

interno a CGE-PI? Como os 6rgdos de controle externo tém | evidéncias de Regulatoria,

avaliado o trabalho desenvolvido pelo controle interno? legitimagao nos Normativa e
NCIs Cognitiva

15 - Vocé acredita que o trabalho desenvolvido pelo controle
interno esta de acordo com os valores da sociedade e da sua
Instituicao? Por qué?

16 - Vocé acredita que o controle interno ¢ visto como
fundamental na sua Instituigdo? Por qué?

Fonte: Autor (2023) e Dias (2018)

Assim como ocorreu no estudo de Dias (2018), cada constructo com sua defini¢ao
constitutiva pode demonstrar como os objetivos especificos sdo atingidos, por meio da
instrumentalizagdo em categorias e subcategorias retiradas da literatura que fundamenta este
estudo. Estabelecendo-se variaveis a serem instrumentalizadas por meio destes constructos, o
estudo relacionou assertivas genéricas dos conceitos teoricos a fendmenos visiveis no mundo

real, com o objetivo de explorar de forma empirica estes conceitos (Martins; Teophilo, 2016).

De acordo com a pesquisa de Dias (2018), a exploracdo empirica de um conceito
tedrico requer que o pesquisador estabelega uma relagdo entre a afirmacdo genérica do
conceito e os fendmenos observaveis e mensuraveis do mundo real, desenvolvendo variaveis
que sdo operacionalizadas por meio de um constructo (Quadros 5 e 6). Este demonstrou como
foram atingidos os objetivos especificos, por meio da extragdo, da literatura que fundamenta
a pesquisa, de categorias e subcategorias ligadas aos objetivos, conforme refletido nas

defini¢des essenciais apresentadas no constructo (Dias, 2018; Martins; Teophilo, 2016).
3.6. Analise de dados

Esta andlise de dados abrangeu as categorias e subcategorias dos elementos
constitutivos de analise, conforme o Quadro 5: Campo Organizacional, Legitimidade,
Isomorfismo e Processos inerentes a Institucionalizagio. A principio, as entrevistas foram
transcritas, resultando em 49 paginas de texto. Sobre estas transcri¢cdes realizou-se uma

leitura flutuante, ou seja, um exame preliminar dos dados, registrando-se impressoes iniciais



acerca das entrevistas. Os dados coletados e os resultados foram analisados por meio da

analise do conteudo (Bardin, 2011) em suas etapas:

A) Pré-andlise. Neste estagio organizou-se todo o material oriundo das transcri¢des
das entrevistas a serem analisadas. O objetivo foi operacionalizar o material e sistematizar as
primeiras ideias, lendo de forma flutuante (primeiro contato com os documentos coletados),
escolhendo os documentos (delimitagdo da andlise), formulando hipoteses e objetivos,

referenciando indices e criando indicadores (Bardin, 2011).

B) Explora¢do do material. Por meio de uma leitura mais aprofundada, nesta fase de
descri¢do analitica, explorou-se o material, definiu-se as categorias e subcategorias de analise
(unidades de controle) e identificou-se as unidades de registro, possibilitando inferéncias e

interpretagdes. Esta fase foi orientada pelos referenciais tedricos (Bardin, 2011).

C) Tratamento das informagdes. Neste estagio, tratou-se os resultados e ocorreram as
inferéncias e as interpretagdes para permitir a analise do conteudo coletado. Houve uma

condensagao de informacdes de forma critica, reflexiva e intuitiva (Bardin, 2011).

Prosseguindo, houve a codificagdo dos dados e analisadas com o suporte do software
Atlas.ti versao 7.5.4, um programa de computador que permite ampliar a confiabilidade do
processo. Este aplicativo de andlise qualitativa, ao contrario das técnicas manuais € comuns,
concede o achado de fendmenos complexos, dificilmente detectados apenas lendo-se os
escritos (Queiroz; Cavalcante, 2011). Nessa etapa, os segmentos dos textos transcritos, ou
seja, as unidades basicas de analise, e a pesquisa documental foram conectados as categorias

de andlise outrora estabelecidas a partir do referencial tedrico (Bardin, 2010).

A partir da revisdo da literatura refletiu-se a respeito da metodologia a ser utilizada
levando-se em consideragdo os softwares de apoio. Utilizando o sofiware Excel®, Rodrigues
(2021) analisou a atuacdo das Auditorias Internas em universidades publicas federais, por
meio de uma pesquisa, coletada por meio dos estudos anteriores, de natureza qualitativa e
descritiva. Também para uma analise de conteido de pesquisa qualitativa, exploratoria e
descritiva, Baeta, Mucci e Moreira (2011) utilizaram o programa QSRNG6 para verificar como
a implementacdo da politica ¢ atencdo a saude do servidor é institucionalizada em uma

universidade federal.

Utilizando-se das redes do Atlas.ti, modulos funcionais do programa que apresentam
graficos com associagdes que permitiram visualizar as conexdes existentes entre as

informagdes codificadas, aprofundou-se o exame, o tratamento e a interpretacdo dos



elementos coletados. As funcionalidades do software colaboraram com a preparacdo de

conclusdes coerentes, criando-se 13 redes e 93 codigos, com agrupamento de 278 citagdes.

Os resultados deste estudo foram alcancados apos andlise das transcri¢des de 10
entrevistas com 10 agentes publicos dos nucleos de controle interno das secretarias estaduais
e depois de examinar a legislacdo estadual pertinente e alguns documentos oficiais destes

orgdos e da Controladoria-Geral.

Tendo em vista que a pesquisa se utilizou de investigacdes exploratdrias junto a forma
semiestruturada da coleta de dados com 10 participantes, aplicou-se o0 método de Codificacao
Elementar e Estrutural. Revisando o corpus (coletinea de documentos) e criando uma base
para possiveis ciclos de codificacdo posteriores da analise dos dados qualitativos, foram

analisadas as abordagens primarias por meio de filtros basicos (Saldafia, 2013).
3.6.1. Categorias analiticas e unidades de registro

Bardin (1970), para melhor entendimento ou localizagdo de textos do analista ou do
leitor, orienta por extrair o contexto em que a unidade de registro, local onde o codigo ¢
aplicado, foi estabelecida, destacando-se o segmento no Atlas.ti e criando-se uma citagao.
Assim, as categorias empiricas surgem dos dados depois de diversas organizacdes de codigos,

familias e citagdes realizadas no programa (Bardin, 1977).

Comparando-se os codigos iniciais, agrupou-se segmentos destes em categorias,
buscando-se padrdes, que podem surgir por meio da similaridade, diferenca, frequéncia,
sequéncia, correspondéncia, causa, dentre outras origens. Diante disso, nas relagdes entre
codigos e categorias, notou-se que o processo de codificagdo € ciclico e pode progredir
conforme a familiarizagdo de dados. As unidades de contexto e de registro decorrentes da

analise do conteudo foram agrupadas em 6 categorias analiticas:

Quadro 7: Categorias Analiticas, Unidades de Contexto e Unidades de Registro

Categorias Unidade de contexto (ou Unidades de registro
analiticas subcategoria)
Campo Caracteristicas do Campo 1. Atividade de controle incipiente
organizacional Organizacional 2. [Ineficiéncia
3. Processo fisico
4. Analise manual
5. Inseguranca

Atividade de controle sistematizada
Anélise informatizada

SINCIN

Gerenciamento de riscos

Praticas de inovagao

bl e




5.
6.
7.

Seguranga
Decreto de reestruturacao
Apoio institucional da CGE

Habitualizagao

Politicas, Normas e Procedimentos

1.

Decreto de reestruturacdo (Pesquisa
documental)

Controle Interno (NCI) como
Inovagéo (algo novo ou nao)

SNk wD =

Incomoda

Falta de conhecimento
Unidade essencial

Em aprimoramento
Esta na cultura do 6rgéo

Alteragdo da Estrutura

Sk L=

Treinamentos e capacitagdes
Organizacao

Alcance dos objetivos institucionais
Efetividade e eficiéncia

Resisténcia

Nao houve alteragdo

Consenso a respeito da estrutura

[

Existe
Nao existe

Apoio institucional da CGE

—_—

Treinamentos, cursos e capacitagdes
Auxilio técnico de auditor da CGE
Fornecimento de equipamentos

Objetificacdo

Teorizagao

—_—

(98]

SINCIN
Capacitagdo, treinamentos € cursos
Integragdo com outras areas

Disseminagdo da Estrutura

PRNANR WD -

Corretiva

Orientativa ou consultiva

Punitiva

Fiscalizadora

Burocratica

Legalidade ou regularidade

Melhoria da gestdo

Roteiros, documentagdo e checklist do
sistema

Grau de Consenso

[

Reconhecimento pelo gestor
Influéncia do controle interno na tomada
de decisao

Sedimentacgao

Risco de descontinuidade do CI

—_—

whw

Aceitagdo e consolidacao
Desvalorizagdo e falta de
comprometimento
Questdo legal

Questdo politica

Questdo de gestdo

Resisténcia social

L=

Gestores

Pessoal menos qualificado
Agentes publicos antigos
Servidores em geral

Impactos Esperados

N —

Seguranga juridica
Relatorio de gestdo




3. Analise e regularidade dos processos e
contratacoes
4. Transparéncia, eficacia e efetividade

5. Resultados parciais

Isomorfismo Coercitivo: Pressoes e Influéncias 1. Controle externo
2. Pressdo politica
3. Clamor social
4. Controle social

Mimético: Presenga de Mimetismo 1. Inspiracdo CGE

2. Inspiragdo positiva do CI
3. Promogao de eventos: boas praticas
4. Organizacionais nacionais e

internacionais
5. Orientagdo profissional.

Normativo: Profissionalizacdo 1. Nao ha vinculo com associagdo de
classe.

Essencial
Consultoria
Autonomia
Independéncia

Legitimagao Regulativa: Subordinag@o técnica
CGE/NCI e Avaliacao do controle
externo

L=

Normativa: Valores do NCI Eficiéncia, efetividade e eficacia
Transparéncia, legalidade e
conformidade

Etica, responsabilidade e integridade
Prevencgéo e controle

Credibilidade

Punibilidade

N —

AN

Cognitiva: CI ¢ fundamental Eficiéncia, transparéncia e legalidade
Conformidade

Apoio a gestdo

Governanga

Prestacdo de contas

Punibilidade

A

Como observado, por meio da exploracdo do contetido das entrevistas foi possivel
definir as categorias de analise e as unidades de registro (Quadro 7) que deram suporte a

analise e discussdo dos resultados apresentados na se¢do seguinte.



4. ANALISE E DISCUSSAO

Esta se¢do apresenta a caracterizagdo dos participantes da pesquisa, os achados da
investigacdo e suas respectivas discussdes em consondncia com os objetivos especificos
propostos. Para tanto, utilizou-se da literatura vigente a fim de apresentar convergéncias e
divergéncias no tocante aos achados da pesquisa, e a fim de propiciar a compreensao dos

resultados, as subse¢des foram organizadas de acordo com os objetivos especificos.

Os resultados das subsegdes supracitadas foram exibidos por meio dos esquemas
graficos (network views), do software ATLAS.ti 7, como redes de relacionamentos de
codigos, para cada categoria analitica: praticas de inovagdo no campo organizacional; o
processo de habitualizagcdo; o processo de objetificacdo; o processo de sedimentagdo e as

praticas de legitimacdo e de isomorfismo.

As redes podem mostrar os codigos de acordo com a frequéncia que foram marcados
nos textos, permitindo uma visdo holistica sobre a utilizagdo dos mesmos. Nos esquemas
graficos gerados, as unidades de contexto sdo ilustradas por setas demonstrativas das
associacdes entre as unidades de registro. Cada cédigo € representado por um par ordenado
de numeros {x — y}. O nimero da esquerda (x) representa a frequéncia de utilizacao da
unidade de registro no decorrer da transcrigdo. Ja o nimero da direita (y) indica a quantidade

de interligagdes com outros codigos.
4.1. Caracterizacio dos participantes da pesquisa

Nesta subsecdo, analisou-se os dados pessoais, profissionais e académicos dos
participantes da pesquisa. Assim, os entrevistados foram indagados por meio do roteiro do
Bloco 1 - Perfil do Entrevistado (Apéndice A) com perguntas relacionadas a primeira linha
do Quadro 8, a seguir. Eles estdo identificados na pesquisa por meio do termo “Entrevistado”
junto a numeragao de “1” a “10”. A Tabela 1 apresenta como foram identificados, qual seja

pela codificagao de E1 a E10, por meio de 10 entrevistas individuais.



Quadro 8 - Caracterizag@o dos Participantes de Pesquisa

Entrevistado | Género | Idade | Nivel de Area de Tempo de Tempo de Tempo de Atuacio
Instrucio | Formacio Atuaciio no | Atuagido no na Area de
Orgao NCI Controle Interno
El M 46 Superior Direito 3 anos e 2 3 anos 3 anos
Completo meses
E2 F 59 Po6s-Gradu | Direito e 30 anos 4 anose 6 6 anos
acdo Medicina meses
Veterinaria
E3 F 54 Po6s-Gradu | Economiae | 20 anos 5 anos 14 anos
acao Letras
E4 F 39 Pos-Gradu | Ciéncias 9 anos 11 anos 13 anos
acdo Contabeis
E5 M 36 Pos-Gradu | Direito 4 anos e 7 3 meses 3 meses
acao meses
Eo6 F 27 Pés-Gradu | Direito 5 anos 2 anos 3 anos
acao
E7 F 54 Superior Educagdo 35 anos 10 anos 10 anos
Completo | Fisicae
Saude
Publica
E8 M 50 Superior Ciéncias 32 anos 5 meses 4 anos e 5 meses
Completo | Contabeis
E9 M 42 Superior Matematica | 4 anos 4 anos 3 anos
Completo
E10 F 36 Superior Administrag | 6 anos 5 meses 5 meses
Completo | ao

Fonte: Dados da pesquisa (2023).

Quanto a caracterizagdo dos entrevistados, o Quadro X revela que participaram da

pesquisa seis mulheres e quatro homens, com idades entre 27 e 59 anos. Todos possuem o

nivel superior de instru¢cdo e 5 (cinco) pds-graduados. Percebe-se que 8 (oito) participantes

sdo graduados em cursos da area de ciéncias humanas, sendo 4 (quatro) com formaciao em

Direito. O quadro mostra que 4 (quatro) entrevistados t€ém mais de 20 anos de servi¢os no

orgdo em que atuam e 3 (trés) atuam ha mais de 10 anos no ambito do controle interno.

Nota-se ainda que 4 (quatro) sdo servidores efetivos. O cargo de coordenador e outras

funcdes foram excluidas do quadro por motivos de sigilo.




4.2.  As praticas de inovacido no campo organizacional

As mudangas tecnologicas, a legislacdo e as forcas de mercado sdo consideradas as
causas principais que levam as organizagdes a inovagdo (Guerreiro ef al., 2005). Para Tolbert
e Zucker (1999) a pré-institucionalizagdo estd ligada a geracdo destes novos arranjos
estruturais em resposta a problemas organizacionais. A compreensao da institucionalizagao,
antes da analise da fase de habitualizagdo propriamente dita, passa pelo conhecimento de
praticas de inovacdo no campo organizacional, esbogcando-se “o antes” e “o depois”. Assim,
as inovacOes se estabelecem como ponto central desta andlise inicial (Dimaggio; Powell,

1986).

Nesse sentido, buscou-se nesta subsecao, atender ao primeiro objetivo especifico que
consiste em: analisar as praticas de inova¢do no campo organizacional dos nucleos de
controle interno. Para tanto, foram realizadas as seguintes perguntas aos entrevistados:
“Como era a atividade de controle interno antes da criagdo do NCI? Que novas praticas de

controle interno vocé identificou a partir da criagdo do NCI?”.

As respostas transcritas esbocaram um comparativo entre as caracteristicas do campo
organizacional antes e depois da criacdo do NCI. Para melhor visualizar a teorizacdo da
pesquisa frente ao conteudo das entrevistas, a Figura 2 exibe a primeira rede semantica,
gerada no programa pela funcionalidade Network View. Os resultados entdo foram
representados por categorias de rede, nas quais sdo apresentadas as categorias analiticas, além

das associagdes entre as unidades de contexto e unidades de registro.

Figura 2 - Caracteristicas e Inovacdo do Campo Organizacional

L% 4 - APOIO INSTITUCIONAL DA
CGE {15-1}

[{fz 1 - Decreto de Restruturagio {1-2:)

¥ 1 - Andlise Manual (6-1) | =
%1 - Ineficiéncia (1-1} i

% 1 - Atividade de Controle I

Sistematizada {4-1}
% 1 - CARACTERISTICAS DO CAMPO = : ‘/
] = . %% 1 - CRIACAO DO NCE: PRATICAS -
eI e ORGANIZACIONAL: ANTES DO ATt T
Incipiente {5-1} NCI {0-5} ’ {0-7} - &

¥ 1 - Inseguranca (3-1} ¥ 1 - Processo Fisico {1-1} I ==

[—ﬂ 1 - Andlise Informatizada (2-1} ]

L% 1 - seguranga (1-1}

y
[ﬁ} 1 - Gerenciamento de Riscos (3-1} ]

Fonte: Dados da pesquisa (2023).



Na Figura 2 verifica-se que a categoria analitica campo organizacional consolida 2
(duas) unidades de contexto ou subcategorias (caracteristicas do campo organizacional e
praticas de inovagdo) e 12 unidades de registro: atividade de controle incipiente, ineficiéncia,
processo fisico, analise manual, inseguranca, atividade de controle sistematizada, analise
informatizada, SINCIN, gerenciamento de riscos, seguranca, decreto de reestruturagdo e

apoio institucional da CGE.

Na opinido de metade dos entrevistados, antes da criagdo do NCI, a atividade de
controle era incipiente (5 citagdes). Outro ponto de atengdo diz respeito a analise manual (6
citagdes) dos processos e documentos que, por serem fisicos, causariam ou estariam

associados a ineficiéncia (1 cita¢do) e a inseguranca (1 citacao).

Importante notar que a adogao de um sistema integrado de controle interno (SINCIN -
5 citagdes) aumenta o nivel de confiabilidade dos processos realizados, uma vez que reduz a
inseguranca e a ineficiéncia, corroborando os resultados da pesquisa de Faganha et al. (2020).
Ademais, as unidades de registro apresentadas evidenciam fragilidade nas atividades de
controle antes da criacdo do NCI, conforme apontado na pesquisa de Silva ¢ Moura (2020).
Vale frisar que a institucionalizacao do Sistema Eletronico de Informagdes - SEI no executivo
estadual como o sistema oficial de gestao de processos € documentos eletronicos, atualmente
integrado ao SINCIN, colaborou com a digitalizacdo dos processos e documentos e com a

informatizagdo das atividades.

A pesquisa documental mostra que a estrutura organizacional do CI e as atividades
dos NCIs nos o6rgaos sofreram inovagdes, em parte devido a implementacao do Decreto n.

17.526/2017 (1 citagdo), o que configura uma pressdo da legislagao.

E, antes da criagio do NCI, os niicleos, né, a gente conseguia trabalhar com os
relatorios. A gente tinha que trabalhar ali com o Siafen. Era uma tal de
conformidade. Entdo a gente imprimia os relatorios do Siafen e pegava o processo
de despesa. Cada um na sua, um por um, ¢ ia analisando, né. Se continha alguns
elementos, se tinha o necessario e carimbava, né. Entdo a gente tinha um carimbo.
Entdo, apds a criagdo dos nucleos, com o novo decreto de reestruturagdo, isso
mudou. A gente conseguiu avaliar...é...e a gente conseguiu trabalhar de forma
objetiva, né. A gente tinha um roteiro. A gente tem esse roteiro, que ¢ como se fosse
uma espécie de checklist. Vocé vai seguindo de forma clara e objetiva. Isso ajudou
bastante. E um avango (E4 - Q1).

O artigo da revisdo sistematica de Rodrigues e Machado (2021) percebeu a
padronizacdo de modelos (mimetismo, a ser analisado a frente) das matrizes de riscos
utilizados uniformemente nestas instituicdes. Interessante observar que esse decreto
uniformizou e sistematizou o processo de controle, estruturando-o em torno de cinco

componentes essenciais (ambiente de controle; avaliacdo de riscos; atividades de controle;



comunica¢do; € monitoramento) os quais deverdo cooperar mutuamente para o atingimento

dos objetivos institucionais dos 6rgaos da Administragdo Estadual.

Desta forma, foi possivel normatizar a segregagdo de funcdes, identificar e avaliar as
transagdes, implementar o gerenciamento e a avaliagdo dos riscos (3 citagdes) e a exigir 0 uso
do programa SINCIN. O NCI passa a ser relacionado a ideia de “sistema de controle interno”
e vinculado ao uso de softwares, que trazem, segundo o entendimento do entrevistado,
digitalizacdo e agilidade, sendo visto como uma inovagdo que promove ‘“controle mais
eficaz...dos gastos de gestdo [...] e gerenciamento dos riscos”, relatou o participante E1. Os

entrevistados E2 e E4 colaboraram com este entendimento da seguinte forma:

Bom, ai sim. A gente viu a questdo de medir os riscos, né, que eu acho que foi a
grande novidade para nos, através das suas analises que sdo feitas por orientagdo da
CGE. Entao, a questdo dos riscos...¢...tipo se ¢ moderado, se ¢ leve ou se ¢é grave,
foi a grande inovacao para nds (E2 - Q1).

E um 6rgdo necessario, né, uma unidade necessaria em que vocé consegue esta ali
mitigando o risco, né. Entdo o gestor, os proprios servidores ja véem o nucleo de
controle como um centro. Ali, um ajuda onde vocé pode. Ali tem informacdes
confidveis (E4 - Q2).

Nesta secdo abordou-se as questdes relacionadas a inovagao no campo organizacional.
De modo geral, de acordo com os participantes, a estrutura organizacional do CI e as
atividades dos NClIs nos oOrgaos sofreram inovagdes com a implementacdo do Decreto n.

17.526/2017.

Tolbert e Zucker (1998) propdem que as inovagdes sdo provocadas por pressdes da
legislagdo, avanco tecnoldgico e for¢as do mercado. Constatados nos paragrafos acima,
respectivamente, a pressao da legislacao e o avango tecnologico, pergunta-se: onde estaria a
forca de mercado? Embora o estudo do CI/NCI se faca no ambito publico, observa-se
constantemente nas respostas dos entrevistados a presenca de motivacdes para a
habitualizacdo na forma de forcas de mercado. Isto ¢ percebido na cobranca social e na
importancia dada por agentes de nucleos e gestores na procura por eficacia, efetividade e

mais eficiéncia na realizacdo das atividades dos NClIs ou dos respectivos 0rgaos.

Os dados da entrevista e os autores Andrade (2020), Corbari e Macedo (2012),
Matias-Pereira (2007) e Motta (2013) convergem com este estudo na ideia da necessidade de
acOes nos 0rgaos publicos para uma melhor tomada de decisdo e uma correta aplicagcdo do
erario publico, por meio de uma gestdo eficaz e eficiente, com o apoio de sistemas de

controles e gerenciamento de riscos.



Constatou-se que antes do NCI, para grande parte dos entrevistados a atividade de
controle era incipiente, com andlise manual dos processos e documentos que, por serem
fisicos, causariam ou estariam associados a ineficiéncia e a inseguranga. Sob supervisiao
técnica da CGE-PI houve evidente avango na sistematizagao ¢ na normatizacao de atribui¢des
e procedimentos no Sistema de Controle Interno do Estado, além da informatizagao por meio

do SINCIN, o qual assegurou a segregacao de funcdes e a avaliagdo dos riscos.
4.3. Fase de habitualizacao

Guerreiro et al. (2005) lembram do carater repetitivo das agdes institucionais,
atividades implicadas em habitos e rotinas. Neste momento, alguns estimulos podem formar
uma base empirica e a norma pode adquirir significado proprio. Por apresentarem menos
desgaste de recursos, tornam-se habituais, obtendo-se a impessoalidade (Tolbert; Zucker,
1999). Nesse sentido, buscou-se nesta subsecao, atender ao segundo objetivo especifico que
consiste em: investigar os processos de habitualizacdo dos ntcleos de controle interno

adotados pelos agentes.

Para tanto, foram realizadas as seguintes perguntas aos entrevistados: “Em sua
opinido, o controle interno do 6rgdo ainda ¢ visto como algo novo? Por qué? Diante de
mudancgas externas, a exemplo da legislacdo e novas tecnologias, como vocé percebe a
alteracdo da estrutura organizacional ou dos modelos de trabalho? Ha algum tipo de consenso
sobre o valor da estrutura do controle interno do NCI com nucleos de controle interno de

outros estados? Hé apoio institucional da CGE-PI?”

As respostas transcritas esbogaram a categoria analitica habitualizacdo e a visdao dos
entrevistados a respeito das unidades de contexto (quatro): politicas, normas e procedimentos,
CI (ou NCI) como algo novo, alteracdo da estrutura, consenso a respeito da estrutura e apoio

institucional da CGE.
4.3.1. Politicas, normas e procedimentos

Quanto as politicas, normas e procedimentos, as entrevistas ratificam o avango da
normatizagdo e sistematizagdo do controle interno com a publicagdo do Decreto n.
17.526/2017. Percebe-se a regular institui¢do de politicas e procedimentos por meio deste
normativo. Neste sentido, estes achados ratificam a pesquisa de Rodrigues e Galindo (2021),
a qual constatou que os orgaos de controle interno estaduais estdo acompanhando a tendéncia
nacional de moderniza¢do, normatizagdo e padronizacdo inerentes aos sistemas de controle

interno. Ademais, a desobediéncia aos normativos legais e as regras internas podem implicar



a ocorréncia de fraudes, em virtude da vulnerabilidade da institui¢do, conforme dispdem

Melo e Leitao (2021).

Entretanto, o fortalecimento do controle interno de forma integrada pode ser
fomentado com a elaboragao e distribuicdo do produto deste trabalho. O produto técnico final
da dissertagdo trara orientacdes quanto as politicas, normas, procedimentos, praticas e

atividades necessarias para a melhoria e evolugao do Sistema de Controle Interno Estadual.
4.3.2. Controle interno como algo novo

Na Figura 3 verifica-se que as 2 (duas) unidades de contexto (controle interno como
algo novo e controle interno ndo ¢ novo) abordam 5 (cinco) unidades de registro para
justificativa da resposta da primeira pergunta: incomoda (1 cita¢do), falta de conhecimento (4
citacdes), unidade essencial (1 citagdo), em aprimoramento (1 citacdo) e esta na cultura do
orgao (3 citagoes).

Figura 3 - Fase de Habitualizagdo: Controle Interno ¢ algo novo?

[ 2 - Unidade Essencial {1-1} ]

i} 2 - Incomoda {1-1}

I

[ 2 - Cl como ALGO NOVO (3-2) ]

[{f{ 2 - Falta de Conhecimento {4-2} ] \

[i} 2 - Esta na Cultura do Orgéo {3-1} ]

Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).
Quanto ao NCI como uma inovag¢do, depreende-se da resposta de 07 citagdes que o
controle interno ja existia, ou seja, para 7 (sete) entrevistados ele ndo ¢ algo novo,
principalmente devido a cultura do 6rgdo em possuir uma unidade responsavel pelo controle

interno.

[...] Antes da criagdo do sistema de controle interno, as atividades eram feitas de
forma um pouco precaria... [...] o sistema de controle interno nio é algo novo, né,
até porque ja tem um certo tempo de implantacdo e € um sistema que ja foi testado e
aprovado pelos gestores e pelos servidores que compdem o nucleo de controle, né,

de cada orgdo [...] (E1 - Q1/Q2).

Nao, porque € o nucleo de controle interno, ele ja faz parte das rotinas do servidor,
do servigo publico (E9 - Q2).



Convém destacar que o valor do controle interno vem crescendo ao longo do tempo,
pois ¢ considerado como uma ferramenta estratégica e gerencial, uma vez que compreende
processos e rotinas, de natureza contabil e administrativa, em prol das politicas institucionais
e da protecdo da integridade das informacdes contabeis e financeiras (Melo; Leitdo, 2021).

Depreende-se que o conceito de controle interno ndo € novo e que se transformou em
uma estrutura capaz de proporcionar seguranga em relagdo ao cumprimento dos objetivos
organizacionais, garantindo eficiéncia e eficicia e aderéncia aos normativos referentes ao
tema (Melo; Leitdo, 2021), proporcionando correcdes, reorientagcdes, convalidagdao de atos
administrativos e sangdes (Marrara, 2019) — fatores que geram certo incomodo aos agentes

publicos.
4.3.3. Alteragao da estrutura

Na Figura 4 a unidade de contexto (alteragdo da estrutura frente as mudancas) se
relaciona com 6 (seis) unidades de registro: treinamentos e capacitagdes, organizacao, alcance
dos objetivos institucionais, efetividade e eficiéncia, resisténcia e ndo houve alteracdo. Houve

uma cita¢do para cada unidade de registro.

De acordo com a Figura 4, sete participantes (7 citagdes), em resposta a questao 3,
perceberam a alteracdo da estrutura organizacional frente as mudangas. A Entrevistada 2
responde a questdo 3: “...quando muda a legislacdo, ou hd uma altera¢do na legislacao que vai
afetar a estrutura organizacional, imediatamente a Secretaria da fazenda absorve esse, isso,

treina, capacita...”.

Figura 4 - Fase de Habitualizag@o: Alteragdo da estrutura
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Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).
Outros participantes relataram o seguinte: “Sao feitas visando o alcance de resultados

na atividade fim. (E3 - Q3)”; “Eu percebo ¢ que melhorou os trabalhos dos novos controles



internos...a organizacdo dos modelos de trabalho. Hoje ¢ tudo mais simples para nos do

controle interno. E tudo melhor. A gente tem muito mais seguranca em fazer os trabalhos”
(E7 - Q3).
4.3.4. Consenso a respeito do valor da estrutura

A questdo 4 buscou avaliar se ha algum tipo de consenso sobre o valor da estrutura do
controle interno do NCI com nucleos de controle interno de outros estados. Seis entrevistados
ndo souberam responder (6 citagdes). Dois participantes (2 citagdes) alegaram ndo existir tal
consenso e outros dois alegaram haver (2 citagdes), sem contudo explicar tal fendmeno.
Percebeu-se que a avaliagao nao foi realizada com sucesso, havendo a possibilidade de uma

falha na formulagdo desta pergunta.
4.3.5. Apoio institucional da CGE

Na Figura 5 a unidade de contexto (apoio institucional da CGE) se relaciona com 3
(trés) unidades de registro: treinamentos, cursos e capacitagoes (1 citacao), auxilio técnico de
auditor da CGE (5 citagdes) e fornecimento de equipamentos (1 citagdo). Esses codigos sdo

as formas com as quais, segundo os entrevistados, a CGE dé suporte aos nicleos de controle

estudados.
Figura 5 - Fase de Habitualizago: apoio institucional da CGE-PI
i:‘ti - APOIO INSTITUCIONAL DA
CGE {15-4}
ﬁ4 - Treinamentos, cursos e ¥ 4 - Auxilio técnico do Auditor da 4 - Fornecimento de
capacitagdes {1-1} CGE {5-1} equipamentos {1-1}

Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).
As respostas dos entrevistado a respeito da ultima pergunta, referente a quinta unidade
de controle da categoria analica “Apoio Institucional da CGE” (15 citagdes) comprovam o

disposto positivamente no paragrafo §1° do referido Decreto:

§ lo As orientagdes da Controladoria-Geral do Estado devem ser seguidas pelos
componentes dos Nucleos de Controle Interno, ressalvados os casos em que houver
justificativa fundamentada, devendo estes imediatamente comunicar o motivo do
nao seguimento das orientagdes a Controladoria-Geral do Estado.

Neste inicio de investigagdo quanto a institucionalizacdo do CI, abordou-se as

questdes relacionadas a Fase de Habitualizagdo. Quanto as politicas, normas e procedimentos,



com a publicagdo do Decreto n. 17.526/2017, uma espécie de norma guia, as entrevistas
comprovam o avan¢o da normatiza¢cdo, da sistematizagdo e da instituicdo de politicas e
procedimentos padronizados no controle interno, mantendo-se o funcionamento das
atividades organizacionais. A implantacdo deste novo modelo de controle permite ainda o

suporte técnico dos auditores de carreira da CGE junto aos NCls.

Nesse contexto, o fortalecimento do controle interno de forma integrada pode ser
fomentado com a elaboracao e distribuicdo do produto deste trabalho. O produto técnico final
desta dissertagdo trara orientacdes quanto as politicas, normas, procedimentos, praticas e

atividades necessarias para a melhoria e evolucao do Sistema de Controle Interno Estadual.

Quanto ao NCI como inovag¢do, o controle interno ndo € visto como algo recente pela
maioria dos participantes, principalmente devido a cultura do 6rgdo em possuir uma unidade
responsavel pelo controle interno. A maioria também opinou que houve altera¢do da estrutura
frente as mudangas, relacionando varios motivos: treinamentos e capacitagdes, organizacao,
alcance dos objetivos institucionais, resisténcia, efetividade e eficiéncia. J& quanto ao
consenso sobre o valor da estrutura do controle interno do NCI com nucleos de controle
interno de outros estados, grande parte ndo soube responder, havendo a possibilidade de uma

falha na formulacao desta pergunta.

Finalmente, constatou-se uma unanimidade quanto ao apoio institucional da CGE-PI
junto aos nucleos, com énfase no suporte técnico dos auditores de carreira da CGE junto aos
nucleos, corroborando com o comando de supervisao técnica do dispositivo do decreto acima.
Desta forma, quanto aos NCIs em estudo, identificou-se um relevante nivel de aderéncia as

caracteristicas da fase de habitualiza¢do do processo de institucionalizagao.
4.4. Fase de objetificacdo

A fase de objetificag@o, ou semi-institucionalizacdo da estrutura, estd relacionada com
as estratégias usadas para se implementar a inovagdo. Tolbert e Zucker (1999) percebem a
fase de objetificagdo como uma consequéncia da atividade de monitorar outras organizacdes
de possiveis solugdes para problemas comuns que a organiza¢cdo monitora (Tolbert; Zucker,
1999). Deste modo, buscou-se nesta subsecdo atender ao segundo elemento do segundo
objetivo especifico que consiste em: investigar os processos de objetificagdo dos nucleos de

controle interno adotados pelos agentes.

Para tanto, foram realizadas as seguintes perguntas aos entrevistados: “Vocé acredita

que as finalidades do controle interno sdo conhecidas pela equipe? Sao realizadas acdes nesse



sentido na Instituicdo? De que forma vocé acha que a atividade ¢ percebida na Institui¢ao?
Por qué? O que contribui para essa situacdo? Em sua opinido, os beneficios que resultam do
trabalho do controle interno sdo reconhecidos pelos gestores da Institui¢do? O controle

interno influencia a tomada de decisdao?

As respostas transcritas esbocaram a categoria analitica objetifica¢do e a visdo dos
entrevistados a respeito das seguintes unidades de contexto (trés): teorizacao, disseminacao

da estrutura e grau de consenso.
4.4.1. Teorizagao

Na fase de objetificagdo, a norma passa a ser generalizada pelo seu significado
intrinseco a estrutura normativa. De acordo com Tolbert ¢ Zucker (1998), a teorizagdo
inexiste na fase de habitualizacdo ¢ decai na sedimentagao, ficando a ocorréncia de marcante
atividade na objetificagdo. Assim, a principio buscou-se examinar a atividade de teorizacao

pelas partes interessadas, relacionada a legitimidade normativa e cognitiva.

Nesse contexto, a quinta pergunta da entrevista busca verificar se as finalidades do
controle interno sdo conhecidas pela equipe e se agdes sdo realizadas nesse sentido na
Instituicdo. Na Figura 6 verifica-se que a unidade de contexto (agdes de conhecimento em CI)
aborda 3 (trés) unidades de registro para exemplificar de que formas sdo realizadas estas
acoes: SINCIN (1 citagdo), capacitagdo, treinamentos e cursos (1 citagdes) e integracdo com

outras areas (2 citagdes).

Nove (9 citagdes) entre os 10 participantes afirmaram que as finalidades do controle
interno sdo conhecidas pela equipe. Quanto as agdes de conhecimento, quatro (4 citagdes)
responderam positivamente, embora cada pasta trabalhe com estratégias diferentes, como
treinamentos oficiais, reunides presenciais ou em grupos da ferramenta de comunicacio

Whatsapp:
Sim, nos somos capacitados. Todas as vezes que nds solicitamos algum treinamento
a Secretaria da fazenda imediatamente autoriza [...] (E1 - Q5).

Sdo muito organizadas as agdes. Sdo feitas reunides pra tirar duvidas sempre que
precisa. Eu vou sentar com o fiscal, tiro dividas. A gente tem grupo de WhatsApp.
Entdo ¢é tudo muito organizado (E7 - Q5).

A mesma quantidade de participantes negou a realizacdo destas agdes de
conhecimento:
[...] Ai em relagdo a institui¢do, ndo. A iniciativa é do setor (E3 - Q5).

Acgdes na instituicdo ainda ndo sdo também muito realizadas [...] (E5 - Q5).

Aqui na SEAD, nem tanto [...] (E6 - Q5). Até o momento, ndo (E9 - Q5).



Figura 6 - Fase de Objetificacdo: conhecimento da finalidade e agdes de conhecimento
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Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).

A teorizagdo foi estudada por Lopes et al. (2020) quando analisaram as praticas em
operagdo em sistemas de controle interno de municipios, buscando fatores facilitadores ou
bloqueadores que explicariam a institucionalizagdo de novas praticas de controle. A baixa
teorizacao foi considerada um fator institucional que teve efeito negativo. J4 no ambito deste
estudo, como relatado, h4 ativa participagdo e auxilio da CGE neste campo, orientando,
supervisionando e ministrando capacitagdes e treinamentos. Embora a Controladoria oferega
pleno apoio institucional, a indicagdo de baixa atividade de teorizacdo dentro dos orgaos
revela a necessidade por grande parte dos 6rgdos de instituir agdes proprias de conhecimento

nesse sentido em todas as areas institucionais.
4.4.2. Disseminacao da estrutura

Na fase de objetifica¢do, a norma ¢ difundida para todos os membros da organizagao
(Tolbert; Zucker, 1999). Desta forma, no que diz respeito a esta disseminacdo da estrutura,
procurou-se identificar de que forma a atividade de controle ¢ compreendida ou percebida na

institui¢do € o que contribui para essa situagao.

Na Figura 7 utilizou-se 2 (duas) unidades de contexto (percepg¢do da atividade de Cl e
motivacdo) abordando-se 8 (oito) unidades de registro para apresentar as percepcdes €
motivacdes detectadas pelos entrevistados: corretiva (3 citagdes), orientativa ou consultiva (7
citacdes), punitiva (2 citagdes), fiscalizadora (4 citagdes), burocratica (1 citagdo), legalidade
ou regularidade (5 citagdes), melhoria da gestdo (3 citagdes) e roteiros, documentacao e

checklist do sistema (2 citagdes).



Conforme apurado (07 citagdes), sete dentre os dez entrevistados percebem a
atividade de CI na instituicdo como orientativa ou consultiva. Declararam alguns deles: “De
orientacdo” (E9 - Q6), “Hoje, com essa consciéncia que se tem, esses treinamentos, a gente se
considera orientadores. Mesmo assim ¢ como se fosse, for pedagogico ali dentro sabe, a

inten¢do nao ¢ punir ninguém” (E2 - Q6).

A atividade do nucleo de controle interno, atividade realizada pelo nucleo de
controle interno é uma atividade no sentido de orientar, ¢ uma atividade pedagdgica
que da um direcionamento para o gestor da forma de como ele deve agir sem,
contudo, se afastar da questdo do cumprimento dos pardmetros que a legislagdo
impde. Nos aqui como 6rgdo de, como 6rgdo central de controle interno, nés nao
somos um 0Orgao punitivo, um 6rgdo que vai inibir ou coibir a atividade de gestor,
ndo. Nos somos um 6rgdo consultivo, um 6rgao que orienta o gestor dos 6rgaos, né,
dos demais orgdos que compdem a estrutura do estado, no sentido de que eles
possam estar atuando da melhor forma possivel, seguindo os padrdes que a
legislagdo impde para que eles ndo possam incorrer irregularidades (E1 - Q6).

Hoje em dia ela ¢ vista mais como corretiva ¢ de orientagdo. Antes do inicio, era
mais como punitiva. Hoje em dia, ndo. Corretivo de orientagdo. E as pessoas, elas
querem essa orientagdo. Elas querem a corre¢do também. Eu vou falar o que
contribui pra essa situagdo, da forma como ¢ percebido o nucleo. Ele agora é
percebido mais como forma corretiva (E3 - Q6).

Entretanto, no que pese a maioria perceber os trabalhos do NCI com tendéncia de
assessoramento, no julgamento de alguns persiste um sentimento equivocado a respeito
dessas atividades. As percepcdes de fiscalizagdo, correcdo, punicdo e burocracia tiveram
quatro, trés, duas e uma citagdes, respectivamente. Alguns alegaram mais de uma percepcao a
respeito da atividade no nucleo. Declarou o Entrevistado 05: “Bom, na minha institui¢ao, a

forma que a gente mais ¢ percebida ¢ como fiscalizador ou punitivo, né”. Relataram outros:

Eu ja passei de ser fiscalizadora, de ser vista como um agente fiscalizador, para ser
visto como corretivo, orientador. Entdo, hoje a gente trabalha muito na questdo da
orientagdo, de orientar, de ta mostrando. Quando se tem davida, manda um decreto,
manda uma portaria, manda uma regulamentagdo, a instrugdo normativa. Entao,
hoje noés passamos a ser visto como um nucleo orientador, corrigindo, ndo de forma
punitiva (E4 - Q6).

Com relagdo a pergunta 6, acredito que seja mais a questdo punitiva (ES - Q6).

Voltarelli ef al. (2018) analisaram os fatores motivadores do processo de mudanga do
controle orgamentario na implementacdo de uma controladoria. Detectou-se que os fatores
improvisagdo, ansiedade por sobrevivéncia e poder hierarquico se apresentam com maior

frequéncia nas entrevistas.



Figura 7 - Fase de Objetificagdo: percepcdo e motivagao quanto a atividade de CI
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Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).

Quanto ao pensamento dos entrevistados a respeito dos fatores motivadores, podemos

avaliar diversas citacoes:

Contribui na medida em que os gestores dos orgdos vdo atuar com base nas
informagdes do Nucleo de Controle, fornecidas pelo nticleo de controle, para que
ndo possa justamente incorrer irregularidades (E1 - Q6).

Ele agora, ele ¢ percebido mais como forma corretiva, porque as pessoas que
trabalham com o dinheiro publico, elas tém receio de serem responsabilizados por
alguma atividade ilegal. Esse ¢ o principal fator que leva a ter essa mudanca, né

(E3 - Q).

Contribui para o gestor evitar de ser punido pelos 6rgdos superiores de controle, tipo
Tribunal de Contas e tudo [...] (E7 - Q6).

[...] A intengdo ¢ filtrar e blindar o gestor no sentido de que ele faga uma boa
governanga, né, uma boa gestdo [...] (E2 - Q6).

[...] A gente quer que o processo todo melhore (E4 - Q6).

O que contribui para essa situagdo ¢ o fato de vocé, é o fato de vocé tomar
conhecimento daquilo que ndo ta conforme estabelecido e orientar de fato para que
as coisas andem melhor, né (ES8 - Q6).

Constata-se que o carater legal (5 citagcdes) e o preventivo de irregularidades (5
citacdes) sdo as principais contribuicdes para a percepcdo atual, seguido da motivagdo por

melhoria da gestao (3 citagdes).



4.4.3. Grau de consenso social

Apds o desenvolvimento de certo grau de consenso social entre os decisores da
organizacdo a respeito do valor da estrutura, hd uma crescente adogao desta pela organizagao
(Tolbert; Zucker, 1999). Desta forma, no que diz respeito ao grau de consenso, perguntou-se
aos agentes se os beneficios que resultam do trabalho do controle interno sdo reconhecidos

pelos gestores da institui¢do e se o controle interno influencia a tomada de decisao.

No que concerne aos beneficios da atividade, verifica-se um consenso da maioria

quanto a eficacia da estrutura do CI (8 citagdes):

Sim, sem sombras de duvidas, eles sdo reconhecidos e valorizados por todos
aqueles que compdem o 6rgao de controle interno (E1 - Q7).

[...] Os resultados do trabalho do controle interno sdo reconhecidos pelo gestor das
instituicdes e influencia totalmente na tomada de decisdo, né.[...] (E6 - Q7).

Sim, com certeza. O reconhecimento pelo gestor ¢ muito importante. L4 eles dao
muito valor ao nicleo de controle interno, bastante. E eles ndo fazem nada sem
consultar o controle interno nas decisdes deles. [...] (E7 - Q7).

Apenas dois participantes expressaram opinido diversa (2 citagdes). Interessante
ressaltar que, com auxilio do Atlas.TI, foi possivel observar que as duas opinides negativas
quanto a eficacia da estrutura se localizam exatamente nas unicas duas respostas da
transcri¢do que também negam que o controle interno influencia na tomada de decisdo. O
fato ¢ facilmente percebido quando o terceiro entrevistado responde: “Eu acho que o trabalho

do controle interno ¢ desconhecido pelos gestores e ele ndo influencia na tomada de decisdo”
(E3 - Q7).

Isto posto, outro aspecto positivo se revela, ainda que em menor grau (6 citagdes),
quando ¢ perguntado se o controle interno influencia a tomada de decisdo. Novamente, de
forma analoga, detectou-se uma correlagdo direta e explicita entre o reconhecimento do

gestor e a tomada de decisdo, como pode ser visto nas citagdes abaixo:

Sim, com certeza. O reconhecimento pelo gestor ¢ muito importante. L4 eles ddo
muito valor ao nucleo de controle interno, bastante. E eles ndo fazem nada sem
consultar o controle interno nas decisdes deles.A gente sempre participa das
reunides e a gente ¢ sempre solicitado quando eles vao tomar alguma decisao (E7 -

Q).

Os resultados do trabalho do controle interno sdo reconhecidos pelo gestor das
instituigdes e influencia totalmente na tomada de decisdo, né. Porque, se algum
processo ndo tiver regular, de certa forma, o gestor que poderia, se ndo tivesse o
nucleo, né. Por interesse da administragdo ja poderia dar prosseguimento
tranquilamente. Mas com o nucleo apontando onde é que ta o erro, onde € que ta a
falha, ele pode dar uma freada, né, e ndo seguir com certas coisas que poderiam
prejudicar o proprio estado, né, pra propria administragdo (E6 - Q7).

[...] Claro que o controle interno influencia a tomada de decisao. Porque de qualquer
forma ¢ emitido um documento, né, e nesse documento tem orientagdes, né.[...] E



de qualquer forma pelo menos fica um documento com recomendagdes que sdo
importantes para tomar a decisdo. [...] (E5 - Q7).

No orgdo Secretaria da Fazenda, sim, nos temos uma cultura, como eu disse, né,
voltada para compreender a importancia do controle na tomada de decisdo. Para
vocé ter uma ideia, a Secretaria da Fazenda ndo faz um pagamento se tiver ressalva.
Tem que voltar para reanalisar. SO paga sem ressalva (E2 - Q7).

Sem sombra de davidas, até porque as informagdes contidas...¢...pelos
coordenadores do nucleo de controle, né, e por toda a equipe que forma essa
institui¢do no final. O resultado final, que € a ac¢do do gestor, ¢ uma agdo pautada
dentro daqueles pardmetros da legalidade dos principios que norteiam a
administragdo. Com certeza ¢ uma agdo mais, ¢ uma agdo mais efetiva e eficaz (E1 -

Q7).

Nove dentre os 10 participantes afirmaram que as finalidades do controle interno sao
conhecidas pela equipe. Considerando que na fase de objetificagdo sdo monitorados aspectos
positivos e negativos da nova estrutura, aferiu-se que a legitimidade normativa e cognitiva
(teorizagdo) conferida ao controle interno esta sendo parcialmente atendida. Embora haja
atividade consistente como 6rgao supervisor junto aos NClIs por parte da CGE, ha relevante
caréncia nesse sentido dentro das instituicdes pesquisadas, onde operam integrados ao CI
setores organizacionais diversos. Caracteristica da fase semi-institucional, observou-se que a

atividade de teorizagdao avancgou bastante, mas nao foi totalmente atendida.

Na visdo de Tolbert e Zucker (1998), o estagio de objetificagdo aborda uma suposta
disseminagdo da estrutura a ser compartilhada, seguida de determinado grau de consenso
social na organizagdo. A vista disso, observa-se que os membros dos nucleos estudados
percebem uma fungdo orientadora predominante nestas unidades. Quanto ao consenso social
a respeito da eficacia da estrutura, percebe-se um entendimento compartilhado entre os
agentes de controle interno acerca dos beneficios que o NCI pode fornecer, principalmente no

que toca ao seu cunho preventivo e o apoio a gestdo na tomada de decisoes.

Diante disso, temos que os NCIs pesquisados ainda se encontram com uma
concordancia incompleta frente a fase de objetificacao. Isto se deve a moderada atividade de
teorizacdo por grupos de interesse, principalmente quanto as acdes de conhecimento dentro

do 6rgdo, as quais podem atribuir a estrutura legitimidade cognitiva e normativa.
4.5. Fase de sedimentacao

Como demonstrado, a institucionalizacdo envolve a ocorréncia sequencial de trés
fases. A habitualizacdo e a objetificagdo ocorrem apds uma inovacdo. A ultima fase da
sequéncia, a sedimentagdo, caracteriza-se pela institucionalizagdo definitiva da norma e da

estrutura (inovagao) na organizacao (Tolbert; Zucker, 1998, 1999). Nesse sentido, buscou-se



nesta subsecdo, atender ao terceiro ponto do segundo objetivo especifico que consiste em:

investigar os processos de sedimentag¢ao nos NCls.

Para tanto, foram realizadas as seguintes perguntas aos entrevistados: “8 - Vocé
acredita que ha risco de descontinuidade do controle interno na institui¢do? Por qué? 9 - Vocé
acredita que ha resisténcia em relagdo ao trabalho desenvolvido pelo controle interno? Que
pessoas ou grupos apresentam essa resisténcia e de que forma? O que poderia ser feito para
minimiza-la? 10 - Quais s3o os resultados esperados com o trabalho do controle interno?

Vocé acha que esses resultados estdo sendo obtidos? ™.

As respostas transcritas esbogaram a categoria analitica sedimentacdo e a visao dos
entrevistados a respeito das 3 (trés) subcategorias: risco de descontinuidade do CI, resisténcia

social e impactos esperados.
4.5.1. Risco de descontinuidade do CI

A fase de sedimentacdo apoia-se na continuidade historica da estrutura e na
sobrevivéncia desta por varias geragdes de membros da organizacgdo (Tolbert; Zucker, 1998,
1999). Nesse contexto, a oitava pergunta da entrevista buscou identificar junto aos agentes
dos NCIs se ha risco de descontinuidade do controle interno na Instituicdo. Na Figura 8
verifica-se que a unidade de contexto (risco de descontinuidade do CI) aborda 5 (cinco)
unidades de registro para justificar a ocorréncia do risco, ou ndo: aceitacao e consolidagdo (5
citacdes), desvalorizacdo e falta de comprometimento (1 citagdo), além da questdo legal (1
citagdo), politica (1 citacao) ou de gestdo (2 citagdes).

Figura 8 - Fase de Sedimentago: Risco de Descontinuidade do CI
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Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).



Seis entrevistados creem na continuidade da estrutura (permanéncia da inovagao) do
NCI, ou seja, ndo avistam o risco de descontinuidade do controle interno, devido a sua

aceitagdo e consolida¢do ou tendo em vista a exigéncia legal:

O controle interno, ele ¢ bem aceito. Assim, pelo menos no meu 6rgao, na realidade
do orgdo na Sead, né, ele ¢ aceito, € respeitado e as pessoas acreditam mesmo no

trabalho, né, do nucleo (E6 - Q8).

Nao, acredito que ndo, porque ja ¢ uma instituigdo que ja ta bem consolidada,

né.[...] (E5 - Q8).

[...] a sua geréncia interrompida porque estaria se atentando até contra os principios
constitucionais, que estd previsto no art. 37, a eficiéncia, a moralidade, a legalidade
e também o principios que norteiam, né, a questdo dos gastos publicos, que estdo
previstos na Constituicdo, que 14 determina que todos os entes federativos devem ter

uma estrutura de controle interno (E1 - Q8).

Por outro lado, quatro entrevistados enxergam o risco de descontinuidade, ou seja, a
estrutura de CI ndo ¢ permanente por motivos distintos: desvalorizagdo, escolha da gestdo e

questao politica:

E...entdo, assim, eu ndo duvido dessa possibilidade, até porque as pessoas, as vezes,
a gente nota que os servidores ndo estdo muito preocupados com a seguranga
juridica do processo e dos procedimentos que sdo adotados (E8 - QS).

Sim, as vezes ha esse risco, quando muda a gestdo, porque, at¢ haver o
conhecimento dos ntcleos da atividade do nucleo, a gestdo pode querer mudar, né, a
atividade do setor. Eu acho que tem um risco, sim, de descontinuidade (E3 - Q8).

Acredito que com o novo decreto, ele coloca que o nucleo tem que haver os
efetivos. Entdo, toda a repartigdo, toda unidade tem que ter os efetivos, né. Entdo,
para que ndo haja esse risco. No caso, quando ha comissionado, existe sim o risco
de descontinuidade (E4 - Q8).

Sempre vai haver risco porque tem a questdo politica envolvida. Infelizmente, ainda
tem isso né. Entdo, quando a politica entra, existe um risco muito grande de sofrer
essa descontinuidade ai (E2 - Q8).

Analisando as praticas em operagao em sistemas de controle interno de municipios, na
busca por fatores que expliquem a institucionalizagdo em governos municipais, um artigo dos
estudos anteriores confirmou o que Tolbert e Zucker (1996) esperavam. Lopes et al. (2020)
comprovaram que a existéncia de estruturas de carreiras estaveis favorece a
institucionalizagdo de praticas, o que reduz as chances de descontinuidade deste processo nas
mudangas de cargos de direcdo governamentais. O Entrevistado 4 ¢ enfatico no tema na

(13

citacdo anterior, corroborando com o raciocinio idéntico: [...] No caso, quando ha

comissionado, existe sim o risco de descontinuidade.”



Ainda nos estudos anteriores, examinando os fatores motivadores do processo de
mudanga de controle orcamentario de Itaipu, Voltarelli et al. (2018) confirmaram que fatores
como resultados positivos e a resisténcia de grupos de interesse, as proximas subcategorias
estudadas, influenciam na abrangéncia do processo de difusdo e conservacao de longo prazo

da estrutura.
4.5.2. Resisténcia social

Os individuos podem questionar racionalmente, ou nio, as normas e as regras do
ambiente organizacional. Contudo, a teoria institucional pressupde que eles preocupam-se
com o amparo de seus interesses. De toda forma, a “completa sedimentacao” depende da
baixa resisténcia destes agentes que ndo concordam com a inovacao (Tolbert; Zucker, 1998,
1999). Nesse sentido, a nona questdo da entrevista buscou identificar junto aos agentes dos
NClIs a resisténcia em relacdo ao trabalho desenvolvido pelo controle interno, percebendo
como e quais pessoas ou grupos a praticam, identificando ainda o que pode ser feito para

minimizar esta resisténcia.

Na Figura 9 verifica-se que a unidade de contexto (resisténcia social) aborda 4
(quatro) unidades de registro para identificar quais atores estdo oferecendo a resisténcia ao
trabalho do NCI, de acordo com os entrevistados: gestores (2 citagdes), pessoal menos

qualificado (2 citacdo), agentes publicos antigos (1 citacdo) e servidores em geral (1 citagdo).

Percebe-se que quatro participantes (4 citagdes) relataram que ndo hé resisténcia ao
trabalho do NCI (figura 9), subcategoria relacionada ao suposto movimento oposicionista de

grupos em relagdo ao trabalho desenvolvido pelo controle interno:

Nao, até porque o NCI, ele ja se consagrou, né, entre os 6rgdos e perante a opiniao
publica, como uma ferramenta de trabalho de tamanha importancia [...] (E1 - Q9).

Nao. Niao vejo resisténcia sobre o trabalho do nucleo, ndo [...] (E6 - Q9).

E, no meu 6rgdo ndo ha resisténcia. No inicio, houve resisténcia, sim. Mas hoje nao
tem resisténcia, de forma que eles priorizam fazer a coisa correta conforme a
legislagdo [...] (E7 - Q9).

Nao (E9 - Q9).

Contudo, para seis entrevistados hé resisténcia ao trabalho do NCI (6 citagdes) de
quatro formas (Figura 9). Dois participantes afirmaram que a resisténcia estaria relacionada a
baixa qualificacdo (2 citagdes), ou seja, insuficiéncia técnica ou falta de conhecimento para

compreender 0 processo € sua importancia.



Figura 9 - Fase de Sedimentagdo: Resisténcia Social
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Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).

Este fato pode significar a auséncia de conhecimento dos objetivos da atividade e
também foi identificado no estudo de Lisboa et al (2018) como fator de resisténcia a
implementagdo de um modelo de avaliacdo de desempenho em uma coordenadoria publica.
Os autores perceberam como fatores de resisténcia para a implementacdo: a inseguranca

ontoldgica, a inércia, a falta de conhecimento, a aceitacdo de rotinas e o decoupling.

Outros dois relataram que a resisténcia estaria nos setores de hierarquia superior,
citando os proprios gestores da institui¢ao (2 citagdes). Dois entrevistados identificaram a
resisténcia dentro do grupo de servidores em geral (1 citagdo), sendo que um deles citou um

agravamento de opinido em desfavor a estrutura para os mais antigos (1 citacao).

[...] Entdo, ha uma resisténcia. Ha principalmente a nivel de diretoria, de geréncia,
aquele pessoal de ponta, que ta acostumado a fazer as mesmas coisas. Quando ha
uma inovagao, eles resistem, tem essa resisténcia (E2 - Q9).

Bom, eu acredito que a resisténcia ao trabalho desenvolvido existe, mas
normalmente sdo para aquelas pessoas que nao buscam ir atras do conhecimento em
si do fluxo de processo da regularidade. Sdo aquelas que eram, aquelas pessoas que
querem fazer as coisas menos tecnicamente falando, vamos dizer assim, né. Sdo
essas pessoas que apresentam mais resisténcia, né.[...] (ES - Q9).



A gente ndo tem como ndo dizer que existe resisténcia sim, né, em relagdo ao
trabalho do nucleo. Mas essa resisténcia, ela passa por, ela vem de pessoas que ndo
tem um real conhecimento da...da eficacia do...do novo né. [...] (ES - Q9).

[...]o grupo que apresenta mais resisténcia geralmente sdo os grupos que estdo
acima na hierarquia do setor, os mais acima que apresentam mais resisténcia, né.

[..] (E3-Q9).
Vale ressaltar que as acdes propostas pelos participantes praticamente encontraram

uniformidade (Figura 9), recomendando-se trabalhos de conscientizagdo, orientacdo,

capacitacdo e treinamento (8 citagoes).

[...1 O que é que a gente pode fazer pra minimizar isso? Eu acho que ¢ treinamento,
¢ conscientizagdo o tempo todo. Os orgdos devem capacitar seus servidores em
todos os niveis. Ai sim, eles comecam a compreender a necessidade da gente se
modernizar em todos os aspectos (E2 - Q9).

[...] E pra minimizar a questdo, acho que deveria ter um conhecimento maior da
atividade porque a gente tenta dizer que a atividade ndo ¢ positiva, né, que ¢ uma
atividade que a gente faz junto com a gestdo e ndo contra a gestdo (E3 - Q9).

[...] E eu acho que pra minimizar esse tipo de coisa ¢ tentar orientar, conscientizar,
fazer cursos, capacitagdes e tentar implementar uma cultura organizacional de que o
controle é importante, ndo como uma coisa que ta s6 pra fiscalizar, mas uma coisa
que ta pra orientar e fazer com que os processos fiquem da melhor forma (ES - Q9).

[...] Eu acredito que seja mesmo processo de conscientizagdo, e ¢ como a questdo do
dialogo, de conversar, que o nucleo ndo € um 6rgdo que ta ali pra um setor que ta
pra barrar processo mas sim pra trazer mais seguranga pro procedimento, trazer
mais seguranga pro fiscal que vai atestar, trazer mais seguranga pro gestor que vai
tomar uma decisdo (E8 - Q9).

Portanto, seguindo a linha do estudo de Lisboa et al. (2018) e dos participantes dos
nucleos desta pesquisa, para minimizar esse problema, recomenda-se trabalhos de
conscientizacdo, orientagdo, capacitacdo e treinamento. Esta agdo deve criar uma
aproximacao entre o controle interno e as outras areas, fortalecendo o entendimento de que o
esforco das atividades de controle reforcam a gestdo, apoiam no alcance dos objetivos

institucionais e trazem eficiéncia e eficacia para a entidade.
4.5.3. Impactos positivos obtidos

Tolbert e Zucker (1998) explicam que o processo de institucionalizagdo completo
passa pela conquista de resultados. Na area de controle, em tese, esta efetividade esta
relacionada aos indicadores de atendimento de orientagdes e recomendagdes emanadas.
Nessa logica, a décima questao da entrevista buscou identificar junto aos agentes dos NCls os
resultados esperados com o trabalho do controle interno e se esses resultados estdo sendo

obtidos (impactos positivos).

Na Figura 10 verifica-se que a unidade de contexto (impactos positivos obtidos)

aborda 4 (quatro) unidades de registro, de acordo com os entrevistados: seguranca juridica (2



citacdes), relatorio de gestdo (2 citagdes), analise e regularidade dos processos e contratagdes
(4 citagdes), transparéncia, eficacia e efetividade (1 citacdo) e resultados obtidos parcialmente
(2 citagdes).

Figura 10 - Fase de Sedimentacdo: Impactos positivos obtidos

[ﬁ 10 - Relatorio de Gestao {2-1} ] 10 Resultados Obtidos
\ Parcialmente {2-1}
— 2% 10 - IMPACTOS POSITIVOS | == [£% 10 - Tranparéncia, Eficicia e
[ﬁ’ LT el e e e T2 ]*‘—“ OBTIDOS {10-5} [ i el ]

lﬁ 10 - Analises de Processos: ]

Pagamentos e Contratagdes {2-3}

lﬁ 10 - Regularidade dos Processos [& 10 - Regularidade nas J

{1-1 Contratagdes {1-1}

Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).
Comprovando-se os resultados obtidos, as institui¢des tendem a ter valorizagdo por
parte de seus apoiadores. Quanto ao assunto, reforgando a andlise, a investigacao de Boff et
al. (2008) compreende que, para institucionalizar hébitos, normas e regras € necessario a
aceitacdo da maior parte dos envolvidos e interessados, independentemente se estes apoiarem
a alegada institucionalizacdo. Constata-se o referido apoio ao controle interno e percebe-se
que os resultados esperados e positivos do trabalho estdo sendo obtidos (10 citagdes), ainda

que 2 citagdes afirmem ser de forma parcial.

Usando os dados esperados do controle interno e realmente tentar analisar um
maximo, a grande quantidade, a maioria ou quase totalidade mesmo dos processos
tanto de pagamento como analise de contratagao [...] (ES - Q10).

[...] Sobre os resultados esperados ¢ a diminuicdo de irregularidade nos processos,
né, para que a gente seja o mais correto, eficiente e transparente possivel e os
resultados.[...] (E6 - Q10).

Bom, se espera..com..com a atuagdo do controle interno, o trabalho que nos
desenvolvemos, que realmente o gestor tenha a maior seguranga em tomar suas
decisdes. Seguranga juridica, inclusive. E isso que a gente espera [...] (E2 - Q10).

O resultado esperado ¢ exatamente que os processos analisados, eles saiam sem
pendéncias a fim de que eles possam ser efetivados, pagos, né, ou os contratos
firmados sem nenhum tipo de irregularidade]...] (E3 - Q10).

[...] Razdo pela qual, ao final de cada dessas financeiro, n6és emitimos um relatorio
de gestdo do orgdo, e nele estdo 14 contidas as informagdes que todos os gestores
tiveram ao longo do ano, nos processos de contratacdo, de pagamento, tomada de
contas, enfim, em varios objetos relacionados a natureza do processo. [...] (EI -

Q10).



Bem, o resultado esperado ¢ maior transparéncia com relag@o ao uso dos recursos
publicos, maior eficacia e efetividade. [...] (E8 - Q10).

A proposta de Tolbert e Zucker (1998) para o processo de institucionalizacao
apresenta a obtengdo dos resultados esperados como pré-requisito para a totalizagdo da fase
de sedimentacdo. No que pese a visdo de concretizagdo destes resultados positivos advindos
do trabalho do NCI por parte dos agentes entrevistados, constatou-se que, em relagdo ao

controle interno, ha moderado risco de descontinuidade e alto indice de resisténcia social.

Diante do exposto, tem-se que o controle interno dos nucleos pesquisados se adere
parcialmente a fase de sedimentacdo do modelo em estudo, ou seja, ndo hd uma difusdo da
estrutura em sua forma completa, seja pela sua perpetuagdo ou pela sua propagagdo no

ambiente.
4.6. Isomorfismo

O isomorfismo ¢ um fendomeno de convergéncia progressiva das organizagdes rumo a
similaridade, retratando a disposicdo que determinada unidade possui de semelhanga quanto
ao ambiente institucional, no que diz respeito a forma e a estrutura. O chamado isomorfismo
institucional possui trés mecanismos distintos: o coercitivo, o mimético € o normativo
(Zucker, 1988; Dimaggio; Powell, 2005). Deste modo, buscou-se nesta subsecio atender ao
terceiro objetivo especifico que consiste em: verificar as evidéncias de isomorfismo nos
NClIs, identificando junto ao entrevistado os niveis de convergéncia (semelhancas) da

organizacao (unidade).

Para tanto, foram realizadas as seguintes perguntas aos entrevistados: “11 - De que
forma as pressdes governamentais ¢ da sociedade influenciam na ado¢do de praticas e
procedimentos do controle interno? 12 - Ha inspira¢do em outros 6rgaos ou controles internos
similares na defini¢do das praticas e procedimentos a serem adotados? Como essas
organizacdes influenciam a estrutura do NCI? 13 - Vocé faz parte de alguma entidade ou
associacdo ligada a atividade de controle? De que forma este tipo de entidade influencia as

praticas adotadas pelo controle interno?”.

As respostas transcritas esbogaram a categoria analitica isomorfismo e a visdo dos
entrevistados a respeito das seguintes unidades de contexto (trés): pressdes e influéncias,

presenga de mimetismo e profissionalizagdo.



4.6.1. Isomorfismo coercitivo

O isomorfismo coercitivo resulta de problemas da legitimidade e das influéncias
politicas, por meio de pressdes informais e formais praticadas por uma organizagdo em
relagdo a outra. Assim, estas pressoes podem ser culturais, da sociedade, ou governamentais,
exercidas por leis e regulamentos (Dimaggio; Powell, 1991, 1999, 2005). Nesse sentido, este
item buscou examinar as evidéncias de isomorfismo coercitivo nos NClIs. Desta forma, a
pergunta 11 da entrevista questiona como as pressdes governamentais ¢ da sociedade

influenciam na adogao de praticas e procedimentos do controle interno.

Por meio da coleta documental, sobretudo do supracitado Decreto n. 17.526/2017, a
principio, detecta-se no executivo estadual evidéncias de elementos internos de normatizagao

que indicam a existéncia de isomorfismo coercitivo nos NCls estudados.

Quanto as entrevistas, na Figura 11 verifica-se que a unidade de contexto (pressoes e
influéncias) aborda 4 (quatro) unidades de registro para apresentar as formas de pressoes e
influéncias registradas pelos entrevistados: controle externo (1 citagdo), pressdao politica (1
citacdo), clamor social (1 citagdes) e controle social (5 citagdes).

Figura 11 - Isomorfismo Coercitivo: Pressdes e Influéncias
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Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).

Vale informar que apenas um participante relatou que nao ha influéncia social (1
citacdo) e dois participantes relataram ndo existir pressdo governamental (2 cita¢des). Por
outro lado, a maioria (8 citagdes) alegou haver pressdo ou influéncia. As pressoes
governamentais citadas foram as pressdes politicas (1 citagdo) e o controle externo (1

citagdo). O controle social (5 citagdes) apareceu como a forma predominante de pressdo e



influéncia, sendo que um destes citou a ouvidoria € o acesso a informacao (1 citagdo) como

exemplo deste controle:

[...] Essa participagdo da sociedade, né, de uma forma direta ou indireta ¢ quando
ela nos procura através de um sistema, por exemplo de ouvidoria ou de cidaddo. O
proprio cidaddo querendo buscar respostas para os seus anseios. [...] (E4 - Q11).

Isso ¢ o controle social. E quando existe essa pressdo. Ela exige tanto do servidor
como do chefe, uma posi¢do mais clara e mais transparente. [...] (E4 - Q11).

Eu acho que as pressoes, a sociedade, influenciam mais pra existir o controle,
porque a sociedade cobra realmente a prestagdo de servigo publico boa e também de
forma correta, né. E ai de qualquer forma esse influencia pra ter mais controle dos
processos, pra ter um resultado mais limpo regular. [...] (ES - Q11).

[...] a sociedade principalmente, ela requer uma maior transparéncia com relagdo
aos atos governamentais e acaba que transferindo essa responsabilidade pro governo

(ES - Q11).

Na realidade, eu acredito que deve haver essa pressdo, que a sociedade deve, sim,
fiscalizar o que ta sendo, o que é que ta acontecendo dentro dos 6rgédos [...] (ES -

Q1.

Devido as pressdes formais, geralmente por forca de lei, ¢ normal e esperado a
presenga do isomorfismo coercitivo nos estudos em 6rgaos publicos. Diferente do que ocorre
em empresas privadas, os agentes devem seguir o principio da legalidade, ou seja, s6 podem
fazer o que a lei determina. Deste modo ¢ normal que se pense que o controle interno esteja
regulado por normas ou leis, situagdo em que provavelmente se caracterize a presenga do

1somorfismo coercitivo.

Contudo, entende-se que estas normas direcionam o controle interno, mas também
asseguram certa liberdade para os 6rgaos publicos administrarem seus recursos. Diante disso,
com o objetivo de favorecer o crescimento da eficiéncia e aprimorar a gestdo, a seguir, este
estudo procura contribuir ao demonstrar também a presenca do isomorfismo mimético e o

normativo no controle interno.
4.6.2. Isomorfismo mimético

O isomorfismo mimético parte de respostas organizacionais padronizadas a incerteza
ambiental, emulando-se praticas tidas como bem-sucedidas ou consideradas mais legitimas
de outra organiza¢do para o enfrentamento (Dimaggio; Powell, 1991, 2005). Nesse sentido,
este item buscou examinar as evidéncias de isomorfismo mimético nos NCIs. Desta forma, a
pergunta 12 da entrevista questiona se ha inspiragdo em outros 6rgdos ou controles internos
similares na definicdo das praticas e procedimentos a serem adotados e como essas

organizagdes influenciam a estrutura do NCI.



Na Figura 12 verifica-se que a unidade de contexto (presenca de mimetismo) aborda 5
(cinco) unidades de registro para apresentar como ocorrem as inspiracdes registradas pelos
entrevistados: inspiracdo CGE, inspiragdo positiva do CI, promoc¢do de eventos: boas

praticas, organizacionais nacionais € internacionais e orientacao processual.

Figura 12 - Isomorfismo mimético: presenga de mimetismo
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Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).

Conforme a figura, nota-se que 3 (trés citagdes) entrevistas negaram a presenga de
mimetismo. Em contrapartida, seis participantes confirmaram a presenca de mimetismo (6
citagoes), sendo que a CGE-PI (4 citagdes) foi citada quatro vezes como fonte de inspiragao.
Outras fontes de influéncia foram os eventos de controle interno (2 citagdes) e as entidades

nacionais e internacionais (1 citacdo) ligadas a area.

Bom, na realidade o NCI foi criado de forma que a gente ta atrelado a Controladoria
Geral do Estado. Entdo, tudo quando chega no nucleo nds ja encontramos o que a
gente pratica, que a gente vai adotar. Quer dizer, através desses questionarios,
roteiros, que a gente faz analise dos processos. [...] (E2 - Q12).

Sim. Existe sim inspiracdo no nosso canal. No meu caso, a gente cria ali. A gente
tem o proprio, a propria CGE. Ela faz € no final, ao final de cada, de cada ano ela
faz um foérum de controle e todos os nucleos ali se reinem, se encontram. [...] (E4 -

Q12).

Bom, ndo tenho certeza disso, mas acredito que sim. Tanto pelo curso que eu fiz,
pra ser controlador interno aqui no estado, nas aulas ou na época. O controlador
geral até diz que se baseava em praticas internacionais de controle, em sistemas de
controle internacionais, né, em documentos oficiais de orgdos de controle, de
auditoria. [...] (E5 - Q12).

E, a inspiragdo é a gente seguir as orientagdes da Controladoria Geral do Estado, né,
da CGE. Influenciam muito no nosso trabalho. A gente ta sempre se orientando com
eles e eles s@o nossa inspiragdo pra trabalhar de forma correta. [...] (E7 - Q12).

As fontes de inspiracdo, a exemplo da CGE, podem envolver a defini¢ao de praticas, a

adocdo de procedimentos e a estruturacdo do NCI. Nesse sentido, Baeta er al. (2011)



identificaram que o isomorfismo mimético decorre justamente da ado¢do de procedimentos,
praticas e arranjos organizacionais estruturais que prosperam e se institucionalizam em outras
entidades ou grupos. O objetivo desta agdo seria a redugdo da incerteza proveniente de

imposicdes institucionais, objetivos concorrentes e adversidades tecnolédgicas.

Zambenedetti ¢ Angonese (2020) constataram que, em um ambiente de incerteza ou
incompreensdo de tecnologias e objetivos, as organizagdes tentam imitar outras. Tem-se entdo
uma vantagem para a institui¢do devido a economia na obten¢do de uma solugdo ja testada
anteriormente (Dimaggio; Powell, 1983). Ainda que este processo seja regulado por normas
ou leis, que, como ja exposto, estaria mais ligado ao isomorfismo coercitivo, caracterizou-se
o isomorfismo mimético tendo em vista a autonomia administrativa no gerenciamento dos
recursos. Os autores observaram que, frente a referida incerteza, os campi objetos de estudo

procuraram formas semelhantes para resolver os problemas orcamentarios.

Ainda sobre o tema mimetismo, por analogia, confirmou-se o que era esperado como
resultado da investigagdo comparando esta pesquisa com o estudo de Lopes et al. (2020).
Este artigo trata de uma ocorréncia de relagcdo semelhante da controladoria com outros 6rgaos
como CGU e CONACI, referéncias nacionais para profissionais de controle interno.
Constatou-se naquele setor de controle municipal que projetos como “Aluno Auditor” e
“Ouvidor Itinerante”, executados no municipio de BH, utilizam material didatico repassado

diretamente pela CGU.

No estudo anterior de Baeta er al. (2011, p. 241), apercebeu-se um mimetismo
aparentado conquanto sua ado¢do se processe em sentido inverso, que “se processa também
pela verificagdo de procedimentos e praticas que prosperam e se institucionalizam em outras
organizagdes”. A instituicdo pesquisada compartilha com outras instituicdes procedimentos e

praticas implementados para outras universidades:

Neste sentido, os valores que cristalizaram na UFV como praticas eficazes passam a
ser padrdo de preferéncia racionalizado por um individuo, seu proprio grupo e
compartilhadas pelo grupo de outra instituicdo que influencia as decisdes in loco
(Baeta et al., 2011, p.246).

A CGE ¢ referéncia estadual para os servidores publicos que trabalham com o
controle interno. Deste modo, os participantes da pesquisa evidenciaram a presenca do
mimetismo, principalmente quanto a adogdo de praticas e procedimentos sob influéncia da

desta controladoria.



4.6.3. Isomorfismo normativo

O isomorfismo normativo estd associado a profissionalizagdo, ou seja, provém do
interesse de comunidades profissionais, as quais buscam criar regras ¢ métodos com o
objetivo de conceder legitimidade para suas ocupagdes, por meio de um conflito coletivo na
busca pela definicdo de condi¢des e métodos de trabalho (Dimaggio; Powell, 1991, 1999,
2005). Diante disso, este item buscou examinar as evidéncias de isomorfismo normativo nos

NClIs e o grau de influéncia das comunidades profissionais.

Assim, a questdo 13 indaga se o participante faz parte de alguma entidade ou
associacdo ligada a atividade de controle e como esta entidade influencia as praticas adotadas
pelo controle interno. Baeta et al. (2011) lembram que o grau de profissionalizagdo ¢ um
elemento essencial para o entendimento das pressdes normativas do ambiente organizacional.

Este fator pode resultar da educagdo formal ou de requisitos para atuagdo em uma area.

Nesta pesquisa, nove participantes relataram que ndo fazem parte de qualquer
entidade profissional (9 citacdes). Embora o entrevistado 1, e somente ele, alegue fazer parte
da CGE (1 citagdo), considera-se que esta ndo ¢ uma entidade profissional como a descrita
acima. Portanto, verifica-se que nenhum dos entrevistados dos nucleos estudados integra
qualquer entidade profissional. Este comportamento ¢ chamado por Meyer ¢ Rowan (1977)

de dissociacdo (decoupling), um dos conceitos da base conceitual da Teoria Institucional.

Reportando o artigo de Lopes et al. (2020), verificou-se também esta forma de
isomorfismo na ocasido em que os servidores da Controladoria Geral de BH declararam
trocar informagdes e interagir com a CGU e com o CONACI, por meio de cursos,
capacita¢do e encontros. No atual estudo, como em BH, percebe-se que a CGE tem uma forte
interagdo com os NCIs, trocando informagdes, supervisionando tecnicamente, promovendo
cursos, capacitacdes e encontros. Contudo, observa-se que os membros dos nicleos ndo estdo
organizados na busca pela defini¢ao de condigdes e métodos de trabalho. Também nao ha o

estabelecimento de uma base cognitiva e da legitimagdo para a autonomia ocupacional.

Resumindo, conforme o relato da metade dos participantes entrevistados, o controle
social, ligado a influéncia cultural ou social, independente de outras citagdes relacionadas a
pressao governamental, consolida-se como o grande responsavel pela evidenciagdo do
isomorfismo coercitivo. Quanto ao mimetismo, evidenciou-se a presenga deste,
principalmente no que concerne a adogdo de praticas e procedimentos sob influéncia da CGE.

Constatou-se ainda que os membros dos nucleos estudados ndo estdo organizados na busca



pela definicao de condigdes e métodos de trabalho. Também ndo ha o estabelecimento de
uma base cognitiva e da legitimacdo para a autonomia ocupacional. Além disso, eles nao
possuem ligacdo com qualquer associacdo ou entidade profissional, o que evidencia uma

forma de decoupling.

Face ao exposto, constatou-se a presenga dos trés tipos de isomorfismo nos NCIs
pesquisados, predominando, na percepcdo dos entrevistados, as praticas de isomorfismo

coercitivo e mimético nos procedimentos do controle interno.
4.7. Legitimacao

Para a teoria institucional, a estrutura organizacional desenvolve-se para suportar
pressdes onde o ambiente se constitui de aspectos culturais legitimadores dessa estrutura, o
que favorece sua manutencdo e sobrevivéncia (Dimaggio; Powell, 1991, 2005). A estrutura
pode se constituir de elementos regulatorios, normativos e cognitivos que, quando adotados
pelas organizagdes, as tornam socialmente legitimas (Scott, 2001). Deste modo, buscou-se
nesta subsecdo atender ao quarto objetivo especifico que consiste em: verificar as evidéncias
de legitimagdo nos NClIs, identificando junto ao entrevistado o nivel de incorporagdo de

regras e crengas institucionalizadas.

Para tanto, foram realizadas as seguintes perguntas aos entrevistados: “14 - Como
vocé percebe a subordinagdo técnica do controle interno a CGE-PI? Como os 6rgdos de
controle externo tém avaliado o trabalho desenvolvido pelo controle interno? 15 - Vocé
acredita que o trabalho desenvolvido pelo controle interno estd de acordo com os valores da
sociedade e da sua Instituicdo? Por qué? 16 - Vocé acredita que o controle interno ¢ visto

como fundamental na sua Instituicdo? Por qué?”.

As respostas transcritas esbocaram a categoria analitica legitimidade e a visdo dos
entrevistados a respeito das seguintes unidades de contexto (quatro): subordinagao técnica

CGE/NCI, avaliagao do controle externo, valores do NCI e CI ¢ fundamental.
4.7.1. Legitimidade regulatoria

O fundamento da legitimidade regulatdria estd na concordancia com as regras, leis ou
regimentos (Scott, 1995). Nesse sentido, este item buscou examinar as evidéncias de
legitimidade regulatoria nos NClIs. Desta forma, além da pesquisa documental, a pergunta 14
da entrevista questiona como ¢ percebida a subordinacdo técnica do controle interno a

CGE-PI e como os 6rgaos de controle externo tém avaliado o trabalho dos NCls.



Conforme o Decreto n. 17.526/2017, que reestruturou o Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Estadual, o seu art. 3° dispde que a CGE-PI, 6rgdo central do sistema de
controle interno do poder executivo estadual, é responsavel por gerenciar, normatizar e
estruturar este conjunto de politicas e procedimentos de acordo com as normas
constitucionais, legais e as estabelecidas na referida norma. Na pratica, cada 6rgdo, ja
possuindo ou ndo uma estrutura de controle interno, passa a ter em seu organograma um
Nucleo de Controle Interno, subordinado apenas ao dirigente maximo da pasta e

tecnicamente supervisionado pela CGE:

Art. 10. Os orgaos e entidades do Poder Executivo Estadual, apos oitiva da
Controladoria-Geral do Estado, deverdo instituir, estruturar e manter nucleos
setoriais de controles internos, denominados Nucleo de Controle de Interno — NCI,
com a finalidade de contribuir para o uso regular, eficiente, eficaz e efetivo dos
recursos publicos.

Art. 11. Os Nucleos de Controle Interno serdo criados no ambito de cada 6rgéo ou
entidade mediante regimento interno ou norma equivalente que defina sua estrutura
e funcionamento.

§1lo Os servidores integrantes dos Nucleos de Controle Interno serdo subordinados
administrativamente ao respectivo dirigente maximo do o6rgdo ou entidade e
tecnicamente a Controladoria-Geral do Estado.

Em 2022, foi publicada, no Diario Oficial do Estado, a Lei N° 7.883, de 08 de
Dezembro, Lei de Organizagdo Administrativa do Estado do Piaui, que tornou a CGE uma
Superintendéncia da Secretaria de Fazenda - SEFAZ/PI, mantendo as fungdes de
controladoria, auditoria e corregedoria. As atribuigdes de Ouvidoria foram devolvidas para a
Secretaria de Governo - SEGOV. Na pratica, esta lei também nao alterou de forma relevante
as atividades de controle interno executadas por estes nucleos setoriais ou a supervisao

técnica da CGE. Desta forma, ndo houve problemas relacionados a isto na pesquisa.

Deste modo, no que concerne a criacdo dos NCIs pesquisados, constata-se que os
nucleos foram reestruturados e implementados regularmente por decreto estadual na estrutura
organizacional dos 6rgdos do poder executivo estadual. Neste sentido, ainda no intuito de
avaliar o indice da legitimidade regulativa junto aos participantes, perguntou-se a respeito da
percepcao destes quanto a supracitada subordinacdo técnica do controle interno a CGE-PI,
avaliando-se como funciona tal intervencao (Figura 13), esbog¢ando 3 (trés) unidades de
registro: essencial (5 citagdes), consultoria (3 citacdes) e autonomia e independéncia (1

citagdo).



Figura 13 - Legitimidade Regulatdria: Subordinagdo Técnica CGE/NCI

{iﬁ 14 - Essencial {5-1} J

€% 14 - SUBORDINAGAO TECNICA
CGE/NCI {10-3}

ﬁ 14 - Autonomia e independéncia
{1-1}

[ﬁ’ 14 - Consultoria {4-1} J

Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).

Em total obediéncia ao decreto, todos os entrevistados concordam com a existéncia da

subordinacdo técnica do controle interno a CGE-PI (10 citagdes). O Entrevistado 1 avalia

como essencial e integrativa: “Eu percebo, assim, esse tipo de subordinagao [...] ¢ necessaria

e deve existir [...] existe uma perfeita simbiose entre a coordenagao do nucleo de controle

[...]. O Entrevistado 4 concorda com o E!: “Pronto, existe. Eu gosto muito. Essa

subordinacdo técnica. Ela é necessaria. [...]”. Os demais entrevistados abaixo seguiram com

um entendimento semelhante citando a essencialidade, o apoio técnico e orientagdo, além da

autonomia e da independéncia:

Essa subordinagdo técnica, controle interno CGE ¢é o proprio motivo da existéncia
do ntcleo de controle interno, como ele ta hoje, né. Entdo, essa subordinagao, ela é
essencial, ndo tem como fugir, né. [...] (E3 - Q14).

Eu acho positiva porque, [...] de qualquer forma, fica externo ao gestor que esta na
pasta. Entdo ficam com as normas de controle desenvolvidas por um 6rgio que ¢
tecnicamente preparado pra isso, né. [...] Evita interferéncias do gestor da pasta
nesta parte técnica, né. E isso d4 mais autonomia e mais independéncia para fazer as
analises e recomendagdes que forem necessarias, né [...] (ES - Q14).

[...] acredito que seja boa, sim. E uma troca, uma é bem interessante. A gente
sempre tem contato direto, né, de consultoria. Ou seja, se tiver divida aqui ou tiver
alguma pergunta ou alguma documentagdo que a gente acredita que ndo esteja
batendo, a gente sempre tem acesso direto com a CGE [...] (E6 - Q14).

No que concerne a avaliagdo de o6rgdos de controle externo frente trabalho

desenvolvido pelo controle interno, sete participantes consideram positiva (7 citagdes) € os

trés restantes nao souberam responder, informar ou avaliar (3 citagdes). Nao houve avaliagdo

negativa:

[...] E o controle externo, ele avalia bem quando vocé consegue desenvolver as suas
atividades do nucleo seguindo as orientagdes técnicas da CGE. Sempre dao
resultados positivos (E3 - Q14).

[...] Com relagdo ao TCE, a gente percebe que nos ultimos relatérios eles avaliam.
Eles avaliam as suas andlises. Se foi concomitante, se foi posterior e exige o
cumprimento. Entdo, ha essa integracdo entre CGE, TCE e agente subordinado. E



entre a CGE com o nucleo subordinado & CGE daqui do Piaui. A gente consegue
sim ter essa troca, esse retorno, esse retorno positivo (E4 - Q14).

[...] Positivo. Uma avaliagdo extremamente positiva, haja visto os nimeros que nos
apresentamos para a sociedade e para o estado de uma forma geral. Sdo nlimeros
satisfatdrios que mostram a quantidade de dinheiro economizado, a quantidade de
dinheiro empregado ¢ o nimero bastante reduzido de autuagdes com irregularidades
de alguns gestores (E1 - Q14).

Foram verificados na pesquisa documental aspectos legais (Decreto n. 17.526/2017)
formalmente instituidos, respeitando-se a estrutura definida e executando-se praticas em
conformidade com os procedimentos. Ademais, conforme as citagdes, o trabalho
desenvolvido pelos NCIs corresponde as expectativas dos entrevistados, gestores e 6rgdos de
controle como Tribunal de Contas e CGE, a qual supervisiona estes nucleos de forma
exclusivamente técnica, sem qualquer tipo de ingeréncia. Portanto, percebe-se um grau

avangado de legitimidade regulatoria.
4.7.2. Legitimidade normativa

A legitimidade normativa, por seu turno, procede dos valores da sociedade ou do
ambiente social organizacional (Scott, 1995). Nesse sentido, este item buscou examinar as
evidéncias de legitimidade normativa nos NCIs. Desta forma, a pergunta 15 da entrevista
questiona se o participante acredita que o trabalho desenvolvido pelo controle interno esta de

acordo com os valores da sociedade e da sua instituigao.

Na Figura 14 verifica-se que a unidade de contexto (valores do NCI) aborda 6 (seis)
unidades de registro para identificar quais valores estdo sendo praticados no NCI, de acordo
com os entrevistados: eficiéncia, efetividade e eficacia (1 citagdo), transparéncia, legalidade e
conformidade (4 citagdes), ética, responsabilidade e integridade (2 citagdes), prevencdo e
controle (1 citagdo), credibilidade (1 citagdo) e punibilidade (1 citagdo).

Figura 14 - Legitimidade normativa: valores do NCI
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;’;’z 15 - Transparéncia, Legalidade e
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Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).



Todos os participantes do estudo concordaram que o trabalho desenvolvido pelo
controle interno esta de acordo com os valores da sociedade ¢ da sua institui¢ao (10 citagoes).
Podemos observar a citagdo de um amplo espectro de valores relacionados nas unidades de

registro da figura 14.

[...] Entdo, quando o nucleo ta trabalhando, td vendo que as coisas estdo dando
certo, que esta tudo caminhando, que vocé ta conseguindo mitigar os riscos, isso ¢
interessante. Isso gera credibilidade inclusive com os outros 6rgdos do estado e vai
fluindo melhor (E4 - Q15).

[...] o controle interno visa justamente da regularidade aos processos, tentar
melhorar a eficiéncia, né, a eficécia e a efetividade da prestagdo do servigo publico,
que ¢é o objetivo fim, né, do servigo publico a ser entregue a sociedade [...] (ES -

Q15).

O controle interno ¢ muito ético, né. Nos somos aqui preparados, nds somos
capacitados regularmente.|[...] (E2 - Q15).

[...] quando vocé pensa em educagdo, vocé pensa em tudo de positivo, né, em ética,
em responsabilidade, integridade. Entdo, por isso que eu acho que a gente ta de
acordo com os melhores valores da sociedade (E3 - Q15).

Diante disso, as entrevistas demonstraram a presenca da legitimidade normativa tendo
em vista que as normas e valores sociais da sociedade e da institui¢do foram atendidos e

aprovados, permanecendo sintonizados com o trabalho dos NCls.
4.7.3. Legitimidade cognitiva

A TI caracteriza o processo de institucionalizagdo como um fendmeno essencialmente
cognitivo e de natureza simbolica, onde o componente essencial ¢ a legitimidade, a qual se
vincula ao nivel de apoio cultural conquistado pela instituicao (Trevisan et al, 2012). Neste
contexto, a legitimidade cognitiva se baseia na conformidade com modelos e padroes
socialmente aceitos no ambiente institucional (Scott, 1995). Nesse sentido, este item buscou
examinar as evidéncias de legitimidade cognitiva nos NClIs. Desta forma, a pergunta 16 da
entrevista questiona se o participante acredita que o controle interno ¢ visto como

fundamental na sua instituigao.

Na Figura 15 verifica-se que a unidade de contexto (valores do NCI) aborda 6 (seis)
unidades de registro para identificar quais valores estdo sendo praticados no NCI, de acordo
com os entrevistados: eficiéncia, transparéncia e legalidade (2 citagdes), conformidade (2
citacdes), apoio a gestdo (2 citagdes), governanca (1 citagdo), prestaciao de contas (1 citagao)

e punibilidade (1 citacao).



Figura 15 - Legitimidade Cognitiva: Controle Interno ¢ fundamental?
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Nota: Elaborado no Atlas-TI pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).

Segundo a Figura 15, por meio da questao 16, apenas dois entrevistados (E3 e E5) ndo
acreditam que o CI ¢ fundamental, por ser visto negativamente como uma forma de vigilancia
ou fiscalizagdo. “[...] Elas sempre acham que ¢ uma forma de vigilancia, que ndo € visto como
algo positivo”, alegou o primeiro. De forma parecida relatou o segundo: “Bom, acredito que
ndo seja visto tanto como fundamental na instituicdo porque normalmente eu estou 14, vejo

mais como uma coisa de fiscalizagdo, de que t4 indo atras dos erros [...].

Nada obstante, 8 citagcdes apontaram o CI como essencial ao 6rgdo dos quais eles
fazem parte. Os participantes embasaram suas opinides devido ao apoio a gestdo (El),
celeridade e consultoria (E2), independéncia, credibilidade (E4), eficiéncia e correcdo (E6),
organizacdo e punibilidade (E7), eficacia, transparéncia e legalidade (ES), orientagdo e

prestagao de contas (E9), alcance de resultados e gerenciamento de riscos (E10).

Sim, acredito sem sombra de dividas. Até porque é um 6rgdo que proporciona para
os gestores um trabalho proficuo, um trabalho de extrema relevancia, porque ¢ o
termometro daquilo que esta sendo feito pelo gestor [...] (E1 - Q16).

[...] Entdo, eu acho que eles hoje nos veem como algo, assim, primordial, para que
o0s seus processos andem, para que os seus processos deem certo, ndo tenha que
retornar pra reanalise, entendeu? Entdo nds somos muito consultados (E2 - Q16).



O controle ¢ tdo fundamental que agora nos foi colocado, né, no nosso 6rgéo [...]
uma sala para ele manter essa independéncia, né. Ele é de certa forma quem leva o
crédito. A gente tenta trabalhar eficiéncia, né. (E4 - Q16).

Sim. Eu acho que o controle interno ¢ bastante importante, fundamental para
qualquer instituicao publica, né [...] depois que foi instituido o nucleo na SEAD,
teve mais essa preocupacdo de eficiéncia, normalidade, tudo sair de forma correta,
ter esse cuidado ainda maior, né. (E6 - Q16).

E visto sim. E fundamental, pega fundamental na minha institui¢io. E porque a
partir do momento que a gente comegou a trabalhar de forma organizada, os
servidores foram observando a diferenca. O 6rgdo tem punibilidade. Entdo, ¢ isso.
Incentiva muito os servidores a trabalhar de forma correta (E7 - Q16).

Sim, o controle interno, hoje, ele € visto como fundamental porque além dele trazer
maior eficacia, maior eficiéncia, aos trabalhos desenvolvidos no 6rgao, ele também
vai t4& munindo ai o estado com o principio de de transparéncia e de legalidade (ES -

Q16).
Sim, porque orienta a prestacao de contas dos servigos publicos (E9 - Q16).

Eu acredito que sim, que o controle interno ¢ fundamental. [...] se ndo tivesse essa
atuacdo do nucleo, haveria muitos resultados insatisfatorios € o risco desses
procedimentos realizados pela contrata¢do publica [...] (E10 - Q16).

Conforme transcrito das entrevistas acima, essa necessidade de existéncia do NCI se
fundamenta em varias vertentes, demonstrando que os modelos e padrdes, além de
socialmente aceitos no ambiente institucional, tornam-se essenciais. A grande maioria dos
entrevistados apontou o CI como essencial ao 6rgdo dos quais eles fazem parte. Assim,
entende-se que o controle interno estadual em estudo estd dentro de um grau avancado de

legitimidade cognitiva.

A respeito da legitimidade regulatéria, conforme pesquisa documental, os NCIs foram
reestruturados e implementados regularmente por decreto estadual na estrutura organizacional
dos orgaos do poder executivo estadual, respeitando-se a estrutura definida e executando-se
praticas em conformidade com os procedimentos. Examinando a legitimidade regulatéria na
perspectiva dos entrevistados, percebe-se que o trabalho desenvolvido pelos NClIs
corresponde as expectativas dos entrevistados, dos gestores e dos 6rgaos de controle: TCE e
CGE. Esta supervisiona os nucleos de forma exclusivamente técnica, sem qualquer tipo de

ingeréncia. Desta forma, a pesquisa demonstra um grau avangado de legitimidade regulatoria.

Quanto a presenca da legitimidade normativa, as entrevistas demonstraram que as
normas ¢ valores sociais da sociedade e da instituicdo foram atendidos e aprovados,
permanecendo sintonizados com o trabalho dos NCIs. Diante do exposto, a pesquisa
demonstra, com pequenas ressalvas, que todas as esferas e caracteristicas da legitimidade

analisada estdo instituidas no controle interno em estudo.



4.8.

Sintese dos resultados

Esta dissertagcao

investigou o processo de institucionalizagdo dos NCIs na

administracdo publica do estado do Piaui, a luz da Teoria Institucional, na perspectiva dos

agentes destas unidades. Ao longo desta pesquisa, foram conduzidos estudos abrangentes,

analises minuciosas € uma revisdo detalhada da literatura pertinente, culminando em uma

sintese significativa dos resultados obtidos. Os achados da pesquisa foram sintetizados no

Quadro 9, apresentando as categorias analiticas, as unidades de contexto (subcategorias), os

resultados da pesquisa e as conclusdes pertinentes.

Quadro 9 - Categorias, unidades, resultados e conclusoes

Decreto n. 17.526/2017. Este modelo de controle permite o suporte
técnico dos auditores de carreira da CGE junto aos NCls.

Dentre outros pontos positivos, segue-se a tendéncia nacional de
modernizagdo inerente aos sistemas de controle interno, contribuindo
para a prevengdo a ocorréncia de fraudes, em virtude de possiveis
vulnerabilidades da institui¢ao.

O fortalecimento do controle interno de forma integrada pode ser
fomentado com a elaboragdo e distribui¢do do produto técnico final
desta dissertagdo, o qual trara orientagdes quanto as politicas, normas,
procedimentos, praticas e atividades necessarias para a melhoria e
evolugdo do Sistema de Controle Interno Estadual.

Controle Interno
(NCI) como
Inovagdo (algo
novo ou nao)

Constatou-se que o controle interno ndo € visto como algo recente pela
maioria dos participantes, principalmente devido a cultura do 6rgdo em
possuir uma unidade responsavel pelo controle interno no seu
organograma.

Alteragao da
Estrutura

A maioria afirmou que houve alteragdo da estrutura frente as mudangas,
relacionando varios fatos: treinamentos e capacitagdes, organizagio,
alcance dos objetivos institucionais, resisténcia, efetividade e eficiéncia.

Consenso a
respeito da
estrutura

Seis entrevistados ndo souberam responder quanto ao consenso sobre o
valor da estrutura do controle interno do NCI com nticleos de controle
interno de outros estados. Dois participantes alegaram ndo existir tal
consenso ¢ outros dois alegaram haver, sem contudo explicar tal

Categorias Unidades de | Resultados Conclusdes
Analiticas Contexto
Campo Caracteristicas Antes da criagdo do NCI, para a maioria dos entrevistados a atividade | Avango na sistematizagido
Organizacional | do Campo de controle era incipiente, com andlise manual dos processos e | € na normatizagio de
Organizacional documentos. Estes, por serem fisicos, causariam ou estariam associados | atribuigdes e
a ineficiéncia e a inseguranca. procedimentos no
Sistema de  Controle
Praticas de Pressdo da Legislagdo: constatou-se que a estrutura organizacional do Interpo do Est.ado
Inovagdo CI e as atividades dos NCIs sofreram inovagdes, tendo influéncia do mediante supervisao
Decreto n. 17.526/2017. técnica da CGE-PL
Avango tecnologico: forte influéncia do SINCIN, no que pese a Infognatlzagao d_e
implantagdo do SEL anahse:s N dema}s
procediemntos, por meio
. . . do SINCIN, o qual
FnﬂuenAc1a'das for¢as de mercado: pc?rceblda na cobranga social e na assegurou a segregagio
importancia fia_da por agentes _de r}ucleos ¢ gestores na procura por | 4o fungdes e a avaliaco
eficacia, efetividade e mais eficiéncia na realizagdo das atividades dos | jos riscos.
NClIs ou dos respectivos 6rgaos.
Habitualizag¢do | Politicas, De acordo com a pesquisa documental, quanto a regular instituido de | As fases da
Normas e politicas, normas e procedimentos, as entrevistas ratificam o avango da | institucionalizagdo podem
Procedimentos normatizagdo e sistematizagdo do controle interno com a publicagdo do | se repetir no decorrer do

processo, alternando-se,
nio seguindo, de forma
obrigatoria, uma
sequéncia  logica ou
ordenada.

Entende-se que o controle
interno em estudo
apresenta alta aderéncia a
fase de habitualizagdo do

processo de
institucionalizagdo, ou
seja, identificou-se um
relevante nivel de
aderéncia as

caracteristicas do estagio
de pré institucionalizag@o.




fenémeno.

Apoio
Institucional da
CGE

Constatou-se uma unanimidade junto aos nicleos quanto ao apoio
institucional da CGE-PI. A énfase foi para o suporte técnico dos
auditores de carreira da CGE, corroborando com o comando de
supervisdo técnica do supracitado decreto.

Objetificacdo Teorizagdo Para nove dos dez participantes, as finalidades do controle interno sdo | Entende-se que o controle
conhecidas pela equipe. interno em estudo
apresentou aderéncia
Entretanto, constatou-se baixa atividade de teorizagdo (legitimidade moderada 4 fase de
normativa e cognitiva) por grupos de interesse dentro dos orgdos. objetificagdo do processo
de institucionalizagdo,
Revelou-se a necessidade por grande parte dos 6rgdos de instituir agdes aferindo-se que o estagio
proprias de conhecimento neste sentido em todas as areas institucionais, fie - ,Sem
onde operam integrados ao CI setores organizacionais diversos. 1n§t1tuc1onahzag:a0 . hdo
foi totalmente atendida.
A caréncia ¢ compensada, em parte, pela atividade consistente de apoio
institucional da CGE, o6rgdo técnico supervisor junto aos NCIs que
constantemente orienta e ministra capacitagdes, cursos e treinamentos.
Disseminagao Observa-se que os membros dos nticleos estudados percebem uma
da Estrutura fungdo orientadora predominante na atividade de controle interno.
Contudo, no julgamento de alguns ainda persiste um sentimento
equivocado a respeito dessas atividades. As percepgoes de fiscalizagdo e
de punigdo tiveram quatro e duas citagdes, respectivamente.
Grau de Quanto ao consenso social a respeito da eficacia da estrutura,
Consenso percebe-se um entendimento compartilhado entre os participantes
acerca dos beneficios que o NCI pode fornecer, principalmente no que
toca ao seu cunho preventivo e 0 apoio a gestao na tomada de decisoes.

Sedimentagio Risco de Visdo concretizada dos resultados positivos advindos do trabalho do | Entende-se que o controle
descontinuidade | NCI por parte dos participantes entrevistados. interno em estudo
do CI apresentou aderéncia

Verificou-se que esta unidade de contexto abordou cinco unidades de | intermedidria a fase de
registro para justificar a ocorréncia do risco, ou ndo: aceitagdo e sed'lme.ntaﬁ;éo d? processo
consolidagdo, desvalorizagdo e falta de comprometimento, além das de institucionalizagdo.
questdes legal, politica ou de gestao.
Identificou-se, assim, um
Contudo, conforme os participantes, em relagdo ao controle interno, ha mvd (,16 atendlrrnefnto
moderado risco de descontinuidade. parcial as .caracterlstlcas
do estagio de total
] . L K N institucionalizagdo, tendo
Balxa. ocorréncia de trabalhos de conscientizagdo, orientagdo, | o vista que ndo ha uma
capacitagdo e treinamento. difusio da estrutura em
sua forma completa, seja
Necessidade de aproximagdo entre o controle interno e as outras areas, pela sua perpetuagio ou
fortalecendo o entendimento de que o esforgo das atividades de controle | pela sua propagagio no
reforgam a gestdo, apoiam no alcance dos objetivos institucionais e | ambiente.
trazem eficiéncia e eficécia para a entidade.
Resisténcia Conforme os entrevistados, em relagdo ao controle interno, ha alto
Social indice de resisténcia social, citando gestores e servidores menos
qualificados e mais antigos.
Para os participantes dos nucleos desta pesquisa, a insuficiéncia técnica,
a baixa qualificagdo e a auséncia de conhecimento dos objetivos da
atividade de controle interno acentua o fator de resisténcia.
Impactos No que se refere aos impactos positivos obtidos pelo controle interno,
Esperados apresentaram-se quatro unidades de registro: seguranga juridica,
relatorio de gestdo, analise e regularidade dos processos e contratagdes,
transparéncia, eficacia e efetividade.

Isomorfismo Coercitivo: O controle social, ligado a influéncia cultural ou social, independente de | Constatou-se a presenca
Pressdes e outras citagdes relacionadas a pressdo governamental, consolida-se | dos  trés  tipos de
Influéncias isomorfismo nos NClIs

como o grande responsavel pela evidenciagdo do isomorfismo
coercitivo.

Outros registros de pressdo ou influéncia citados foram o controle

pesquisados.

Contudo, predominou, na




externo e a pressao politica.

percepgao dos
entrevistados, as praticas

A CGE supervisiona os nucleos de forma exclusivamente técnica, sem
qualquer tipo de ingeréncia. Os entrevistados citaram caracteristicas
como a essencialidade, o apoio técnico, a consultoria, a autonomia e a
independéncia.

Na perspectiva dos entrevistados, percebeu-se que o trabalho
desenvolvido pelos NCIs corresponde as expectativas dos entrevistados,
dos gestores e dos 6rgaos de controle: TCE ¢ CGE.

Normativa:
Valores do NCI

As entrevistas demonstraram que as normas e valores sociais da
sociedade e da instituigdo foram atendidos e aprovados, permanecendo
sintonizados com o trabalho dos NClIs.

Os valores citados que estdo sendo praticados no NCI foram: eficiéncia,
efetividade e eficacia, transparéncia, legalidade e conformidade, ética,
responsabilidade e integridade, prevengdo e controle, credibilidade e
punibilidade.

Cognitiva: CI é
fundamental

A grande maioria dos entrevistados apontou o controle interno como
essencial ao orgdo dos quais eles fazem parte.

Os participantes embasaram suas opinides alegando apoio a gestdo,
celeridade e consultoria, independéncia, credibilidade, eficiéncia e
corregdo, organizagdo e punibilidade, eficacia, transparéncia e
legalidade, orientagdo e prestagdo de contas, alcance de resultados e
gerenciamento de riscos.

Mimético: Evidenciou-se a presenga do mimetismo, principalmente no que | de isomo.rﬁsn‘lo coercitivo
Presenca de concerne a adogdo de praticas e procedimentos sob influéncia da CGE, | © mlmétlco nos
Mimetismo como a promog¢do de eventos e boas praticas organizacionais e procedlmentos do

profissionais. controle interno.
Normativo: Observando-se o isomorfismo normativo, constatou-se que os membros
Profissionalizagdo | dos nucleos estudados néo estdo organizados na busca pela defini¢do de

condigdes e métodos de trabalho.

Niao foi detectado o estabelecimento de uma base cognitiva e da

legitimagao para a autonomia ocupacional.

Nao constatou-se ligacdo com qualquer associagdo ou entidade

profissional, o que evidencia uma forma de decoupling.

Legitimagdo Regulativa: Os nucleos de controle interno foram criados ou reestruturados e | Constatou-se que, com
Subordinagao implementados regularmente por decreto estadual na estrutura | pequenas ressalvas, as
técnica CGE/NCI | organizacional dos érgios do poder executivo estadual. caracteristicas da
¢ avaliagfio do legitimidade  analisada
controle externo "~ e

Respeita-se a estrutura definida e executam-se praticas em | €stdo msFltuldas no
conformidade com os procedimentos. cont;ole interno  em
estudo.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa (2023).

Durante o processo de coleta e analise de dados, foram identificados padrdes notaveis,
contradigdes intrigantes e relacdes que antes permaneciam obscuras. Tais achados ndo apenas
reforgam a teoria institucional, mas também apontam para novas dire¢des de pesquisa e
questionamentos que podem inspirar investigacdes futuras. Vale ressaltar que, embora os
resultados apresentados contribuam significativamente para a compreensdo atual do controle
interno estadual em estudo, reconhece-se que todo avango cientifico gera novos

questionamentos.



5. CONSIDERACOES FINAIS

Tendo em vista a relevancia da atividade de controle prestado pela Superintendéncia
da Controladoria-Geral do Estado da Secretaria de Fazenda do Estado do Piaui e a posicao
estratégica ocupada pelos Nucleos de Controle Interno - NCls, esta pesquisa teve como
objetivo geral analisar o processo de institucionalizagdo destes NCIs na administraciao
publica do estado do Piaui, a luz da Teoria Institucional, na perspectiva dos agentes destas
unidades. Acredita-se que o objetivo geral tenha sido alcangado com sucesso, considerando a

obtencdo de todos os objetivos especificos tracados na pesquisa.

O primeiro objetivo especifico incluiu o conhecimento e a analise das praticas de
inovacdo nos NCIs. As mudangas tecnologicas, a legislacdo e as forgas de mercado sdo
consideradas as causas principais que levam as organizagdes a inovagdo. Conhecendo-se as
praticas de inovag¢ao no campo organizacional, esbogou-se as caracteristicas do “antes” e do “

depois” do Controle Interno - CI em estudo (Tolbert; Zucker, 1999; Guerreiro et al., 2005).

Na opinido da maioria dos entrevistados, antes da criagdo do NCI, a atividade de
controle era incipiente, com analise manual dos processos ¢ documentos. Estes, por serem
fisicos, causariam ou estariam associados a ineficiéncia e a inseguranga. Sob supervisao
técnica da CGE-PI, houve evidente avanco na sistematizagdo e na normatizacdo de
atribuigdes e procedimentos no Sistema de Controle Interno do Estado - SCI, além da
informatizagdo por meio do SINCIN, o qual assegurou a segregacao de fungdes e a avaliacio

dos riscos.

Constatou-se que a estrutura organizacional do CI e as atividades dos NCIs nos 6rgaos
sofreram inovagdes, tendo influéncia do Decreto n. 17.526/2017 (pressdo da legislagdo). O
Sistema Integrado de Controle Interno - SINCIN, no que pese a integracdo com o Sistema
Eletronico de Informagdes - SEI, influenciou no quesito avango tecnologico. Ja a influéncia
das for¢as de mercado € percebida na cobranca social e na importancia dada por agentes de
nlcleos e gestores na procura por eficicia, efetividade e mais eficiéncia na realizagdo das

atividades dos NClIs ou dos respectivos 6rgaos.

O segundo objetivo especifico envolveu a analise do estagio de institucionalizagdo do
CI, fundamentando-se no modelo de Tolbert e Zucker (1998). Percebeu-se, neste estudo, que
as fases da institucionalizacdo podem se repetir no decorrer do processo, alternando-se, nao
seguindo, de forma obrigatoria, uma sequéncia loégica ou ordenada. Diante disso e dos

resultados alcangados, entende-se que o controle interno em estudo apresenta alta aderéncia a



fase de habitualizagdo, moderada a fase de objetificacdo e intermediaria a fase de

sedimentacao.

Inicialmente, foram analisadas as subcategorias “politicas, normas e procedimentos”,
“CI (ou NCI) como algo novo”, “alteragdo da estrutura”, “consenso a respeito da estrutura” e
“apoio institucional da CGE”, referentes ao estagio de habitualizagdo. Conforme os
resultados obtidos, identificou-se um relevante nivel de aderéncia as caracteristicas da fase de

habitualizagdo do processo de institucionalizagdo.

Conforme pesquisa documental e entrevistas, quanto as politicas, normas e
procedimentos, o Decreto n. 17.526/2017 guiou no avango da normatiza¢dao, da
sistematizagdo e da instituicdo de politicas e procedimentos padronizados no controle interno,
mantendo-se o funcionamento das atividades organizacionais. Portanto, dentre outros pontos
positivos, segue-se a tendéncia nacional de modernizacdo inerente aos sistemas de controle
interno, contribuindo para a prevencao a ocorréncia de fraudes, em virtude de possiveis
vulnerabilidades da institui¢do. Este modelo de controle permite o suporte técnico dos

auditores de carreira da CGE junto aos NCls.

Constatou-se que o controle interno nao € visto como algo recente pela maioria dos
participantes, principalmente devido a cultura do 6érgdo em possuir uma unidade responsavel
pelo controle interno no seu organograma. A maioria também afirmou que houve alteragao da
estrutura frente as mudangas, relacionando véarios fatos: treinamentos e capacitagoes,
organizacdo, alcance dos objetivos institucionais, resisténcia, efetividade e eficiéncia. Ja
quanto ao consenso sobre o valor da estrutura do controle interno do NCI com nucleos de
controle interno de outros estados, grande parte ndo soube responder. Quanto ao apoio
institucional da CGE-PI constatou-se uma unanimidade junto aos nucleos, com énfase no
suporte técnico dos auditores de carreira da CGE, corroborando com o comando de

supervisao técnica do supracitado decreto.

A seguir, foram analisadas as subcategorias “teoriza¢do”, “disseminacdo da estrutura”
e “grau de consenso”, relacionadas a fase de objetificagdo. De acordo com os resultados

alcangados, aferiu-se que a fase de objetificagdo nao foi totalmente atendida.

Embora nove dos dez participantes afirmem que as finalidades do controle interno sao
conhecidas pela equipe, constatou-se baixa atividade de teorizagdo (legitimidade normativa e
cognitiva) por grupos de interesse dentro dos o6rgaos. Isso ¢ compensado, em parte, pela

atividade consistente de apoio institucional da CGE, 6rgdo técnico supervisor junto aos NClIs



que constantemente orienta e ministra capacitagdes, cursos e treinamentos. Revelou-se a
necessidade por grande parte dos Orgdos de instituir agdes proprias de conhecimento neste
sentido em todas as areas institucionais, onde operam integrados ao CI setores

organizacionais diversos.

No que concerne a disseminagdo da estrutura, observou-se que os membros dos
nucleos estudados percebem uma fungdo orientadora predominante na atividade de controle
interno. Contudo, no julgamento de alguns ainda persiste um sentimento equivocado a
respeito dessas atividades. As percepcoes de fiscalizagdo e de punicao tiveram quatro e duas
citagdes, respectivamente. Quanto ao consenso social a respeito da eficacia da estrutura,
percebe-se um entendimento compartilhado entre os participantes acerca dos beneficios que o
NCI pode fornecer, principalmente no que toca ao seu cunho preventivo € o apoio a gestao na

tomada de decisOes.

Por fim, concernentes a fase de sedimentagdo, foram analisadas as subcategorias
“risco de descontinuidade do CI”, “resisténcia social” e “impactos esperados”. Conforme os
resultados obtidos, identificou-se um nivel de aderéncia parcial as caracteristicas da fase de
sedimentacao, tendo em vista que nao ha uma difusdo da estrutura em sua forma completa,

seja pela sua perpetuacdo ou pela sua propagacao no ambiente.

No que pese a visdo de concretizagdo dos resultados positivos advindos do trabalho do
NCI por parte dos participantes entrevistados, constatou-se que, em relagdo ao controle
interno, ha moderado risco de descontinuidade. Verificou-se que esta unidade de contexto
abordou cinco unidades de registro para justificar a ocorréncia do risco, ou ndo: aceitagao e
consolidagdo, desvalorizagdo e falta de comprometimento, além das questdes legal, politica
ou de gestdo. No que se refere aos impactos positivos obtidos pelo controle interno,
apresentaram-se quatro unidades de registro: seguranga juridica, relatorio de gestdo, analise e

regularidade dos processos e contratagdes, transparéncia, eficacia e efetividade.

Constatou-se alto indice de resisténcia social. A auséncia de conhecimento dos
objetivos da atividade acentua o fator de resisténcia tanto para o estudo anterior de Lisboa et
al. (2018) como para os participantes dos nucleos desta pesquisa. Segundo ambos, para
minimizar esse problema, recomendam trabalhos de conscientizagdo, orientacdo, capacitagao
e treinamento. Esta acdo deve criar uma aproximagao entre o controle interno e as outras

areas, fortalecendo o entendimento de que o esfor¢o das atividades de controle reforcam a



gestdo, apoiam no alcance dos objetivos institucionais e trazem eficiéncia e eficacia para a

entidade.

O terceiro objetivo especifico envolveu verificar as evidéncias de isomorfismo nos
NClIs, identificando junto ao entrevistado os niveis de convergéncia (semelhancas) da
organizacdo (unidade), fundamentando-se no entendimento de Dimaggio e Powell (1999,
2005). Foram analisadas as subcategorias “pressoes e influéncias”, “presenca de mimetismo”
e “profissionalizacdo”. Tendo em vista os resultados obtidos, constatou-se a presenga dos trés
tipos de isomorfismo nos NCIs pesquisados, predominando, na percepcao dos entrevistados,

as praticas de isomorfismo coercitivo € mimético nos procedimentos do controle interno.

O controle social, ligado a influéncia cultural ou social, independente de outras
citagdes relacionadas a pressao governamental, consolida-se como o grande responsavel pela
evidenciagdo do isomorfismo coercitivo. Outros registros de pressdo ou influéncia citados
foram o controle externo e a pressao politica. Evidenciou-se a presenga do mimetismo,
principalmente no que concerne a adogao de praticas e procedimentos sob influéncia da CGE,

como a promocao de eventos e boas praticas organizacionais e profissionais.

Observando-se o isomorfismo normativo, constatou-se que os membros dos nucleos
estudados nao estao organizados na busca pela defini¢ao de condi¢des e métodos de trabalho.
Nao foi detectado o estabelecimento de uma base cognitiva e da legitimacdo para a
autonomia ocupacional. Além disso, eles ndo possuem ligacdo com qualquer associa¢do ou
entidade profissional, o que evidencia uma forma de decoupling. Baeta et al. (2011) lembram
que o grau de profissionalizacdo ¢ um elemento essencial para o entendimento das pressoes
normativas do ambiente organizacional. Este fator pode resultar da educagdo formal ou de

requisitos para atuacdo em uma area.

O quarto objetivo especifico consistiu em examinar as evidéncias de legitimag¢ao nos
NCls, identificando junto ao entrevistado o nivel de incorporagdo de regras e crengas
institucionalizadas, fundamentando-se no entendimento de Dimaggio e Powell (1983, 1991) e
Scott (1995). Foram analisadas as subcategorias “subordina¢do técnica CGE/NCI”,
“avaliacdo do controle externo”, “valores do NCI” e¢ “CI ¢ fundamental”. Diante dos
resultados obtidos, constatou-se que, com pequenas ressalvas, todas as esferas e

caracteristicas da legitimidade analisada estdo instituidas no controle interno em estudo.

O fundamento da legitimidade regulatdria esta na concordancia com as regras, leis ou

regimentos (Scott, 1995). Conforme pesquisa documental, os NCIs foram reestruturados e



implementados regularmente por decreto estadual na estrutura organizacional dos 6rgaos do
poder executivo estadual, respeitando-se a estrutura definida e executando-se praticas em

conformidade com os procedimentos.

Examinando a legitimidade regulatdria na perspectiva dos entrevistados, percebeu-se
que o trabalho desenvolvido pelos NClIs corresponde as expectativas dos entrevistados, dos
gestores e dos orgdos de controle: TCE e CGE. Esta supervisiona os nucleos de forma
exclusivamente técnica, sem qualquer tipo de ingeréncia. Os entrevistados citaram
caracteristicas como a essencialidade, o apoio técnico, a consultoria, a autonomia e a
independéncia. Desta forma, a pesquisa demonstra um grau avancado de legitimidade

regulatoria.

Quanto a presenca da legitimidade normativa, as entrevistas demonstraram que as
normas ¢ valores sociais da sociedade e da instituicdo foram atendidos e aprovados,
permanecendo sintonizados com o trabalho dos NCIs. Os valores citados que estdo sendo
praticados no NCI foram: eficiéncia, efetividade e eficacia, transparéncia, legalidade e
conformidade, ética, responsabilidade e integridade, prevencdo e controle, credibilidade e

punibilidade.

A necessidade de existéncia do NCI se fundamenta em varias vertentes, demonstrando
que os modelos e padrdes, além de socialmente aceitos no ambiente institucional, tornam-se
essenciais. A grande maioria dos entrevistados apontou o CI como essencial ao 6rgdo dos
quais eles fazem parte. Assim, entende-se que o controle interno estadual em estudo esta

dentro de um grau avancado de legitimidade cognitiva.

Destacam-se as contribui¢des tedricas, académicas, metodoldgicas, técnicas, didaticas
e praticas desta pesquisa, sobretudo, pela escassez ou inexisténcia deste modelo de estudo
fundamentado na teoria institucional no ambito dos sistemas de controle interno do setor
publico estadual. Ressalta-se que esta pesquisa motivara artigos cientificos devido a ampla
gama de objetivos alcangados e considerando a realizagdo de revisdo sistemadtica de estudos
anteriores. A pesquisa ainda gerou um produto técnico final com elevado grau de novidade,

fruto da aplicacdo de conhecimentos cientificos.

A pesquisa aproxima o leitor a um debate atual a respeito do controle interno no
ambito do setor publico no Brasil, tendo a capacidade de estimular outros controles internos
de qualquer ente federado a considerar a utilizagdo de praticas, procedimentos e estratégias

adotadas. Comprovou-se que um dos focos do trabalho desenvolvido pelo controle interno no



estado consiste em legitimar a acdo governamental e propiciar uma atuagdo efetiva e
transparente, no intuito de atender as necessidades da organizagdo e assessora-la.
Demonstrou-se ainda como a criagdo ¢ as mudancas dos nucleos de controle dos 6rgaos
ocorreram, identificando-se pontos de melhoria nos processos de controle interno

desenvolvidos no estado.

As inovagdes dos NCIs proporcionam aos oOrgdos estudados varios resultados
positivos quanto a transparéncia, a prestacdo de contas, ao controle dos recursos € ao apoio na
tomada de decisdo dos gestores. Essa compreensdo permite aos gestores configurar um
ambiente propicio para a implementagdo ou aprimoramento das praticas de controle interno.
Conclui-se que a institucionalizagdo das atividades desenvolvidas nos NCIs auxiliam os
6rgdos e os seus gestores no que tange ao assessoramento e a tomada de decisdes, com o
intuito de implementar as melhores praticas e aprimorar o processo de governanca,
garantindo a regular execugao dos atos de gestdo e os resultados no que concerne a eficiéncia,

eficacia e efetividade da gestdo publica.

Explorou-se a dimensdo sociologica da teoria institucional que envolve o controle
interno estadual, estudado como uma parte do processo decisorio € como um instrumento de
alcance dos objetivos organizacionais. Demonstrando-se o avanco de estudos por meio desta
visdo, amplia-se o escopo com que o fendmeno ¢ observado. Guiando as andlises para
elementos essenciais que influenciam no desenvolvimento institucional dos controles
internos, a pesquisa comprovou a empregabilidade do modelo proposto por Tolbert e Zucker

(1998) na estrutura de controle interno examinada.

A institucionalizacdo das praticas dos NCls, de acordo com os resultados obtidos,
ocorre por variadas interagdes envolvendo o agente, o grupo social, as unidades e as
instituicdes envolvidas. Dentre outras contribuigdes para a Teoria Institucional, a pesquisa
contribui com a analise da institucionalizacdo dos NClIs, quando observou-se um progresso
na compreensdo, a luz da Teoria Institucional, sobre a institucionalizagdo ou ndo de certos
habitos e rotinas no ambito do controle interno. Isso foi analisado levando em conta tanto a
cultura dos individuos que integram essa area quanto a cultura da organizacdo. O estudo
ainda explorou o entendimento dos fatores de resisténcia presentes no grupo social das

unidades e 6rgaos, os quais podem reprimir o processo de institucionalizagao.

A utilizagdo do isomorfismo para analisar a atuagdo dos agentes publicos dos NCls

evidencia a relagdo entre politicas, normas e legislacdo e suas efetivas implementagoes.



Quando a gestdo esta ciente de como as praticas gerenciais e de controle sdo estabelecidas, ha
a oportunidade de alcancar maior eficiéncia, seja por meio da implementacdo ou do
aprimoramento das praticas em uso. Entende-se que, ao compreender a existéncia e a
influéncia dos trés tipos de isomorfismo, possibilitou-se a oportunidade de alcancar maior

eficiéncia e aprimorar a gestao publica.

Aprofundou-se a compreensao da conexao entre o isomorfismo e os NClIs, permitindo
que os gestores obtenham respostas que elucidem e orientem as praticas de controle interno
no estado. Deste modo, o estudo contribui para a literatura ao fortalecer o entendimento de
que o esfor¢o das atividades de controle interno reforcam a gestao, apoiam no alcance dos

objetivos institucionais e trazem eficiéncia e eficicia para a entidade.

Criar um ambiente favoravel para compartilhar praticas de sucesso na organizagao,
unir gestores e agentes de controle no alcance dos objetivos comuns e revisar € propor novas
normas, praticas e procedimentos sao agdes que podem dar suporte ao aprimoramento da
gestdo publica. Assim, considerando que o produto técnico final apresenta as andlises, os
resultados, as orientagdes e a conclusdo deste trabalho, julga-se que este estudo tem a
capacidade de influenciar andlises, projetos e agdes organizacionais que conduzem ao

aprimoramento e ao fortalecimento do controle interno e dos NCls estudados.

Acdes para conscientizar, divulgar e profissionalizar a area de controle interno ¢ uma
alternativa exequivel em que pode-se obter rapida resposta para transformar este cendrio. Os
gestores publicos devem assumir os desafios de gestdo do sistema de controle interno, de
modo a garantirem, gerenciando-se os riscos, a entrega dos objetivos organizacionais para o
servidor e para a sociedade. Nesse contexto, o fortalecimento do controle interno de forma
integrada pode ser fomentado com a distribui¢do do supracitado produto técnico final, o qual
trara orientagdes quanto as politicas, normas, procedimentos, praticas e atividades necessarias

para a melhoria e evolucao do Sistema de Controle Interno Estadual.

Quanto as limitagdes da pesquisa, cabe ressaltar que o estudo se limitou a verificar a
existéncia de uma avaliacdo normativa positiva na visdo de membros dos NClIs. Devido ao
tamanho do escopo da pesquisa e do tempo disponivel, ndo foi possivel a interacdo com
servidores de outras unidades, auditores e gestores. Vale ressaltar outras restricoes, a
conhecer: complexidade na definicdo das unidades de contexto e registro, assim como

organiza-las e analisa-las em categorias analiticas individuais.



Sugere-se que, para estudos futuros, com analise fundamentada na teoria institucional,
seja ampliada para controles internos de outros poderes ou entes federativos. No ambito deste
poder executivo estadual, recomenda-se o estudo acerca do nivel de maturacio dos controles
internos e da governanca dos 6rgdos, levando-se em consideracdo as boas praticas utilizada
ou legitimadas e a importancia das a¢des isomorficas, o que poderia colaborar em confirmar
ou em refutar os achados desta pesquisa, além de fomentar novos conhecimentos e
informagdes importantes acerca do tema em andlise. Sugere-se ainda a utilizacdo do
framework de Analise Institucional e Desenvolvimento modelado por Elinor Ostrom com o
objetivo de compreender estes sistemas institucionais, permitindo o estudo de caracteristicas

e acoes institucionais.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA

Fonte: Elaborado a partir de Dias (2018)

BLOCO I - PERFIL DO ENTREVISTADO
1. Sexo:

2. Idade:

3. Nivel de instrugao:

4. Area de formacio:

5. Tempo de atuagdo no Orgio:

6. Tempo de atuagdo no NCI:

7. Tempo de atuacao no area de controle interno:

8. Cargo:

BLOCO II - ESTAGIOS DE INSTITUCIONALIZACAO

Campo Organizacional e as Praticas de Inovagao

1. Como era a atividade de controle interno antes da criagdo do NCI? Que novas praticas
de controle interno vocé identificou a partir da criagdo do NCI?

Fase de Habitualizacio - Estagio de pré institucionalizacao

2. Em sua opinido, o controle interno do 6rgao ainda € visto como algo novo? Por qué?

3. Diante de mudangas externas, a exemplo da legislagdo e novas tecnologias, como
voce percebe a alteragdo da estrutura organizacional ou dos modelos de trabalho?

4. Haé algum tipo de consenso sobre o valor da estrutura do controle interno do NCI com
nucleos de controle interno de outros estados? Ha apoio institucional da CGE-PI?



Fase de Objetificacao - Estagio de semi-institucionalizaciao

5. Vocé¢ acredita que as finalidades do controle interno sao conhecidas pela equipe? Sao
realizadas agoes nesse sentido na Institui¢ao?

6. De que forma vocé acha que a atividade ¢é percebida na Institui¢ao (Ex: fiscalizadora/
punitiva/ corretiva /de orienta¢ao)? Por qué? O que contribui para essa situagao?

7. Em sua opinido, os beneficios que resultam do trabalho do controle interno sao
reconhecidos pelos gestores da Instituicdo? O controle interno influencia a tomada de
decisdo?

Fase de Sedimentacao - Estagio de Institucionalizacao Total

8. Voce¢ acredita que ha risco de descontinuidade do controle interno na Instituicdo? Por
que?

9. Vocé acredita que ha resisténcia em relacdo ao trabalho desenvolvido pelo controle
interno? Que pessoas ou grupos apresentam essa resisténcia e de que forma? O que
poderia ser feito para minimiza-la?

10. Quais sao os resultados esperados com o trabalho do controle interno? Vocé acha que
esses resultados estdo sendo obtidos?

BLOCO III - ISOMORFISMO E LEGITIMACAO

ISOMORFISMO
Coercitivo

11. De que forma as pressdes governamentais e da sociedade influenciam na adogdo de
praticas e procedimentos do controle interno?

Mimético



12.

13.

14.

15.

16.

Ha inspiracdo em outros orgdos ou controles internos similares na definicdo das
praticas e procedimentos a serem adotados? Como essas organizagdes influenciam a
estrutura do NCI?

Normativo

Vocé faz parte de alguma entidade ou associagdo ligada a atividade de controle? De
que forma este tipo de entidade influencia as praticas adotadas pelo controle interno?

LEGITIMACAO
Regulativa

Como voceé percebe a subordinagdo técnica do controle interno a CGE-PI? Como os
orgaos de controle externo tém avaliado o trabalho desenvolvido pelo controle
interno?

Normativa

Vocé acredita que o trabalho desenvolvido pelo controle interno esta de acordo com
os valores da sociedade e da sua Instituicao? Por qué?

Cognitiva

Vocé acredita que o controle interno € visto como fundamental na sua Institui¢ao? Por
que?



