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RESUMO

Esta dissertacao analisa a implementacao das Unidades de
Controle Interno (UCIs) nas Secretarias de Estado do Distrito Federal,
sob a perspectiva de politica publica,com o objetivo de identificar como
os condicionantes institucionais influenciam sua efetividade. Parte-se
da hipotese de que a efetividade das UCls, entendida como o grau de
alinhamento de suas praticas a referenciais normativos e conceituais, é
condicionada por fatores contextuais, organizados em quatro
dimensodes: institucional-formal (estrutura normativa), politico-
institucional (dinadmica organizacional e apoio politico), historico-
institucional (trajetdrias e rotinas), e sociocultural (valores e cultura
organizacional). A abordagem é qualitativa e quantitativa, estruturada
como estudo de caso, envolvendo todas as Secretarias distritais em
2024, com aplicagcao de questionario eletronico a chefes de UCIs e
Subcontroladores da CGDF. A efetividade foi medida por meio do indice
de Efetividade das UCIs (IE-UCIs), composto por quatro blocos
tematicos (Decreto n° 45.933/2024, Lei n° 14.133/2021, Modelo das Trés
Linhas e COSO Il). Além disso, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com chefes de UCIs selecionados por desempenho
extremo no IE-UCls. Os resultados indicaram variacao significativa na
efetividade entre as UCls, com pontuacdes entre 4,94 e 7,11 (média de
6,25). As dimensdes politico-institucional e histdrico-institucional
apresentaram as correlagcdes mais fortes com o indice, indicando a
influéncia do apoio institucional, da estabilidade organizacional e da
trajetoria de profissionalizacdao sobre o desempenho das unidades. A
analise fatorial revelou dois fatores principais. um componente
institucional que agrupa os condicionantes contextuais e um fator
especifico que expressa a autonomia relativa da efetividade, vinculada
a fatores praticos e relacionais, como lideranca técnica e articulacao
interna. As manifestacdes espontaneas e as entrevistas reforcaram
esses achados, apontando barreiras como caréncia de pessoal técnico,
baixa valorizacao simbdlica e auséncia de normas operacionais, além
de boas praticas ligadas a lideranca, cooperacao e incorporacao de
modelos atualizados. A pesquisa contribui ao aplicar a matriz de
condicionantes institucionais ao campo do controle interno e ao
debater o Modelo das Trés Linhas no nivel subnacional; propde o IE-
UCIs como instrumento avaliativo e apresenta recomendagdes para o
fortalecimento das UClIs. Sugere, por fim, novos estudos com foco em
analises longitudinais, setoriais e simbdlicas.
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Palavras chave: Controle Interno. Governanga Publica. Unidades de
Controle Interno. Modelo das Trés Linhas. Neoinstitucionalismo.
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ABSTRACT

This dissertation analyzes the implementation of Internal Control
Units (UCIs) within the State Secretariats of the Federal District of Brazil
from a public policy perspective, aiming to identify how institutional
constraints influence their effectiveness. The central hypothesis is that
the effectiveness of UCls, understood as the degree of alignment of
their practices with normative and conceptual frameworks, is
conditioned by contextual factors, structured into four analytical
dimensions: institutional-formal (regulatory structure), political-
institutional (organizational dynamics and political support), historical-
institutional (administrative trajectories and routines), and sociocultural
(values and organizational culture). The methodological approach is
both qualitative and quantitative, designed as a case study involving all
district-level Secretariats in 2024. An electronic questionnaire was
applied to UCI heads and Subcontrollers of the Federal District General
Controllership (CGDF). Effectiveness was measured through the UCI
Effectiveness Index (IE-UCIs), composed of four thematic blocks
(Decree No. 45.933/2024, Law No.14.133/2021, the Three Lines Model, and
COSO II). In addition, semi-structured interviews were conducted with
UCI chiefs selected based on extreme performance in the |IE-UCls. The
results indicated significant variation in effectiveness among UCIs, with
scores ranging from 4.94 to 7.11 (mean of 6.25). The political-institutional
and historical-institutional dimensions showed the strongest
correlations with the index, highlighting the influence of institutional
support, organizational stability, and professional trajectories. Factor
analysis revealed two main components: one institutional factor
grouping contextual constraints, and another expressing the relative
autonomy of effectiveness, associated with practical and relational
factors such as technical leadership and internal coordination. Open-
ended responses and interviews reinforced these findings, highlighting
barriers such as lack of technical staff, low symbolic recognition, and
absence of operational regulations, alongside good practices related to
leadership, cooperation, and use of updated frameworks. This research
contributes by applying the matrix of institutional constraints to the
field of internal control and by discussing the operationalization of the
Three Lines Model at the subnational level. It also proposes the IE-UClIs
as an evaluative instrument and presents practical recommendations
to strengthen UCIs. Finally, it suggests further studies focusing on
longitudinal, sectoral, and symbolic-relational analyses.
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INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO TEMATICA

A gestao publica envolve o desempenho de atividades diversas
e complexas, como o planejamento orcamentario, as compras publicas
e a implementacao de politicas publicas, apenas para citar algumas.
Para dar conta dessas atribuicdes, e considerando a escassez de
recursos face a multiplicidade de demandas sociais, os gestores
publicos dispdem de diferentes instrumentos e praticas gerenciais que
podem contribuir para a efetividade da acao estatal.

Nesse cenario, destaca-se o conceito de governanca publica
organizacional, cujo objetivo é direcionar as organizacdes publicas para
a obtencao de resultados alinhados ao interesse publico. Segundo o
Tribunal de Contas da Unido, essa governanca compreende
“mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a atuacao da gestao, com vistas a
conducgao de politicas publicas e a prestacao de servicos de interesse
da sociedade” (Brasil, 2020, p. 36).

Além de fomentar, no atendimento das demandas sociais, a
eficiéncia e o resguardo do interesse publico, uma boa governanca
otimiza o desenvolvimento social, econdmico, politico e cultural das
instituicdes (Teixeira; Gomes, 2019).

De acordo com Kormendi e Meguire (1985) e Asatryan e De Witte
(2015), praticas de governanca que propiciam maior participacao
democratica e eficiéncia tém impacto positivo sobre o desempenho
econdmico, promovendo um ambiente de maior accountability e
integridade nas instituicdes publicas.

A governanca publica pode ser fortalecida utilizando-se
processos de controles internos adequados a fim de aumentar a
confiabilidade na gestao dos recursos publicos, conforme destacado
por estudos recentes e boas praticas internacionais (llA, 2020; Teixeira;
Gomes, 2019). Além disso, sua adequada implementacao tem
importancia porque sua atuagao impacta diretamente a utilizagdao dos
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recursos humanos e financeiros, com potencial contribuicao para a
melhoria da qualidade do gasto publico.

O Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (Comité das Organizacdes Patrocinadoras da Comissao
Treadway')(COSO) define controle interno como “um processo
conduzido pela estrutura de governanca, administracao e outros
profissionais da entidade, e desenvolvido para proporcionar seguranca
razoavel quanto a realizacdo dos objetivos relacionados a operacdes,
divulgacao e conformidade” (COSO, 2013, p. 3). Essa definicao esta
alinhada ao modelo das Trés Linhas do Institute of Internal Auditors
(IIA) (Instituto dos Auditores Internos?), que reconhece o controle
interno como “processos criados para oferecer confianca razoavel sobre
o atingimento dos objetivos” (lIA, 2020, p. 1).

Ainda no campo das defini¢cdes, ressalta-se o conceito de
auditoria interna, comumente e de forma equivocada tratada como
sinbnimo de controle interno. A auditoria interna € desempenhada por
profissionais com independéncia com relacdao aos auditados, e €
definida pelo Conselho Federal de Contabilidade (2012) como o
conjunto de:

() exames, analises, avaliagbes, levantamentos e
comprovacdes, metodologicamente estruturados para a
avaliagcdo da integridade, adequacao, eficacia, eficiéncia e
economicidade dos processos, dos sistemas de informacgdes e
de controles internos integrados ao ambiente, e de
gerenciamento de riscos, com vistas a assistir a administracao
da entidade no cumprimento de seus objetivos. (2012, p. 4).

Dessa forma, chega-se ao cerne da distincao entre Controle
Interno, no singular, e controles internos, no plural. O primeiro refere-se
a um sistema completo, uma estrutura, um conjunto integrado de
todos os processos, politicas, procedimentos, tecnologias que, juntos,
fornecem seguranca razoavel para que os objetivos da organizagao
sejam alcancados. Dito isso, e considerando a complexidade de

' Fundado em 1985 nos Estados Unidos, o COSO € uma iniciativa conjunta de
organizagdes privadas que tem como objetivo desenvolver frameworks e orientagdes
para melhorar o desempenho organizacional e a governanga por meio de controles
internos eficazes, gerenciamento de riscos corporativos e prevengao de fraudes.

2 0O llA é a principal entidade global que apoia e representa os profissionais de
auditoria interna. Por intermédio de certificagdes, desenvolvimento de normas,
pesquisa e advocacy, o |IA busca fortalecer a profissao, promovendo a exceléncia na
pratica da auditoria interna e contribuindo para a melhoria da governancga, gestdao de
riscos e controles nas organizacdes em todo o mundo.




estruturas como uma Secretaria de Estado, ou mesmo para explicar seu
funcionamento no Distrito Federal como um todo, primordial sublinhar
a capacidade explicativa do Modelo das Trés Linhas do A, uma vez que
nao se deve vincular automaticamente o conceito de Controle Interno
a um so orgao (provavelmente por conta da usual confusao entre
controle interno e auditoria interna), como corrigueiramente ocorre
com as Controladorias ou com as Unidades de Controle Interno, pois
essas atividades permeiam todos os niveis da organizagao (ou
organizagdes, no caso de um ente federativo como o Distrito Federal).
Ja os controles internos tratam dos elementos individuais, especificos,
de acdes e procedimentos desse sistema. Como exemplos de controles
internos temos: os checklists, os procedimentos de dupla assinatura
acima de um certo valor, a checagem de antecedentes de funcionarios,
o registro do ponto eletrénico, o estabelecimento de senhas complexas
para acesso a sistemas de informacao, os procedimentos operacionais
padrao, a definicao de metas e indicadores em uma politica publica, a
prévia verificacdo por areas juridicas ou de controle interno de
processos de contratacdo e/ou de pagamento acima de um
determinado valor de algcada, entre outros.

A Constituicao Federal prevé, no seu art. 74, que os trés Poderes
manterao, de forma integrada, sistemas de controle interno com o
objetivo de avaliar o cumprimento das metas, a execug¢ao dos
programas e dos orcamentos, comprovar a legalidade e avaliar
resultados da gestao publica e a aplicacao de recursos publicos por
entidades privadas, exercer controles de operacdes, direitos e haveres,
e apoiar o controle externo, de forma resumida. No ambito do Poder
Executivo Federal, essa funcao é exercida pela Controladoria-Geral da
Uniao (CGU), 6rgao que, entre outros, atua na auditoria interna do
governo, promove ag¢des para prevenir e combater a corrupgao e
promove a transparéncia e a integridade publica.

Seguindo essa orientagao normativa nacional, o Distrito Federal
organizou o seu Sistema de Controle Interno (SCI) por meio da Lei n°
830, de 27 de dezembro de 1994, sendo que a Controladoria-Geral do
Distrito Federal (CGDF) exerce a funcao de d6rgao de execucao
centralizada das atividades de auditoria, buscando assegurar a regular
aplicacao dos recursos publicos, zelando pela transparéncia dos atos de
gestao, promovendo a governanca publica, compliance, integridade, e
coordenando acdes de prevencao e combate a corrupcao, conforme
estabelecido no seu Regimento Interno, aprovado pelo Decreto n°
42.830, de 17 de dezembro de 2021 (Distrito Federal, 2021b).




Diversas normas tratam, no Distrito Federal, das estruturas,
competéncias e procedimentos relacionados a governanca publica e
aos controles internos, destacando-se aquelas relativas ao Sistema de
Controle Interno (SICON) e as Unidades de Controle Interno (UCIs).
Sobre isso, registra-se que o SICON visa, entre outros, comprovar a
legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia da
gestao orcamentaria, financeira, contabil e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da Administracdao do Distrito Federal, bem como da
aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado,
conforme estabelecido na Lei n° 830/1994 (Distrito Federal, 1994). As
UCls, por sua vez, tém a responsabilidade de apoiar a implementacao e
o desenvolvimento de uma estrutura de controles internos, auxiliando
a gestao e assegurando a conformidade e a eficiéncia dos processos
administrativos, de acordo com o Decreto n° 45933/2024, em
alinhamento as diretrizes da CGDF (Distrito Federal, 2024a).

A primeira vez que o Distrito Federal formalizou a criacao das
Unidades de Controle Interno foi com o Decreto n° 32.752, de 4 de
fevereiro de 2011 (Distrito Federal, 2011), com suas competéncias
posteriormente definidas no Decreto n° 34.367, de 16 de maio de 2013.
Subsequentemente, outras normas distritais, como o Decreto n°
32.598/2010, a Portaria CGDF n°145/2017, a Portaria CGDF n° 472/2019, o
Decreto n°39.620/2019, a Portaria CGDF n°29/2021 e a Portaria CGDF n°
163/2023, expandiram e detalharam suas responsabilidades (Distrito
Federal, 2010; 2011; 2013; 2019a; 2019b; 2021a; 2023). O Decreto n°
45.933/2024 consolidou essas diretrizes, atualizando a composicdo e as
competéncias das UCIs, e reforcando seu papel estratégico na
governancga publica distrital (Distrito Federal, 2024a).

Essas unidades tém a responsabilidade de garantir que o
sistema de controle interno funcione, nas unidades em que estao
vinculadas, de maneira adequada e em conformidade com as normas
e regulamentacdes vigentes. As UCls devem ser previstas na estrutura
organizacional e no regimento interno de cada Secretaria de Estado,
Autarquia ou Fundacao. Subordinam-se normativa e tecnicamente a
Controladoria-Geral do Distrito Federal (CGDF) e desempenham um
papel importante de assessorar a alta administracdao na
implementacao e monitoramento dos controles internos.

O “novo” decreto das UCIs, o Decreto n°® 45.933/2024, reforca a
importancia dessas unidades na promocao da economicidade,
eficiéncia e eficacia das operacdes administrativas, além de proteger o
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patrimdnio publico. As UCIs também sao responsaveis por apoiar a
gestao no processo de gerenciamento de riscos, operando como a
“Segunda Linha de Controle” no modelo das Trés Linhas do IIA (2020).

Elas devem pautar sua atuacao administrativa na promogao da
legalidade, legitimidade e economicidade, bem como na eficiéncia e
eficacia operacionais. Além disso, ainda devem atuar segundo as
diretrizes de fortalecer a Primeira Linha, racionalizar procedimentos,
fomentar a organizacao regimental e 0 mapeamento de processos de
trabalho, mitigar riscos inerentes a gestao e defender a segregacao de
funcdes (Distrito Federal, 2024a).

Suas funcdes englobam atividades como a orientacdao aos
gestores sobre questdes de natureza técnica, o assessoramento em
assuntos relacionados ao controle interno, especialmente na gestao de
riscos, o apoio as ag¢des de controle realizadas na unidade e o
acompanhamento das diligéncias emitidas pelos érgaos de controle,
sempre em conformidade com o modelo das Trés Linhas do Instituto
dos Auditores Internos — IlA (Distrito Federal, 2024a).

Ressalta-se a utilizagcao, no contexto distrital, do modelo das Trés
Linhas', proposto pelo |IA, como estrutura de diretrizes para a
governanga e o gerenciamento de riscos na administracao publica.
Esse modelo organiza as funcdes de controle em trés linhas
(antigamente denominadas “de defesa”) distintas: a Primeira Linha,
referente aos papéis de execucao dos controles primarios e pelo
gerenciamento direto dos riscos; a Segunda Linha, geralmente
atribuida as UCIs ou estruturas semelhantes, que envolve o
monitoramento e orientagcao da gestao, conforme estabelecido no
Decreto nN° 45.933/2024, no caso das UCls, assegurando que os controles
sejam implementados de forma eficaz e que os riscos sejam geridos em
alinhamento com as diretrizes da CGDF; e a Terceira Linha, que envolve
a auditoria interna realizada pela CGDF, como destacado no artigo 76
do Regimento Interno da CGDF, aprovado pelo Decreto n° 42.830/202],
ao mencionar especificamente a funcao da Subcontroladoria de
Controle Interno (SUBCI) em fomentar o modelo das Trés Linhas,
garantindo uma avaliacao independente das atividades e controles das
duas primeiras linhas, conforme o referencial do IIA (2020),
promovendo, assim, uma gestao publica mais clara, responsavel e
voltada a criacao e protecao de valor, conforme preconiza o referencial
do Modelo das Trés Linhas do IIA (2020).
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Ressalta-se uma distincao entre as UCIs: as descentralizadas,
presentes em alguns 6rgaos e entidades distritais, subordinam-se
hierarquicamente ao titular da Pasta e, como anteriormente afirmado,
sao normativa e tecnhicamente subordinadas a CGDF, conforme o
Decreto n° 45933/2024. J& nos 6rgdos que ndo contam com UCIs
proprias, suas atividades foram centralizadas na CGDF, na Coordenacao
de Unidades de Controle Interno (COUCI), que também exerce o papel
de supervisao das unidades descentralizadas.

Desde a criacao das primeiras UCls, o controle interno no Distrito
Federal tem passado por diversas alteracdes, refletindo mudancas nas
praticas e concepcdes associadas a gestao publica. Contudo, apesar das
sucessivas atualizacdes normativas e conceituais, permanece como um
componente essencial do processo de governanca publica, pois visa
assegurar, entre outros, a conformidade legal e a eficiéncia
administrativa. Tais caracteristicas reforcam o entendimento do
controle interno como um processo integrado a gestao, com funcgdes
preventivas, corretivas e de monitoramento constantes, adaptando-se
as necessidades e aos desafios impostos pelas diferentes realidades
organizacionais (COSO, 2013; 1A, 2020).

Portanto, o controle interno é central para a promog¢ao da boa
governanga na administracao publica. Ele ndao apenas busca garantir a
conformidade legal e a eficiéncia operacional, mas também atua como
um mecanismo de promocgao da transparéncia e de boas praticas,
assim como visa prevenir irregularidades ou fraudes. As UCls também
desempenham papel importante neste contexto, orientando os
gestores, garantindo que os controles internos sejam aplicados
corretamente e que a gestao dos riscos seja eficiente e alinhada as
diretrizes da Controladoria-Geral do Distrito Federal (CGDF) (Distrito
Federal, 2024a).

Para ilustrar a importancia das UCls no acompanhamento das
despesas publicas, é relevante destacar os dados atualizados da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) do Distrito Federal para 2025. O orcamento
total estd estimado em R$ 66,678 bilhdes, representando um
incremento de 9% em relacdo ao ano anterior. Desse montante, R$ 41,6
bilhdes sdao provenientes de receitas proprias do Distrito Federal,
distribuidas em trés esferas: fiscal (R$ 30,6 bilhdes), seguridade social
(R$ 9,3 bilhdes) e investimentos das empresas estatais (R$ 1,7 bilh&o).
Além disso, o Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF) contribui
com R$ 25,078 bilhdes, destinados a despesas nas dreas de seguranca
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publica (R$ 11,495 bilhdes), saude (R$ 8,135 bilhdes) e educacéo (R$ 5,447
bilhdes). A gestao eficaz desse orcamento significativo, que enfrenta
desafios para atender a todas as demandas publicas, evidencia mais
uma vez a relevancia do controle interno.

1.2 APRESENTAGCAO DO PROBLEMA E DA PERGUNTA DE
PESQUISA

Embora o controle interno seja reconhecido como agente de
fortalecimento da governanca publica, sua implementacao enfrenta
desafios, especialmente em contextos caracterizados por recursos
limitados e de elevada demanda por accountability. De forma analoga,
as UCIs, criadas nas organizacdes publicas distritais para promover
maior conformidade e eficiéncia administrativa, frequentemente
encontram obstaculos que afetam significativamente sua atuacao.

Diversos fatores institucionais podem comprometer a
capacidade das UCls de exercer suas funcdes efetivamente. Entre eles
destacam-se: insuficiéncias de recursos humanos e financeiros, apoio
incipiente da alta administracao, cultura e desenho organizacional
inadequados, complexidade normativa, relacdes de poder e a
qualificagcao técnica dos gestores responsaveis, entre outros.

Ao examinar como aspectos institucionais, historicos e politicos
condicionam a implementacao da politica de saude no Brasil, Pereira
(2014) utiliza um modelo analitico relevante para o presente estudo, a
partir de uma abordagem neoinstitucionalista historica. Adaptando-se
essas dimensodes (institucional-formal, politico-institucional e histoérico-
institucional) a realidade das UCIs para investigar como as
condicionantes institucionais influenciam a eficacia das UCIls e como
esses fatores podem ser mais bem compreendidos e ajustados, pode-
se buscar formas de maximizar a sua contribuicao para a governancga
publica.

Pires e Macédo (2006) analisam caracteristicas culturais
presentes nas organizacdes publicas brasileiras, como centralizacao,
paternalismo e resisténcia a mudancga, destacando como esses
aspectos afetam negativamente a implementacao de novos modelos
de governancga, tais como o Modelo das Trés Linhas. Essas barreiras
culturais sao especialmente relevantes para compreender os desafios
enfrentados pelas UCls, nas quais estruturas hierarquicas complexas e




controle rigido sobre pessoal frequentemente reforcam resisténcias
internas a inovacao e mudancas necessarias.

Arena e Azzone (2009), ao investigarem fatores organizacionais
gue determinam a eficacia da auditoria interna, concluiram que
caracteristicas como o tamanho das equipes, o grau de especializacao
e experiéncia profissional dos auditores, o envolvimento ativo do comité
de auditoria, e a adogao de técnicas como autoavaliacao de riscos
influenciam diretamente sua atuacao. Esses elementos sao similares
aos desafios enfrentados pelas UCIs no Distrito Federal, que também
dependem fortemente de fatores como quantidade e qualidade dos
recursos humanos, apoio ativo da alta gestao e estruturas
organizacionais adequadas. Dessa forma, os achados desses autores
reforcam a relevancia de considerar tais fatores institucionais para
garantir a implementacao eficaz das UCls dentro dos modelos do Il1A e
do COSO.

Monteiro (2015), em sua revisao sistematica da literatura e analise
documental sobre o Sistema de Controle Interno, identificou cinco
categorias fundamentais de importancia desse sistema: gestao de
risco, qualidade da informacao, comportamento ético, imagem
institucional e protecao dos recursos publicos. Além disso, listou
barreiras significativas a sua implementacao eficaz, como auséncia de
estrutura adequada para gerenciamento de riscos, insuficiéncia de
capacitacao técnica, fatores comportamentais e humanos, conflitos
com politicas publicas e custos elevados. Essas categorias e obstaculos
sao Uteis para orientar o presente estudo na identificacao das principais
condicionantes a implementacao das UCls.

Piccini (2022) argumenta que o ordenamento juridico brasileiro
carece de um referencial nacional comum que defina claramente a
estrutura, competéncias e abrangéncia dos sistemas de controle
interno para os trés Poderes e esferas federativas. Essa auséncia
normativa dificulta a implementacao padronizada e eficaz dos
controles internos, impactando negativamente a governanc¢a publica.
Tal lacuna é particularmente relevante para o Distrito Federal, onde a
implementacao das UCls pode ser prejudicada pela falta de parametros
claros e uniformes, justificando a necessidade de investigacao
especifica sobre o tema.

A adaptacao continua das funcdes de controle interno, incluindo
as Unidades de Controle Interno (UCls), ao contexto normativo vigente




e as diretrizes reconhecidas internacionalmente, como aquelas
estabelecidas pelo IIA e pelo COSO, constitui um desafio central para
fortalecer a capacidade dessas unidades de contribuir para uma gestao
publica orientada a resultados, accountability e transparéncia.

A implementacao das UCIs no Distrito Federal € um processo
continuo e adaptativo, que nao se encerra com a simples promulgagao
do decreto que as instituiu. Essa dinamica exige ajustes constantes
para responder aos desafios operacionais e as especificidades de cada
orgao distrital. Oliveira e Couto (2019) destacam que a implementacao
de politicas publicas envolve fases sucessivas de ajustes e interagcao
entre os atores, permitindo que diretrizes sejam redefinidas conforme
novos desafios emergem ao longo do processo, caracterizando a
implementacao como um ciclo continuo de retroalimentacao.

Assim, a implementacao das UCIs deve ser percebida como um
processo ciclico e adaptativo, no qual a avaliacdo continua
retroalimenta a execucao, promovendo um alinhamento constante
com as reais necessidades e particularidades locais. A
institucionalizacao efetiva dessas unidades depende da interacao entre
diversos atores, da construgcao progressiva de legitimidade e da
superacao de entraves estruturais e culturais presentes nas
organizac¢des publicas.

Nesse contexto, € necessario reconhecer que a introducao das
UCls nas Secretarias de Estado nao ocorre em um terreno neutro ou
uniforme, mas em ambientes organizacionais diversos, marcados por
Multiplas condicionantes institucionais. Portanto, o problema central
deste estudo estd relacionado a existéncia de fatores que podem
comprometer a implementacao das UCls nas Secretarias de Estado
Distritais. Apesar do reconhecimento tedrico € normativo sobre a
importancia dessas unidades para a governancga publica, na pratica, ha
dificuldades significativas para que exercam plenamente suas funcgoes,
como insuficiéncia de recursos, resisténcia organizacional e lacunas
normativas.

Tendo em vista que a implementacao das UCIs deve, idealmente,
ocorrer em alinhamento com padroes reconhecidos
internacionalmente, como o modelo COSO Il e o Modelo das Trés
Linhas do IIA, a questao norteadora deste estudo é: Como os
condicionantes institucionais afetam a implementacao das
Unidades de Controle Interno nas Secretarias de Estado Distritais,




considerando o alinhamento as normas, ao modelo COSO Il e ao
modelo das Trés Linhas do Instituto dos Auditores Internos (11A)?

1.3 ENUNCIACAO DOS OBJETIVOS

1.3.1 GERAL

Analisar, sob a perspectiva de politica publica, a implementacao

das Unidades de Controle Interno (UCIs) nas Secretarias de Estado do
Distrito Federal, identificando quais sao e como os condicionantes
institucionais influenciam sua efetividade.

1.3.2 ESPECIFICOS

Para alcancgar esse objetivo geral, busca-se especificamente:

a) Verificar a efetividade das UCIs das Secretarias de Estado

b)

c)

d)

e)

distritais, por meio da aplicacdo do indice de Efetividade das
UCIs (IE-UCIs), com base no grau de alinhamento das
atividades desempenhadas as diretrizes estabelecidas nos
referenciais normativos distritais, no Modelo COSO Il e no
Modelo das Trés Linhas (l1A);

Identificar e caracterizar os condicionantes institucionais que
influenciam a efetividade das UCIs nas Secretarias de Estado
do Distrito Federal, com base nas dimensoes institucional-
formal, politico-institucional, histérico-institucional e
sociocultural;

Verificar como os condicionantes institucionais impactam a
efetividade das UCIs, a partir da interpretacao dos dados
coletados;

Identificar barreiras e oportunidades para o fortalecimento
das UCIs como segunda linha;

Propor recomendacgodes para o aperfeicoamento das praticas e
condic¢oes de funcionamento das UCIs.

1.4 JUSTIFICATIVA E ESTRUTURA

A experiéncia do autor, entre os anos de 2019 e 2022, como chefe

da Unidade de Controle Interno da Secretaria de Economia do Distrito
Federal permitiu observar, na pratica, varios desafios enfrentados pela
segunda linha de controle. Entre outros, destaca-se a auséncia de




orientacdes técnicas, por parte da Controladoria-Geral do Distrito
Federal (CGDF), no tocante a determinadas competéncias das
unidades, resultando em atuacdes heterogéneas, muitas vezes
baseadas em interpretacdes casuais e nao padronizadas.

Observou-se também que os titulares das UCIs sao muito
afetados no relacionamento direto estabelecido com os gestores, pela
formacao e perfil das suas equipes e, ainda, pelas particularidades das
Pastas nas quais estao inseridas. Soma-se a isso a constatacao de que o
modelo das Trés Linhas do IIA ainda encontra obstaculos em sua
compreensao e aplicagao no contexto distrital, especialmente no que
se refere as funcdes e papéis atribuidos a segunda linha. Esse
desconhecimento acaba constituindo uma visao fragmentada do
controle interno, em que ele é visto como se fosse competéncia
exclusiva de um setor, comprometendo assim a integracao esperada
entre as linhas.

Outro fator observado € a discrepancia na disponibilidade de
recursos humanos, financeiros e materiais entre as UCls, impactando
diretamente sua capacidade de atuacgao e resultados. Muitas dessas
unidades acumulam fungdes administrativas que nao lhes sao proprias,
agravando ainda mais a falta de clareza sobre seu papel estratégico,
tanto por parte dos gestores superiores da administragao publica
guanto dos 6rgaos de controle externo.

Portanto, faz-se mister promover praticas capazes de assegurar
a efetiva segregacao de func¢odes, contribuindo para o aprimoramento
da governanca publica e maximizando o uso de recursos. Nesse
sentido, a implementacao das UCIs precisa ser compreendida e
aprimorada como uma politica publica, considerando seus
condicionantes institucionais e garantindo alinhamento as normas
estabelecidas e aos modelos internacionalmente reconhecidos, como
0 COSO Il e o modelo das Trés Linhas.

Ao investigar os fatores institucionais que influenciam a
implementacao e o funcionamento das UCIs no Distrito Federal, este
estudo busca fornecer subsidios tedricos e praticos capazes de otimizar
a atuacao dessas unidades, promovendo uma gestao publica mais
eficiente e orientada a resultados.

Além disso, percebe-se que o tema das Unidades de Controle
Interno (UClIs) frequentemente € abordado de maneira superficial ou
pouco critica na literatura técnica e profissional existente, sendo os




modelos como o COSO Il e o das Trés Linhas (llA) replicados por
organizacdes publicas sem maiores avaliacdes criticas ou adequacdes
ao contexto.

Para enfrentar esse desafio metodoldégico e tedrico, além dos
elementos pré-textuais (agradecimentos, resumos, listas e sumario),
esta dissertacao esta estruturada em cinco capitulos, sendo que o
primeiro (introducao) trata do contexto tematico, do problema de
pesquisa, da pergunta norteadora, dos objetivos gerais e especificos, e
da justificativa e estrutura do trabalho.

O segundo capitulo (referencial tedrico), aborda conceitos
relativos a governanca publica e ao controle interno, especialmente
relacionados ao modelo COSO Il e ao modelo das Trés Linhas do IIA,
com destaque ao papel e a importancia da segunda linha. Sdo também
explorados modelos de analise da implementacao de politicas publicas
e 0 neoinstitucionalismo, que formam a base tedrica do estudo.

O terceiro capitulo (metodologia) detalha a abordagem
metodologica quali-quanti adotada, baseada em um estudo de caso, a
definicdo das varidaveis e dimensdes analiticas, a construcao do
instrumento de coleta de dados e as técnicas estatisticas utilizadas;

No quarto capitulo (resultados e discussao) sao analisados e
discutidos os resultados obtidos a partir da analise do efeito das
condicionantes institucionais sobre a efetividade das UCIs, a luz do
referencial tedrico-normativo, além de apresentar as principais
barreiras e oportunidades identificadas.

Por fim, no quinto capitulo (consideracdes finais) sao
apresentadas as consideracdes finais, sistematizando as conclusdes da
pesquisa, as recomendacdes praticas voltadas a gestao e ao controle
interno no Distrito Federal, além de sugestdes para pesquisas futuras.







REFERENCIAL TEORICO

2.1 CONTROLE INTERNO E GOVERNANCA PUBLICA

Para compreender os desafios que afetam a atuacao das
Unidades de Controle Interno (UCIs), € necessario, inicialmente,
apresentar os principais conceitos de controle interno e sua relacao
com a governanga publica. Nesse sentido esta pesquisa traz essa
abordagem, situando-a dentro do debate académico.

O Referencial Basico de Governanca do TCU destaca o controle
interno como um componente essencial da governancga publica,
relacionado a gestao de riscos, ao monitoramento e a avaliagao das
politicas publicas. Juntamente com a gestao de riscos, "abordam o
processo de identificagcao, avaliacdo e tratamento de riscos no
desenvolvimento e na implementacao de politicas" (Brasil, 2014, p. 117),
estruturando-se por meio de controles proporcionais aos riscos, que
consideram causas, fontes, consequéncias e impactos, sempre
observando a relacao custo-beneficio (Brasil, 2017).

Segundo a International Organization of Supreme Audit
Institutions (Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores3) (INTOSAI, 2004), o controle interno é:

um processo integral, conduzido pela administragao e pelos
funcionarios da entidade, concebido para tratar riscos e
proporcionar uma seguranga razoavel de que, no
cumprimento da missao da entidade, os seguintes objetivos
gerais estao sendo alcangados: a execugao ordenada, ética,
econdmica, eficiente e eficaz das operagdes; o cumprimento
das obrigag¢des de accountability; a conformidade com as leis
e regulamentos aplicédveis; e a salvaguarda dos recursos contra
perdas, uso indevido e danos. (2004, p. 6, tradugao nossa).

3 Fundada em 1953, redne instituicdes superiores de auditoria governamental, os
Tribunais de Contas nacionais, de diversos paises ao redor do mundo. A INTOSAI serve
como uma plataforma para que essas entidades compartilhem conhecimentos,
experiéncias e melhores praticas em auditoria do setor publico, promovendo
cooperagdo internacional, fortalecendo a governanga publica, aprimorando as
praticas de auditoria governamental e promovendo uma governanga eficaz em todo
o mundo.




No artigo Controle Interno como Instrumento de Gestdo
Publica, Moreira, Dias e Souza (2017) abordam a importancia e a
evolucao historica do controle interno na administracao publica
brasileira, destacando seu papel estratégico na gestao eficaz e
transparente dos recursos publicos. As autoras enfatizam que a
Constituicao Federal de 1988 e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°
101/2000) sdo marcos fundamentais que fortalecem a relevancia do
controle interno, visando combater o desperdicio e assegurar 0 Uuso
ético e eficiente dos recursos publicos. Por meio de uma metodologia
qualitativa, baseada em entrevistas com especialistas da area, a
pesquisa revela a existéncia de consenso sobre a importancia do
controle interno como instrumento preventivo e eficaz contra
irregularidades, embora também aponte desafios criticos relacionados
a autonomia limitada, falta de capacitacao técnica e baixa amplitude
de atuacao dos 6rgaos de controle.

Ainda, o artigo define o controle interno como uma série de
normas necessarias ao desempenho das atividades, contribuindo para
a melhoria da qualidade do servico publico. Essa concepg¢ao esta
alinhada a perspectiva de José Filho (2008), que descreve o controle
interno como:

(...) o conjunto de normas, rotinas e procedimentos, adotados
pelas proprias Unidades Administrativas tais como manuais de
rotinas, regras de segregacao de fungdes, determinacao de
atribuicbes e responsabilidades, rodizio de funcionarios,
limitacdao de acesso aos ativos, limitacdo ao acesso aos
sistemas de computador e treinamento de pessoal, com vistas
a impedir os erros, a fraude e a ineficiéncia (José Filho, 2008, p.
).

Observa-se que o controle interno se refere ao processo global,
integrado, que visa assegurar eficiéncia operacional, conformidade
legal e gestao eficaz de riscos nas organizagdes, enquanto controles
internos sao mecanismos operacionais especificos que sustentam esse
sistema mais amplo, envolvendo rotinas como segregacao de funcgdes,
revisdes periddicas, autorizagdes internas e monitoramento continuo
das operacdes administrativas. Em suma, enquanto o controle interno
representa o conceito macro, os controles internos correspondem as
ferramentas praticas e detalhadas.

A Constituicao Federal estabelece que os trés Poderes devem
manter sistemas de controle interno voltados a avaliacao da gestao
publica e a aplicacdao dos recursos publicos. No ambito do Poder




Executivo federal, essa funcao é desempenhada pela Controladoria-
Geral da Uniao (CGU). De modo correspondente, no Distrito Federal a
funcao de controle interno € desempenhada pela Controladoria-Geral
do Distrito Federal (CGDF), 6rgao central e especializado do sistema,
diretamente subordinado ao Governador. A CGDF coordena o Sistema
de Controle Interno (SCI), zelando pela regular aplicacao dos recursos
publicos, promovendo a governancga publica, compliance, integridade,
além de coordenar agdes de prevencao e combate a corrupgao,
conforme previsto no Decreto n° 42.830/2021 (Distrito Federal, 2021b).

Por sua vez, as Unidades de Controle Interno (UCIs) representam
estruturas organizacionais formalmente instituidas para assegurar que
0S processos € mecanismos de controle interno sejam adequadamente
implementados em cada 6rgao publico, contribuindo diretamente
para a boa governanca, a conformidade legal e a efetiva aplicacao dos
principios fundamentais de economicidade, eficiéncia e eficacia
operacional.

Nesse sentido, o controle interno vai além da garantia de
conformidade e integridade dos processos administrativos, atuando
como um mecanismo de suporte a governanca publica. Ele fortalece a
capacidade de resposta das instituicbes publicas a desafios,
promovendo maior seguranca e eficiéncia no uso dos recursos
publicos, e contribuindo significativamente para prevenir riscos e
fraudes. A interacdo entre controle interno e governancga,
especialmente nos modelos propostos pelo COSO (2013) e pelo IIA
(2020), favorece uma gestao publica orientada por resultados e
comprometida com o interesse coletivo, conforme corroboram estudos
recentes e boas praticas internacionais (l1A, 2020; Teixeira; Gomes, 2019).

Teixeira e Gomes (2019), no artigo Governanca publica: uma
revisGo conceitual, realizaram uma analise sobre o conceito de
governanga publica, destacando sua aplicabilidade, desafios e
relevancia no setor publico brasileiro. Os autores apontam que, embora
o debate académico sobre governanca publica apresente diferentes
abordagens conceituais, existe consenso em torno da importancia da
boa governanca como fator essencial para otimizar o desenvolvimento
social, econémico, politico e cultural das instituicbes. Dentre os
principios consensuais, destacam-se a transparéncia e a credibilidade
das informacdes publicas, a prestacao de contas (accountability) dos
gestores, e a eficiéncia das estruturas institucionais responsaveis pela
execucao das politicas publicas, garantindo assim legitimidade das
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acdes governamentais e a conformidade com o interesse publico
(Teixeira; Gomes, 2019).

Ainda sobre a relevancia do controle interno na governanca
publica, Santos et al. (2020), em seu artigo A Importdncia do controle
interno na gestdo publica: revisGo de literatura, enfatizam que o
controle interno constitui um sistema estruturado de procedimentos e
normas que busca monitorar e assegurar a conformidade dos
processos administrativos aos objetivos institucionais, reduzindo
significativamente os riscos de irregularidades, desvios e fraudes. Os
autores ressaltam que, apesar do controle interno ser essencial para
evitar falhas e promover uma gestao publica mais transparente e
eficiente, enfrenta limitagcdes praticas como erros de julgamento,
conluios entre agentes corruptos e insuficiéncia de supervisao. Essas
limitacdes exigem que 0s mecanismos de controle interno estejam
continuamente sendo atualizados e adaptados as novas formas de
gestao publica, considerando especialmente a complexidade
crescente das organizacdes governamentais.

De modo semelhante, o Tribunal de Contas da Uniao (Brasil,
2014) define uma boa governanca publica como aquela capaz de avaliar
continuamente o desempenho e a conformidade das instituicdes
publicas, assegurando eficacia na implementacdao das politicas e
prestacdo dos servicos publicos, com a finalidade de atender
adequadamente as demandas sociais. Essa perspectiva é corroborada
por Lindsay, Osborne e Bond (2014,), que ratificam a importancia da
governanga publica para a avaliacdo do desempenho e da
conformidade das organizacdes, ressaltando sua relevancia para
garantir legitimidade e eficacia institucional.

Cruz et al. (2014), em sua analise sobre a atuacao das
Controladorias-Gerais Municipais (CGMs) face ao modelo federal da
CGU, observaram dificuldades institucionais significativas relacionadas
a escassez de recursos financeiros e humanos, limitacao na
institucionalizacao das funcgdes previstas, tais como auditoria,
corregedoria, ouvidoria e promog¢ao da transparéncia, destacando que
muitas CGMs concentram suas atividades apenas em aspectos
contabil-financeiros, negligenciando funcdées mais amplas de
governanca e controle social (Cruz et al., 2014).

A metodologia aplicada nesse estudo de (Cruz et al.,, 2014) foi
exploratéria e utilizou uma abordagem qualitativa com analise




comparativa. A coleta de dados foi feita por meio de questionarios
estruturados, aplicados a 34 CGMs identificadas através de buscas em
bases publicas online. Os questionarios abordaram as estruturas,
competéncias e praticas desempenhadas pelas CGMs, com foco nas
areas de auditoria, corregedoria, ouvidoria e transparéncia.

As analises observaram duas caracteristicas principais: a
capacidade institucional dos 6rgaos e as funcdes desempenhadas. A
capacidade institucional foi avaliada por quatro parametros: o
instrumento legal de criacao das CGMs, sua posicao No organograma
municipal, os recursos humanos e financeiros disponiveis. Ja as fung¢des
foram analisadas com base nas atribuicdées da CGU, como auditoria,
corregedoria, ouvidoria, promoc¢ao da transparéncia e fomento ao
controle social (Cruz et al., 2014).

Os dados foram organizados e analisados estatisticamente,
permitindo identificar padrdes e lacunas nas capacidades institucionais
dessas unidades. A pesquisa destacou o papel central da auditoria
como a funcao mais difundida entre as CGMs, enquanto as praticas de
controle social e de promoc¢ao da transparéncia apresentaram menor
frequéncia (Cruz et al., 2014).

Os resultados revelaram que, embora algumas CGMs tenham
avancado em areas como auditoria, a maioria delas enfrenta limitacdes
em termos de recursos financeiros e humanos, bem como na
institucionalizacao das demais funcdes previstas pelo modelo da CGU.
Apenas metade das CGMs analisadas tem previsao legal para atuar na
promoc¢ao da transparéncia, e uma parcela ainda menor realiza acdes
efetivas de controle social. Essas lacunas evidenciam a dificuldade de
replicar o modelo federal no nivel municipal, em razao de disparidades
estruturais, orcamentarias e culturais (Cruz et al., 2014).

Assim, Cruz et al. destacam que:

Muito ha para se avangar para que as administracdes
municipais ampliem de uma atuac¢do de repressiva com viés
contdbil-financeiro no controle interno para exercer outras
fungdes, como a prevencao e o combate a corrupgao, o
monitoramento das politicas publicas, a promog¢ao da
transparéncia e mobilizagao da sociedade civil. O controle
interno municipal ainda se concentra em atividades de viés
contabil-financeiro, mas que ha espaco para ampliar sua
atuacdo, incluindo fungdes como prevengao a Ccorrupgao,




monitoramento de politicas publicas, promogao da
transparéncia e engajamento da sociedade civil (2014, p. 324).

Os autores concluem que as CGMs desempenham um papel
importante no fortalecimento do controle interno municipal, mas
precisam superar barreiras significativas para ampliar suas funcdes e
contribuir mais para a governanca publica local. Recomendam,
portanto, uma maior integracao das praticas das CGMs as diretrizes do
modelo federal e a realizagcao de estudos de caso para aprofundar a
compreensao sobre a eficacia dessas unidades no combate a corrupcao
e na promoc¢ao da transparéncia.

Esses achados sao convergentes com o estudo de Monteiro
(2015), que realizou ampla revisao sistematica e identificou barreiras
relevantes a implementacao efetiva do Sistema de Controle Interno no
Brasil, tais como auséncia de estruturas adequadas de gerenciamento
de riscos, falta de capacitacao técnica adequada, problemas de cultura
organizacional, deficiéncias na gestao de pessoal e fragilidades na
supervisao e monitoramento das atividades.

O trabalho de Monteiro (2015) consistiu em revisao sistematica
da literatura e pesquisa documental com base em relatoérios do
Tribunal de Contas da Uniao (TCU) e da Controladoria-Geral da Uniao
(CGU), propondo-se a categorizar a importancia do Sistema de Controle
Interno (SCI) e a identificar as principais barreiras para sua implantagao
Nno setor publico. O estudo destaca que o SCI nao é apenas um
instrumento de conformidade normativa, mas um mecanismo
essencial para a governanca publica, com impactos diretos na
eficiéncia administrativa, na protecao dos recursos publicos e na
credibilidade institucional.

No que diz respeito as categorias de importancia, Monteiro (2015)
identifica cinco dimensdes centrais para o SCI, alinhadas ao referencial
do COSO:

a) Gestao do Risco: O SCI é indispensavel para prever, identificar
e mitigar riscos que possam comprometer a execugao
eficiente e eficaz das politicas publicas;

b) Informacao: Contribui para a producao de dados contabeis e
gerenciais confidveis, garantindo suporte a tomada de decisao
e a accountability;




c) Comportamento Etico: Promove um ambiente organizacional
ético, minimizando fraudes e incentivando o respeito as
normas;

d) Imagem da Entidade: Reforga a confianca dos stakeholders na
administracao publica, essencial para atrair apoio social e
institucional; e

e) Protecao dos Recursos Publicos: Atua como uma barreira
contra desvios, ma gestdao e fraudes, assegurando que os
recursos publicos sejam aplicados de forma responsavel e
eficiente.

Embora a relevancia do Sistema de Controle Interno (SCI) seja
reconhecida, sua implementac¢ao ainda enfrenta barreiras significativas
gue comprometem sua efetividade, conforme aponta Monteiro (2015)
ao fazer um compilado de estudos de autores como Dalgleish e Cooper
(2005), Marcola (2014), Farias, Luca e Machado (2010), Leung e Isaacs
(2008), Azevedo, Ensslin e Reina (2011), Mattos e Mariano (2009), Roberts
e Candreva (2006), Dragija, Hladika e Vasicek (2010), Wood (2009),
Petrovits, Shakespeare e Shih (2011), Vinnari e Skaerbaek (2014) e Trosa
(1999).

Nesse compilado, Monteiro (2015) destaca varios desafios
identificados nesses estudos, quanto a esse processo de
implementacao, tais como a auséncia de um quadro rigoroso de
controle que permita a identificacao de riscos e a tomada de decisdes
informadas, bem como uma tendéncia no setor publico de priorizar a
prestacao de contas em detrimento de uma gestao de riscos mais
proativa, o que limita a eficacia dos controles.

Outro entrave identificado é a alta dependéncia do fator
humano, uma vez que a complexidade do SCI exige interacao entre
multiplos elementos e atores. Soma-se a isso a dificuldade de se
estabelecer uma cultura organizacional voltada a gestao de riscos, em
razao da escassez de tempo e de investimento em capacitacao,
estratégias de comunicagdo e engajamento dos servidores.
Deficiéncias estruturais também sao destacadas, como a auséncia de
planos de carreira, avaliacdes de desempenho, manuais internos e a
rotatividade de pessoal, que comprometem a adesao ao SCI. Problemas
de ordem comportamental e a falta de motivacao voluntaria dos
funcionarios também afetam negativamente o sistema. Ademais, a
caréncia de conhecimento técnico e de treinamentos especificos limita
a participacao efetiva dos servidores nos processos de controle.
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Monteiro (2015) verificou ainda nesses estudos que os altos
custos operacionais e administrativos necessarios para o
desenvolvimento do gerenciamento de riscos geram duvidas entre os
gestores quanto ao retorno desses investimentos e que conflitos com
politicas publicas e decisdes governamentais impactam diretamente
0s servicos prestados constituindo mais um obstaculo. Por fim,
observou que falhas nos mecanismos de monitoramento e avaliagao
dificultam tanto a correcao de falhas quanto o aprimoramento dos
controles existentes, reforcando a necessidade de estabelecer
processos continuos que definam objetivos, avaliem riscos e
monitorem o desempenho do sistema.

Além disso, Sousa, Souto e Nicolau (2017) buscaram identificar
como as organizacdes tém implementado o conceito de controle
interno, as suas dimensdes centrais e quais os desafios envolvidos nesse
processo, realizando um survey com uso da escala de medicao de
Likert, a partir da percepcao dos atores organizacionais. Seus achados
refletem a dificuldade da absorcao e institucionalizacao de conceitos e
das dimensdes de controles nas organizagdes publicas e privadas.

Os referidos autores, apods realizarem compreensiva revisao
bibliografica sobre o tema, abordam as estruturas conceituais de
controle interno, e contribuem para a sistematizacao do questionario a
ser aplicado no presente estudo, ao fomentarem uma reflexao sobre a
percepcao dos atores envolvidos na gestao de controles internos.

De forma semelhante, Araujo et al. (2016) avaliaram a aderéncia
das unidades municipais de controle interno as diretrizes do modelo
COSO |l e identificaram lacunas consideraveis na implementacao
integrada dos seus componentes. Segundo os autores, embora existam
avancos pontuais em procedimentos de controle e avaliacao de riscos,
areas como informagao e comunicagao, bem como monitoramento
continuo, ainda sao deficientes e precisam ser fortalecidas para
assegurar uma governanca publica efetiva e preventiva (Araudjo et al.,
2016).

O estudo desenvolvido por Araujo et al. (2016) tem como objetivo
central verificar quais constatacdes presentes nos relatorios das UCIs se
alinham as oito perspectivas do COSO II, como ambiente interno,
avaliacao de riscos, procedimentos de controle e monitoramento. O
contexto da pesquisa ressalta a relevancia do controle interno para a
administracao publica, enfatizando que, apesar das exigéncias legais




como a Lei de Responsabilidade Fiscal, muitas praticas municipais
ainda se concentram na conformidade normativa e or¢camentaria,
deixando de lado elementos essenciais para a governanca publica,
COMO a comunicagao e a gestao integrada de riscos.

A pesquisa de Araujo et al. (2016) aborda o problema da
desconexao entre o modelo tedrico do COSO |l e a pratica observada
nas UCIs, evidenciando que os relatdrios analisados priorizam metas
financeiras em detrimento de outros aspectos essenciais do controle
interno. O estudo levanta a questao de como as UCls podem ampliar
sua atuacgao além da conformidade normativa, integrando elementos
mais estratégicos e preventivos, alinhados aos objetivos mais amplos
da governanca publica.

Com base em uma metodologia qualitativa e descritiva, o estudo
analisou 60 relatdrios emitidos por 38 municipios com mais de 100 mil
habitantes. A coleta de dados foi realizada por meio de buscas em
portais institucionais e solicitacdes formais aos Tribunais de Contas.
Utilizando o software Alceste, os dados foram organizados e
categorizados conforme as oito perspectivas do COSO Il. A analise
revelou que as constatacdes mais recorrentes nos relatérios estavam
relacionadas a "Procedimentos de Controle" (22,3%) e "Avaliacao de
Riscos" (21,8%), enquanto componentes como ‘'Informacao e
Comunicagao" (1%) e "Resposta a Riscos" (2,9%) receberam pouca ou
nenhuma atencao (Araujo et al, 2016). Esses resultados demonstram
que, embora alguns avancos tenham sido feitos, as UCls municipais
ainda enfrentam dificuldades em implementar um controle interno
verdadeiramente alinhado ao COSO II. Os achados destacam que
grande parte das atividades estd focada em aspectos contabeis e
financeiros, negligenciando praticas fundamentais para uma
governanca integrada e estratégica. Essa limitacao reflete ndao apenas
um desalinhamento as boas praticas, mas também uma auséncia de
padronizagao nas praticas adotadas pelos municipios. O artigo conclui
gue ha uma necessidade urgente de fortalecer a estrutura das UClIs,
com maior padronizagdo e capacitacao técnica para que possam
implementar praticas de controle interno mais abrangentes e eficazes.

Essa discussao sobre lacunas e barreiras estruturais reforca a
importancia de um controle interno que va além da conformidade
normativa, alinhando-se a uma governanca que integre prevencao de
riscos, transparéncia e comunicacao eficaz:




Silva (2017), ao avaliar os sistemas de controle interno em
municipios do estado de Alagoas com base no modelo COSO I,
também evidenciou fragilidades estruturais relevantes, apontando que
a maioria dos municipios avaliados apresentou nivel basico de
maturidade, especialmente em ambiente de controle e praticas
consistentes de gestdao de riscos. Esses achados reforcam a
necessidade de fortalecer institucionalmente os sistemas municipais
de controle interno para garantir maior aderéncia aos componentes do
modelo COSO e, por consequéncia, melhorar sua contribuicao a
governanca publica local.

Em seu trabalho de dissertacao, Avaliacdo dos sistemas de
controle interno dos municipios do estado de Alagoas: aplicagdo da
metodologia do COSO 2013, utilizou metodologia baseada na analise do
modelo COSO 2013 (COSO Il) para avaliar a maturidade dos sistemas de
controle interno em 34 municipios alagoanos. Para realizar o
diagnostico, dois instrumentos foram aplicados: o Questionario de
Avaliacao de Controles Internos (QACI) e o Questionario de Diagnostico
da Unidade de Controle Interno (QDUCI). Esses instrumentos foram
direcionados a alta gestao municipal e aos responsaveis pelas
controladorias gerais dos municipios, com o objetivo de identificar o
nivel de adesao aos cinco componentes do COSO 2013: ambiente de
controle, avaliacao de riscos, atividades de controle, informacao e
comunicacao e atividades de monitoramento (Silva, 2017).

As perguntas nos questionarios aplicados exploraram temas
como a existéncia de politicas de controle interno, a pratica de avaliacao
de riscos, a qualidade dos procedimentos de controle adotados, o fluxo
de comunicacao interna e externa e a eficiéncia do monitoramento
continuo. A analise também buscou compreender os obstaculos
enfrentados pelas unidades de controle interno no desempenho de
suas funcodes (Silva, 2017).

Os achados desse estudo de Silva (2017) indicaram que o nivel
meédio de maturidade dos sistemas de controle interno dos municipios
alagoanos foi classificado como "basico", com apenas 2580% de
aderéncia aos cinco componentes do COSO 2013. O diagnostico revelou
gue os maiores desafios residem na implementacao de um ambiente
de controle estruturado e em praticas consistentes de avaliacao de
riscos, dois componentes fundamentais para a eficacia de qualquer
sistema de controle interno. As praticas observadas priorizam o
atendimento a exigéncias legais e fiscais, mas ha pouca integracao com
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os demais componentes do COSO, como o monitoramento e a
comunicacao efetiva. Essa desconexao compromete a capacidade dos
sistemas de controle interno de prevenir irregularidades e garantir a
conformidade com os principios de governanca publica.

A anadlise dos dados revelou fragilidades significativas que
comprometem a eficiéncia, a eficacia e a efetividade dos sistemas de
controle interno municipais e das controladorias gerais dos municipios.
Entre os principais problemas identificados estdao o baixo nivel de
maturidade no ambiente de controle, a auséncia de praticas
consistentes de avaliacao de riscos e a caréncia de integracao entre os
componentes do modelo COSO 2013. Além disso, verificou-se que os
controles internos ainda sao tratados de modo informal ou
parcialmente formalizados na maioria dos casos, o que limita sua
funcionalidade como instrumentos de governanca (Silva, 2017).

O estudo propde que as acdes de melhoria foquem no
fortalecimento das praticas de controle interno, especialmente na
estruturacao e integracao dos componentes do COSO 2013. Isso inclui
o desenvolvimento de politicas formais, treinamentos regulares para os
gestores e a criagao de normativas que orientem a aplicagao pratica dos
controles internos nos municipios (Silva, 2017). A pesquisa também
aponta a necessidade de estudos futuros para aprofundar a avaliacao
das praticas municipais em diferentes contextos e propor estratégias
para corrigir as falhas identificadas (Silva, 2017).

Nesse sentido, Piccini (2022) ressalta que a auséncia de um
referencial normativo nacional comum dificulta significativamente a
implementacao uniforme dos sistemas de controle interno no Brasil.
Essa heterogeneidade normativa pode gerar inconsisténcias
operacionais, sobreposicdes ou lacunas funcionais, comprometendo
diretamente a eficacia do controle interno.

A analise de Piccini (2022) é particularmente relevante para este
estudo, observando-se que a falta de um referencial nacional comum
implica que as UCIs operam sob diretrizes e estruturas variaveis,
potencialmente afetadas por variagcdes nas prioridades politicas
decorrentes das mudancas na administracao publica. Essa
heterogeneidade normativa pode gerar inconsisténcias nos
procedimentos, competéncias e prerrogativas das UCIs, afetando
diretamente a sua capacidade de atuar eficazmente.




A auséncia de padronizacao dificulta, portanto, aimplementacao
de praticas uniformes de controle interno, comprometendo a
comparabilidade e a integragcao das atividades de controle entre
diferentes 6rgaos e niveis de governo. Isso pode resultar em lacunas de
controle, sobreposicdes de funcdes e ineficiéncias operacionais, que sao
condicionantes negativas para o desempenho das UCls, podendo levar
inclusive a variag¢odes significativas de qualidade e na eficacia das acdes
de controle interno.

Estudos empiricos tém demonstrado que a presenca de
sistemas solidos de controle interno esta associada a menores indices
de corrupcao e maior eficiéncia na gestao dos recursos publicos
(Teixeira; Gomes, 2019). O COSO (2013) e o ISSAI 100 - Principios
Fundamentais de Auditoria do Setor Publico (INTOSAI, 2013) também
sugerem gue o controle interno eficiente promove uma accountability
efetiva ao fornecer bases seguras para a auditoria interna e a gestao de
riscos. Dessa forma, o controle interno se revela como um instrumento
de promocao da integridade e de obtencao de resultados positivos em
ambito governamental.

Kormendi e Meguire (1985) investigaram como politicas
econdmicas e varidaveis macroecondmicas afetamm o crescimento
econdmico em uma amostra de paises. Eles foram os primeiros
pesquisadores a relacionar praticas de governang¢a publica com
crescimento econdmico de uma nacao, introduzindo uma medida de
“liberdades civis” em seu conjunto de varidveis e observaram correlacao
positiva com o crescimento econdmico.

Desde entao, outros estudos exploraram a relacao entre praticas
de governanca publica e o desempenho econémico, tanto em nivel
nacional quanto local. Um exemplo € o estudo de Asatryan e De Witte
(2015), ao examinarem o impacto da democracia direta sobre a
eficiéncia dos governos locais na Baviera, Alemanha. Os autores
investigaram como a introducao de reformas democraticas, que
ampliaram a participacao direta dos cidadaos em decisdes locais,
influenciou a eficiéncia no provisionamento de bens e servicos publicos.
A pesquisa revelou que uma maior atividade democratica estava
associada a uma maior eficiéncia governamental, sugerindo que
mecanismos de governanca mais inclusivos podem resultar em uma
administracao publica mais eficaz e responsavel. Esse estudo, portanto,
complementa a visao macroecondmica ao demonstrar como praticas
de governanca local, quando bem implementadas, podem ter efeitos




positivos significativos na gestao publica e no uso dos recursos
governamentais, reforcando a importancia de boas praticas de
controle.

2.2 NORMAS E MODELOS APLICAVEIS

2.2.1 NORMAS FEDERAIS E DISTRITAIS

No Brasil, o controle interno na Administracao Publica € regido
por normas qgue abrangem desde diretrizes constitucionais até
regulamentacdes mais especificas. Destacam-se, em ambito federal, a
Constituicdo Federal (Brasil, 2025), a Lei n° 4.320/1964 (Brasil, 1964), a Lei
Complementar n° 101/2000 (LRF) (Brasil, 2000) e a Lei n° 14.133/2021
(Nova Lei de Licitagdes) (Brasil, 2021). Em nivel distrital, merecem
atencdo especial a Lei Organica do Distrito Federal, a Lei n° 830/1994
(Distrito Federal, 1994) e o Decreto n°® 45.933/2024 (Distrito Federal,
2024a), dada sua relevancia direta ao objeto deste estudo.

A Constituicdo Federal de 1988 é o alicerce normativo para o
controle interno. Em seus artigos 70 a 74, estabelece principios e
diretrizes fundamentais, destacando especialmente o artigo 74, que
obriga os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario a manterem um
sistema integrado de controle interno. Esse sistema deve, em resumo,
avaliar o cumprimento das metas governamentais, comprovar a
legalidade e avaliar os resultados da gestao, controlar operacdes de
crédito e apoiar o controle externo na sua missao institucional (Brasil,
2025).

[e]

Complementando essas diretrizes constitucionais, a Lei n
4.320/1964 dispde sobre normas gerais de direito financeiro, orientando
a elaboracao e controle dos orcamentos e balancos da Uniao, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Essa legislacao estabelece
regras claras sobre administracao financeira e patrimonial, além de
delinear aspectos relacionados ao controle interno, constituindo um
marco histérico ainda vigente na gestao publica brasileira (Brasil, 1964).

A Lei Complementar n° 101/2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), introduz obrigacdes de transparéncia,
controle e fiscalizacdao sobre a gestao fiscal. Ela destaca a transparéncia,
o controle e a fiscalizacao da gestao fiscal, estabelecendo obrigacdes de
fiscalizacao do cumprimento da norma para os sistemas de controle

interno (Brasil, 2000).
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A Lei n°14.133/2021, que substituiu a Lei n° 8.666/1993, moderniza
e unifica o marco regulatorio das licitagdes e contratos administrativos,
trazendo impacto significativo para o controle interno. Ela enfatiza a
gestao de riscos e reforca significativamente o papel do controle
interno nas contratacdes publicas ao estabelecer praticas continuas e
permanentes de gestao de riscos e de controle preventivo (Brasil, 2021,
Art. 169).

Essa lei introduz um modelo estruturado de trés linhas “de
defesa™: a primeira linha é composta por servidores publicos, agentes
de licitacao e autoridades que atuam na governanca; a segunda linha
inclui as unidades de assessoramento juridico e de controle interno do
proprio 6rgao ou entidade; e a terceira linha é formada pelo 6rgao
central de controle interno da Administracao e pelo Tribunal de Contas.
Cabe ressaltar que a norma nao se apropriou do novo conceito do IIA,
gue se refere apenas a papéis de trés linhas, sem mencionar "defesa",
como agdes reativas. O modelo do A também nao se refere a
composicao das trés linhas como atribuicao automatica de funcdes a
unidades de forma sequencial, mas a papéis dentro de um sistema.
Enfim, de acordo com a norma, a implementacao dessas praticas é
responsabilidade da alta administracao, que deve considerar o custo-
beneficio e optar por medidas que promovam relagcdes integras,
confidveis e com seguranca juridica, visando a eficiéncia e eficacia nas
contratacdes (Brasil, 2021).

Além disso, a norma confere amplos poderes as unidades de
controle interno, garantindo-lhes acesso irrestrito as informacdes
necessarias, bem como responsabilidades explicitas em relacao ao
sigilo e a seguranca dos dados confidenciais. Ao identificarem
impropriedades formais, devem adotar medidas para correcao e
mitigacao de riscos, aprimorando controles preventivos e capacitando
agentes publicos. Em casos de irregularidades que causem dano a
Administracao, além das a¢des corretivas, devem iniciar a apuracao de
infracdes administrativas e encaminhar documentos ao Ministério
Publico competente (Brasil, 2021).

A lei também enfatiza a necessidade de os 6rgaos de controle
adotarem procedimentos objetivos e imparciais, elaborando relatérios
tecnicamente fundamentados e baseados em evidéncias, conforme

“ A lei manteve a denominacdo “de defesa”, ndo obstante a sua retirada do modelo do
I1A, atualizado em 2020. Ao invés de focar em papeis, descreveu as linhas como atores.
Também, curiosamente, incluiu o controle externo na terceira linha.




normas de auditoria. Além disso, promove a transparéncia e o controle
social ao permitir que qualquer pessoa ou entidade reporte
irregularidades aos 6rgaos de controle interno ou tribunais de contas
(Brasil, 2021).

Assim, a Lei n° 14.133/2021 ndo apenas moderniza o marco legal
das licitacdes e contratos administrativos, mas também fortalece o
papel do controle interno, ao atribuir-lhe funcdes essenciais na gestao
de riscos, no planejamento das contratacdes e na fiscalizagcao da
execucao dos contratos.

A Controladoria-Geral da Uniao (CGU) desempenha papel
importante ao emitir Instrucdes Normativas que orientam os 6rgaos e
entidades do Poder Executivo Federal sobre praticas de controle
interno, auditoria, prevencao e combate a corrupcao (CGU, s.d.), os
guais usualmente servem de exemplo para o desenvolvimento de guias
e manuais no ambito distrital. O TCU também contribui com normas,
acordaos e orientacdes que impactam a atuacao dos sistemas de
controle interno, especialmente no que tange a prestacao de contas e
a fiscalizagao de recursos publicos (TCU, s.d.).

No contexto do Distrito Federal, a Lei Organica do Distrito
Federal estabelece os principios e diretrizes da administracao publica
local, incluindo disposicdes sobre o sistema de controle interno (Distrito
Federal, 1993).

A Lei n°® 830/1994 é um marco normativo local importante por
instituir o Sistema de Controle Interno (SICON) (Distrito Federal, 1994),
conforme previsto no artigo 80 da Lei Organica do Distrito Federal
(Distrito Federal, 1993). Essa legislacdao define diretrizes para
organizacao, funcionamento e objetivos do controle interno distrital,
visando garantir legalidade, eficiéncia, moralidade e transparéncia. O
principal objetivo da Lei n°® 830/1994 é fortalecer os mecanismos de
fiscalizacdo e auditoria internos, assegurando que a gestao
orcamentaria, financeira, patrimonial e operacional dos o6rgaos e
entidades do Distrito Federal seja conduzida em conformidade com as
normas legais e regulamentares (Distrito Federal, 1994). A criagao do
SICON busca garantir que 0s recursos publicos sejam utilizados de
forma responsavel e que as acdes governamentais estejam alinhadas
com as metas e prioridades estabelecidas nos planos e programas de
governo.
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A estrutura organizacional definida pela lei, por meio do seu art.
3° prevé a existéncia de um orgao central de controle interno,
responsavel pela coordenacao geral do sistema,e por varios
subsistemas especificos (Auditoria, Planejamento, Orcamento,
Administracao Financeira, Contabilidade e Patrimdnio), cada qual
coordenado por seu respectivo departamento geral dentro da entao
Secretaria de Estado de Fazenda e Planejamento (Distrito Federal,
1994). Além disso, a Subsecretaria de Auditoria integra o sistema, sendo
responsavel pela execucao centralizada das atividades de auditoria.
Esses setores e suas respectivas competéncias foram sofrendo
alteracdes ao longo do tempo, sem a devida alteracao dessa lei, e neste
estudo sao tratadas de acordo com a estrutura mais atual.

Entre as competéncias atribuidas ao 6rgao central do SICON,
destacam-se:

a) Normatizagdo e Orientagcdao: estabelecer normas e
procedimentos para as atividades de controle interno,
garantindo a uniformidade e a qualidade dos trabalhos
realizados;

b) Supervisdao Técnica: coordenar e supervisionar as unidades
setoriais, assegurando que atuem de acordo com as diretrizes
estabelecidas e com os principios da administracao publica;

c) Realizacdao de Auditorias: executar auditorias contabeis,
financeiras, orcamentarias, operacionais e patrimoniais,
identificando possiveis desvios, irregularidades ou
oportunidades de melhoria na gestao publica;

d) Apoio ao Controle Externo: Colaborar com o Tribunal de
Contas do Distrito Federal (TCDF), fornecendo informacdes e
suporte técnico para o exercicio de suas funcdes de
fiscalizacao e controle.

O Decreto n° 45.933/2024 é o marco regulatério central para as
Unidades de Controle Interno (UCls) do Poder Executivo do Distrito
Federal, explicitamente alinhado ao Modelo das Trés Linhas (TLM) do
IIA (Distrito Federal, 2024a). Ele tem importancia central para este
estudo, pois estabelece diretrizes para a composicao, competéncias e
funcionamento dessas unidades.

O contexto dessa regulamentacao reflete a necessidade de
aprimorar o monitoramento das atividades administrativas e de gestao
de riscos, integrando as UCls as diretrizes gerais da Controladoria-Geral




do Distrito Federal (CGDF). Assim, o decreto busca consolidar um
sistema de controle interno que atenda as exigéncias contemporaneas
de governanca publica (Distrito Federal, 2024a).

O decreto determina que as UCIs devem fomentar a
implementacao e desenvolvimento de uma estrutura de controles
internos de acordo, preferencialmente, com o Modelo das Trés Linhas
do Instituto de Auditores Internos (lIA), de forma coordenada entre as
trés linhas. Segunda a norma, a primeira linha € desempenhada pelos
gestores operacionais, responsaveis pela execucao dos controles
primarios. A segunda linha inclui as UCls, encarregadas de monitorar os
controles, auxiliar na gestao de riscos e oferecer suporte técnico as
unidades administrativas. Ja a terceira linha é formada pela auditoria
interna, realizada pela CGDF, que faz avaliacdes independentes da
eficacia dos sistemas de controle. Essa estrutura visa eliminar lacunas
nos controles, reduzir sobreposicdes desnecessarias e fortalecer a
coordenacao entre as diferentes linhas (Distrito Federal, 20243a).

A coordenacao técnica dessas unidades é realizada pela
Coordenacao de Unidades de Controle Interno (COUCI), responsavel
pela elaboracdo de manuais, orientagdes técnicas e pelo
monitoramento da aplicacao das normas, vinculada a Subsecretaria de
Controle Interno (SUBCI). Adicionalmente, o decreto estabelece a
obrigatoriedade de relatérios periddicos, como o Plano Anual das
Atividades de Controle Interno (PAACI) e o Relatério Anual das
Atividades de Controle Interno (RAACI), gue documentam as atividades
desenvolvidas pelas UCIs, assegurando continuidade e avaliacao das
praticas de controle (Distrito Federal, 2024a).

As disposicdes do decreto tém como resultado esperado o
fortalecimento das UCls no apoio a gestao de riscos e a supervisao dos
processos administrativos, com vistas a promoc¢ao da legalidade,
eficiéncia e economicidade. Ele também destaca a importancia de
capacitagao continua dos servidores das UCls, visando aprimorar suas
competéncias técnicas e a qualidade das atividades de controle interno
(Distrito Federal, 2024a). No entanto, a normativa nao aborda
diretamente como essas diretrizes serao monitoradas quanto ao
impacto pratico na governanca publica.

Adicionalmente, o Decreto n° 45933/2024 (Distrito Federal,
2024a) reforca a centralidade das UCIs no controle preventivo das
despesas publicas ao alterar dispositivos de dois normativos relevantes:
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o Decreto n° 32.598/2010, que trata dos procedimentos para empenho
e liuidacao de despesas no ambito distrital (Distrito Federal, 2010), € o
Decreto n° 39.620/2019, que disciplina a obrigatoriedade de andlise
prévia das UCls em pagamentos e contratos (Distrito Federal, 2019b). As
alteracdes, introduzidas pelos artigos 14 e 15 do novo decreto,
reafirmam que os contratos firmados e os pagamentos realizados pela
Administracao Direta e Indireta do Distrito Federal devem ser
analisados previamente pelas unidades de controle interno
competentes, ressalvadas apenas as hipodteses previstas em critérios
especificos estabelecidos pela Controladoria-Geral do DF (CGDF)
(Distrito Federal, 2024a). Tais critérios estao definidos na Portaria n° 29,
de 2 de marco de 2021, da CGDF, que especifica os limites de valor e
natureza das despesas que exigem a manifestacao da UCI (Distrito
Federal, 2021a).

No caso especifico das despesas de exercicios anteriores, o art.
86 do Decreto n° 32.598/2010 (Distrito Federal, 2010), com redacao
atualizada pelo Decreto n° 45.933/2024 (Distrito Federal, 2024a),
determina que o0s processos de pagamento devem ser instruidos com
a analise da UCI ou unidade equivalente, excetuando-se apenas os de
natureza pessoal ou aqueles de valor inferior ao limite estabelecido pela
CGDF. O § 4° do mesmo artigo explicita que essa analise possui carater
procedimental e opinativo, devendo subsidiar a decisao do ordenador
de despesa. Tais disposicdes fortalecem o papel da UCI como
mecanismo de apoio técnico a decisao administrativa e como linha de
controle responsavel pela prevencao de falhas e pela promocao da
conformidade nos processos de gasto publico.

A seguir,cumpre apresentar os modelos aplicaveis ao estudo e a
discussao académica a eles relacionada, visando qualificar os
instrumentos de pesquisa deste trabalho.

2.2.2 O MODELO COSO 1l

Em 1992, o Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission (COSO) publicou a obra intitulada Internal
Control - Integrated Framework, amplamente reconhecida como
modelo de referéncia para o desenvolvimento, implementacao e
avaliacao da eficacia dos controles internos (COSO, 2013). A estrutura
forneceu diretrizes adotadas por organizacdes em todo o mundo para
estabelecer sistemas de controle e avaliar seu desempenho.
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Com as significativas mudancas ocorridas nos ambientes
operacionais, marcadas por crescente complexidade, globalizagcao e
inovacdes tecnoldgicas, ampliou-se a exigéncia dos stakeholders por
maior transparéncia e responsabilidade na gestao dos controles
internos.

Nesse contexto, em 2013, o COSO apresentou uma atualizacao
dessa estrutura original, entdo denominada COSO II, preservando
elementos essenciais do conceito inicial, mas incluindo
aprimoramentos necessarios as novas demandas (COSO, 2013).

A Estrutura Integrada desenvolvida pelo COSO enfatiza o
controle interno como ferramenta estratégica essencial ao alcance dos
objetivos organizacionais, manutencao do desempenho sustentavel e
promocao da adaptabilidade frente as mudancas. Nao se limita a
conformidade normativa, mas também requer um julgamento
gerencial criterioso e uma analise continua, para que os controles
permanecam eficazes e adequados as transformac¢des do ambiente
corporativo e regulatorio.

Entre seus beneficios especificos, destacam-se, para gestores e
estrutura de governancga, a possibilidade de aplicacao abrangente e
baseada em principios adaptaveis a entidades de diferentes tamanhos
e naturezas juridicas, além de auxiliar na eliminacao de controles
redundantes e na promog¢ao da eficiéncia. Por fim, para stakeholders e
reguladores, a Estrutura aumenta a confianca na capacidade das
organizacdes de alcancar suas metas e reagir adequadamente aos
riscos.

O COSO Il define controle interno como:

Um processo conduzido pela estrutura de governanca,
administracdao e outros profissionais da entidade, e
desenvolvido para proporcionar seguranca razoavel quanto a
realizacao dos objetivos relacionados a operagdes, divulgagao
e conformidade. (COSO, 2013, p. 3).

Essa definicao ampla facilita a aplicacdo em variados contextos,
sejam publicos ou privados, com ou sem fins lucrativos, desde que
devidamente adaptada aos objetivos e riscos especificos da entidade.

Essa estrutura apresenta trés categorias de objetivos, que
direcionam os esforcos de controle interno para diferentes aspectos
criticos:




a)

b)

Operacional: visa eficacia e eficiéncia das operacoes,
desempenho organizacional e protecdo de ativos contra
perdas e riscos que possam comprometer sua integridade.
Aqui, o controle interno auxilia na mitigagcdo de riscos que
poderiam comprometer o desempenho ou a integridade
operacional.

Divulgacdao: busca transparéncia e confiabilidade das
informagées financeiras e nao financeiras, tanto internas
quanto externas, garantindo precisao e conformidade as
normas aplicaveis. Isso inclui atender a padrées normativos e
politicas organizacionais, garantindo que os dados divulgados
sejam precisos e Uteis.

Conformidade: assegura o atendimento as leis e
regulamentacées que regem a entidade, zelando pela
legalidade e integridade nas praticas administrativas (COSO,
2013).

Ao integrar aspectos operacionais, de divulgacao e de

conformidade, o controle interno se torna uma ferramenta estratégica
que nao apenas mitiga riscos, mas também apoia a governanca e a
tomada de decisdes de maneira técnica e fundamentada.

Essas categorias interagem diretamente com o0s cinco

componentes integrados, essenciais para a efetividade do controle
interno, ao abordar aspectos especificos de governanca, gestao de
riscos e desempenho. Sao eles:

a)

b)

Ambiente de Controle: é o alicerce do sistema de controle
interno. Ele define a cultura organizacional, estabelecendo
padroes éticos, valores e normas de conduta esperados em
todos os niveis da organizacao. Esse componente reflete a
lideranca e o comprometimento da alta administragcdo com o
cumprimento de objetivos e a conformidade regulatéria. Inclui
fatores como a estrutura organizacional, politicas de
integridade, processos de recrutamento e atribuicdo de
responsabilidades, que moldam a atuacgao de colaboradores e
gestores. Em suma, um ambiente de controle forte promove a
responsabilidade e o alinhamento estratégico, com impacto
pervasivo sobre o sistema de controles;

Avaliacao de Riscos: o componente diz respeito a identificagao
e andlise de riscos potenciais que possam comprometer o
alcance dos objetivos organizacionais, cujo estabelecimento é




d)

condicdao prévia desse componente. A avaliacao de riscos
considera tanto fatores internos quanto externos que podem
gerar incertezas. Com base nisso, sao estabelecidos critérios e
prioridades para gerenciar esses riscos de maneira eficaz.
Assim, ao mapear riscos, a organizacao pode implementar
respostas proativas para mitiga-los, fortalecendo sua
resiliéncia diante de adversidades;

Atividades de Controle: as atividades de controle consistem
em politicas e procedimentos estabelecidos para garantir que
as ag¢oes sejam executadas conforme planejado. Elas incluem
medidas especificas, como segregagcido de funcodes,
autorizacdoes apropriadas, reconciliacbes e revisdes de
desempenho. Além disso, essas atividades sao desenhadas
para prevenir e detectar desvios e promover a continuidade
operacional. Esse componente transforma estratégias e
planos em ac¢des concretas, fomentando o cumprimento das
metas organizacionais;

Informacao e Comunicagao: esse componente é indispensavel
para que a entidade atinja seus objetivos de controle interno
e funcione de maneira eficaz. Ele abrange a coleta, geragcao e
uso de informacgodes relevantes e de qualidade, provenientes
tanto de fontes internas quanto externas. Essas informacgodes
sdao fundamentais para sustentar os outros componentes do
controle interno e apoiar o processo de tomada de decisdo. A
comunicacao é vista como um processo continuo e iterativo,
fluindo em todas as dire¢ées dentro da organizagcdao. A
comunicacao interna garante que a alta administracao
transmita de forma clara e consistente a importancia dos
controles internos e o compromisso com a responsabilidade
organizacional. Essa mensagem deve alcangar todos os niveis
hierarquicos, incentivando a compreensdo e a pratica dos
controles pelos colaboradores. J4& a comunicagdao externa
possibilita a troca de informagdes relevantes com partes
externas, como reguladores e stakeholders, atendendo a
requisitos normativos e as expectativas dessas partes
interessadas. Assim, esse componente cuida para que
informacoes relevantes circulem de forma eficiente dentro e
fora da entidade, promovendo alinhamento estratégico,
transparéncia e uma base sélida para decisées bem apoiadas;
e




e) Atividades de Monitoramento: essas atividades buscam
assegurar que os cinco componentes do controle interno
estejam presentes e funcionando adequadamente. Esse
componente inclui avaliagdes continuas, realizadas no dia a
dia da organizacdao como parte dos processos operacionais, e
avaliagcées independentes, realizadas periodicamente para
oferecer uma visdao mais ampla e objetiva sobre a eficacia dos
controles. As avaliagées continuas proporcionam feedback
em tempo real, sendo integradas as operacoes diarias,
enquanto as avaliagbées independentes tém escopos e
frequéncias que variam de acordo com o nivel de risco e a
eficicia dos controles existentes. Os resultados dessas
avaliagcées sdo comparados com critérios estabelecidos, seja
por autoridades reguladoras, normatizadores reconhecidos ou
pela prépria administracdo. Quando sao identificadas
deficiéncias, essas devem ser comunicadas a administracao e
a estrutura de governancga, permitindo a implementacao de
melhorias. Portanto, o monitoramento é essencial para
identificar e corrigir falhas no sistema de controle interno,
garantindo que ele permaneca eficaz ao longo do tempo e
adaptado as mudancas organizacionais e regulatérias (COSO,
2013).

O modelo COSO Il destaca a relacao direta entre os objetivos
organizacionais e os componentes do controle interno, criando uma
estrutura integrada que ajuda as entidades a alcancarem suas metas
com maior seguranca. Essa relacao é representada pelo cubo do COSO
I, no qual os objetivos se dividem em trés categorias principais:
operacional, divulgacao e conformidade, enquanto o0s cinco
componentes (ambiente de controle, avaliacdao de riscos, atividades de
controle, informagao e comunicagao, e monitoramento) se aplicam em
todos os niveis da organizacao (representados na terceira dimensao do
cubo). Essa integracao proporciona flexibilidade e adaptagao as
particularidades das entidades.

O modelo COSO Il é representado graficamente pelo “cubo do
COSQ", ilustrando visualmente a integracao das categorias de
objetivos, componentes de controle e niveis organizacionais,
reforcando seu carater integrado e adaptavel, conforme Figura 1.




Figura 1 - Cubo do COSO |l
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A Estrutura estabelece 17 principios que sustentam os
componentes do controle interno e que orientam as organizacdes na
implementacao pratica da Estrutura, assegurando o alinhamento
estratégico e eficacia dos controles internos.

Fonte: COSO (2013).

No Quadro 1, considerando a sua relevancia, sao listados os
principios que apoiam cada um dos componentes do controle interno,
conforme COSO (2013):

Quadro 1 - Componentes do Controle Interno e Principios - COSO Il

Componentes
do Controle Principios
Interno

a) A organizacao demonstra seu comprometimento com a
integridade e valores éticos;

b) A estrutura de governanga mantém independéncia da
Ambiente de admin.isﬁragéo, exercendo supervisao eﬁcaz.do controle-interno;
c) A administragao estabelece estruturas, niveis de subordinagao e

responsabilidades adequadas para alcancar os objetivos;
d) A organizagdo demonstra comprometimento para atrair,
desenvolver e reter talentos competentes, alinhados aos seus
objetivos; e

Controle




A organizagao estabelece e mantém responsabilizagao para
garantir que os controles internos sejam praticados de maneira
eficaz.

a) A organizacao especifica os objetivos com clareza para
identificar e avaliar riscos relacionados;
b) A organizacgao identifica riscos de forma abrangente e os analisa
) como base para determinar seu gerenciamento;
Riscos c) A organizacdo avalia o impacto potencial dos riscos; e
A organizacao identifica e avalia mudancgas que podem afetar o

sistema de controle interno.

Avaliagao de

a) A organizacgao seleciona e desenvolve atividades de controle que
contribuem para a mitigagao dos riscos;
Atividades de b) A organizacdo seleciona e desenvolve controles gerais para a
Controle tecnologia, integrados aos sistemas operacionais; e
A organizagao estabelece politicas que articulem expectativas e

procedimentos que reforcem a execucgdo dos controles.

a) A organizagao obtém ou gera informacdes relevantes e de
qualidade para apoiar os controles internos;

~ b) A organizacao comunica informagdes importantes
Informacao e . . . ;

T internamente para apoiar o funcionamento do controle interno;
Comunicagao e
A organizagcdo se comunica com publicos externos sobre assuntos

gue afetam o funcionamento do controle interno.

a) A organizacao realiza avaliagdes continuas ou independentes

Atividades de . NP .
Monitorament para garantir a eficacia dos controles internos; e
A organizagao comunica deficiéncias identificadas no sistema de
o

controle interno a alta administragdo e a estrutura de governanga.

Fonte: COSO (2013).

A Estrutura Integrada de Controle Interno do COSO Il estabelece
requisitos para que um sistema de controle interno seja considerado
eficaz, garantindo seguranca razoavel quanto ao alcance dos objetivos
organizacionais. Para que o sistema seja eficaz, € necessario que ele
reduza, a um nivel aceitavel, o risco de a entidade nao atingir seus
objetivos relacionados as categorias operacional, de divulgacao e de
conformidade.

Um sistema eficaz deve ser baseado nos cinco componentes e
principios declarados pelo COSO. Esses componentes devem estar
presentes e em funcionamento, além de atuar de forma integrada, para
gue o controle interno seja capaz de sustentar os objetivos da
organizacao. A interacao entre os componentes é essencial, pois eles
trabalham de maneira interdependente para identificar, mitigar e
monitorar os riscos.




Em suma, segundo o modelo, um sistema de controle interno é
considerado eficaz quando a alta administracao e a estrutura de
governanga tém seguranca razoavel de que a organizacao:

a) Realiza operagdes de forma eficaz e eficiente, mitigando
impactos significativos de eventos externos ou prevendo, com
razoabilidade, sua natureza e momento para reduzir esses
impactos a niveis aceitaveis;

b) Gerencia de forma abrangente e eficiente os riscos associados
a eventos externos, antecipando e minimizando seus efeitos
sobre os objetivos organizacionais;

c) Assegura que as divulgacoes estejam em conformidade com
regras, regulamentacg¢odes e normas aplicaveis, bem como com
os objetivos especificos de divulgacao da entidade;

d) Cumpre rigorosamente as leis, regulamentagcées e normas
externas aplicaveis a organizagao (COSO, 2013).

Esses aspectos demonstram como um controle interno eficaz
contribui para a estabilidade, a conformidade e o desempenho
estratégico da entidade. No entanto, mesmo um sistema eficaz tem
suas limitacdes, pois nao elimina completamente o risco de erro ou
fraude, e nem garante resultados perfeitos, ja que essas limitacdes sao
inerentes a natureza de qualquer sistema de controle interno e
reforcam a necessidade de uma gestao criteriosa e revisdes continuas
para manter sua eficacia.

O estudo de Gattringer e Marinho (2020), intitulado O Uso do
Modelo COSO na Administracdo Publica: um estudo nos municipios
catarinenses, constitui uma contribuicao significativa para a analise
dos controles internos no setor publico. A pesquisa, de natureza
quantitativa descritiva, avaliou a aplicagao dos cinco componentes e 17
principios do COSO Framework 2013 em 295 municipios de Santa
Catarina, considerando a percepg¢ao dos responsaveis pelos controles
internos locais. A coleta de dados foi realizada por meio de um
qguestionario estruturado com 80 itens, utilizando escala Likert e
submetido a testes de confiabilidade estatistica, como o coeficiente alfa
de Cronbach, cujos resultados garantiram a consisténcia interna das
escalas.

Os dados coletados geraram uma analise detalhada do nivel de
aderéncia ao modelo COSO em diferentes dimensdes dos controles
internos, e seus resultados mostraram que 0s municipios catarinenses,




de forma geral, aplicam os componentes do COSO de maneira
satisfatoria, com indice médio geral de 3,7421. Contudo, o estudo
identificou fragilidades nos componentes Ambiente de Controle
(3,4991) e Informacao e Comunicacao (3,5454), apontando para desafios
relacionados a capacitacao de servidores, a comunicag¢ao interna e a
disseminacao de informacgdes externas. Os componentes Avaliacao de
Riscos (4,0638), Atividades de Controle (3,7908) e Monitoramento
(3,8114) apresentaram indices considerados adequados, refletindo
praticas mais consolidadas nesses aspectos (Gattringer; Marinho, 2020).

A pesquisa ainda evidencia desafios conceituais, especialmente
guanto a compreensao dos fundamentos dos controles internos, o que
limita a interpretacao uniforme dos instrumentos aplicados. Os autores
recomendam a replicacao do estudo em outras regides do pais e
sugerem investigacdes futuras que explorem com maior profundidade
a relacao entre a efetividade dos controles internos e a eficiéncia da
gestao publica. A metodologia adotada oferece um referencial
importante, cuja aplicacdao pode ser adaptada a diferentes contextos
institucionais, contribuindo para o fortalecimento dos mecanismos de
integridade e accountability na administracao publica.

2.2.3 O MODELO DAS TRES LINHAS DO IIA

O Modelo das Trés Linhas, atualizado pelo 1A, em 2020, € uma
estrutura tedrica projetada para aprimorar a governanca
organizacional por meio de uma distincao clara dos papéis e
responsabilidades de diversas funcdes ligadas ao gerenciamento de
riscos, controles internos e auditoria interna. Seu objetivo principal é
promover a colaboracao entre essas funcdes e assegurar o alinhamento
com os objetivos organizacionais, favorecendo a criagao e a protecao
sustentada de valor (lIA, 2020).

Segundo o documento, todas as funcdes da organizacao
compartilham responsabilidades na governanca e na protecao
institucional. Para isso, o modelo distingue trés papéis principais, que
devem operar de forma coordenada e transparente, de modo a evitar
lacunas e sobreposicdes desnecessarias. Ao contrario da versao
anterior, de 2013, o modelo de 2020 abandona o termo “defesa” e se
concentra na articulacao estratégica entre governanca, gestao e
auditoria.

A versao de 2020 do Modelo esta apoiada em seis principios:
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a)

b)

b)

Governanca: a responsabilidade principal é do corpo diretivo
(conselho ou alta administracao), que deve supervisionar a
governancga organizacional, definir estruturas de prestacao de
contas, monitorar riscos, estabelecer a cultura de integridade
e avaliar os resultados com o suporte da auditoria interna;
Papéis do Corpo Administrativo: o corpo administrativo, que
compreende a alta direcido ou conselhos, estabelece e
supervisiona a governang¢a, definindo estruturas e processos
que possibilitem a definicio de metas organizacionais
alinhadas aos interesses dos stakeholders. Além disso, delega
atribuicdes as geréncias (linhas operacionais) e supervisiona a
auditoria interna independente;

Papéis da Gestdao: a gestdao se subdivide em primeira e
segunda linha:

a. Primeira linha: responsavel pelas atividades
operacionais, execug¢do de controles primarios e
gerenciamento de riscos no dia a dia, reportando
resultados e riscos relevantes ao corpo administrativo; e

b. Segunda linha: oferece expertise, supervisio e
orientacgao, incluindo areas como compliance, gestiao de
riscos e controle interno - funcao exercida, no caso do
Distrito Federal, pelas Unidades de Controle Interno
(UCls);

Papéis da Auditoria Interna: constituem a terceira linha, com
a responsabilidade de avaliar, de forma independente e
objetiva, a eficacia da governanca e dos sistemas de controle
e risco. A auditoria interna deve se reportar diretamente ao
o6rgao de governanca. Essa linha reporta diretamente ao corpo
administrativo, fornecendo recomendacdées e promovendo
ajustes que protejam o valor organizacional;

Independéncia da Terceira Linha: a auditoria interna deve ter
autonomia plena para acessar informagdes, comunicar
resultados e determinar sua atuacao, assegurando sua
objetividade e credibilidade; e

Criacdo e Protecdo de Valor: todas as partes - corpo
administrativo, gestao (primeira e segunda linhas) e auditoria
interna (terceira linha) - devem trabalhar de forma articulada
para alcancar objetivos estratégicos e corresponder as
expectativas dos stakeholders (lIA, 2020).




Na pratica, o Modelo das Trés Linhas organiza os controles em:

a) Primeira Linha: gestao operacional, responsavel por
implementar os controles e gerenciar riscos no cotidiano;

b) Segunda Linha: fungdes de apoio a gestdao, como unidades de
controle interno, conformidade e gerenciamento de riscos (no
DF, é representada pelas UCIs); e

c) Terceira Linha: auditoria interna independente, voltada a
avaliacao objetiva e a recomendacao de melhorias.

O modelo do IIA (2020) enfatiza que essas trés linhas nao devem
ser interpretadas como estruturas rigidas, mas como pape€is que
podem ser ajustados conforme o porte e a complexidade da
organizacao. A coordenacao entre elas é essencial para garantir uma
supervisao eficaz e evitar tanto lacunas quanto sobreposicdes de
controles.

No setor publico, especialmente no contexto distrital, o Modelo
das Trés Linhas serve como referéncia para estruturar o Sistema de
Controle Interno, contribuindo para o fortalecimento da governanca, a
mitigacao de riscos e a transparéncia na gestao publica. As UCls, nesse
contexto, desempenham papel importante na segunda linha, atuando
como instancias de assessoramento técnico e supervisao da
conformidade.

Os principais papéis e relacionamentos, definidos no modelo em
trés niveis interdependentess sao fundamentados em uma
comunicacao clara, colaboracao e alinhamento de atividades, de modo
a evitar redundancias e lacunas no processo de supervisao.

O corpo administrativo, no contexto do Modelo das Trés Linhas,
desempenha um papel essencial na governanca ao promover a
prestacao de contas perante os stakeholders, garantindo transparéncia
Nno atingimento dos objetivos organizacionais. Suas responsabilidades
incluem envolver os stakeholders no monitoramento dos seus
interesses, cultivar uma cultura de ética e responsabilidade, e
estabelecer estruturas e processos de governanga, como comités
auxiliares. Além disso, delega responsabilidades a gestao, aloca
recursos necessarios, define o apetite a riscos e supervisiona o
gerenciamento de riscos e controles internos. O corpo administrativo
também mantém a supervisao da conformidade com exigéncias legais,
regulatorias e éticas, e assegura a existéncia de uma auditoria interna




independente, objetiva e competente para apoiar a governanca
organizacional.

Quanto aos papéis da Gestao, como afirmado anteriormente,
eles se dividem em papéis de primeira linha e de segunda linha. Na
primeira linha, as responsabilidades incluem liderar e direcionar acdes
relacionadas ao gerenciamento de riscos e a aplicagcao de recursos para
alcancar os objetivos organizacionais. Além disso, a primeira linha deve
manter uma comunicagao continua com o corpo administrativo,
reportando resultados e riscos, além de estabelecer estruturas e
processos adequados para gerenciar operacdes e riscos de forma
alinhada as expectativas legais, regulatorias e éticas.

A segunda linha tem o papel de fornecer expertise
complementar e monitorar os riscos, promovendo questionamentos e
apoio as praticas de gerenciamento de riscos em toda a organizacao.
Entre suas atribuicdes estdao o desenvolvimento, a implantacao e a
melhoria de praticas de gestao de riscos. Também devem realizar
analises e emitir relatdrios sobre a eficacia do gerenciamento de riscos
e controles internos.

Por fim, a auditoria interna € uma funcao independente, com o
papel de manter a prestacdo de contas primaria ao corpo
administrativo, comunicando avaliacdes objetivas e recomendacdes a
gestao. Ela analisa a adequacao dos controles internos e promove
melhorias para proteger os interesses organizacionais. Além disso, a
auditoria interna reporta diretamente ao corpo administrativo
quaisquer prejuizos relacionados a independéncia e a objetividade,
assegurando salvaguardas quando necessario.

Por fim, os prestadores externos de avaliacao atuam como uma
camada adicional de garantia, auxiliando no cumprimento das
expectativas legais e regulatérias e complementando os processos
internos de avaliacdo da organizacao. Eles fornecem analises
independentes que fortalecem a governanca e os mecanismos de
controle.

A Figura 2 sistematiza esses papéis e suas relacdes entre si:




Figura 2 - O Modelo das 3 linhas do IIA

O Modelo das Trés Linhas

CORPO ADMINISTRATIVO

Prestacdo de contas aos stakeholders pela supervisdo organizacional

Papéis do corpo administrativo: integridade, lideranga e transparéncia

GESTAO AUD. INTERNA
Avaliagdo independente

Agdes (incluindo gerenciar riscos) para
atingir objetivos organizacionais

Papéis da 1° linha: Papéis da 2" linha: Papéis da 3 linha:
Provisao de Expertise, apoio, Avaliagao e
produtos/servigos meoniteramento e assessoria
aos clientes; questionamento independentes e
gerenciar riscos sobre questies objetivas sobre
relacionadas a questdes relativas ao
riscas atingimento dos
objetivos
LEGENDA Prestagio de contas, i Delegar, orientar, Alinhamento,
reporte H recursos, supenvisao comunicagao,

coordenacao,
colaboragdo

Fonte: 1A, 2020.

Um estudo conduzido por Souza e Louzada (2018), intitulado O
Modelo de Trés Linhas de Defesa para uma Gestdo Eficaz de Riscos no
Ambito do Poder Executivo do Estado do Espirito Santo, analisou o
funcionamento do Sistema de Controle Interno estadual a luz do
modelo anterior do A (2013).

A pesquisa de Souza e Louzada (2018) contextualiza a
importancia do controle interno na administragcao publica brasileira,
especialmente diante das fragilidades expostas por recorrentes
escandalos de corrupc¢ao, como os revelados pela Operacao Lava Jato.
Nesse cenario, busca oferecer subsidios para o aprimoramento da
gestao de riscos e a consolidacao de praticas de governanca que
atendam as demandas de transparéncia e eficiéncia na administracao
publica.

Os autores destacam que o entdao Modelo das Trés Linhas de
Defesa oferece uma abordagem estruturada para organizar as funcoes
de controle e gerenciamento de riscos, promovendo maior clareza de
papéis e responsabilidades. No ambito do Poder Executivo do Espirito
Santo, essa estrutura é avaliada como uma ferramenta potencial para




alinhar as praticas de controle interno aos principios de boa
governanga, fortalecendo a accountability e o cumprimento de
objetivos estratégicos (Souza; Louzada, 2018).

A metodologia do estudo de Souza e Louzada (2018) € qualitativa,
baseada em pesquisa bibliografica e documental, tendo sido analisadas
legislacdes, relatdrios oficiais e literatura académica com o objetivo de
avaliar como o Sistema de Controle Interno do Espirito Santo se alinha
aos principios do Modelo das Trés Linhas de Defesa. A escolha dessa
abordagem permitiu identificar os desafios e as potencialidades do
modelo.

Os resultados revelaram que o Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo do Espirito Santo apresenta uma adesao parcial ao
Modelo de Trés Linhas de Defesa. De acordo com o entendimento de
Souza e Louzada (2018), a primeira linha é composta pelas secretarias
responsaveis pela execucao de programas e projetos governamentais,
enguanto a segunda linha inclui secretarias de natureza instrumental,
que supervisionam e oferecem suporte técnico as operacdes. A terceira
linha é desempenhada pelo Orgdo Central do Sistema de Controle
Interno, que realiza auditorias e avaliagcdes independentes. Contudo, o
estudo aponta limitagcdes, como a sobreposicao de funcdes entre a
segunda e a terceira linha, além da falta de integracao e comunicagao
eficiente entre os niveis de controle (Souza; Louzada, 2018).

Por fim, é importante ressaltar as diferencas entre os modelos do
IIA de 2013 e 2020, conforme analisado por Marc Eulerich no artigo The
new three lines model for structuring corporate governance: a critical
discussion of similarities and differences (Eulerich, 2021). O modelo
tradicional das Trés Linhas de Defesa (TLoD) foi amplamente utilizado
como estrutura para governanca e gerenciamento de riscos
organizacionais, mas apesar de sua ampla adog¢ao e simplicidade visual,
enfrentou criticas, principalmente pela rigidez na separag¢ao funcional,
pela falta de integracao entre as linhas e pela omissao da interagcdo com
stakeholders externos (Eulerich, 2021).

Segundo Eulerich (2021), o novo TLM, publicado pelo lIA em 2020,
revisa e amplia o conceito anterior, abordando essas limitacdes com
maior flexibilidade e foco na criacao e protecao de valor. A principal
inovacao é a remocao do termo '"defesa", que implicava uma
abordagem reativa e limitada a mitigacao de riscos. O TLM promove
uma visao mais abrangente, incorporando tanto atividades defensivas
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quanto ofensivas, como a criacao de oportunidades e a otimizacao de
processos (Eulerich, 2021).

Além disso, uma diferenca central entre os dois modelos é a
integragcao da governanca. No TLM, o corpo governante, como o
conselho de administracao ou o comité de auditoria, assume um papel
de lideranca na supervisao estratégica, alinhando as funcdes
organizacionais aos interesses dos stakeholders. O modelo enfatiza que
“a efetiva coordenacao entre todas as atividades de governanca podem
ser garantidas por meio da comunicacao, cooperagao e outras formas
de colaboracao” (Eulerich, 2021, p. 184, tradug¢ao nossa).

Outra mudanga significativa € que o TLM elimina a separacao
rigida entre as funcdes das linhas, permitindo combinacdes ou
integracdes de acordo com o contexto organizacional. Isso é
particularmente Uutil para organizacdes menores, que podem ter
dificuldades em implementar uma separacao funcional completa
devido as limitacdes de recursos (Eulerich, 2021).

Ambos os modelos mantém a independéncia da auditoria
interna como um principio fundamental. No entanto, o TLM expande a
definicdo das fung¢des da auditoria interna para incluir servicos
consultivos, além de sua funcao tradicional de avaliagdao independente.
Essa abordagem visa promover maior colaboracao entre as linhas,
maximizando sinergias e minimizando redundancias (Eulerich, 2021).

Outra inovacao do TLM é o enfoque nos principios que orientam
sua implementacao, como governanca eficaz, independéncia da
auditoria interna e criacao de valor. Esses principios fornecem maior
flexibilidade as organizacdes, permitindo-lhes adaptar suas estruturas
as suas necessidades especificas, a0 mesmo tempo em que mantém
um alinhamento com padrdes globais, como o International
Professional Practices Framework (IPPF) (Eulerich, 2021).

Em resumo, enquanto o modelo tradicional era amplamente
funcional e operacional, o novo modelo adota uma abordagem
estratégica, integrando governanca, gestao de riscos e controles
internos em um sistema dinamico e adaptavel. Essa evolucao reflete as
demandas contemporaneas por transparéncia, eficiéncia e
responsabilidade, tornando o TLM uma ferramenta essencial para
organizacdes que buscam alinhar suas praticas de governancga aos
desafios modernos (Eulerich, 2021).




2.3 NEOINSTITUCIONALISMO E A ANALISE DA
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

O neoinstitucionalismo € uma abordagem analitica que enfatiza
o papel das instituicdes e das regras formais e informais na
determinacao dos resultados das politicas publicas, ressaltando como
as estruturas institucionais e as normas vigentes influenciam a
implementacao e a eficacia das politicas governamentais (March;
Olsen, 1984).

o

O neoinstitucionalismo pode ser compreendido como “a
corrente recente das ciéncias sociais que tem ressaltado, de maneira
enfatica, a importancia das instituicdes para o entendimento dos
processos sociais” (Marques, 1997, p. 75).

O neoinstitucionalismo emerge, portanto, como uma
abordagem tedrica indispensavel para a analise das politicas publicas,
ao fornecer uma nova base para a compreensao das dinamicas
institucionais. Como apresentado por Rocha (2005), essa perspectiva
amplia o escopo analitico ao enfatizar o papel das instituicdes e da
autonomia do Estado nos processos politicos, superando as limitacdes
de modelos tedricos anteriores, como o pluralismmo e o marxismo.
Enquanto o pluralismo concentra-se nos grupos de interesse da
sociedade e o marxismo interpreta o Estado como reflexo da luta de
classes, o neoinstitucionalismo posiciona as instituicées no centro do
debate, reconhecendo sua capacidade de moldar politicas publicas de
forma auténoma frente a pressdes externas.

Rocha (2005) salienta que o principal problema das abordagens
tradicionais reside na dificuldade de explicar a autonomia estatal e o
papel da burocracia na formulacdo de politicas. Ao propor o
neoinstitucionalismmo como alternativa tedrica, o autor argumenta que
as decisdes politicas frequentemente transcendem as demandas
sociais imediatas, sendo influenciadas pelas estruturas institucionais e
pela atuacao dos proprios agentes burocraticos. Nesse sentido,
observa-se a utilidade do neoinstitucionalismmo como suporte tedrico
para fundamentar a analise da implementacao das Unidades de
Controle Interno (UCls), considerando o contexto moldado por normas,
processos e interac¢des institucionais.

Essa literatura reforca que o neoinstitucionalismo é
particularmente eficaz para analises empiricas que buscam




compreender a interacao entre Estado e sociedade. Diferentemente
dos modelos pluralista e marxista, ele permite examinar com maior
profundidade o papel das burocracias, das politicas legadas e das ideias
como fatores determinantes no processo politico.

Dentro desse contexto, a presente dissertacao propde tratar o
controle interno como politica publica, embora essa perspectiva ainda
seja pouco comum entre profissionais da area, Tradicionalmente, os
auditores tendem a restringir o conceito de politica publica aos servicos
diretamente ofertados ao cidadao, desconsiderando sua propria area
de atuacao. No entanto, ao reconhecer o controle interno como parte
integrante do aparato estatal voltado a boa governancga, torna-se
possivel analisa-lo a luz das categorias tedricas das politicas publicas.

Pereira (2014), em seu estudo sobre o neoinstitucionalismo
histérico e a analise de politicas publicas, argumenta que essa vertente
tedrica conecta de forma sistematica elementos institucionais e
historicos, moldando tanto as acdes dos atores quanto os resultados
das politicas. Essa perspectiva permite examinar, com profundidade, as
continuidades e rupturas que permeiam os processos de formulacao e
implementacao de politicas publicas.

No trabalho da autora, o exemplo do Sistema Unico de Saude
(SUS) ilustra como decisdes institucionais e trajetorias histdricas
condicionam a implementacdao de politicas, influenciadas por
demandas sociais, constrangimentos politicos e limitacdes
orcamentarias.

Inicialmente, Pereira (2014) contextualiza o desenvolvimento do
campo de politicas publicas no Brasil, destacando sua ascensao a partir
das décadas de 1980 e 1990, impulsionada por reformas estatais que
alteraram profundamente os modelos tradicionais de formulacao e
execucao de politicas. Essas transformacdes ocorreram em meio a
criticas ao papel do Estado, que passou de promotor de politicas
keynesianas, universais, para um agente de politicas focalizadas,
frequentemente orientadas por demandas de ajuste fiscal e por
pressdes externas. Nesse cenario, a autora propde uma analise que
enfatiza a interdependéncia entre politicas publicas e instituicdes, com
foco na trajetdria histdrica das decisdes institucionais e nos seus
impactos nos processos de implementacao.

A autora revisa diversos modelos de analise e formulacao de
politicas publicas, destacando, por exemplo, a tipologia de Lowi (1972),




que classifica as politicas publicas em distributivas, regulatdrias,
redistributivas e constitutivas, conforme o grau de conflito e a natureza
dos beneficios e custos envolvidos, introduzindo assim o conceito de
arenas de politica (Pereira, 2014). Também € mencionado o modelo dos
multiplos fluxos, desenvolvido por Kingdon (1984), que interpreta a
formulacao de politicas como resultado da convergéncia entre os fluxos
de problemas, solucdes e politica, enfatizando a importancia das janelas
de oportunidade e dos empreendedores de politica para a entrada de
temas na agenda governamental (Pereira, 2014). Por ultimo e nao
menos importante, o modelo do ciclo das politicas publicas, que
estrutura o processo em fases de definicao da agenda, formulacao,
implementacao e avaliagao.

Esses modelos oferecem estruturas analiticas Uteis para
compreender as diferentes dinamicas das politicas publicas, sendo
complementados, na perspectiva da autora, pela vertente histoérica do
neoinstitucionalismo, abordagem que valoriza a maneira como as
instituicdes moldam preferéncias, estratégias e resultados politicos ao
longo do tempo (Pereira, 2014).

Diferentemente do neoinstitucionalismmo da escolha racional,
que assume a existéncia de preferéncias exdgenas, o
neoinstitucionalismo histérico parte da premissa de que essas
preferéncias sao social e politicamente construidas, dentro de
contextos historicos especificos. As instituicdes, nesse modelo, nao
apenas restringem o comportamento dos atores, mas também
influenciam diretamente suas metas, estratégias e escolhas. Dois
conceitos centrais nessa abordagem sao a dependéncia de trajetdria
(path dependence) e as contingéncias historicas. O primeiro indica que
decisdes passadas moldam os cursos de acao disponiveis no presente,
criando padrodes institucionais dificeis de modificar; o segundo aponta
que os resultados das politicas publicas sao sensiveis aos contextos
historicos e nao seguem uma légica linear ou universal (Pereira, 2014).

Pereira (2014) propde uma matriz analitica composta por trés
dimensodes para estudar politicas publicas a luz do neoinstitucionalismo
historico:

a) institucional-formal, que se refere as regras e normas que
estruturam a politica, seus objetivos e estratégias;

b) politico-institucional, que analisa os atores, ideias e arranjos
de negociacao que influenciam a politica; e




c) histérico-institucional, que investiga a trajetéria das
instituicoes e os elementos de continuidade e ruptura.

Essa matriz oferece uma estrutura analitica aplicavel ao estudo
das UCls, permitindo considerar como fatores institucionais, politicos e
historicos interferem em sua implementacao e efetividade, partindo do
pressuposto de que o contexto institucional e politico influenciam
diretamente a definicao de problemas e solu¢des no ambito das
politicas publicas.

Além disso, a atuacao dos atores envolvidos, incluindo suas
estratégias e ideias em disputa, desempenha um papel determinante
no processo de formulagdo e implementacao das politicas. Nesse
sentido, Pereira (2014) sublinha que esses processos sao marcados por
interacdes complexas entre instituicdes formais, atores politicos e o
contexto historico em que estao inseridos.

Em seu artigo, a autora afirma que a analise de politicas publicas
no Brasil precisa considerar a inter-relacdao entre as dimensdes historica
e institucional para compreender os resultados das politicas e suas
implicacdes sociais. Também argumenta que essa abordagem tedrico-
metodologica pode ser particularmente util no campo da politica de
saude, onde a interacao entre diferentes atores, como gestores do
Sistema Unico de Saude (SUS), prestadores de servicos privados,
corporagdes profissionais e usuarios, é especialmente complexa
(Pereira, 2014).

Em resumo, o artigo combina conceitos tedricos e
metodologicos para propor uma analise de politicas publicas no Brasil.
A matriz analitica apresentada oferece um framework para estudar as
complexidades do setor da saude, destacando a importancia de
integrar perspectivas histdricas e institucionais na formulacao e
implementacao de politicas publicas. Adicionalmente, ressalta-se que
essa mMmatriz inspirou o presente trabalho, requerendo algumas
adaptacdes para investigar como as UCIs operam em diferentes
contextos organizacionais e como fatores institucionais e histdricos
condicionam seu desempenho e efetividade.

Comparando achados da autora, ao explorar conceitos centrais
do neoinstitucionalismo histérico, como a dependéncia de trajetodria
(path dependence), que descreve como decisdes passadas limitam as
opcdes disponiveis no presente, criando padrdes institucionais dificeis
de alterar, percebe-se que, no caso das UCIs, isso pode ser observado




na influéncia de normas anteriores e na persisténcia de estruturas
organizacionais que, muitas vezes, restringem mudangas ou inovacoes.
Além disso, Pereira (2014) ressalta a importancia da logica contextual da
causalidade, que destaca que os efeitos das politicas publicas
dependem do ambiente institucional e histérico em que estao
inseridas, ao invés de seguirem uma logica linear ou universal.

Aplicando-se esses conceitos ao estudo das UCIs, permite-se
identificar como as normas institucionais, os processos internos e os
contextos histdricos moldam a implementacao e o desempenho
dessas unidades. Por exemplo, o alinhamento ou o descompasso entre
as normas que regem as UCIs e os objetivos estratégicos dos 6rgaos a
gue estao subordinadas pode determinar a eficacia de suas praticas.
Além disso, a interacao entre gestores e auditores das UCIs reflete a
dinamica institucional mais ampla, na qual disputas por poder, recursos
e prioridades frequentemente interferem na implementacao das
politicas de controle interno.

Ademais, ao aplicar essas noc¢des ao caso das UCIs, € possivel
identificar como a estrutura institucional herdada, incluindo normas
anteriores e culturas organizacionais arraigadas, influencia as
possibilidades atuais de atuacao dessas unidades. O conceito de path
dependence ajuda a explicar, por exemplo, a resisténcia a mudancas ou
inovacdes nas praticas de controle interno, frequentemente mantidas
em funcao da persisténcia de arranjos institucionais estabelecidos em
periodos anteriores. Ja a nocao de causalidade contextual permite
reconhecer que os efeitos das UCls sobre a governanca publica variam
conforme o0 ambiente politico-institucional de cada 6rgao distrital.

A analise neoinstitucionalista histdrica oferece, portanto, um
ferramental tedrico importante para investigar as diferencas entre os
objetivos originais das UCls, conforme definidos em sua concepc¢ao, e
os resultados efetivamente alcancados em sua implementacao. Ao se
adaptar a matriz proposta por Pereira (2014) para o contexto das UCls,
€ possivel explorar como varidaveis como o apoio da alta gestao, a
disponibilidade de recursos e os legados institucionais influenciam sua
atuacao e efetividade.

A literatura sobre implementacao de politicas publicas tem
evoluido continuamente, buscando identificar e incorporar diferentes
dimensdes que influenciam os resultados das acdes governamentais.
No artigo Implementacdo de politicas publicas: perspectivas




analiticas, Lima e D'Ascenzi (2013) propdem uma analise que ultrapassa
os tradicionais modelos top-down e bottom-up, ao integrar variaveis
normativas, contextuais e cognitivas. Segundo os autores, embora os
modelos tradicionais tenham fornecido importantes contribuicdes, eles
se mostram limitados quando isolados. Por isso, defendem um modelo
analitico que considere tanto as estruturas formais e organizacionais
quanto os valores, representacdes e estratégias dos implementadores.

Esse artigo de Lima e D'Ascenzi (2013) possui dois objetivos inter-
relacionados. O primeiro é sistematizar e analisar a literatura sobre os
modelos analiticos de implementacdao de politicas publicas,
identificando dois enfoques principais: o modelo top-down, que
enfatiza o controle central, a hierarquia e a clareza normativa como
fatores determinantes para o sucesso da politica publica; e o modelo
bottom-up, que valoriza a autonomia local, o contexto de
implementacao e a capacidade dos burocratas de nivel de rua de
adaptar politicas as realidades locais. Observa-se que ambos os
modelos destacam as condi¢cdes materiais como fundamentais para o
processo de implementacao. Lima e D'Ascenzi (2013) reconhecem que
essas abordagens nao sao excludentes, mas complementares, e
propdem uma integracao entre elas. Essa perspectiva €
particularmente relevante para este estudo, ao se tratar da
implementacao das Unidades de Controle Interno (UCIs), cuja
efetividade depende tanto da aderéncia normativa quanto da
capacidade de adaptacao as especificidades de cada érgao distrital.

Seu segundo objetivo é propor um modelo analitico que integre
as variaveis centrais desses modelos tradicionais as ideias, valores e
concepcdes de mundo dos atores envolvidos, com base em pesquisas
empiricas dos autores em politicas de saude e educacao. O artigo
discute como as representacdes e valores dos atores influenciam a
execucgao das politicas publicas, moldando sua compreensao sobre os
problemas sociais e as formas de enfrenta-los (Lima; D'Ascenzi, 2013).

Segundo os autores supracitados, a implementacao de politicas
publicas € reconhecida como um processo dinamico e interativo, que
vai além da mera execucdao mecanica dos planos formulados,
envolvendo adaptacao, negociacao e interpretacao. Essa perspectiva ja
foi abordada anteriormente neste estudo, ao se justificar o tratamento
da implementacao das UCIs como um processo continuo. O contexto
do artigo reflete os desafios recorrentes enfrentados por politicas
publicas no Brasil, especialmente nas areas de saude e educacao,




marcados pela complexidade normativa e pela diversidade de
realidades locais. Esses desafios exigem abordagens que considerem as
especificidades regionais e a necessidade de coordenacao
intergovernamental eficaz para a implementacao bem-sucedida das
politicas.

Assim, ao realizarem uma revisao tedrica detalhada e com base
em estudos empiricos prévios conduzidos em politicas de saude e
educacao, os autores exploraram como as representacdes, valores e
estratégias dos atores implementadores influenciam o processo de
implementacao (Lima; D'Ascenzi, 2013). A analise identificou trés fatores
centrais que moldam a implementacao: as caracteristicas normativas
do plano, as condi¢des materiais e organizacionais dos contextos locais
e as ideias e valores dos atores envolvidos. Esses fatores foram
investigados por meio de estudos de caso, permitindo a identificacao
das limitacdes das abordagens tradicionais e a necessidade de
incorporar varidveis cognitivas e simbdlicas, apontamentos que
ensejam consideracao no desenvolvimento da metodologia deste
trabalho.

Os resultados do artigo de Lima e D'Ascenzi (2013) destacam que
0 sucesso ou fracasso na implementacao de politicas publicas depende
de uma interacao eficaz entre normas e contextos locais, mediada pelas
percepcdes e estratégias dos implementadores. Os modelos analiticos
top-down, que enfatizam o controle centralizado e a clareza normativa,
e bottom-up, que valorizam a adaptacao local e a autonomia dos
implementadores, sao apresentados como complementares, e nao
excludentes. Os autores defendem que a integracao dessas
abordagens, aliada a uma analise das representacdes dos atores, pode
resultar em um modelo mais abrangente e eficaz. As conclusdes
reforcam a ideia de que a implementacao de politicas publicas € um
processo dinamico, influenciado por multiplas variaveis e mediado
pelas interpretacdes dos atores envolvidos (Lima; D'Ascenzi, 2013).

Essa abordagem justifica o tratamento da implementacao das
UCIs como um processo continuo, marcado por ajustes, negociagoes e
aprendizados institucionais. Além disso, a valorizacao das dimensdes
cognitivas e simbolicas dos atores envolvidos reforca a importancia de
considerar os proprios responsaveis pelas UCIs como agentes centrais
na analise. Seus valores profissionais, percepcdes sobre a missao
institucional e estratégias de atuacao sao fatores que moldam as
praticas de controle interno e condicionam os resultados obtidos.




Complementarmente, o estudo de Mota (2020), intitulado
Estudos de Implementag¢do de Politicas Publicas: Uma Revisdo de
Literatura, reforca a importancia de superar os limites dos modelos
tradicionais e de incorporar novos elementos a analise. O autor
estrutura sua revisao em trés eixos: a trajetoria historica dos estudos de
implementacao, as tendéncias contemporaneas e os caminhos futuros.

Mota (2020) revisa marcos tedricos classicos, como as
abordagens top-down, que priorizam a execuc¢ao conforme planejada
no nivel central, e bottom-up, que valorizam a adaptagao local e o papel
das burocracias implementadoras. Além disso, o autor apresenta
modelos hibridos, como o proposto por Winter (2012), como uma
alternativa promissora, integrando variaveis normativas e contextuais.
A metodologia baseia-se em uma analise critica da literatura existente
e em estudos empiricos anteriores, com foco em casos de politicas
publicas nas areas de saude e educacao.

Os resultados destacam que a implementacao de politicas
publicas é fortemente influenciada por trés fatores principais: as
caracteristicas normativas do plano, as condicdes materiais e
organizacionais dos contextos locais e as ideias, valores e estratégias
dos implementadores (Mota, 2020). Esses elementos interagem de
forma dinamica, tornando a implementagao um processo continuo de
adaptacao e negociacao. O autor ressalta que, embora as abordagens
top-down e bottom-up oferecam perspectivas complementares, é
essencial integra-las para compreender plenamente os desafios e
oportunidades no processo de implementacao.

As conclusdes apontam para a necessidade de formular
frameworks analiticos mais integrados, que considerem tanto os
fatores macroestruturais quanto os aspectos simbdlicos e cognitivos
envolvidos na implementacao (Mota, 2020), tal qual concluiram Lima e
D'Ascenzi (2013). Enfatiza-se também a importancia da coordenacao
interorganizacional e da adaptacao as condic¢des locais, sugerindo que
futuros estudos abordem essas dimensdes sob uma perspectiva
interdisciplinar (Mota, 2020).

Essa visao é extremamente relevante para o presente estudo,
pois permite investigar as UCls nao como estruturas uniformes e
passivas, mas como unidades inseridas em contextos institucionais
diversos, cujos resultados decorrem da interacao entre normas,
recursos disponiveis, cultura organizacional e protagonismo dos




agentes envolvidos. Assim, adota-se uma concep¢ao dinamica de
implementacao, marcada por ajustes de percurso, disputas por
sentidos e arranjos institucionais que influenciam continuamente a
atuacao dessas unidades. Isso nos conduz a uma reflexdao sobre os
contextos de implementacao, os desafios de colaboracdao e de
coordenacao interorganizacional decorrentes da existéncia de
multiplos atores, sobre os 'ajustes de percurso' na implementacao das
politicas publicas e sobre o impacto de fatores externos a intervencao
sobre os resultados.

A literatura sobre implementacao de politicas publicas no Brasil
apresenta uma evolucao tedrica que reconhece a complexidade dos
processos decisorios e a centralidade da acao dos implementadores. O
artigo de Gabriela Lotta intitulado A politica publica como ela é€,
publicado na coletanea Teorias e Andlises sobre Implementacdo de
Politicas (Lotta, 2019), € um marco nesse debate ao reforcar a
importancia de tratar a implementacao nao apenas como execugao de
planos, mas como objeto analitico auténomo, repleto de decisdes,
disputas e interacoes.

Lotta (2019) argumenta que a implementacao € o momento em
gue o Estado se concretiza perante a sociedade, pois é por meio dela
que as intencdes politicas se transformam em ac¢des visiveis. Dessa
forma, a fase de implementacao € decisiva para a legitimidade das
politicas publicas e do proprio Estado. Sua analise se apoia no ciclo de
politicas publicas e destaca a interacao entre normas e praticas locais
como fator determinante para o éxito das acdes governamentais.

Nesse sentido, Lotta, (2019) apresenta cinco pressupostos
analiticos fundamentais:

a) Formulagao e implementacao como processo continuo: ndo se
trata de fases estanques, mas de um fluxo decisério com
multiplos atores, no qual decisdes sao revistas e adaptadas ao
longo do tempo;

b) Complexidade deciséria e miultiplos niveis de coordenacao: os
processos decisorios envolvem desde negociacoes horizontais
(multi-layering) até relagdes verticais de comando e controle
(multi-level), exigindo diferentes estratégias de coordenacao;

c) Interatividade entre atores: a implementacdo envolve a
atuacao conjunta de agentes estatais e ndao estatais, com




interesses diversos e por vezes conflitantes, o que demanda
modelos analiticos sensiveis a pluralidade de vozes e disputas;

d) Influéncia de fatores sistémicos, organizacionais e individuais:
os resultados das politicas ndao decorrem apenas das normas,
mas da interacdo entre estruturas institucionais, recursos
disponiveis, valores e crencgas dos agentes; e

e) Estudo da politica como ela é& em lugar de anadlises
normativas, propoe-se investigar os processos reais de
tomada de decisdao, os jogos de poder, os conflitos e as
estratégias dos atores envolvidos.

Tais pressupostos reforcam a relevancia de tratar a
implementacao das Unidades de Controle Interno (UCls) como um
processo dinamico e adaptativo, marcado por negociagdes internas,
disputas por prioridades, limitacdes organizacionais e escolhas
estratégicas por parte de seus responsaveis. Ao se considerar os chefes
das UCls como burocratas de nivel de rua, reconhece-se que esses
profissionais exercem significativa discricionariedade no cumprimento
de suas funcdes e sdao atores centrais na efetivacao da politica de
controle interno no contexto distrital.

Em seu artigo, Lotta (2019) destaca que o sucesso ou fracasso da
implementacao de politicas publicas esta diretamente relacionado ao
contexto e ao grau de discricionariedade dos burocratas
implementadores. A autora utiliza o conceito de ciclo das politicas
publicas e discute a interacao entre normas e praticas locais,
enfatizando a importancia das condi¢cdes concretas em que as politicas
sao operacionalizadas. Com base em revisao tedrica e exemplos
empiricos, Lotta defende a necessidade de aprofundar os estudos
empiricos sobre a atuacao dos burocratas de nivel de rua, agentes
centrais no processo de implementacao.

Lota (2019) observa que os burocratas de nivel de rua tém relativa
discricionariedade, e ela é afetada por um conjunto de referéncias,
como as regras formais da politica, as regras da profissao, os incentivos
que recebe da equipe, a avaliacdo dos pares, as expectativas dos
vizinhos, as expectativas dos usuarios e os valores pessoais. De certa
forma, isso parece se aplicar as UCIs: seus chefes interagem com
Multiplos publicos (gestores, 6rgaos de controle, servidores internos), os
guais exercem influéncia sobre eles, tomam decisdes sob pressao de
prazos e escassez de recursos, interpretam normas e ajustam praticas
conforme o contexto.




Ademais, a autora (Lotta, 2019) destaca que a analise desses
burocratas deve considerar tanto os efeitos organizacionais (como a
eficiéncia e eficacia das politicas) quanto os impactos sobre os usuarios
(como inclusao, exclusao ou estigmatizacao).

Esses insights sustentam a escolha metodoldgica deste estudo,
ao propor uma abordagem que articula as dimensdes normativa,
organizacional e subjetiva da implementacao das UCIs, valorizando a
perspectiva dos proprios implementadores e reconhecendo a
centralidade da acao estratégica desses atores na producao dos
resultados de controle interno.

Ainda da mesma coletanea, no artigo de Vanessa Oliveira e
Claudio Couto, intitulado Diretrizes Prioritarias e Fases da
Implementac¢do, os autores investigam como as diretrizes prioritarias
moldam a implementacao de politicas publicas e como os desafios
encontrados nessa fase podem levar a redefinicao de prioridades e ao
redesenho institucional (Oliveira; Couto, 2019).

Os autores, Oliveira e Couto (2019) exploram como essas
diretrizes emergem e se desenvolvem ao longo do tempo, aléem de
como os problemas enfrentados durante a implementacao impactam
as politicas. Eles observam que os desafios da implementacao
frequentemente exigem o redesenho institucional e a reformulacao de
objetivos. Isso tem especial relevancia para o estudo das UCIs, cuja
institucionalizacdo ainda esta em consolidacdao, demandando
reavaliacdes constantes quanto as suas estratégias, recursos e papeis
dentro dos 6rgaos setoriais.

Por fim, Oliveira e Couto (2019) fazem uso de conceitos de analise
de politicas publicas para articular uma visao integrada entre as fases
de formulacao e execucao, destacando a complexidade dos processos
decisdrios e os desafios organizacionais que moldam a dinamica das
politicas. As diretrizes prioritarias, como elementos estruturantes das
politicas publicas, sao objetivos amplos e de longo prazo que guiam
mudancas estruturais e reorientam subpoliticas e programas. Essas
diretrizes, segundo os autores, operam em ciclos temporais
prolongados, resultando em mudancas incrementais que, ao longo do
tempo, levam a transformacdes significativas. Essas mudancas, no
entanto, dependem da capacidade de vincular niveis gerais de
objetivos as especificidades programaticas e instrumentais, como
exemplificado por politicas de saide no Sistema Unico de Saude (SUS).




Em seguida, Oliveira e Couto (2019) discutem os desafios da
implementacao a partir de dois modelos analiticos centrais, sendo o
primeiro, formulado por Goggin et al. (1990), o modelo comunicacional,
que busca explicar os resultados da implementacao com base na
clareza e consisténcia da “mensagem” transmitida entre os niveis de
governo e na capacidade institucional de execucao. Em seguida,
apresentam o Implementation Regime Framework (IRF), proposta por
Stoker (1991), que interpreta a implementagcao como um processo de
cooperacao entre multiplos atores, no qual a criacao de incentivos e a
construcao de confianga mutua sao fundamentais para garantir o
engajamento e a continuidade da acao publica. Ambos os modelos
evidenciam como os problemas enfrentados durante a implementacao
podem influenciar a trajetdria da politica, provocar mudangas de rumo
ou até levar a sua descontinuidade.

No capitulo seguinte, os autores Oliveira e Couto (2019) analisam
também dois casos centrais para o desenvolvimento das politicas
sociais no Brasil: os processos de descentralizacao da saude e da
educacao, selecionados em razao de sua relevancia em termos de
abrangéncia e volume de recursos mobilizados — financeiros e
humanos. A proposta € examinar as diretrizes prioritarias que
estruturam essas politicas, demonstrando como, em cada fase, elas
enfrentam desafios que impulsionam a redefinicdo de metas e a
formulacao de novas prioridades.

No caso da saude, os autores discutem o processo de construcao
e implementacdo do Sistema Unico de Saude (SUS), desde sua
concepcgao constitucional em 1988 até os esforcos de descentralizacao
regionalizada, destacando os desafios enfrentados para superar a
centralizacao deciséria anterior, a complexidade das relacdes
federativas e as dificuldades de coordenacao entre os entes da
federacao. A descentralizacao regionalizada é tratada como uma
diretriz prioritaria ainda em andamento, cujos entraves revelam
tensdes entre os niveis de governo.

No campo da educagao, sao abordadas duas fases principais: a
universalizacao do ensino fundamental, viabilizada pela criacdao do
Fundef, e a expansao para a educacao basica com o Fundeb. Oliveira e
Couto (2019) enfatizam que a vinculagao constitucional de recursos e a
adocao de mecanismos redistributivos foram determinantes para
enfrentar as desigualdades regionais. A transicao do Fundef para o
Fundeb exemplifica o processo de superacao de diretrizes prioritarias,




evidenciando avancos na inclusdao educacional e na ampliacao de
metas, ainda que persistam desafios qualitativos.

Em suas consideracdes finais, os autores reforcam a utilidade do
modelo analitico das diretrizes prioritarias para compreender 0s
processos de implementacdao e argumentam que o sucesso das
politicas esta condicionado a superacao de barreiras institucionais e
contextuais, como problemas de coordenacao, capacidade de resposta
e adaptacao as realidades locais (Oliveira; Couto, 2019). Além disso,
defendem a necessidade de revisar e ajustar continuamente as
diretrizes prioritarias, de modo a incorporar novos desafios e demandas
emergentes.

Por fim, e ainda da mesma coletanea da ENAP, no artigo
Implementacdo e avaliacdo de politicas publicas: intersecgbes, limites
e continuidades, Luciana Leite Lima e Luciano D'Ascenzi (2019),
examinam a relacao entre as fases de implementacao e avaliacao,
destacando como essas dimensdes se complementam para assegurar
maior efetividade ao ciclo de politicas publicas. O problema central
apontado pelos autores € a frequente desconexao entre a formulagao
dos objetivos e a execucao pratica, o que compromete a obtencao dos
resultados esperados e dificulta o monitoramento efetivo das acdes
estatais.

Considerando a diversidade de modelos analiticos discutidos,
destaca-se um trecho particularmente relevante para a construcao dos
parametros de analise deste estudo:

Antes de continuarmos, cabe um breve esclarecimento. A
literatura aponta uma variedade de metodologias de avaliagao,
com base em diversos critérios e premissas. Tal diversidade
deriva das limitacGes implicadas em cada uma delas. Nesse
sentido, recomenda-se a utilizacdao de diferentes parametros,
conforme os objetivos da avaliacdo (Lima; D'Ascenzi, 2019, p.
129).

Com base nessa perspectiva, os autores propdéem uma
abordagem metodoldgica que visa superar tais limitacdes, oferecendo
uma ferramenta para avaliacao do impacto em termos de
desenvolvimento multidimensional — proposta que inspira
diretamente o presente trabalho.

O modelo apresentado por Lima e D'Ascenzi (2019) se estrutura
em duas categorias avaliativas centrais: endogeneidade e mecanismos




de governanca. A endogeneidade refere-se ao grau de aderéncia das
politicas ao contexto em que sao implementadas; ja os mecanismos de
governanga dizem respeito a capacidade das estruturas
organizacionais em articular objetivos setoriais especificos com metas
de desenvolvimento funcional e relacional mais amplas. Essa
abordagem propde uma leitura integradora, que transita entre o plano
conceitual e o empirico, entre o geral e o especifico, permitindo uma
avaliacao mais abrangente e comparativa das politicas publicas.

Os autores ainda concebem sua proposta como uma espécie de
“tecnologia social”, que permite avaliar politicas como “teorias locais”,
respeitando as particularidades dos contextos e mantendo a
comparabilidade entre diferentes niveis de analise,
independentemente das metas previamente estabelecidas (Lima;
D'Ascenzi, 2019). Além disso, busca-se superar a légica de soma zero
gue muitas vezes caracteriza a avaliagcao de eficacia isolada, propondo
uma logica sistémica baseada em efeitos sinérgicos que beneficiem o
conjunto da sociedade.

Outra contribuicao significativa para o debate sobre a
implementacao de politicas publicas € o artigo de Vicente da Rocha
Soares Ferreira e Janann Joslin Medeiros, intitulado Fatores que
moldam o comportamento dos burocratas de nivel de rua no processo
de implementacdo de politicas publicas, que destaca o papel dos
burocratas de nivel de rua (BNRs). Esses profissionais, situados na linha
de frente do servico publico, sao responsaveis pela entrega concreta
das politicas, desempenhando funcdes importantes na transformacao
das intencdes politicas em resultados efetivos. O estudo tem como
objetivo sistematizar o conhecimento sobre os fatores que influenciam
o0 comportamento desses agentes e analisar como tais influéncias
impactam o processo de implementacao (Ferreira; Medeiros, 2016).

Ferreira e Medeiros (2016) partem do reconhecimento da
implementacao como um processo dinamico e complexo, em que 0s
BNRs exercem discricionariedade relevante na adaptacao das diretrizes
politicas as realidades locais. Essa liberdade deciséria, no entanto, é
acompanhada de desafios relacionados a accountability e a possiveis
conflitos entre prioridades individuais, organizacionais e institucionais.
A analise proposta busca articular as multiplas dimensdes que
influenciam a atuacao desses implementadores (pessoais, relacionais,
gerenciais e institucionais), destacando sua interdependéncia e




implicagdes para o desempenho das politicas publicas (Ferreira;
Medeiros, 2016).

Para tanto, Ferreira e Medeiros (2016) mobilizam importantes
referenciais tedricos, citando autores como Lipsky (2010), apontado
como o0 marco da abordagem bottom-up, ao destacar que a politica sé
se concretiza quando ha a implementacao das leis ou regulamentos
qgue a instituiram. Essa perspectiva enfatiza a centralidade dos
profissionais de linha de frente, cuja atuagcao molda os rumos e os
resultados da politica publica. Os autores também dialogam com a
Teoria da Agéncia de Eisenhardt (1989), destacando os problemas
decorrentes da assimetria de informacao e da potencial divergéncia de
interesses entre os formuladores de politicas (principais) e os BNRs
(agentes). A teoria destaca as assimetrias de informacao e os potenciais
conflitos de interesse que surgem nesse relacionamento. Outro
conceito relevante trazido pelos autores é o de accountability,
explorado a luz de Burke (1990 e de Lipsky (2010), que enfatiza a
necessidade de responsabilizar os BNRs por suas decisdes, mesmo em
contextos que |lhes oferecem consideravel autonomia.

O artigo se baseia em uma ampla revisao bibliografica e organiza
a analise em torno de seis categorias de fatores que moldam o
comportamento dos BNRs: discricionariedade, interacdées com o
publico, relagcdes com o sistema de gestao, accountability,
autointeresse e normas, regras, crencas e valores. Cada uma dessas
categorias é explorada com profundidade, evidenciando as tensodes e
dilemas enfrentados no cotidiano da implementacao. Dentre esses
fatores, a discricionariedade € reconhecida como elemento inerente a
funcdo dos BNRs: “é caracteristica intrinseca da burocracia de nivel de
rua” e pode tanto potencializar os resultados quanto gerar riscos de
omissao ou desvios (Ferreira; Medeiros, 2016, p. 779-782).

Outro fator importante é a interacao com o0s usuarios, que
influencia diretamente a coproducao de servigos publicos. Essa relacao
pode ser marcada por colaboragdo, mas também por tensoes,
especialmente em contextos de recursos limitados ou demandas
conflitantes (Ferreira; Medeiros, 2016).

As relacdes com o sistema de gestao representam outro aspecto
critico. Divergéncias entre as prioridades dos BNRs e as dos gestores
podem levar a conflitos e comprometer a eficiéncia organizacional. A
accountability, por sua vez, é apresentada como um desafio, dado o
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equilibrio necessario entre autonomia e responsabilizacdo. Fatores
como auto interesse e valores organizacionais também desempenham
papéis significativos, influenciando as motivacdes e acdes dos BNRs no
dia a dia (Ferreira; Medeiros, 2016).

No estudo, a conclusao é que tais fatores atuam de forma inter-
relacionada, sendo insuficiente explica-los de forma isolada. A figura
analitica proposta pelos autores e copiada na Figura 3 sintetiza essa
complexidade, indicando a necessidade de modelos tedricos mais
integradores. Segundo Ferreira e Medeiros (2016), a articulacao entre
discricionariedade, accountability, sistema de gestao, valores
institucionais e interagcdes com os usuarios configura o que Brodkin
(2012) chama de “nucleo operacional do Estado.

Figura 3 - Fatores influenciadores do comportamento do BNR
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Fonte: Ferreira e Medeiros (2016).

Assim, a analise apresentada por Ferreira e Medeiros (2016) é
relevante para este estudo, ao oferecer um referencial que permite
compreender o papel dos chefes das Unidades de Controle Interno
(UCls) como implementadores que, a semelhanca dos BNRs, exercem
discricionariedade, interagem com multiplos publicos - como gestores,
orgaos de fiscalizacao e servidores das suas Pastas - e operam sob
estruturas normativas e gerenciais especificas. A aplicagao desses
fatores ao contexto das UCIs permite explorar, com maior precisao, os
condicionantes do desempenho dessas liderancas, bem como os
desafios inerentes ao equilibrio entre autonomia operacional e




responsabilidade institucional, fortalecendo a analise da
implementacao e do desempenho dessas UCls.

De modo analogo aos estudos até agora discutidos, o artigo
Identifying Organizational Drivers of Internal Audit Effectiveness, de
Marika Arena e Giovanni Azzone (2009), explora os fatores
organizacionais que influenciam a eficacia da auditoria interna
(internal audit —1A), com base em um estudo empirico realizado em 153
empresas italianas. Na pesquisa destaca-se como mudancas recentes
no papel da auditoria interna, especialmente em funcao de sua
crescente insercao nos processos de governanga corporativa,
demandam uma reformulagcao dos seus processos, competéncias e
funcdes (Arena; Azzone, 2009).

O principal objetivo do estudo é identificar os fatores
organizacionais que contribuem para a eficacia da |IA, considerando seu
papel no gerenciamento de riscos, no controle interno e na governancga.
O contexto analisado reflete uma transformacao global na funcao da
auditoria interna, que evolui de um papel tradicionalmente centrado
em conformidade e fiscalizagao, para uma atuacao consultiva, com foco
na agregacao de valor as organizagdes. No cenario europeu, €
particularmente na Italia, observa-se uma tendéncia de maior
envolvimento da IA em questdes estratégicas. Ainda assim, os autores
destacam que permanecem lacunas no conhecimento sobre os
elementos organizacionais que precisam ser ajustados para aprimorar
sua efetividade (Arena; Azzone, 2009).

O problema central delineado no artigo € a auséncia de um
entendimento das dimensdes organizacionais que afetam a eficacia da
auditoria interna. Embora reconhecida como uma funcao importante,
a IA tem sido majoritariamente estudada a partir de seus aspectos
técnicos e operacionais, com menor aten¢cdao as suas interacdes
organizacionais, competéncias profissionais e alinhamento com
estruturas de governanca. Essa lacuna analitica, segundo os autores,
limita o desenvolvimento de modelos capazes de aprimorar sua
contribuicao estratégica nas organizagdes (Arena; Azzone, 2009).

Para explorar empiricamente os fatores que influenciam a
eficacia da auditoria interna, os autores formularam quatro hipoteses
principais:

a) Hl: A eficacia da auditoria interna esta positivamente
relacionada ao tamanho da equipe de auditoria interna;




b) H2: A eficacia da auditoria interna esta positivamente
associada as competéncias dos auditores internos;

c) H3: A eficacia da auditoria interna é positivamente impactada
pelo envolvimento dos auditores internos em atividades de
gerenciamento de riscos; e

d) H4: A eficacia da auditoria interna esta positivamente
relacionada a interacao entre a auditoria interna e o comité de
auditoria (Arena; Azzone, 2009, p. 45).

No estudo adotou-se uma abordagem quantitativa,
fundamentada em survey com questionario estruturado enviado a 364
empresas italianas. Com uma taxa de resposta efetiva de 42%, a
amostra final compreendeu 153 organizagdes. Para mensurar a variavel
dependente, a eficacia da auditoria interna, os autores utilizaram o
percentual de recomendacdes aceitas e implementadas pelas
empresas, considerando esse indicador como representativo do
impacto da IA sobre 0s processos organizacionais.

As variaveis independentes incluem:

a) o tamanho relativo da equipe de auditoria interna;

b) as competéncias dos auditores internos, aferidas por meio da
afiliacao ao Institute of Internal Auditors (l1A) e pela posse de
certificacoes como CIA e CPA;

c) o envolvimento com o gerenciamento de riscos, verificado
pelo uso de técnicas como o Control Self-Assessment (CRSA)
e pela proporcao de tempo alocada a avaliagao de riscos;

d) ainteracdao com o comité de auditoria, medida pela frequéncia
de reunidoes e pelo grau de envolvimento desse comité na
definicdo do plano anual de auditoria e na revisao de seus
relatérios.

A analise dos dados foi conduzida por meio de modelo de
regressao logistica ordinal. Esse método permitiu aos autores
identificar a influéncia relativa de cada variavel independente sobre os
niveis de eficacia reportados pelas organiza¢des respondentes (Arena;
Azzone, 2009). Os resultados indicam que a eficacia da auditoria interna
é significativamente influenciada por diversos fatores organizacionais.

Em primeiro lugar, o tamanho da equipe de auditoria interna
mostrou-se positivamente relacionado a eficacia (Arena; Azzone, 2009).
Ou seja, organizacdes com maior numero proporcional de auditores
internos apresentaram niveis mais altos de implementacao das




recomendacdes de auditoria. Esse achado reforca a importancia de
recursos humanos adequados para a efetividade da funcao.

Em relagcao as competéncias dos auditores, a afiliacdao do Chief
Audit Executive (CAE) ao Institute of Internal Auditors (lI1A) demonstrou
correlacao positiva com a eficacia da auditoria interna. No entanto,
certificacdes como Certified Internal Auditor (CIA) e Certified Public
Accountant (CPA) nao apresentaram impacto estatisticamente
significativo. Isso sugere que o0 engajamento com a comunidade
profissional e a adesao as melhores praticas institucionais podem ser
mais relevantes que a certificacao técnica individual, ao menos na
percepg¢ao organizacional sobre eficacia (Arena; Azzone, 2009).

Quanto ao gerenciamento de riscos, o uso de técnicas modernas,
como o Control Self-Assessment (CRSA), mostrou-se positivamente
associado a eficacia da auditoria interna (Arena; Azzone, 2009). Por
outro lado, a simples alocacao de tempo as atividades de avaliacao de
riscos nao apresentou impacto significativo, indicando que a qualidade
da abordagem adotada é mais relevante do que a quantidade de
esforco dispendido.

Finalmente, a interacao com o comité de auditoria foi uma das
variaveis mais fortemente associadas a eficacia (Arena; Azzone, 2009). A
frequéncia de reunides e o envolvimento do comité na definicao do
plano de auditoria e na revisao dos relatérios geraram impactos
positivos, confirmando a importancia da integracao entre auditoria
interna e estruturas de governanca para o fortalecimento das funcdes
de controle.

Com base nos achados, os autores recomendam que as
organizacoes:

a) Garantam recursos humanos adequados para as unidades de
auditoria interna;

b) Reavaliem o perfil de competéncias exigido dos auditores,
com énfase em habilidades voltadas a governanca e gestao de
riscos;

c) Promovam maior integracao entre a auditoria interna e o
comité de auditoria, a fim de fortalecer o alinhamento
estratégico;

d) Adotem modelos de avaliagcdo sistémica, que permitam
compreender como a auditoria interna contribui para o
desempenho organizacional (Arena; Azzone, 2009, p. 54).
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Ao final do artigo, os autores apontam como limitagdes do
estudo o uso de dados autorrelatados e a dificuldade de generalizacao
dos resultados para contextos diferentes do italiano. Recomendam,
ainda, o desenvolvimento de pesquisas futuras que explorem modelos
mais refinados de competéncias, investiguem o impacto de diferentes
estratégias de auditoria e considerem variaveis culturais e legais
distintas.

O artigo de Marika Arena e Giovanni Azzone (2009) oferece
contribuicdes relevantes para a analise das Unidades de Controle
Interno (UCIs) no Distrito Federal, mesmo considerando que tais
unidades desempenham func¢des tipicas da segunda linha, e ndo de
auditoria interna propriamente dita, que corresponde a terceira linha
segundo o modelo das Trés Linhas do IIA. A identificacao de "drivers
organizacionais", como recursos disponiveis, competéncias técnicas,
apoio da alta administracao e interacao com estruturas de governancga,
permite estabelecer paralelos entre os fatores que impactam a eficacia
da auditoria interna e aqueles que condicionam o desempenho das
UCls.

Em primeiro lugar, o estudo evidencia a importancia do
alinhamento organizacional, do comprometimento da alta gestao e da
disponibilidade de recursos humanos e técnicos como elementos
essenciais para a efetividade das atividades de auditoria interna. Esses
fatores sao igualmente criticos para o funcionamento das UCls, que, no
contexto distrital, enfrentam desafios estruturais semelhantes. A
insuficiéncia de pessoal, a caréncia de capacitacao técnica especifica e
a oscilacao no apoio institucional parecem comprometer a plena
operacionalizacao das UClIs e se alinham aos obstaculos apontados por
Arena e Azzone (2009) como limitadores da eficacia da auditoria
interna.

Outro aspecto de destaque no artigo refere-se a interacdo com
estruturas de governanga, como o0s comités de auditoria, cujo
envolvimento na supervisao e no planejamento da auditoria interna
contribui para seu fortalecimento institucional.

No caso das UClIs, funcdes analogas sao desempenhadas pela
Controladoria-Geral do Distrito Federal (CGDF), responsavel por
normatizar e orientar a atuacao dessas unidades. A articulacao entre as
UCls e a CGDF é fundamental para garantir o alinhamento estratégico,
a padronizacao dos procedimentos e a consolidacao da cultura de




controle interno. Além disso, estruturas internas de governanga, como
os Comités Internos de Governanca Publica (CIGs), podem exercer
papel complementar ao promover espacos de didlogo e articulagao
entre as areas finalisticas e as funcdes de controle.

Adicionalmente, Arena e Azzone (2009) enfatizam a necessidade
de integracao da auditoria interna a sistemas organizacionais mais
amplos, com foco em praticas modernas de gerenciamento de riscos,
governanga € monitoramento de desempenho. Essa constatacao €
particularmente pertinente as UCIs, cuja atuagao esta diretamente
vinculada a estruturacao de sistemas de gerenciamento de riscos,
Mmapeamento de processos e monitoramento de indicadores
estratégicos.

Outra variavel importante para compreender a eficacia das
Unidades de Controle Interno (UCIs) diz respeito a cultura
organizacional. Nesse sentido, o artigo de José Calixto de Souza Pires e
Katia Barbosa Macédo (2006), intitulado Cultura Organizacional em
Organizag¢bes Publicas no Brasil, contribui para a elaboracdao da matriz
analitica deste estudo, ao enfatizar a centralidade dos elementos
culturais na conformacao das praticas institucionais. Distanciando-se
de abordagens que apenas tangenciam o tema, o estudo oferece uma
analise estruturada das principais caracteristicas culturais que
permeiam essas instituicdes, destacando como influenciam os
processos administrativos, as praticas gerenciais € a relacao entre as
organizacdes e seus colaboradores (Pires;, Macédo, 2006).

Os autores concentram-se em compreender como tragcos
culturais especificos, marcados por dinamicas historicas e sociais,
moldam o funcionamento das organizacdes publicas no Brasil. Em vez
de limitar-se a identificacao de problemas, o trabalho aprofunda a
discussao ao conectar conceitos de cultura organizacional as
particularidades do ambiente publico nacional. Essa abordagem
permite nao apenas explorar os valores, crencas e praticas que
sustentam as instituicdes, Mmas também contextualizar suas origens

histdricas e os desafios contemporaneos.

Além de delinear as caracteristicas culturais predominantes, o
artigo trata da interacao entre elementos como hierarquia,
personalismo e ingeréncia politica, oferecendo uma visao critica sobre
como esses fatores impactam a eficiéncia das organizacdes publicas.
Também sao objeto de estudo a burocracia, o autoritarismo




centralizado, o paternalismo e a descontinuidade administrativa, que
interferem diretamente na dinamica organizacional e na forma como
os trabalhadores desempenham suas funcdes, dificultando sua
mudanca (Carbone, 2000).

Por fim, e como visto, o neoinstitucionalismo e os estudos sobre
implementacao de politicas publicas oferecem subsidios conceituais e
tedricos relevantes para a investigacao de como diferentes fatores
moldam a atuacao das UCIs e condicionam sua contribuicao para a
melhoria da gestao no ambito distrital.







METODOLOGIA

Este estudo tem como objetivo analisar, sob a perspectiva de
politica publica, a implementacao das Unidades de Controle Interno
(UCls) nas Secretarias de Estado do Distrito Federal, identificando quais
sao e como os condicionantes institucionais influenciam sua
efetividade, a luz dos marcos normativos vigentes e dos modelos
internacionais de controle interno, como o Modelo das Trés Linhas do
Instituto dos Auditores Internos (lIA) e a Estrutura Integrada de
Controle Interno proposta pelo COSO (2013).

Busca-se compreender como o0s condicionantes normativos,
organizacionais, histéricos e culturais afetam a implementacao, aqui
observada pela otica da efetividade dessas estruturas de controle e
concebidas como politica publica transversal voltada a melhoria da
governancga. Nao se pretende mensurar a performance das UCIs de
modo absoluto, mas sim utilizar medidas analiticas qualitativas e
quantitativas para organizar evidéncias, identificar padrdes e inferir
relacdes entre praticas institucionais e fatores de contexto.

Adota-se como modelo o referencial analitico o desenvolvido por
Pereira (2014), que propde a analise da implementacao de politicas
publicas com base em trés dimensdes: institucional-formal, politico-
institucional e historico-institucional. Propde-se ainda a ampliacao
dessa matriz, ao incluir uma quarta dimensao de analise, de natureza
sociocultural, em consonancia com a importancia dos aspectos
simbdlicos, culturais e relacionais na dinamica de implementacao de
politicas publicas.

A inclusdao da dimensao sociocultural fundamenta-se na
observacao de que variaveis institucionais, politicas e historicas, embora
essenciais, sao insuficientes para explicar plenamente os resultados da
acao publica. Elementos como valores organizacionais, praticas
arraigadas, percepcdes sobre papéis institucionais e culturas
influenciam significativamente a forma como as normas sao
interpretadas e operacionalizadas no cotidiano. Conforme
argumentam Pires e Macédo (2006), as organizagcdes publicas
brasileiras sdo marcadas por tragcos culturais persistentes, como a
hierarquia, o personalismo e a ingeréncia politica, que moldam os




processos administrativos, dificultam a mudanca institucional e
condicionam o comportamento dos atores envolvidos.

Com base na experiéncia profissional do autor desta pesquisa
como Chefe da Unidade de Controle Interno da Secretaria de Economia
do Distrito Federal entre 2019 e 2022, parte-se da hipotese de que a
atuacao da segunda linha no Distrito Federal carece de orientacao
técnica consistente por parte do 6rgao supervisor, a Controladoria-
GCeral do Distrito Federal (CGCDF). Essa lacuna compromete a
aproximacao entre as expectativas da primeira linha (os gestores) e os
achados da terceira linha (auditorias internas), dificulta a uniformizacao
de procedimentos e prejudica a adequada gestao das informacgoes,
limitando o aproveitamento estratégico dos resultados de controle.

Observa-se que, na pratica, as UCls tendem a atuar de maneira
casuistica, com maior ou menor grau de independéncia técnica,
influenciadas tanto por sua relagao com os gestores quanto pelo perfil
e histérico de atuacdao da equipe, além das particularidades
institucionais de cada Secretaria.

Conjectura-se, ainda, que o desconhecimento do Modelo das
Trés Linhas por parte dos gestores, e até mesmo de auditores que
atuam na terceira linha, constitui um obstdculo a sua efetiva
implementacao. Avisao predominante no servico publico distrital ainda
associa a fungao de controle exclusivamente aos 6rgaos de controle,
em uma logica compartimentalizada que reforca a fragmentacao
institucional e a falta de compreensao do papel da segunda linha.

Outros fatores, como a escassez de recursos fisicos, humanos e
financeiros, bem como a atribuicdo de responsabilidades alheias a
natureza técnica das UCIs, parecem afetar sua eficiéncia e eficacia.
Contribuem também para esse cenario o desconhecimento e a
confusao, por parte da alta gestao e até mesmo de érgaos de controle
externo, sobre o papel institucional das UCls.

Diante desse contexto, o presente estudo parte das seguintes
hipoteses centrais:

a) a atuacdo das UCIs é prejudicada pela auséncia de orientacao
técnica por parte da CGDF;

b) a implementacao do Modelo das Trés Linhas é dificultada pelo
desconhecimento dos gestores; e
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c) disparidades na alocagdo de recursos impactam
negativamente o desempenho e os resultados das UCls.

Busca-se, entao, analisar a implementacao das Unidades de
Controle Interno nas Secretarias distritais sob a perspectiva de politica
publica, identificando suas condicionantes institucionais e sua
influéncia sobre o processo de implementacao, afetando por
consequéncia seus resultados, assim como sua conformidade as
normas segundo as quais foram instituidas, inclusive no que se refere a
aderéncia aos modelos do COSO Il e das Trés Linhas do IIA. Cabe
destacar, contudo, que a efetividade aqui esta sendo tratada como
‘forma operacional’ da implementacao, uma forma de inferi-la a partir
de evidéncias mensuraveis, que seguramente envolve outros fatores
gue Nao sao alcancados por este estudo.

Nos topicos seguintes, detalham-se as variaveis da pesquisa, a
estrutura do questionario e os procedimentos de coleta e analise dos
dados.

3.1 VARIAVEIS DA PESQUISA

3.1.1 VARIAVEL DEPENDENTE

A variavel dependente desta pesquisa é a efetividade das
Unidades de Controle Interno (UCIs) nas Secretarias de Estado do
Distrito Federal, operacionalizada por meio do indice de Efetividade
das UCIs (IE-UCIs), elaborado pelo autor, com o objetivo de captar o
grau em que essas unidades cumprem as suas funcdes institucionais,
em consonancia com os principios e objetivos do Decreto Distrital n°
45.933/2024, da Lei n°14.133/2021 (Nova Lei de Licitacdes e Contratos),
com os fundamentos do Modelo das Trés Linhas (lIA, 2020) e com os
parametros internacionais de controle interno, conforme propostos na
Estrutura Integrada de Controle Interno do COSO Il (2013).

A proposta do indice parte do pressuposto de que nao se trata
de uma medida de performance universal, mas de um instrumento
analitico que permite organizar evidéncias, comparar praticas e
identificar padrdes de atuacao, a luz de condicionantes institucionais
variados. O |IE-UClIs nao pretende estabelecer rankings absolutos, mas
sim oferecer uma visao integrada da efetividade das UCls com base em
praticas realizadas e percepcodes institucionais sobre sua relevancia.
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Essa estratégia parte da compreensdao de que, mesmo em
pesquisas qualitativas, é possivel buscar padrdes relacionais entre
conceitos, identificando, na média, como uma variavel dependente
pode ser influenciada por variaveis independentes (Sandes-Freitas;
Vasquez, 2024), podendo ser usado na identificagao de vinculos entre
circunstancias historicas e processos institucionais, permitindo a
construcao de inferéncias mesmo sem pretensdes de generalizacao
estatistica (Sandes-Freitas; Freitas, 2024).

Com o objetivo de captar diferentes perspectivas institucionais
sobre a efetividade e os condicionantes das Unidades de Controle
Interno (UCls), os diferentes questionarios foram direcionados aos dois
grupos estratégicos de respondentes. Ambos 0s instrumentos
apresentaram estrutura idéntica em termos de blocos tematicos,
baseados nos referenciais normativos e conceituais adotados pela
pesquisa. No entanto, os dois grupos foram convidados a realizar
avaliacdes de natureza distinta quanto as afirmativas apresentadas.

Os chefes das UCls foram instruidos a avaliar a ocorréncia na sua
unidade das praticas listadas em uma série de afirmativas organizadas
em quatro blocos, o que é referido na analise dos dados como
efetividade das praticas, focando sempre que possivel no ano de 2024.
Para isso, foi utilizada uma escala Likert de frequéncia com cinco
pontos:

[1] Nunca; [2] Raramente; [3] As vezes; [4] Frequentemente; [5]
Sempre.

Ja os Subcontroladores, responsaveis pela supervisao das
atividades da segunda linha, foram convidados a atribuir o grau de
importancia de cada pratica para a efetividade da atuacao das UCIs,
com base em sua experiéncia profissional e visao sistémica sobre a
atuacao das unidades no conjunto da administragao distrital. Nesse
caso, utilizou-se uma escala Likert de importancia, também com cinco
pontos:

[1] Nada importante; [2] Pouco importante; [3] Importante; [4]
Muito importante;[5] Essencial.

O Indice de Efetividade das Unidades de Controle Interno (IE-
UClIs) foi construido mediante a ponderacao entre a frequéncia de
praticas efetivas, informada pelos chefes das UCIs, e a importancia
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estratégica atribuida a essas mesmas praticas pelos Subcontroladores
de Controle Interno (SUBCIs).

Cada pratica foi avaliada por dois grupos distintos, ambos
utilizando escalas Likert de cinco pontos, variando de 1 (menor
frequéncia ou importancia) a 5 (maior frequéncia ou importancia). As
respostas foram multiplicadas, produzindo uma pontuacao bruta para
cada afirmativa, que poderia variar de 1 (minimo) a 25 (maximo).

Para possibilitar a comparacao entre unidades e facilitar a
interpretacao dos resultados, essa pontuagao foi normalizada para uma
escala continua de O a 10. Esse procedimento consistiu em ajustar o
produto de cada par de respostas (frequéncia x importancia) segundo
uma regra de trés, onde a pontuagao minima (1) foi transformada em O,
e a pontuacao maxima (25) correspondeu ao valor 10. Dessa forma, o
indice final expressa, em uma escala padronizada, a combinacao
ponderada entre a ocorréncia percebida da pratica e sua importancia
estratégica.

A formula proposta para o calculo, incluindo a etapa de
normalizacao, € a seguinte:

_v48 ((PixW;)-1
IE-UCI, = 88, (P22 5 10)
Onde:
a) IE-UCIn = indice de Efetividade da Unidade de Controle
Interno n.

b) Pi = Pontuacdo atribuida a pratica efetiva na afirmativa i,
informada pelo chefe da UCI (1 a 5).

c) Wi = Peso médio atribuido a afirmativa i pelos SUBCIs (1 a 5).

d) i=7 a 48 = numero total de afirmativas que compoéem o indice
(42 afirmativas).

PixW;-1 H =
# x 10 representa a normalizacao de cada

produto para a escala de 0 a 10.

e) O termo

Assim, o indice final traduz, em uma escala padronizada, a
combinagao entre a ocorréncia percebida da pratica e sua importancia
estratégica. O resultado gera um indice ponderado individual para cada
UCI, refletindo o nivel de efetividade das praticas declaradas e
considerando o valor estratégico atribuido a essas mesmas praticas
pela terceira linha. A média aritmética simples dos indices individuais




compoe o |IE-UCIs agregado, que permite analisar a efetividade média
das UCls no ambito das Secretarias de Estado do Distrito Federal. Essa
construcao nao busca classificar ou ranquear as unidades, mas sim
fornecer subsidios para inferéncias compativeis com o carater
exploratdrio do estudo de caso (Sandes-Freitas; Vasquez, 2024).

Sao reconhecidas e posteriormente discutidas as limitacdes do
indice enquanto ferramenta inferencial, considerando a subjetividade
envolvida nas respostas, as lacunas documentais e a natureza
autorreferida de parte das informacdes. Ainda assim, o IE-UCIs é
concebido como um instrumento para organizar os dados, identificar
padrdes e contribuir para a compreensao da efetividade das UCls a luz

dos seus condicionantes institucionais.

Apods a apresentacao das informacgdes institucionais e pessoais
no Bloco 1 (Apéndice 1), os respondentes foram convidados a informar,
nos Blocos 2 a 5, a frequéncia das praticas efetivamente realizadas (no
caso dos chefes das UCIs) ou o grau de importancia atribuido a essas
praticas (no caso dos SUBCIs). Esses quatro blocos correspondem as 42
afirmativas que compdem a variavel dependente desta pesquisa (o |E-
UCIs), estruturadas conforme os principais referenciais normativos e
conceituais que fundamentam as fung¢des das unidades: Decreto n°
45.933/2024, Lei n° 14.133/2021, COSO Il (2013) e Modelo das Trés Linhas
(1A, 2020).

O desmembramento do IE-UCIs nesses quatro blocos visa
qualificar a analise proposta, permitindo aprofundar a compreensao
com maior detalhe sobre aspectos relativos a ocorréncia das praticas
previstas em dispositivos legais obrigatdérios e em referenciais
internacionais de boas praticas. Com isso, pode-se buscar identificar
padrdes especificos de aderéncia e lacunas de implementacao
associadas a cada referencial. Além disso, potencializa a interpretacao
comparativa dos resultados, comparando-se praticas e avaliagdes
estratégicas da importancia dessas praticas, por area tematica.

3.1.2 VARIAVEIS INDEPENDENTES

As variaveis independentes desta pesquisa foram organizadas
em quatro dimensdes analiticas: institucional-formal, politico-
institucional, histérico-institucional e sociocultural, sendo as trés
primeiras desenhadas conforme a matriz proposta por Pereira (2014)
para analise da implementacdao de politicas publicas e a quarta,
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dimensao sociocultural, em consonancia com Pires e Macédo (2006), a
fim de contemplar aspectos simbodlicos, relacionais e culturais,
destacando a influéncia de tragos culturais persistentes nas
organizacdes publicas brasileiras, como hierarquia, personalismo e
ingeréncia politica, sobre o comportamento dos atores e a dinamica
institucional.

Destaca-se, no caso das varidaveis independentes, que as
afirmativas ndao foram submetidas a apreciacao dos Subcontroladores
de Controle Interno, uma vez que a importancia atribuida para cada
variavel contextual constitui um dos objetivos deste trabalho. Assim, a
estrutura de analise buscou identificar os principais condicionantes que
influenciam a efetividade das UClIs, tal como mensurado pelo IE-UCIs,
permitindo uma abordagem das relagdes entre os contextos
institucionais e os resultados observados.

De forma idéntica ao contexto da variavel dependente, os chefes
das UCIs foram instruidos a avaliar a ocorréncia das praticas
efetivamente adotadas em sua respectiva Secretaria, focando sempre
gue possivel no ano de 2024. Para isso, foi utilizada uma escala Likert de
frequéncia com cinco pontos:

1 Nunca; [2] Raramente; [3] As vezes; [4] Freguentemente;[5]
Sempre.

Nos Bloco 6 a 9 (Apéndice 1) apresentou-se um panorama
descritivo de cada dimensao e seus respectivos fatores, analisados por
meio das afirmativas 49 a 85, distribuidas no questionario aplicado aos
chefes das UCls. Além disso, no Bloco 10 (Apéndice 1), foi incluida uma
questao aberta, para possiveis contribuicdes qualitativas, permitindo
que o respondente registrasse percepcdes adicionais, exemplos
concretos, criticas ou sugestoes.

As quatro dimensbdes foram desdobradas em afirmativas
especificas, definidas de modo a capturar a complexidade dos
processos de implementagcao e funcionamento das UCIs nas
Secretarias de Estado do Distrito Federal, cujo objetivo era
compreender nao apenas o cumprimento das normas e diretrizes
formais, mas também os fatores institucionais, organizacionais e
culturais que moldam a atuacao dessas unidades, a luz do Modelo das
Trés Linhas (1A, 2020) e da estrutura de controle interno proposta pelo

COSO Il (2013).
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No Quadro 2, apresenta-se a matriz de analise, que organiza as
dimensodes explicativas, suas definicdes e respectivas variaveis com os
principais critérios de observacao, e a partir da qual foram elaboradas
as afirmativas do questionario (Apéndice 1).

Dimensoes de
analise

1) Dimensao
institucional-
formal

Quadro 2 - Matriz de analise do estudo

Definicoes

Conjunto de
regras, normas e
diretrizes formais
gue estruturam a

politica e

organizam o
funcionamento

das UCls.

Abrange os

dispositivos
legais, os
instrumentos de
gestao e os
procedimentos
institucionais que
orientam e
condicionam a
atuacgdo dessas
unidades.

Variaveis e critérios

a) Capacitacao técnica e Recursos (estrutura
técnico-operacional)

Critérios: Quantidade de servidores, perfil dos
servidores, orcamento disponivel para
treinamento e mecanismos de gestao de
informacgdes, Frequéncia e qualidade dos
treinamentos, identificacdo de areas que
demandam maior capacitacao técnica.

b) Conformidade Normativa
Critérios: Alinhamento das atividades com as
diretrizes legais e regulamentares,
diversidade de temas abordados, areas de
atuacdo e producao técnica.

c) Adesao ao Modelo das Trés Linhas
Critérios: Separagao clara de
responsabilidades entre primeira, segunda e
terceira linhas, pratica regular e
documentada de gestao de riscos,
integragao da UCI a estrutura de gestao de
riscos da Secretaria
d) Barreiras Normativas e Institucionais
Critérios: Existéncia de normas conflitantes,

compatibilidade entre politicas internas e
diretrizes externas.

2) Dimensdao
politico-
institucional

Relagcbes entre os
atores
institucionais
envolvidos, o grau
de apoio e
lideranca politica,
e 0S arranjos
organizacionais
gue moldam a
implementagdo
da politica.
Examina
disputas, aliangas,
fluxos de poder e
O posicionamento
estratégico das

a) Orientagao Técnica da CGDF
Critérios: Existéncia, clareza e utilidade das
orientacdes normativas fornecidas pela
CGDF, existéncia de um referencial
normativo comum, frequéncia e
acessibilidade dos canais de orientacao
(webinarios, reunides, manuais etc.).

b) Apoio da Alta Gestao
Critérios: Incentivo e suporte técnico,
financeiro e politico da alta gestédo, didlogo
frequente com a UCI, percepgao da gestao
sobre o valor agregado pela UCI, autonomia
reconhecida pela alta gestao.

a) Desenho Organizacional
b) Critérios: Clareza nas fungdes da UCI,
articulagcao com outras unidades, auséncia




UClIs no contexto
decisoério.

de sobreposicdes de responsabilidades,

Participacao institucionalizada em instancias
de governanca.
d) Relagdes de Poder

Critérios: Grau de interferéncia politica,
autonomia operacional, capacidade técnica
da gestao, estabilidade da lideranga da UCI

(evitando rotatividade excessiva).

3) Dimensao
histérico-
institucional

Condicionantes
derivados das
trajetdrias
institucionais e
dos ciclos
anteriores de
implementacao.
Envolve praticas

herdadas, normas
sedimentadas e
decisdes
passadas que
influenciam as
atuais
possibilidades de

a) Dependéncia de Trajetdria
Critérios: Presenca de praticas herdadas,
impacto de normas obsoletas, efeitos de

alteragcdes normativas nas praticas das UCls.
Referem-se a persisténcia institucional ndo
planejada.

b) Legado Organizacional
Critérios: Estruturas e equipes herdadas.
c) Resisténcia a Mudancgas
Critérios: Receptividade institucional a

mudangas e inovagdes, reacao da equipe e
da gestdo a novas politicas, capacidade de
aprendizado institucional (mecanismos de
feedback, revisdao de praticas, trocas entre

4) Dimensao
sociocultural

acao e inovagao UCls).
das UCls.
Fatores . .
simbolicos a) Cultura Organizacional
culturais e’ Critérios: Valores predominantes no
relacionais que gmb|ehte de tra.baAIho,. cultura de ética e
afetam o integridade, resisténcia cultural a novas
cotidiano praticas, abertura a inovacgao, presenca de
institucional, cultura de gestao de riscos, confianga entre

incluindo valores
compartilhados,
percepcdes sobre
o papel da UCI,
estilo de liderancga
e padrdes de
interacao.
Trata da cultura
organizacional
como variavel
explicativa para a
efetividade das
UCls

as areas, percepcao de colaboracao
institucional.

b) Percepgao sobre o Modelo das Trés Linhas
Critérios: Entendimento do modelo pelas
partes interessadas, aceitacado e aplicacdo do
modelo, barreiras culturais ou estruturais
para sua implementacao.

c) Comunicagao e Aprendizado Institucional
Critérios: circulagao de informacgodes,
mecanismos de aprendizado e troca de
experiéncias, estimulo a inovacao,
aprendizado a partir de erros, receptividade a
feedbacks, confianga interna.

Fonte: adaptado de Pereira (2014).




3.2 CLASSIFICACAO DA PESQUISA

Esta pesquisa adota uma abordagem mista, combinando
procedimentos qualitativos e quantitativos, haja vista a complexidade
do fendbmeno analisado e a necessidade de captar diferentes
dimensdes da implementacao das Unidades de Controle Interno. Este
€ um estudo de natureza aplicada, com finalidade explicativa e
estratégia metodoldgica baseada em estudo de caso. Assim,
combinando analise qualitativa das praticas e contextos institucionais
com procedimentos estatisticos exploratorios, a fim de identificar a
existéncia de padrdes relacionais entre variaveis institucionais e
aprofundar a compreensao do fendbmeno estudado a partir de
Mmultiplas perspectivas metodoldgicas.

Enquanto a analise quantitativa se concentra na utilizagcao de
técnicas estatisticas descritivas (frequéncia, média, desvio padrao),
analise de correlacao e analise fatorial exploratdria (AFE), com vistas a
identificacao de padrdes relacionais entre variaveis e agrupamentos
significativos de fatores institucionais, a analise qualitativa se baseia em
interpretacdes contextuais dos dados, aplicacao de entrevistas
semiestruturadas e analise de conteudo das respostas abertas.

A abordagem qualitativa foi adotada por se mostrar mais
adequada a compreensao dos significados atribuidos pelos diferentes
atores envolvidos na politica de controle interno, a luz das normas que
regem as UCIs e da cultura organizacional em que estao inseridas, em
observancia ao entendimento de Souza e Ximenes (2024), para os quais
a pesquisa qualitativa nao se restringe a técnicas especificas, mas exige
do pesquisador uma imersao critica no objeto, a fim de captar suas
nuances, sentidos e dimensdes contextuais. Nessa perspectiva,
compreender a implementacao das UCIs requer uma investigacao
capaz de apreender diferentes aspectos e nuances do objeto, como as
interacdes entre normas formais, trajetdrias institucionais e praticas
organizacionais, que muitas vezes nao sao captadas por abordagens
guantitativas tradicionais.

Observa-se, portanto, que o viés qualitativo adotado neste
estudo permite a analise de dimensdes que nao sao diretamente
mensuraveis, como o reconhecimento institucional das UCIs, a
compreensao do Modelo das Trés Linhas pelos gestores ou os padrdes
culturais que afetam a segregacao de funcoes.




Em relacao ao estudo de caso adotado nesta pesquisa, segue-se
o0 entendimento de Yin (2001), ao afirmar que ele € apropriado para
investigacao de fendmenos contemporaneos inseridos em seus
contextos reais, especialmente quando os limites entre o fendbmeno e o
contexto nao estao claramente definidos. Por ser esta uma pesquisa
aplicada, ja que parte de problemas reais e busca oferecer solu¢cdes que
possam ser efetivamente utilizadas pelas unidades pesquisadas e pelo
orgao supervisor, provoca reflexao sobre os problemas abordados e
“intervém, cientificamente, no contexto estudado e estimula o
pesquisador a suplantar a dimensao discursiva e epistémica,
ampliando as possibilidades” (Hetkowski, 2016, p. 22).

Quanto aos seus objetivos, esta pesquisa € explicativa, pois busca
compreender os fatores que condicionam a efetividade das UCIs,
investigando relagcdes e seus mecanismos. A pesquisa explicativa tem
como preocupacao central “identificar os fatores que determinam ou
gue contribuem para a ocorréncia dos fendmenos” (Gil, 2002, p. 43-44),
sendo aqguela que mais aprofunda o conhecimento da realidade.

Assim, ao combinar uma abordagem qualitativa com recursos
analiticos quantitativos, dentro de um estudo de caso aplicado e
explicativo, esta pesquisa busca compreender os fatores institucionais
que moldam a atuacao das UCIs, identificando padrbées na sua
implementacao e permitindo inferéncias qualitativas e quantitativas
com base na analise aprofundada de um conjunto representativo de
casos. Adicionalmente, seus eventuais achados podem oferecer
proposicdes de melhorias praticas para o aprimoramento das UCls no
Distrito Federal e, porventura, para outras unidades federativas.

3.3 UNIVERSO DA PESQUISA

O universo da presente pesquisa € composto pelas 14 Secretarias
de Estado do Distrito Federal, que, a época da coleta de dados,
contavam com UCIs formalmente instituidas em suas estruturas. Essas
unidades compdem o total de casos analisados, configurando,
portanto, um estudo censitario, que contempla a totalidade da
populacao de interesse, conforme Quadro 3.
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Quadro 3 - Universo da pesquisa

SECRETARIAS DE ESTADO DO DISTRITO FEDERAL

Secretaria de Estado de Esporte e Lazer do Distrito Federal (SEL)

Secretaria de Estado de Economia do Distrito Federal (SEEC)

Secretaria de Estado de Justica e Cidadania do Distrito Federal (SEJUS)

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico, Trabalho e Renda do Distrito
Federal (SEDET)

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social do Distrito Federal (SEDES)

Secretaria de Estado de Cultura e Economia Criativa do Distrito Federal (SECEC)

Secretaria de Estado de Administragdo Penitencidria do Distrito Federal (SEAC)

Secretaria de Estado de Meio Ambiente do Distrito Federal (SEMA)

Secretaria de Estado de Educacgao do Distrito Federal (SEE)

Secretaria de Estado de Saude do Distrito Federal (SES)

Secretaria de Estado de Transporte e Mobilidade do Distrito Federal (SEMOB)

Secretaria de Estado de Protecdo da Ordem Urbanistica do Distrito Federal (DF-
LEGAL)

Secretaria de Estado de Segurancga Publica do Distrito Federal (SSP)

Casa Civil do Distrito Federal (CACI)

Fonte: Elaboracgao proépria.

Nos demais 6rgaos da administracao direta distrital, a funcao de
controle interno foi avocada pela CGDF, conforme previsto na
regulamentacao vigente. Quanto a administracao indireta, embora
existam estruturas com atribuicdes similares as das UCls, optou-se por
delimitar o escopo da pesquisa a administragcao direta, em razao de
suas especificidades juridicas e institucionais, bem como da
diversidade de regimes normativos aplicaveis a autarquias, fundacoes,
empresas publicas e sociedades de economia mista.

Essa delimitacao visa garantir maior homogeneidade analitica,
assegurando que os condicionantes institucionais e as praticas de
controle interno sejam observadas em contextos organizacionais
comparaveis. Tal escolha é coerente com os objetivos da pesquisa, que,
embora combinando métodos qualitativos e quantitativos, prioriza a




analise aprofundada de um universo institucional especifico, em
consonancia com a estratégia metodologica do estudo de caso.

3.4 INSTRUMENTO DE PESQUISA

O instrumento de pesquisa utilizado neste estudo,
considerando-se o desenho tedrico-metodoldégico adotado, consiste
em questionarios eletrénicos estruturados, elaborados pelo autor,
baseado em uma matriz analitica que articula as dimensdes da
implementacao as funcdes institucionais das UCIs, com o objetivo de
operacionalizar tanto a variavel dependente quanto as varidveis
independentes. O desenho do instrumento segue uma matriz analitica
inspirada no modelo proposto por Pereira (2014), que articula trés
dimensodes explicativas (institucional-formal, politico-institucional e
historico-institucional), as quais se acrescentou uma quarta dimensao,
de natureza sociocultural, baseada em Pires e Macédo (2006).

O questionario foi organizado em blocos tematicos baseados em
marcos normativos e referenciais conceituais (como o Decreto n°
45.933/2024, a Lei n°14.133/2021, o Modelo COSO 11,2013 e o Modelo das
Trés Linhas do IlIA, 2020), bem como nas dimensdes analiticas
construidas a partir da literatura e da matriz de Pereira (2014). Para fins
de tabulagcdo dos dados, realizacao das analises estatisticas e
apresentacao dos resultados, optou-se por numerar as perguntas a
partir da variavel automaticamente capturada pelo formulario
eletrénico (e-mail institucional do respondente), que foi tratada como
“pergunta 1" na base de dados, ainda que nao conste no questionario
impresso. Com isso, o bloco de identificacao institucional e perfil do
respondente abrange as perguntas 1 a 6. As perguntas relativas a
variavel dependente, ou seja, as afirmativas utilizadas para calculo do
IE-UCIs, compreendem os numeros 7 a 48. Ja as perguntas
relacionadas as variaveis independentes (condicionantes institucionais)
estao numeradas de 49 a 85. Ao final do questionario, ha uma pergunta
aberta facultativa, destinada a comentarios, sugestdes ou registros de
barreiras a atuacao das UClIs.

Por fim, realizou-se atividade complementar, uma entrevista
semiestruturada com os(as) chefes das UCls que apresentaram os dois
extremos do IE-UCIs, ou seja, a maior e a menor pontuacao entre as
Secretarias. Essa selecao de casos visa permitir uma analise qualitativa
comparativa entre unidades com niveis contrastantes de efetividade,
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contribuindo para uma compreensao mais detalhada dos fatores
contextuais que explicam esses resultados.

3.5 PROCEDIMENTOS DE COLETA DE DADOS

Para a coleta das informac¢des necessarias ao estudo, foi utilizado
um questionario estruturado em secdes tematicas, organizadas de
modo a refletir tanto os dois conjuntos de varidveis da pesquisa, como
os blocos que agrupam afirmativas com base em seus respectivos
Nnucleos conceituais:

Quadro 4 - Variaveis utilizadas na pesquisa

Tipo de variavel Variavel Blocos tematicos

S a) Bloco 2 (Decreto das UCIs)
1) Indice de .
. b) Bloco 3 (Lei n°14.133/2021-NLL)
Dependente Efetividade das
UCIs (IE-UCls) c) Bloco 4 (COSOQ I)
d) Bloco 5 (Modelo das Trés Linhas)
Bloco 6 (capacitagao técnica e Recursos,
1) Institucional- conformidade normativa, adesao ao Modelo
Formal das Trés Linhas e barreiras normativas e
institucionais)
2) Politico- Bloco 7 (oNrientagéo técnica gla (%GDF, apoici da
Instituci | alta gestdo, desenho organizacional, relagdes
Independentes nstituciona de poder)
3) Histdrico- Bloco 8 (dependéncia de trajetdria, legado
Institucional organizacional, resisténcia a mudancgas)
Bloco 9 (cultura organizacional, percepg¢ao
4) Sociocultural | sobre o Modelo das Trés Linhas, comunicagao
e aprendizado organizacional)

Fonte: Elaboracao propria.

O instrumento foi aplicado a dois grupos de respondentes
institucionais, estrategicamente selecionados para representar
diferentes perspectivas sobre a atuacao das UCIs: os chefes das
Unidades de Controle Interno (segunda linha) e os Subcontroladores de
Controle Interno (terceira linha). Embora o modelo das Trés Linhas
tenha orientado o desenho analitico do questionario, nao houve
aplicacao direta a primeira linha (gestores), por razdes de viabilidade e
foco do estudo. As afirmativas dos questionarios foram respondidas em




escalas do tipo Likert, que permitem o tratamento estatistico dos dados
por meio de analises descritivas e exploratdrias. Com relagcdo ao campo
aberto, disponibilizado no—Bloco 10, possibilita o aprofundamento
qualitativo das percepcdes dos respondentes, permitindo a
triangulacao entre evidéncias quantitativas e interpretacdes
contextuais, conforme o pluralismo metodolégico adotado neste
estudo.

O questionario foi aplicado de forma integral para o primeiro
grupo e de modo parcial para o segundo. De inicio, ele conta com um
bloco de identificacao institucional (Bloco 1 - perguntas 1 a 6), com
campos que permitem identificar a Secretaria, o grupo de
pertencimento do respondente e sua fungao. Na sequéncia, foram
apresentados os blocos tematicos de perguntas organizados para
compor o |IE-UClIs, relativo a variavel dependente, conforme os marcos
normativos e conceituais de referéncia, e conforme a estrutura das
variaveis independentes (vide Quadro 4). Cada bloco tematico incluiu
afirmativas estruturadas em escalas tipo Likert de cinco pontos. No caso
dos blocos referentes a variavel dependente, essa estrutura permitiu
captar tanto a percepcao da frequéncia (chefes das UCIs) quanto da
importancia estratégica (SUBCIs) das praticas analisadas. Nos demais
blocos, apenas foram obtidas as respostas quanto a existéncia dos
critérios contextuais submetidos a apreciacao dos Chefes das UCls.

O Bloco 2 (20 questdes) visa aferir a efetividade das Unidades de
Controle Interno (UCIs) com base nas competéncias previstas no
Decreto n° 45.933/2024, que disciplina a atuacdo dessas unidades na
Administracao Publica do Distrito Federal. O Bloco 3 (6 questdes) busca
aferir o papel das UCIs no apoio a gestao das contratacdes publicas,
com base nas atribuicdes previstas na Nova Lei de Licitacdes e
Contratos. O Bloco 4 (10 questdes) visa avaliar em que medida as
praticas das UCIs estao alinhadas a Estrutura Integrada de Controle
Interno do COSO I, especialmente no que tange aos seus componentes
fundamentais: ambiente de controle, avaliagao de riscos, atividades de
controle, informagao e comunicacao, e monitoramento. O bloco 5 (6
guestoes), verificar em que medida a Unidade de Controle Interno (UCI)
exerce, na pratica, o papel de segunda linha de controle, conforme
estabelecido no Modelo das Trés Linhas do Instituto dos Auditores
Internos (Il1A), valorizando a articulagcao com a gestao (primeira linha) e
com a auditoria interna (terceira linha), além da clareza de papéis e da

independéncia técnica.




Quanto aos blocos componentes das variaveis independentes,
temos um bloco para cada variavel: o Bloco 6 (11 questdes) para captar
a influéncia dos aspectos normativos, estruturais e procedimentais que
moldam a atuagao das UCIs, considerando a disponibilidade de
recursos humanos e financeiros, a aderéncia as normas e modelos de
referéncia, a existéncia de barreiras institucionais e o grau de
padronizagao dos processos internos; o Bloco 7 (12 questdes) para
explorar o papel das instituicdes, atores e ideias na implementacao de
politicas publicas a fim de observar as interacdes entre os atores
institucionais, as relagcdes de poder e o suporte politico e técnico que
influencia a capacidade de agcao das UCls, incluindo o grau de apoio da
alta gestdo, a clareza do desenho organizacional e a orientagao
recebida da CGDF; o Bloco 8 (7 questdes) para analisar o papel das
trajetdrias institucionais, das praticas herdadas e da memoria
organizacional na conformacao atual das UCIs, considerando
elementos como dependéncia de trajetdria, manutencao de normas
obsoletas e resisténcia a mudanca; o Bloco 9 (7 questdes) para
compreender os fatores simbodlicos, relacionais e culturais que
influenciam as praticas institucionais, englobando os valores
organizacionais, a cultura de controle, o entendimento sobre a fungao
da UCIl e o grau de internalizacdao de modelos como o das Trés Linhas.
Por fim, consta ainda um bloco final para registrar observacdes, apontar
barreiras que eventualmente afetem a implementacao das UCIs ou
sugerir melhorias para a atuacao das unidades.

O questionario foi disponibilizado por meio de formulario
eletronico da ferramenta Google Forms. O link de acesso foi
encaminhado oficialmente as Secretarias por meio de oficio assinado
pela atual Subcontroladora de Controle Interno, com orientacdes
especificas quanto ao preenchimento. No caso dos antigos SUBCIs, os
convites foram enviados diretamente aos seus enderecos eletrénicos
pelo pesquisador.

As respostas foram sistematizadas e analisadas por meio de
ferramentas de tabulacdo e categorizacdo tematica. As analises
qualitativas se basearam em técnicas estatisticas descritivas, por meio
do calculo de medidas de tendéncia central e dispersao, como médias,
medianas e desvios padrao, com o objetivo de identificar padrdes gerais
e compreender a distribuicao das respostas entre as variaveis
dependente e independentes.




Considerando a natureza relacional do problema de pesquisa, as
analises quantitativas foram estruturadas de forma a identificar
associacdes lineares entre as varidveis independentes e a variavel
dependente (IE-UCIs), por meio do calculo do coeficiente de correlagao
linear de Pearson. A correlacao (ou coeficientes de associacao) € uma
medida estatistica que expressa a intensidade e a direcao do
relacionamento linear entre duas variaveis. Conforme definido por
Morettin e Bussab (2010):

Essas sao medidas que descrevem, por meio de um Unico
ndmero, a associagdo (ou dependéncia) entre duas variaveis.
Para maior facilidade de compreensao, esses coeficientes
usualmente variam entre O e 1, ou entre -1 e +1, e a proximidade
de zero indica falta de associacao. (2010, p. 76).

Conforme exposto, o coeficiente de correlacao de Pearson,
usualmente representado pela letra r, mede o grau de relacao linear
entre duas variaveis quantitativas, assumindo valores de -1 a +1, sendo
que:

f) valores préximos de O indicam auséncia de relagao linear;

g) valores positivos indicam relagao direta; e

h) valores negativos indicam relacao inversa. Ressalta-se, ainda,
que se trata de uma medida paramétrica, sensivel a
normalidade dos dados, recomendando-se a verificacao da
distribuicdao antes de sua aplicacao.

Complementarmente, realizou-se uma Analise Fatorial
Exploratéria (AFE), com o propodsito de verificar a existéncia de
agrupamentos latentes entre as variaveis, que possam indicar fatores
subjacentes estruturantes do fendmeno estudado. A AFE consiste em
um método estatistico multivariado que busca explicar a estrutura das
correlagcbes de um conjunto amplo de variaveis por meio de um
numero reduzido de fatores. Conforme sintetizado por Hardle e Simar
(2019):

O objetivo da andlise fatorial é explicar o comportamento de p
variaveis na matriz de dados X utilizando um ndmero reduzido
de varidveis, os chamados fatores. |dealmente, toda a
informagdo contida em X pode ser reproduzida por um
numero reduzido de fatores. Esses fatores sao interpretados
como caracteristicas comuns latentes (ndo observadas) das
variaveis observadas x € RP. (2019, p. 360, traducao nossa).




A aplicacao da AFE envolve diversas etapas: calculo da matriz de
correlacao, extracao dos fatores iniciais (geralmente via analise de
componentes principais - PCA), rotacao dos fatores para facilitar a
interpretacao (rotacao ortogonal ou obliqua) e anadlise das cargas
fatoriais para definicdo das variaveis mais associadas a cada fator. A
utilizacdao deste procedimento permite, portanto, reduzir a
dimensionalidade dos dados, facilitando a identificacao de padrdes
ocultos e estruturas latentes subjacentes as praticas e condicionantes
institucionais analisadas.

Ainda, visando aprofundar a compreensao dos fatores que
influenciam a efetividade das UCls, optou-se por aplicar um modelo de
regressao linear multipla. Essa técnica estatistica visa estimar o efeito
simultaneo das quatro dimensodes institucionais do estudo sobre a
variavel dependente IE-UCI.

Todas as variaveis utilizadas sao quantitativas continuas, com o
IE-UCI previamente normalizado em escala de 0 a 10, enquanto as
variaveis independentes foram aferidas em escala de 1 a 5. Apesar das
escalas distintas, a analise foi mantida para fins exploratorios,
considerando-se que a padronizacao das variaveis nao altera os
coeficientes de determinacao (R?), mas apenas os coeficientes B, que
sdo interpretados neste contexto com cautela. A analise foi realizada
com base no método dos minimos quadrados ordinarios (MQO), que
incluem estimativas dos coeficientes (B), erros padrao, valores t, p-
valores, coeficientes de determinacao (R? e Rfljusmdo) e erro padrao
residual. Esses elementos permitem interpretar a influéncia relativa de
cada dimensao sobre o nivel de efetividade das UCIs, assumindo os
pressupostos classicos do modelo linear.

Complementarmente, consta uma analise qualitativa das
entrevistas semiestruturadas aplicadas aos(as) chefes das UCIs que
obtiveram os extremos do IE-UCIs (maior e menor pontuacao). As
entrevistas seguiram roteiro construido com base nas quatro
dimensodes analiticas da pesquisa, com perguntas agrupadas por
dimensao. O objetivo era explorar as praticas, percepcdes e
condicionantes especificos que podem ter contribuido para o
desempenho das UCIs analisadas, oferecendo evidéncias qualitativas
gue complementem os dados estruturados do questionario. Para cada
variavel, serao formuladas perguntas abertas, permitindo ao(a)
entrevistado(a) explorar suas experiéncias, percepg¢des e praticas no
contexto da Secretaria (Apéndice1). Estas entrevistas sao analisadas por




meio da técnica de analise de conteudo, visando explorar elementos
subjetivos e institucionais nao captados pelos instrumentos
estruturados

A combinacdo dessas estratégias qualitativas e quantitativas,
articulada por meio de uma abordagem de triangulacdao metodoldgica,
visa fortalecer a capacidade analitica do estudo e aprofundar a
compreensao das dinamicas institucionais que condicionam a
efetividade das UCls.

3.6 LIMITACOES DE PESQUISA

Como qualquer investigacao cientifica, esta pesquisa apresenta
algumas limitagcdes na sua metodologia e por ser aplicada a um
universo reduzido, restringe a possibilidade de generalizacao estatistica
dos resultados. Além disso, o uso de procedimentos quantitativos com
foco descritivo e exploratéorio (e nao inferencial), impde limites a
extrapolacao dos achados para além do contexto analisado. Ainda
assim, essa delimitacao metodoldgica é compativel com o objetivo de
aprofundar a compreensao do fenébmeno a luz dos condicionantes
institucionais e das dinamicas especificas das UCls no Distrito Federal.

A opcao por delimitar o universo da pesquisa as 14 Secretarias de
Estado do Distrito Federal que possuem Unidades de Controle Interno
(UCls) busca garantir coeréncia analitica e comparabilidade entre as
unidades estudadas. No entanto, essa escolha implica a exclusao de
experiéncias relevantes existentes em 6rgaos da administracao indireta
e em secretarias que nao mantém UCIs formalmente instituidas, o que
pode limitar o escopo das inferéncias possiveis.

Além disso, o indice de Efetividade das UCIs (IE-UClIs), elaborado
para operacionalizar a varidavel dependente, baseia-se em praticas
declaradas pelos chefes das unidades e em percepcdes institucionais
de atores estratégicos. Embora o instrumento tenha sido desenhado
com o propdsito de combinar evidéncias objetivas e julgamentos
qualificados, parte dos dados possui natureza autorreferida, o que pode
introduzir vieses, subjetividade nas avaliacdes e impropriedades dos
dados.

Outro aspecto a ser considerado é o fato de que os instrumentos
de coleta foram concebidos especificamente para esta pesquisa, sem
validacao prévia em estudos anteriores. Ainda que tenham sido
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formulados com base na literatura especializada e nas normas
aplicaveis, nao se pode descartar a possibilidade de interpretacdes
divergentes por parte dos respondentes.

Por fim, o tempo disponivel para coleta e analise dos dados
podera interferir na completude das respostas, sobretudo em um
contexto de elevada carga de trabalho dos respondentes, o que pode
acarretar omissoes, respostas apressadas ou incompletas.

Apesar dessas limitacdes, a pesquisa foi desenhada de forma a
minimizar seus efeitos, por meio da combinacao de diferentes
estratégias metodoldgicas. Adotou-se, especificamente, a triangulacao
de dados, comparando as percepg¢des de dois grupos institucionais
distintos, os chefes das UCIs e os Subcontroladores de Controle Interno,
e a triangulacao metodoldgica, ao articular técnicas quantitativas
(estatisticas descritivas e analise fatorial)] com procedimentos
gualitativos (entrevistas semiestruturadas e analise de conteudo).







DISCUSSAO DE RESULTADOS

41 APRESENTACAO DA AMOSTRA E PERFIL DOS
RESPONDENTES (BLOCO 1)

A pesquisa foi conduzida junto ao universo completo das
Unidades de Controle Interno (UCIs) formalmente instituidas nas
Secretarias de Estado do Distrito Federal, totalizando 14 casos. Para
assegurar o anonimato dos respondentes e a confidencialidade das
informacdes, as UCls estao identificadas por numeros, de UCI1a UCI 14.
O conjunto de casos contempla as Secretarias apresentadas no Quadro
3.

No grupo dos chefes das UClIs, obteve-se uma taxa de resposta
de 100%, assegurando a integralidade da amostra. Seu perfil revelou
predominancia de formacao académica nas areas de Contabilidade,
Economia e Administracao, alinhadas as atribuicdes técnicas inerentes
a funcdo. O tempo meédio de exercicio no cargo foi de
aproximadamente trés anos, o que demonstra uma relativa
estabilidade e familiaridade desses profissionais com o0s processos
institucionais de controle. Além disso, 85% dos chefes declararam
possuir experiéncia prévia em atividades relacionadas a auditoria,
controle interno ou controle externo, o que reforca a qualificacao
técnica do grupo.

Em relacdo aos Subcontroladores de Controle Interno, o
guestionario foi respondido por seis profissionais que atuam ou
atuaram na funcao nos ultimos seis anos. De modo a garantir a
confidencialidade e evitar qualquer possibilidade de identificacao, os
SUBCIs também foram numerados, de SUBCI 1 a SUBCI 6. A aplicagao
do questionario a diferentes SUBCls visou captar multiplas perspectivas
institucionais sobre a atuacao das UCIs, ampliando a diversidade de
percepcdes sem comprometer a identidade dos respondentes. Todos
possuem formagao superior, alguns com mais de uma formacao:
quatro declararam ter formacao em Engenharia, dois em
Administracao, um em Ciéncias Contabeis e outro em Gestao Publica.

A composicao da amostra caracteriza-se, assim, pela presenca
de profissionais qualificados e com experiéncia na area. A participacao
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censitaria das chefias das UCIs, aliada a adequada representatividade
dos SUBCIs, com distintos perfis e percepcdes sobre o papel das
unidades, contribui significativamente para a validade dos dados e para
a consisténcia das analises subsequentes.

Além da aplicacdao do questionario estruturado, com o objetivo
de aprofundar a analise qualitativa dos resultados obtidos, foram
realizadas entrevistas com os casos extremos identificados a partir do
indice de Efetividade das Unidades de Controle Interno (IE-UCIs). A
intencao foi explorar de forma mais densa os fatores contextuais que
podem ter influenciado os desempenhos mais contrastantes
observados na pesquisa. Assim, foi conduzida uma entrevista com a
chefia da UCI que apresentou a maior pontuacao no IE-UCIs e,
inicialmente, buscou-se também entrevistar a chefia da UCI que obteve
a menor pontuacao. No entanto, no caso da UCI de numero 14, o atual
chefe da unidade nao respondeu ao convite para participagcao na
pesquisa. Considerando a importancia de captar a perspectiva da
unidade, recorreu-se ao ultimo chefe da UCI, que ocupou o cargo por
tempo significativo e respondeu ao questionario, tendo sua
participacao validada. Contudo, também nao foi possivel agendar a
entrevista com esse ex-gestor, em razao de sua indisponibilidade.
Diante disso, optou-se por entrevistar o responsavel pela UCI de
numero 13, caracterizada como o segundo caso extremo, em razao de
apresentar desempenho proximo ao menor indice.

4.2 VARIAVEL DEPENDENTE: INDICE DE EFETIVIDADE
DAS UCIS (IE-UCIS)

4.2.1 ANALISE DESCRITIVA DO IE-UCIS

O Indice de Efetividade das Unidades de Controle Interno (IE-
UClIs) foi construido a partir da ponderacao entre dois componentes
avaliados por grupos distintos:

a) a frequéncia com que as praticas sao efetivamente realizadas
nas UClIs, conforme percepc¢ao de seus chefes;

b) a importancia estratégica atribuida a essas praticas, segundo
avaliacao dos Subcontroladores de Controle Interno (SUBCIs).

Cada uma das 42 afirmativas que compdem o indice foi avaliada
pelos chefes das UCIs em uma escala Likert de frequéncia (1 = “Nunca”
a 5 = “Sempre”), enquanto os SUBCIs atribuiram uma nota de
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importancia, também em escala Likert (1 = “Nada importante” a 5 =
“Essencial”). A pontuacao de cada afirmativa correspondeu ao produto
dessas duas notas, variando de 1 a 25.

Importante destacar que a normalizacdo dessa pontuacao,
convertendo-a para uma escala de 0 a 10 mediante aplicacdo de uma
regra de trés simples (em que o valor minimo, 1, foi ajustado para O, e o
maximo, 25, para 10), foi realizada apenas na etapa de consolidacao do
indice final para cada UCI, integrando os quatro blocos de afirmativas.
Assim, o indice final expressa, de forma padronizada, a combinacao
entre a frequéncia percebida e a importancia estratégica das praticas,
facilitando a comparacao entre as unidades.

Nas analises intrabloco, que serao apresentadas a seguir, optou-
se por manter e comparar separadamente as notas originais de
frequéncia atribuidas pelas UCls e as notas de importancia indicadas
pelos SUBCIs, sem a aplicagcao da normalizacao. Essa abordagem
permite observar, de forma mais precisa e direta, eventuais
discrepancias ou convergéncias entre a pratica efetiva e a importancia
atribuida em cada bloco tematico, bem como identificar diferencas
especificas em relagao a cada conjunto normativo ou conceitual.

As afirmativas que compdem o |E-UCls foram organizadas em
quatro blocos tematicos, conforme os referenciais normativos e
conceituais utilizados na pesquisa. Para fins estatisticos e de
apresentacao nos relatérios, quadros e graficos, cada afirmativa foi
tratada como uma variavel, identificada como “pergunta” e codificada
com a sigla P, antecedida pelo numero do bloco e da sequéncia
correspondente (por exemplo: D2P7, para Bloco 2, afirmativa n° 7). Essa
adaptacao terminologica visa exclusivamente a sistematizacao e a
clareza na apresentacao dos dados, sem alterar o conteudo ou o sentido
das informacdes analisadas.

4.2.2 BLOCO 2 - DECRETO N° 45.933/2024

Este bloco é composto por 20 afirmativas (de 7 a 26) que
analisam a efetividade das UCIs com base nas competéncias
estabelecidas pelo Decreto n° 45.933/2024, que regulamenta a atuacdo
das unidades de controle interno na Administracao Publica do Distrito
Federal
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De maneira geral, os resultados apresentados no Grafico 1 e nas
Tabelas 1 e 2 indicam uma média elevada de efetividade (maior que 4)
percebida entre as praticas associadas a este marco normativo, com
destaque para afirmativas relacionadas ao assessoramento técnico a
autoridade maxima da Secretaria, ao apoio nos processos de
gerenciamento de riscos e a recomendacao de correcao de falhas e
melhorias nos procedimentos internos.

Por outro lado, verificam-se médias mais baixas (menor que 3,5)
em afirmativas que envolvem a proposicao de revisdo de normas e
procedimentos, a consideracao pelos gestores das suas manifestacdes
e a realizacao de analises prévias de contratos, pagamentos e despesas
de exercicios anteriores.

No Grafico 1, podem ser comparadas as respostas das UCls face
as dos SUBCIs, o que ressalta a realizacao de praticas descasadas com
a percepcao de importancia. Destacam-se, nessas diferencas, as
“perguntas” 7 all, e as 19, 22 e 23, com importancia atribuida maior do
que a pratica efetiva. Trata-se de atividades referentes a orientacao e
assessoramento a gestao (7 e 11), conhecimento de controles (8), apoio
(10) e monitoramento (9) da gestao de riscos, a proposicao pela UCI a
CGDF de edicao ou revisao de procedimentos (19), a utilizacao do
Sistema de Auditoria da CGDF (22) e ainda o intercambio com outras
UCls (23). Ou seja: espera-se que essas atividades sejam priorizadas
pelas UCls.

Grafico 1- Médias das respostas por pergunta do Bloco 2, comparando UCIs e
SUBCIs
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Fonte: Elaboragao proépria.




Por outro lado, as afirmativas 14 a 18 e 24 a 26, com respostas mais
altas pelas UCls, sao consideradas pelas SUBCIls de menor importancia
relativa, e tratam de: recomendacdes de falhas e melhorias de
procedimentos (14), apoio a acdes de controle (15), incluindo o
acompanhamento de diligéncias (16), cientificacao as autoridades do
conhecimento de irregularidades (17), colaboracao na elaboracao de
normas e na implementacao dos instrumentos de conformidade
definidos pela CGDF (18), realizacdo de analise prévia de contratos e
pagamentos (24), de despesas de exercicios anteriores (25) e as
manifestagcdes da UC| serem consideradas pela gestao na tomada de
decisao (26). Essas ultimas trés foram as maiores diferencas observadas
no bloco, o que requer maior aten¢cao da CGDF para compreensao do
porqué dessa diferenca, visando ajustar orientacdes e eventuais
reformulacdes de processos de controle. Esse padrao pode ser
interpretado como indicativo de uma percep¢cao mais otimista ou
confiante, por parte das UCIs, quanto ao cumprimento dessas
competéncias, em especial, a pergunta 24, cuja diferenca entre os
grupos chega a 2,07 pontos (UCI: 4,57, SUBCI: 2,5). Esse resultado sugere
gue os chefes das UCls percebem que tais praticas sao implementadas
de forma mais sistematica do que o reconhecido pelos SUBCIs,
responsaveis por uma avaliacao mais estratégica e sistémica da
efetividade dessas mesmas praticas.

Além disso, a analise das medianas reforca o predominio de
praticas avaliadas como recorrentes: no grupo UCI, por exemplo, as
perguntas 21, 24 e 25 tiveram 50% das respostas na categoria "Sempre",
sugerindo que, na perspectiva dos chefes das UCls, tais competéncias
sao plenamente incorporadas a rotina institucional.

O Grafico 2 resume os resultados do bloco, em perspectiva
comparada entre os dois grupos de respondentes: o grupo UCI
apresentou maior média (3,99) e menor desvio padrao (0,93) em relacao
aos SUBCIs (média: 3,85; desvio padrao: 1,10). Esse padrao sugere nao
apenas que as UCls avaliam suas praticas de forma mais positiva, mas
também com menor variabilidade, o que pode indicar maior
homogeneidade na percepcao de efetividade entre os chefes das UCls.
Esse achado reforca a ideia de que a atuacao das UCIs tende a ser
avaliada, por seus proprios responsaveis, como adequada ou mesmo
mais importante do que o que é efetivamente percebido pelos érgaos
supervisores. Essa percepcao pode refletir, conforme ja apontado na
introducao, a auséncia de orientagdes técnicas uniformes e de
mecanismos de monitoramento e avaliacao por parte da CGDF, o que
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favorece uma atuacao mais casuistica e dependente de fatores
organizacionais internos a cada Secretaria.

Grafico 2 - Boxplot das médias das respostas ao Bloco 2, comparando UCls e SUBCls
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Fonte: Elaboracao propria.

Adicionalmente, o padrao de maior homogeneidade nas
respostas das UCls, em contraste com maior dispersao entre os SUBCls,
pode ser interpretado como reflexo da diferenca de posicao
institucional: enquanto os chefes das UCIs respondem sobre praticas
vivenciadas diretamente, os SUBCIs realizam uma avaliacdo mais
transversal, comparando distintas unidades e considerando
parametros e percepcdes estratégicos distintos.

As distribuicdes das respostas, médias e dispersdes para cada
uma dessas afirmativas encontram-se detalhadas nas tabelas e graficos
correspondentes do relatdrio estatistico anexo, que ilustram de forma
clara as tendéncias identificadas neste bloco.

Tabela 1 - Medidas resumo das respostas do Bloco 2, grupo SUBCIs

Pergunta ‘ Média Desvio padrao Mediana

D2P0O7 4,50 0,55 4,50
D2P08 4,33 0,82 4,50
D2P09 4,33 0,82 4,50
D2P10 4,33 0,82 4,50
D2PT1 4,50 0,84 5,00




D2P12 3,67 1,37 4,00
D2P13 3,67 0,82 3,50
D2P14 4,17 0,75 4,00
D2P15 3,83 117 4,00
D2P16 4,00 1,26 4,50
D2P17 3,67 1,03 4,00
D2P18 3,67 0,82 3,50
D2P19 3,50 1,05 3,50
D2P20 3,83 117 4,00
D2P21 4,33 0,82 4,50
D2pP22 4,17 0,98 4,50
D2P23 4,17 0,75 4,00
D2P24 2,50 1,52 2,50
D2P25 2,83 1,33 3,00
D2P26 3,00 1,41 3,00
Todas 3,85 1,10 4,00

Fonte: Elaboracao propria.

Tabela 2 - Medidas resumo das respostas do Bloco 2, grupo UCIs

Pergunta Média Desvio padrao Mediana
D2P0O7 4,36 0,63 4,00
D2P08 5,37 0,51 4,00
D2P09 3,64 1,08 4,00
D2P010 3,79 0,80 4,00
D2P0OM 4,21 0,80 4,00
D2P012 3,79 0,89 4,00
D2P013 3,79 0,89 3,50

D2P014 4,50 0,52 4,50
D2P015 4,36 0,63 4,00
D2P016 4,21 0,43 4,00




D2P017 4,00 11 4,00
D2P018 3,86 1,10 4,00
D2P019 2,93 0,92 5,00
D2P020 4,00 1,04 4,00
D2P021 4,50 0,65 5,00
D2P022 3,71 114 4,00
D2P023 3,50 0,85 4,00
D2P024 4,57 1,09 5,00
D2P025 4,29 114 5,00
D2P026 4,21 0,58 4,00

Todas 3,99 0,93 4,00

Fonte: Elaboragao propria.

Em suma, a analise do Bloco 2 sugere que, embora haja
reconhecimento generalizado da realizacdo das competéncias
previstas no Decreto n° 45933/2024, ha diferencas relevantes na
percepcao sobre a efetividade dessas praticas, sobretudo nos aspectos
relacionados ao papel opinativo e preventivo das UCIs, o que aponta
para a necessidade de reforco na articulacao e na orientacao
institucional a segunda linha.

4.2.3 BLOCO 3 - LEI N° 14.133/2021

Este bloco € composto por seis afirmativas (de 27 a 32) que
avaliam a efetividade das UCls no apoio a gestao das contratagcdes
publicas, conforme as atribui¢cdes previstas na Nova Lei de Licitagdes e
Contratos (Lei n° 14.133/2021). As afirmativas versam sobre aspectos
como: apoio a alta gestdao na adocao de praticas de gestao por
competéncias, aplicacao desses principios na propria estrutura da UCI,
apoio técnico aos agentes de contratacao, colaboracao na elaboracao
de modelos padronizados, participacao em instancias de governanca
das contratacdes e disseminacao de boas praticas.

De maneira geral, os resultados apresentados nos Graficos 3 e 4
e nas Tabelas 3 e 4 indicam uma média moderadamente elevada de
efetividade, com valores proximos de 4 (“Frequentemente”), tanto para
as UCIls quanto para os SUBCIs, sugerindo que as praticas previstas
nesse marco normativo sao relativamente incorporadas a rotina




institucional. As médias gerais foram de 3,92 para as SUBClIs e de 3,88
para as UCls, com desvios padrao igualmente proximos (0,94 e 0,97,
respectivamente), indicando relativa homogeneidade na percepg¢ao
entre os dois grupos.

Ainda assim, algumas diferencas de percepcao merecem
destaque. A afirmativa 28, referente a aplicacao de principios de gestao
por competéncias na propria estrutura da UCI, apresentou maior média
de frequéncia atribuida pelas UCls (4,14) do que pelos SUBCIs (3,50),
com uma diferenca de 0,64 ponto, sugerindo que a pratica seja superior
a percepc¢ao da importancia quanto a essa pratica.

Em contrapartida, a afirmativa 31, que trata da participagao das
UCIs em instancias ou processos internos relacionados a governanga
das contratacdes, apresentou um padrao inverso: os SUBCIs atribuiram
média mais alta (4,33) do que as UCls (3,45), com uma diferenca de 0,88
ponto, o que pode indicar uma expectativa nao totalmente
correspondida na pratica cotidiana ou, alternativamente, uma
valorizacao estratégica dessa atuacao maior por parte dos supervisores
do que pelos responsaveis diretos pelas UCls.

Outras afirmativas apresentaram médias relativamente mais
baixas, especialmente nas respostas dos SUBCIs: por exemplo, as
afirmativas 27 (apoio a gestao na adocao de praticas de gestao por
competéncias), 28 (aplicagao interna de principios de gestao por
competéncias) e 30 (colaboracdao na elaboracdo de modelos
padronizados) tiveram médias inferiores a 3,70. Notadamente, a
afirmativa 30 apresentou um elevado desvio padrao entre os SUBCIs
(1,21), indicando expressiva variabilidade nas percepcdes quanto a
importancia dessa pratica.

As distribuicdes detalhadas das respostas, incluindo meédias,
desvios padrao e medianas por afirmativa, encontram-se
sistematizadas nas Tabelas 3 e 4 e representadas visualmente nos
Graficos 3 e 4, que permitem verificar, de forma clara, a proximidade das
avaliagcdes entre os grupos, bem como as variacdes especificas.
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Grafico 3 — Médias das respostas por pergunta do Bloco 3, comparando UCIs e
SUBCIs
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Fonte: Elaboracao propria.

Grafico 4 — Boxplot das médias das respostas ao Bloco 3, comparando UCls e SUBCIs
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Fonte: Elaboracao propria.

Tabela 3 - Medidas resumo das respostas do Bloco 3, grupo SUBCIs

Pergunta ‘ Média Desvio padrao Mediana

D3p27 3,67 1,03 4,00
D3P28 3,50 0,84 4,00
D3P29 4,33 0,52 4,00
D3P30 3,33 1,21 4,00
D3P31 4,33 0,82 4,50
D3p32 4,33 0,82 4,50




Todas 392 0,94 4,00

Fonte: Elaboracgao propria.

Tabela 4 - Medidas resumo das respostas do Bloco 3, grupo UCls

Pergunta Média Desvio padrao Mediana
D3p27 3,79 0,97 4,00
D3pP28 414 0,36 4,00
D3P29 4,29 0,73 4,00
D3P30 3,36 122 3,00
D3P31 3,50 1,02 3,50
D3P32 4,21 1,05 4,00
Todas 3,88 0,97 4,00

Fonte: Elaboracao propria.

De modo geral, a analise comparativa evidencia que, embora a
maioria das praticas associadas a gestao das contratacdes publicas seja
percebida como relativamente frequente, ha indicios claros de
fragilidades, especialmente no que diz respeito a articulagcao
institucional e a aplicacao interna de praticas relacionadas a gestao por
competéncias.

Observa-se que as afirmativas 27 (“A UCI apoia a alta gestao na
adocao de praticas de gestao por competéncias...”), 30 (“A UCI colabora
tecnicamente na elaboracao de modelos padronizados..”) e 31 (“A UCI
participa de instancias ou processos internos relacionados a
governanga das contratacdes..”) apresentaram meédias de resposta
inferiores a 4, indicando que essas praticas sao percebidas como
apenas moderadamente frequentes.

Além disso, no caso das afirmativas 27 e 30, essa percepcao de
menor frequéncia € acompanhada, também, por uma avaliagcdo de
menor importancia estratégica por parte dos SUBCIls. Esse
alinhamento entre frequéncia reduzida e menor importancia atribuida
sugere que tais praticas, além de menos consolidadas na rotina das
UCls, podem ainda nao estar plenamente internalizadas como funcdes
essenciais da segunda linha no ambito das contratacdes publicas.




Esse padrao pode ser interpretado como reflexo das lacunas
normativas que ainda caracterizam a atuacao das UCIs nesse campo
especifico. Considerando que a Nova Lei de Licitacdes e Contratos
introduziu mudancas significativas, mas ainda carece de
regulamentacao especifica sobre o papel da segunda linha, a
regulamentacao e o fortalecimento das praticas associadas a gestao
por competéncias (ou a revisao do papel da segunda linha nessa seara)
e a participacao nos processos de governanca das contratagdes podem
contribuir positivamente para a qualificacao técnica e estratégica das
UCls, reforcando sua funcao de apoio e supervisao das praticas da
gestao, conforme preconizado pelo Modelo das Trés Linhas do IIA.

4.2.4 BLOCO 4 - ESTRUTURA COSO 1I

Este bloco € composto por dez afirmativas (de 33 a 42) que
avaliam em que medida as praticas das Unidades de Controle Interno
(UCls) estao alinhadas a Estrutura Integrada de Controle Interno do
COSO I, especialmente no que se refere aos seus cinco componentes
fundamentais: ambiente de controle, avaliacao de riscos, atividades de
controle, informacao e comunicacao, e monitoramento. Embora o
COSO Il seja uma estrutura conceitual aplicavel ao sistema de controle
interno, tradicionalmente mais associada a atuacao da primeira e da
terceira linhas, nesta pesquisa optou-se por adaptar seus componentes
para analisar as praticas atribuidas a segunda linha, no contexto das
UCls. Assim, buscou-se verificar de que forma as UCIs incorporam,
apoiam ou monitoram praticas alinhadas a cada um dos componentes
do COSO lI, considerando seu papel de suporte técnico, coordenacao e
orientacao junto a gestao (primeira linha).

De maneira geral, os resultados apresentados nos Graficos 5 e 6
e nas Tabelas 5 e 6 indicam uma média moderada de efetividade, com
valores proximos ou superiores a 4 (“Frequentemente”) em parte
significativa das afirmativas, tanto para as UCls quanto para os SUBClIs,
sugerindo que ha uma incorporacgao razoavel dos principios do COSO I
as praticas institucionais. As médias gerais foram de 3,85 para as UCIs e
de 370 para os SUBCIs, com desvios padrao de 0,86 e 1,12,
respectivamente.

Na comparacao especifica das afirmativas (Grafico 5), verifica-se
que as UCls tendem a atribuir maior frequéncia a implementacao das
praticas em quase todas as afirmativas, com excecao da afirmativa 33,
gue trata da compreensao conceitual sobre o controle interno como
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processo estruturado, na qual os SUBCIs atribuiram média
significativamente superior (4,50) em relacao as UClIs (3,14), com uma
diferenca de 1,36 ponto. Esse resultado sugere que, embora os SUBClIs
reconhecam a importancia do alinhamento conceitual com o COSO I,
tal entendimento ainda pode nao estar plenamente consolidado entre
os chefes das UCls.

Por outro lado, as afirmativas relacionadas a aspectos
operacionais, como o reforco de valores éticos e integridade (afirmativa
35), avaliacdo da efetividade dos controles (afirmativa 39) e
disseminacao de informacdes (afirmativa 41), apresentaram médias
relativamente elevadas e proximas entre os dois grupos, indicando
maior consenso quanto a relevancia e a execug¢ao dessas praticas.

As afirmativas com menores médias em ambos os grupos foram
aguelas relacionadas a avaliacao do apetite e da tolerancia ao risco
(afirmativa 37) e ao acompanhamento de eventos externos ou internos
gue impactem os objetivos institucionais (afirmativa 38). Essas médias
ficaram abaixo de 3,50, indicando que tais praticas ainda nao sao
amplamente consolidadas no ambito das UCls.

Grafico 5 — Médias das respostas por pergunta do Bloco 4, comparando UCIs e
SUBCIs
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Fonte: Elaboracao propria.

O boxplot (Grafico 6) revela que, em termos de distribuicao geral,
as respostas sao majoritariamente concentradas nos valores mais altos
da escala, com ambos os grupos apresentando medianas em torno de
4. Contudo, a presenca de outliers inferiores, principalmente na
classificacao [1] (“Nunca” ou “Nada importante”), relacionadas as
questdes 36 a 38 (identificacao e analise de riscos, avaliacao de apetite




e tolerancia ao risco e acompanhamento de eventos externos que
possam impactar os objetivos da Secretaria) impacta a média final,
especialmente no grupo dos SUBCIs, cuja dispersao foi maior, como
demonstrado pelo desvio padrao mais elevado. Sobre estes pontos,
levanta-se a discussao sobre qual seria o papel da segunda linha com
relacao a implementacao e acompanhamento da gestao de riscos,
considerando tanto a diferenca entre os grupos e dentro dos grupos
dos UCls e dos SUBClIs a essas questoes.

Grafico 6 — Boxplot das médias das respostas ao Bloco 4, comparando UCls e SUBCls
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Fonte: Elaboracgao proépria.

As analises estatisticas detalhadas das respostas, incluindo
médias, desvios padrao e medianas por afirmativa, encontram-se
sistematizadas nas Tabelas 5 e 6 e representadas visualmente nos
Graficos 5 e 6, permitindo observar, de forma clara, as tendéncias e as
variabilidades especificas.

Tabela 5 - Medidas resumo das respostas do Bloco 4, grupo SUBCIs

Pergunta ‘ Média Desvio padrao Mediana

BAQ33 4,50 0,55 4,50
BAQ34 3,83 0,75 4,00
BAQ35 3,83 0,98 4,00
BAQ36 3,00 1,26 3,50
BAQ37 2,83 117 3,00




BAQ38 2,83 117 3,00
BAQ39 3,83 0,98 4,00
BAQ40 4,50 0,55 4,50
BAQ41 4,00 1,55 4,50
BAQ42 3,83 0,98 4,00

Total 3,70 112 4,00

Fonte: Elaboracao propria.

Tabela 6 - Medidas resumo das respostas do Bloco 4, grupo UClIs

Pergunta Média Desvio padrao Mediana
BAQ33 314 1,03 3,00
BAQ34 4,29 0,47 4,00
BAQ35 4,21 0,70 4,00
BAQ36 3,43 0,85 3,50
BAQ37 3,50 0,85 4,00
BAQ38 3,71 0,73 4,00
BAQ39 4,07 0,62 4,00
BAQ40 4,29 0,73 4,00
BAQA41 4,29 0,73 4,00
BAQ42 3,57 1,02 4,00

Total 3,85 0,86 4,00

Fonte: Elaboracdo propria.

Em suma, a analise do Bloco 4 evidencia que, embora os
principios e praticas associadas a Estrutura COSO Il estejam
relativamente incorporados as rotinas institucionais, ainda existem
fragilidades, especialmente no que se refere a participagao das UCls na
avaliacdo do apetite e tolerancia ao risco e no acompanhamento de
eventos que impactam os objetivos organizacionais.

Esse padrao pode ser interpretado como um indicativo da
necessidade de fortalecimento das competéncias técnicas e da
definicdo de orientacdes mais claras por parte da CGDF, visando




promover a plena integracao dos componentes do COSO Il nas praticas
das UCls.

4.2.5 BLOCO 5 - MODELO DAS TRES LINHAS DO
INSTITUTO DOS AUDITORES INTERNOS (l1A)

Este bloco é composto por seis afirmativas (de 43 a 48) que
buscam avaliar emm que medida as Unidades de Controle Interno (UCIs)
exercem, na pratica, o papel de segunda linha, conforme preconizado
pelo Modelo das Trés Linhas do IIA. As afirmativas contemplam
aspectos relacionados a articulagao com a gestao (primeira linha), ao
apoio técnico sem sobreposicao de responsabilidades, a interlocucao
com a CGDF, a independéncia técnica e a percepc¢ao de valor agregado
a governancga organizacional.

De modo geral, os resultados obtidos nos Graficos 7 e 8 e nas
Tabelas 7 e 8 indicam uma percepgao de efetividade elevada quanto a
atuacao das UCIs nesse papel, com médias superiores a 4
(“Frequentemente” ou “Muito importante”) em quase todas as
afirmativas. A média geral das respostas foi de 4,44 entre os SUBCls e
418 entre os chefes das UCls, com desvios padrao reduzidos (0,61 e 0,76,
respectivamente), sugerindo um grau relativamente alto de consenso
sobre a efetividade dessas praticas.

Em particular, destaca-se a afirmativa 43, referente ao apoio da
UCI a gestao na supervisao de controles e gerenciamento de riscos, que
apresentou a maior média entre os SUBCIs (4,50) e foi bem avaliada
pelas UCIs (4,07). Esse resultado evidencia o reconhecimento, por
ambos os grupos, da funcao essencial da UCI como suporte técnico a
gestao, sem substituicao de suas responsabilidades executivas.

Por outro lado, a afirmativa 44, que trata da clareza na definicao
e respeito aos papéeis entre as trés linhas, apresentou a menor média no
grupo das UCIs (3,36), com mediana de 3, contrastando com a
percepcao dos SUBCIs, que atribuiram média de 4,67. Esse resultado
sugere uma possivel lacuna na institucionalizacao ou na compreensao
pratica do Modelo das Trés Linhas dentro das Secretarias: embora os
SUBCIs percebam a importancia e a existéncia dessas distin¢cdes, 0s
chefes das UCls sinalizam uma experiéncia menos consolidada quanto
a delimitacao clara das funcdes, o que pode refletir desafios
relacionados a superposicao de atribuicbes e a falta de
regulamentacdes especificas sobre o papel da segunda linha. Esse
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dado pode ser mais bem visualizado no grafico de colunas (Grafico 7),
que permite visualizar as médias por afirmativa. Com excecao dessa
afirmativa 44 no grupo UCI, todas as demais obtiveram médias
superiores a 4, demonstrando que as praticas relativas a atuagao como
segunda linha sao, em geral, bem implementadas e reconhecidas.

Além disso, a afirmativa 47, sobre a atuacao com independéncia
técnica, apresentou medianas elevadas em ambos os grupos (5),
reforcando que, ao menos formalmente, a percepcao € de que ha
autonomia suficiente para que as UCIls desempenhem suas atribuicdes
sem interferéncias indevidas, ainda que subordinadas
administrativamente as autoridades maximas dos 6rgaos.

A analise da afirmativa 48 (“A atuacao da UCI € percebida como
fonte de valor agregado a gestao da Secretaria”) revela um dado
interessante: os SUBCIs atribuiram maior importancia a essa pratica
(média de 4,67) do que a frequéncia com que ela é efetivamente
realizada, segundo os chefes das UCls (média de 4,21). Esse resultado
indica que, embora as UCIs reconhecam sua atuagao como relevante,
ainda ha espaco para ampliar a percepcao e a pratica orientada a
agregacao de valor. Trata-se, afinal, de uma das atualizacdes do novo
Modelo das Trés Linhas do IIA, que retirou o aspecto reativo da atuagao
do controle, e buscou focar na protegao e criacao de valor por meio da
atuacao das trés linhas em conjunto. Essa diferenca sugere que as UCls
podem fortalecer sua atuacao estratégica, indo além do foco em
conformidade, para evidenciar mais claramente seu papel de apoio
qualificado a gestao. Esse aspecto reforca a necessidade de ac¢des da
CGDF que promovam maior alinhamento entre a pratica efetiva e a
expectativa estratégica sobre o papel das UCls.




Grafico 7 - Médias das respostas por pergunta do Bloco 5, comparando UCIs e
SUBCIs
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Fonte: Elaboracgao proépria.

O boxplot (Grafico 8) apresenta, de modo geral, uma distribuicao
de respostas concentrada nos niveis superiores da escala de Likert, com
ambos o0s grupos apresentando assimetria negativa e outliers
inferiores, mais pronunciados no grupo das UCls. Esse comportamento
estatistico pode indicar que, embora a maioria das unidades avalie
positivamente sua atuacao, ha casos pontuais de baixa aderéncia as
praticas esperadas, gue merecem atencdo e acompanhamento.

Grafico 8 — Boxplot das médias das respostas ao Bloco 5, comparando UCIs e SUBCIs
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Fonte: Elaboragao proépria.




Em sintese, os dados indicam que a efetividade das UCIs na
implementacao das fun¢des associadas ao Modelo das Trés Linhas é
percebida como satisfatdria e relativamente homogénea entre as
Secretarias. Contudo, persistem desafios relacionados a clareza
institucional dos papéis e a internalizacao dessa estrutura de
governanga, especialmente no que tange a distincao de funcdes entre
as linhas. Isso sugere a necessidade de reforco na capacitagao
institucional, no desenvolvimento de normativos mais claros e na
disseminacao de boas praticas, visando aprimorar a atuacao das UClIs
como segunda linha e fortalecer o sistema de governanca e controle
interno no ambito distrital.

As informacdes detalhadas sobre as médias, dispersdes e demais
estatisticas descritivas deste bloco estdao apresentadas Tabelas 7 e 8 e
representadas visualmente nos Graficos 7 e 8, permitindo uma analise
comparativa entre os dois grupos de respondentes.

Tabela 7 - Medidas resumo das respostas do Bloco 5, grupo SUBCIs

Pergunta Média Desvio padrao Mediana
B5Q43 4,50 0,55 4,5
B5Q44 4,67 0,52 5,00
B5Q45 4,17 0,41 4,00
B5Q46 4,00 0,89 4,00
B5Q47 4,67 0,52 5,00
B5Q48 4,67 0,52 5,00

Total 4,44 0,61 4,50

Fonte: Elaboracdo propria.

Tabela 8 - Medidas resumo das respostas do Bloco 5, grupo UCls

Pergunta Média Desvio padrao Mediana
B5Q43 4,07 0,62 4,00
B5Q44 3,36 0,93 3,00
B5Q45 4,57 0,51 5,00




B5Q46 4,21 0,58 4,00

B5Q47 4,64 0,50 5,00
B5Q48 4,21 0,70 4,00
Total 4,18 0,76 4,00

Fonte: Elaboracgao propria.

4.2.6 RESULTADOS AGREGADOS DO IE-UCIS

Esta subsecdo apresenta a analise consolidada do Indice de
Efetividade das Unidades de Controle Interno (IE-UCIs), a partir da
combinacao dos quatro blocos tematicos que compuseram a variavel
dependente: competéncias previstas no Decreto n° 45.933/2024 (Bloco
2), atribuicdes associadas a Nova Lei de Licitacdes e Contratos - NLL
(Bloco 3), praticas vinculadas a Estrutura COSO Il (Bloco 4) e atividades
previstas no Modelo das Trés Linhas do IIA (Bloco 5).

O IE-UCIs foi calculado como a média ponderada das notas
normalizadas obtidas em cada bloco, em escala de O a 10. O resultado
geral aponta uma média de efetividade das UCls de 6,19, enquanto a
meédia de importancia atribuida pelos SUBCIls €& superior, 7,44,
conforme Tabela 9. Este descompasso evidencia uma lacuna entre a
efetividade e a importancia estratégica atribuida as atividades das UCls,
o que reforca a necessidade de politicas institucionais voltadas para o
seu fortalecimento.

Tabela 9 — Médias Normalizadas de Efetividade por Bloco, grupo UCls

Bloco 2 Bloco 3 Bloco 4 Bloco 5
Decreto UCIs NLL coso i lIA - 3 linhas
UCI n®1 6,04 7,49 594 7,31 6,70
UcClin°2 6,48 7,20 6,28 8,19 7,04
UCIn°3 6,83 6,1 534 7,00 6,32
UCIn® 4 556 588 4,63 7,31 5,84
UCIn°5 6,45 5,56 5,56 6,67 6,06
UCln°6 6,62 6,18 5,56 6,62 6,25
UcClin°?7 6,30 5,35 6,11 7,88 6,41




UCln°8 6,78 6,18 6,71 8,19 6,97
UCIn®°9 6,06 6,60 510 6,96 6,18
UCIn°10 4,66 2,85 5,28 6,67 4,86
UCIn°Tl 5,00 6,11 514 6,08 5,58
UCl n°12 4,62 594 3,71 6,96 5,31
UCIn°13 6,53 6,18 6,66 8,53 6,98
UCIn°14 563 5,58 567 7,93 6,20
Média das
UCls, por 5,97 5,94 5,55 7,31 6,19
bloco

Fonte: Elaboracgao proépria.

Na Tabela 9 pode-se observar o comportamento da efetividade
por Bloco e por UCI, evidenciando diferencas na assimilacao dos
referenciais normativos e conceituais. Nota-se que algumas unidades
apresentam desempenho mais homogéneo entre os blocos, enquanto
outras exibem variagdes expressivas, indicando pontos fortes e
fragilidades especificas em relacao a efetividade de suas praticas.

A maior média é a do Bloco 5 (7,31), indicando que as UCIs
reconhecem e vém internalizando progressivamente esse referencial.
Contudo, o resultado ainda estd aquém da média de importancia
atribuida pelos SUBCIs para esse bloco, que foi de 8,61 (Tabela 10).

Tabela 10 - Médias Normalizadas de Importancia por Bloco, grupo SUBCIs

Bloco 2 Bloco 3 Bloco 4 Bloco 5
Decreto UCIs NLL COSsoO 11 IIA - 3 linhas
MEDIA DOS
SUBCIs, por 713 7,29 6,75 8,61 7,44
bloco

Fonte: Elaboracao propria.

O Grafico 9 apresenta um radar comparativo entre a média das
notas de efetividade atribuidas pelas UCls e a média de importancia
atribuida pelos SUBCIs, distribuidas pelos quatro blocos tematicos da
pesquisa. Observa-se que, em todos os blocos, a importancia percebida
pelos SUBCIs & superior a efetividade praticada pelas UCls, o que




evidencia um descompasso institucional entre expectativas
estratégicas e praticas efetivas.

Esse descompasso é mais acentuado no Bloco 5 (Modelo das
Trés Linhas), cuja importancia média atribuida € de 8,61, enquanto a
efetividade meédia das UCls €& 7,31. Apesar de o Bloco 5 apresentar a
maior média de efetividade dentre os blocos, ainda assim nao atinge o
nivel considerado ideal pelos supervisores. No Bloco 4 (COSO Il),
verifica-se o maior hiato relativo: uma efetividade média de 5,55 frente
a uma importancia de 6,75, sinalizando fragilidade na adog¢ao de
praticas relacionadas ao fortalecimento do ambiente de controle e a
gestao de riscos. Por outro lado, nos Blocos 2 e 3 (hormativos), embora
também haja lacuna, esta € relativamente menor: no Bloco 2 (Decreto
UCls), a efetividade média foi de 5,97 e a importancia atribuida de 7,13;
no Bloco 3 (NLL), a efetividade média foi de 594 frente a 7,29 de
importancia.

A partir dessa analise, constata-se que as praticas mais
conceituais (COSO Il e Modelo das Trés Linhas) carecem de maior
internalizacao, enquanto as normativas, embora ainda baixas, estao
relativamente mais consolidadas. A efetividade tende a ser maior nos
blocos normativos, possivelmente por estarem respaldados em
dispositivos legais, de cumprimento obrigatdrio. Por outro lado, nos
blocos conceituais, sua internalizacao depende de maior maturidade
institucional. Ressalta-se, nesse sentido, o desempenho relativamente
alto no Bloco 5 (Modelo do IIA), que contrasta com a expectativa ainda
mais elevada dos SUBCIs, evidenciando uma lacuna estratégica
relevante. Essa diferenca sugere que a existéncia de marcos legais bem
definidos, bem como a realizacao sistematica de orientacdes técnicas,
pode facilitar a institucionalizacao das praticas de controle. Além disso,
os resultados indicam a necessidade de aprofundar o debate sobre o
grau de aderéncia do Modelo COSO Il ao contexto pratico das UCls e
sobre sua aplicabilidade efetiva no ambito distrital.




Grafico 9 - Radar Comparativo das Médias de Efetividade das UCls e de Importancia
atribuida pelos SUBClIs, por Bloco
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Fonte: Elaboracao propria.

Como resultado da ponderacgao entre pratica e importancia, o
ndice de Efetividade das UCls variou de um minimo de 4,94 (UCI n°10)
a um maximo de 7,11 (UCI n° 2), conforme visualizado no Grafico 10.

Grafico 10 - |IE-UCls, em ordem decrescente
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Fonte: Elaboracao propria.




As trés UCls com maior IE, UCI n° 2 (7,11), UCI n° 13 (7,05) e UCI n°
8 (7,03), apresentaram desempenho superior a média geral (6,25) em
praticamente todos os blocos, com destaque para o Bloco 5 (Il1A), em
que todas superaram 8.

Em contrapartida, os resultados das trés UCls com menor IE, UCI
Nn° 10 (4,94), UCI n° 12 (5,41) e UCI n° 11 (5,61), sugerem a necessidade de
acoes de fortalecimento. Essas trés unidades foram as que tiveram o
pior desempenho no Bloco 2 (competéncias das UCIs), com resultados
iguais a 5 ou abaixo, sendo que no Bloco 3 (NLL) a UCI n° 10 pontuou
2,85 na efetividade e a UCI n° 12, no Bloco 4 (COSO Il), pontuou 3,71,
sendo estes dois resultados os outliers mais baixos do conjunto.

A distribuicdao revela moderada dispersao dos indices de
efetividade, com a maioria das UClIs situando-se entre 6,09 e 7,11. Essa
homogeneidade relativa indica que as UCIs compartilham desafios
comuns, embora algumas se destaguem como referéncias de boas
praticas.

A analise agregada do IE-UCls revela:

a) Relativa consolidacao das praticas decorrentes das normas
(Decreto n° 45.933/2024 e Nova Lei de Licitacdes e Contratos).

b) Fragilidade nas praticas conceituais e estratégicas (COSO Il e
Modelo das Trés Linhas).

c) Descompasso entre importancia percebida e efetividade
aferida, que sinaliza espaco para aprimoramento institucional.

Com base nesses achados, percebe-se espaco para que seja feito:

a) Reforco nos processos de orientagdo e capacitacao das UCIs,
especialmente em relagdao aos referenciais do COSO Il e do
Modelo das Trés Linhas.

b) Monitoramento periédico do IE-UCIs ou ferramenta similar de
acompanhamento da efetividade das praticas das UCls.

c) Intercambio de experiéncias entre as UCIs com maior e menor
efetividade, promovendo a disseminacao de boas praticas.

Dado o exposto, o |IE-UCIs parece se confirmar como um
instrumento valido e Util para a avaliagao integrada das praticas de 2°
linha de controle nas Secretarias do Distrito Federal, apontando rumos
para a qualificacao dessas unidades, o fortalecimento institucional e a
efetiva agregacao de valor pelo controle interno.




4.3 VARIAVEIS INDEPENDENTES

As variaveis independentes foram analisadas a partir das quatro
dimensodes definidas na matriz analitica deste estudo, elaborada a partir
do modelo de Pereira (2014) e ampliada com base em Pires e Macédo
(2006). Cada uma dessas dimensodes representa um conjunto de fatores
institucionais, organizacionais, histéricos e culturais, que
potencialmente condicionam a efetividade das Unidades de Controle
Interno (UCls), conforme aferido pelo IE-UCIs.

Ao contrario da variavel dependente, que avalia a frequéncia de
praticas efetivamente implementadas, as variaveis independentes
correspondem a fatores de contexto, ou seja, elementos que
estruturam, limitam ou potencializam a atuacao das UCls. Esses fatores
foram aferidos exclusivamente por meio da percep¢ao dos chefes das
UCls, nao havendo, neste caso, afericdo paralela de importancia pelos
SUBCIs, visto que o foco é identificar os condicionantes institucionais e
organizacionais que podem explicar diferencas de efetividade entre as
unidades.

Para essa analise, foram aplicadas escalas de Likert de 5 pontos,
qgue captaram o grau de presenca ou intensidade desses fatores de
contexto, variando de "Nunca" (1) a "Sempre" (5). A avaliacao estatistica
considerou a média, o desvio padrao e a mediana das respostas para
cada afirmativa, organizadas em quatro blocos, conforme as dimensdes
analiticas. A analise foi complementada com representacdes graficas
(colunas e boxplots) para facilitar a interpretacao visual da distribuicao
e dispersao das respostas. O objetivo central € compreender como os
diferentes fatores de contextos podem ter influenciado a variacao
observada no |IE-UCls entre as secretarias.

4.3.1 VARIAVEIS INDEPENDENTES: DIMENSAO
INSTITUCIONAL-FORMAL

A Dimensao Institucional-Formal (Bloco 6, questdes Q49 a Q59)
compreende os fatores contextuais de carater normativo, estrutural e
procedimental que moldam as condic¢des institucionais sob as quais as
Unidades de Controle Interno (UCIs) operam. Estes aspectos nao
correspondem diretamente a praticas implementadas, como na
variavel dependente, mas sim a caracteristicas institucionais
percebidas pelos chefes das UCIs, que potencialmente influenciam a
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efetividade dessas unidades, conforme o referencial tedrico
fundamentado em Pereira (2014).

Assim, o objetivo deste bloco nao € mensurar a frequéncia de
acoes, mas identificar a presenca ou auséncia de condicionantes
institucionais, tais como disponibilidade de recursos, clareza normativa,
alinhamento com modelos de referéncia e inexisténcia de barreiras a
atuacao.

A analise estatistica realizada buscou captar a percepcao dos
respondentes quanto a existéncia e intensidade desses fatores de
contexto, a partir da aplicagcao de uma escala Likert de 5 pontos,
variando de “Nunca” (1) a “Sempre” (5). A avaliacao considerou médias,
medianas e desvios padrao das respostas, complementadas por
representacdes graficas em colunas e boxplots, com o objetivo de
explorar a distribuicao e a consisténcia das percepc¢des registradas.

A média geral das respostas nesta dimensao foi de 3,76,
indicando que, de modo geral, os chefes das UCIs percebem a presenca
dos fatores institucionais avaliados entre “As vezes' e
“Frequentemente”. A mediana se situou em 4,00, reforcando essa
tendéncia, com um desvio padrao moderado, o que revela alguma
variagao entre os contextos institucionais relatados pelas diferentes
UCls.

Grafico 11 - Médias das respostas da Dimensé&o Institucional-Formal
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Conforme se observa no Grafico 12, o intervalo interquartil
concentrou-se entre 3,5 e 4,25, evidenciando que, para a maior parte




das unidades, os fatores institucionais analisados sao percebidos como
presentes em intensidade moderada.

Grafico 12 - Boxplot das médias das respostas da Dimensé&o Institucional-Formal
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Fonte: Elaboracgao proépria.

Tabela 11 - Medidas resumo das respostas da Dimenséo Institucional-Formal

Pergunta ‘ Média Desvio padrao Mediana

[IFP49 2,50 0,76 2,50
[IFP50 3,57 0,94 4,00
I1FP51 2,79 0,80 3,00
[IFP52 3,36 1,01 3,50
[IFP53 4,43 0,65 4,50
[IFP54 414 0,86 4,00
[IFP55 3,79 112 4,00
[IFP56 4,57 0,65 5,00
IIFP57 3,93 114 4,00
[IFP58 3,79 0,80 4,00
IFP59 4,50 0,52 4,50
Todas 3,76 1,05 4,00

Fonte: Elaboracgao proépria.




Quanto a analise detalhada dos fatores contextuais, o que pode
ser resumidamente observado na Tabela 11, os mais fortemente
percebidos foram os seguintes:

a) Q56 (Adocao pela UCI do Modelo das Trés Linhas como
referéncia): média 4,57, desvio padrao 0,65.

b) Q59 (Discricionariedade exercida com observancia rigorosa
dos limites normativos: média 4,50, desvio padrao 0,52.

c) Q53 (Alinhamento da UCI as normas e diretrizes legais): média
4,43, desvio padrao 0,65.

Esses resultados indicam que ha uma percepc¢ao predominante
de conformidade normativa e de alinhamento institucional das UClIs
com modelos e diretrizes formais.

Por outro lado, os fatores contextuais menos presentes:

a) Q49 (Suficiéncia de equipe técnica): média 2,50, desvio padrao
0,76.

b) Q51 (Disponibilidade de orcamento para capacitacao e
tecnologia): média 2,79, desvio padrao 0,80.

Essas respostas evidenciam a percepgcao de restricdes
estruturais importantes, especialmente quanto a adequacao
quantitativa de recursos humanos e financeiros, aspectos
frequentemente destacados como criticos para o fortalecimento das
funcdes de controle interno.

Adicionalmente, observa-se que trés afirmativas apresentaram
desvios padrao superiores a 1, indicando uma expressiva
heterogeneidade nas percepcdes dos chefes das UCIs acerca de
aspectos institucionais relevantes para o desempenho das unidades. A
maior dispersao foi registrada na Q57 (desvio padrao: 1,14), que trata da
clareza e padronizacao das diretrizes fornecidas pela CGDF, sugerindo
que, enquanto algumas UCIs percebem uma orientacao institucional
consistente, outras relatam lacunas ou ambiguidades nesse aspecto.
Em seguida, destaca-se a Q55 (desvio padrao: 1,12), que trata da
integracao das UCIs a estrutura de gestao de riscos do orgao. A
variabilidade das respostas sugere que, em algumas Secretarias, esse
alinhamento ja esta consolidado, enquanto em outras ele ainda nao
ocorre de forma plena ou estruturada, sinalizando uma possivel
diferenca de percepcao quanto ao papel das UCls nos processos de
gestao de riscos. Por fim, a Q52 (desvio padrao: 1,01), relativa ao uso de
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informacdes estruturadas, indicadores e relatdrios na gestao das
atividades, também apresenta elevada dispersao, refletindo diferencas
importantes na maturidade dos processos internos de gestao de dados
das UCIs. Esse ultimo aspecto deveria ser mais bem aproveitado pela
CGDF, considerando o potencial de geracao de dados relevantes da
segunda linha, os quais poderiam subsidiar o aprimoramento da
atuacao da terceira linha.

O padrao observado nesta dimensao revela um contexto
institucional em que h3a, de um lado, um esforco para alinhar as UCls
aos referenciais normativos e conceituais, mas, de outro,
condicionantes estruturais que limitam sua plena efetividade,
especialmente no que diz respeito a disponibilidade de recursos. Esse
diagndstico dialoga com os achados de Arena e Azzone (2009), que
identificam como fatores organizacionais essenciais para a efetividade
da auditoria interna:

a) o tamanho adequado da equipe;

b) as competéncias dos auditores, com destaque para a afiliacao
ao llA;

c) o envolvimento com o gerenciamento de riscos, mediante
técnicas como o Control Self-Assessment (CRSA); e

d) a interacao sistematica com o comité de auditoria, tanto no
planejamento quanto na revisao das atividades.

Essa configuragcao institucional indica que, embora os
referenciais formais parecam estar relativamente consolidados, as
fragilidades materiais e operacionais podem representar um freio a
efetividade plena das UCIs, limitando sua capacidade de atuacao e
inovacao. Soma-se a isso a heterogeneidade nas percepcdes das UCIs
sobre o papel orientador da CGDF, o que evidencia espago para maior
uniformizacao das diretrizes institucionais.

4.3.2 VARIAVEIS INDEPENDENTES: DIMENSAO POLITICO-
INSTITUCIONAL

A Dimensao Politico-Institucional (Bloco 7, Questdes Q60 a Q71)
explora os fatores relacionados ao apoio, articulacdo e orientacao
politica e institucional que impactam o funcionamento das Unidades
de Controle Interno (UCls). Diferentemente da dimensao anterior, que
€ centrada nos aspectos normativos e estruturais, esta dimensao foca
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nas relacdes entre atores, na estabilidade das liderancas e na qualidade
da orientacao recebida da CGDF.

O objetivo deste bloco foi captar a percepg¢ao dos chefes das UCls
guanto a existéncia desses fatores contextuais, a partir da aplicacao de
uma escala Likert de 5 pontos, de “Nunca” (1) a “Sempre” (5). A analise
estatistica considerou médias, medianas e desvios padrao das
respostas, complementadas por representacdes graficas que facilitam
a interpretacao dos resultados.

A média geral das respostas nesta dimensao foi de 4,05 (superior
a dimensao Institucional-Formal, que foi de 3,76), indicando uma
percepcao predominantemente positiva sobre os fatores avaliados,
situando-se, em média, entre “frequentemente” e “sempre” presentes.
A mediana reforca esse padrao ao também situar-se em 4,00, com um
desvio padrao moderado de 0,84, inferior ao observado na dimensao
Institucional-Formal (1,05), sinalizando maior homogeneidade nas
percepcdes em relacao aos aspectos politicos e institucionais.

Grafico 13 - Boxplot das médias das respostas da Dimensédo Politico-Institucional
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Fonte: Elaboracao propria.

Conforme se observa no Grafico 14, o intervalo interquartil se
concentrou entre valores proximos de 39 e 44, revelando alta
homogeneidade nas percepcdes, com excecao de algumas questdes
gue apresentaram maior dispersao.




Grafico 14 - Médias das respostas da Dimensao Politico-Institucional
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Fonte: Elaboracao propria.

Tabela 12 - Medidas resumo das respostas da Dimensao Politico-Institucional

Pergunta Média Desvio padrao Mediana
DPIGO 393 0,47 4,00
DPI6l 3,86 0,66 4,00
DPI62 4,43 0,51 4,00
DPI63 4,29 0,61 4,00
DPI64 4,36 0,50 4,00
DPIG5 4,57 0,51 5,00
DPIle6 4,21 0,58 4,00
DPIG7 4,00 0,68 4,00
DPle8 4,00 1,04 4,00
DPI69 393 114 4,00
DPI70 3,57 1,09 4,00
DPI71 3,43 122 3,50
Total 4,05 0,84 4,00

Fonte: Elaboracgao proépria.

No Grafico 14 e na Tabela 12, observa-se que as médias das
respostas variaram de 3,43 a 4,57. O fator com maior predominancia
positiva foi o da Q65 (manutencdo da discricionariedade técnica




mesmo diante de pressdes ou desafios institucionais), com média de
457, desvio padrao de 0,51 e mediana de 5,00, indicando percepc¢ao de
preservacao da autonomia técnica das UCls.

Outras afirmativas com destaque positivo incluem:

a) Q62 (Autonomia para planejar e executar atividades): média
4,43, desvio padrao 0,51.

b) Q64 (Estabilidade da chefia e continuidade): média 4,36,
desvio padrao 0,50.

c) Q63 (Acesso a alta gestdo e condicgdes de articulacao): média
4,29, desvio padrao 0,61.

Esses resultados sugerem que, na maior parte das Secretarias, as
UCls contam com respaldo para exercerem suas funcdes com
autonomia, estabilidade e articulacao institucional.

Por outro lado, os fatores com percepcao menos favoravel foram:

a) Q71 (inexisténcia de sobreposicio de competéncias com
outras unidades): média 3,43, desvio padrao 1,22.

b) Q70 (frequéncia de reunidoes e capacitagcées promovidas pela
COUCI/SUBCI): média 3,57, desvio padréo 1,09.

c) Q60 (reconhecimento do valor estratégico da UCI pela alta
gestao): média 3,93, desvio padrao 0,47.

Esses resultados indicam que, embora o apoio politico-
institucional seja percebido como relativamente elevado, ainda existem
desafios relacionados a coordenacao institucional, especialmente no
que tange a definigcao clara de competéncias, evitando sobreposicoes,
e a frequéncia de espacos de capacitacao e articulacao promovidos
pela CGDF.

Adicionalmente, destaca-se que trés afirmativas apresentaram
desvios padrao superiores a 1, sugerindo expressiva heterogeneidade
na percepcao das UCIs em relacao a aspectos criticos desta dimensao:

a) Q71 (inexisténcia de sobreposicdo de competéncias): desvio
padrao 1,22.

b) Q69 (acessibilidade e eficacia dos canais de orientacdo da
CGDF): desvio padrao 1,14.

c) Q70 (frequéncia de reunides e capacitacoes promovidas pela
CGDF): desvio padrao 1,09.
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Essa dispersao sugere que, enquanto algumas UCls percebem
processos claros, articulados e bem estruturados, outras vivenciam
sobreposicdes, lacunas na coordenagao ou auséncia de espacos
adequados para articulacdo e capacitacao. Tal variacdo pode
comprometer a coeréncia e a padronizacao das praticas de controle
interno entre as diversas Secretarias.

O padrao observado nesta dimensdo revela, portanto, um
cenario de apoio politico-institucional moderadamente positivo, com
pontos fortes na estabilidade, na autonomia e na articulacao das UCls,
mas com fragilidades relevantes em termos de coordenacao
institucional e definicdo clara de competéncias, aspectos apontados na
literatura como cruciais para o sucesso ha implementacao de politicas
publicas (Lotta, 2019; Pereira, 2014).

Em comparacao com a Dimensao Institucional-Formal (desvio-
padrao 1,05), destaca-se que a Dimensao Politico-Institucional
apresenta maior uniformidade nas respostas (desvio-padrao 0,84), com
dispersao ligeiramente menor, embora ambas apontem desafios
vinculados a orientacao e suporte institucional da CGDF. Enquanto a
Dimensao Institucional-Formal evidenciou fragilidades mais
relacionadas a recursos e estrutura, aqui o0s principais desafios
concentram-se em aspectos relacionais e organizacionais, como a
clareza de competéncias e a eficacia dos processos de articulacao e
orientacao.

Em sintese, os resultados reforcam a importancia de fortalecer
as instancias de coordenacao institucional e comunicag¢ao entre CGDF
e UCls, bem como de aperfeicoar os mecanismos de capacitacao e
articulacao, promovendo maior integracao e coesao entre as unidades,
de forma a garantir maior efetividade as funcgdes tipicas da segunda
linha.

4.3.3 VARIAVEIS INDEPENDENTES: DIMENSAO
HISTORICO-INSTITUCIONAL

A Dimensao Historico-Institucional (Bloco 8, Questdes Q72 a
Q78) examina os fatores relacionados a trajetdria organizacional, as
praticas institucionais herdadas e ao grau de abertura das UCIs a
mudancas e inovacodes. Esta dimensao se fundamenta na perspectiva
neoinstitucionalista historica (Pereira, 2014), segundo a qual a
dependéncia de trajetdria e as estruturas legadas condicionam




fortemente a implementacao de politicas publicas, moldando tanto as
possibilidades quanto os limites de acdao dos atores institucionais.

O objetivo deste bloco foi aferir a percepcao dos chefes das UCls
qguanto a capacidade de superacao de praticas e estruturas obsoletas,
a incorporacao de atualizacdes normativas e a preservacao e
disseminacao do conhecimento organizacional. As respostas foram
obtidas por meio de uma escala Likert de 5 pontos, de “Nunca” (1) a
“Sempre” (5), sendo analisadas com base em medidas de tendéncia
central e dispersao, além de representacdes graficas que ilustram a
distribuicao dos dados.

A média geral das respostas nesta dimensao foi de 39],
indicando que, em média, as UCls percebem os fatores histéricos e
institucionais como presentes com intensidade moderada a elevada,
situando-se entre “frequentemente” e “sempre”. A mediana ficou em
4,00, e o desvio padrao geral foi de 0,93, sugerindo uma dispersao
moderada das percepcdes entre as diferentes UCls.

Grafico 15 — Boxplot das médias das respostas da Dimensao Histérico-Institucional
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Fonte: Elaboracao propria.

Conforme se observa no Grafico 15, o intervalo interquartil se
concentrou entre 3,8 e 4,2, 0 que reforca a percepcao de que a maioria
das unidades reconhece avancos institucionais importantes,
notadamente no que tange a superacao de praticas obsoletas e a
valorizacao do aprendizado organizacional.




Grafico 16 — Médias das respostas da Dimensado Histérico-Institucional
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Fonte: Elaboracgao proépria.

A analise item a item, apresentada no Grafico 16 e Tabela 13,
mostra meédias variando entre 2,71 e 450, com destaque para a
afirmativa Q74 (Atualizacdes normativas recentes no papel das UCls
foram positivas para o fortalecimento da atuacao), que obteve a maior
meédia (4,50) e a mediana de 5,00, demonstrando ampla concordancia
dos respondentes quanto ao impacto positivo das atualizacdes
normativas recentes. Trata-se da edicao do Decreto n° 45933, de 20 de
junho de 2024, que dispde sobre a composicao e as competéncias das
Unidades de Controle Interno do Poder Executivo do Distrito Federal,
revogando algumas normas como o Decreto n°® 34.367, de 16 de maio
de 2013 (que dispunha sobre as competéncias das UCIs). Essa nova
reformulou as competéncias das unidades, sinalizando uma quebra de
trajetéria normativa anterior e um possivel marco de inflexao
institucional, conforme sugere a abordagem da dependéncia de
trajetoria (Pereira, 2014).

Outros aspectos fortemente percebidos incluem:

a) Q72 (Atuacao da UCI independente em relagcdo a pratica
ultrapassadas): média 4,36, desvio-padrao 0,63.

b) Q77 (Adocao de mecanismos formais para preservacao e
disseminagdao de conhecimento): média 4,07, desvio padrao
0,70.

c) Q76 (Abertura da equipe a inovagoes e novos procedimentos):
média 4,00, desvio padrao 0,78.

Esses resultados indicam que, para a maioria das UCls, ha uma
percepcao positiva quanto a capacidade institucional de adaptacao e
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valorizacao do conhecimento, captando resiliéncia, adaptabilidade
organizacional, e indicando um padrao de maturidade institucional em
termos de aprendizado organizacional e abertura a mudanca. Esses
dados reforcam a ideia de que, embora inseridas em contextos
institucionais distintos, as UCIs do DF vém acumulando capacidade de
reflexao critica sobre sua pratica, superando rotinas cristalizadas e
buscando o desenvolvimento de arranjos mais responsivos e
orientados a melhoria continua.

Por outro lado, o fator menos positivamente percebido foi:

a) Q75 (Estrutura organizacional da UCI foi recentemente
aprimorada, com ajustes em cargos, fungdes ou alocacao de
pessoal): média 2,71, desvio padrao 1,20.

Esse resultado indica que, embora as UCIs percebam
positivamente sua capacidade de adaptacao e aprendizado, ainda
existem dificuldades associadas a realizacao de mudancas estruturais
formais, como ajustes organizacionais, redefinicdo de cargos e
realocacao de pessoal. Esse resultado € coerente com a literatura, que
aponta para a inerente rigidez das estruturas organizacionais publicas
e para a dificuldade de atualizacao de arranjos institucionais, fenémeno
caracteristico de contextos marcados por elevada dependéncia de
trajetoria (Pereira, 2014).

Tabela 13 - Medidas resumo das respostas da Dimenséo Histérico-Institucional

Pergunta Média Desvio padrao Mediana
IHIP72 4,36 0,63 4,00
IHIP73 3,93 0,73 4,00
IHIP74 4,50 0,65 5,00
IHIP75 2,71 1,20 3,00
IHIP76 4,00 0,88 4,00
IHIP77 4,07 0,62 4,00
IHIP78 3,79 0,58 4,00
Todas 3,91 0,93 4,00

Fonte: Elaboragao proépria.




Adicionalmente, destaca-se que a afirmativa com maior
dispersao foi a Q75, relacionada a estrutura organizacional da UCI, com
desvio padrao de 1,20, indicando variagcdes significativas entre as
Secretarias quanto a capacidade ou prioridade atribuida ao
aprimoramento estrutural das UCls. Por outro lado, as afirmativas com
menor dispersao foram a Q78 (valorizacao do aprendizado institucional
pela Secretaria) com desvio padrao de 0,58, e a Q77 (adogao de
mecanismos formais para preservar e disseminar conhecimentos), com
desvio padrao de 0,62, indicando maior consenso entre o0s
respondentes sobre a ocorréncia dessas praticas.

O padrao observado nesta dimensao revela, portanto, um
contexto institucional em que prevalecem percepcdes positivas quanto
a evolucao normativa e a abertura a inovacao, mas que ainda encontra
barreiras importantes para a realizacdo de mudancas estruturais
formais, especialmente no que diz respeito ao aprimoramento
organizacional das UCls.

Em comparacao com as dimensdes anteriores, a Dimensao
Historico-Institucional se caracteriza por uma percepcao média
ligeiramente superior e com menor dispersao, indicando maior
consenso entre os respondentes. Enquanto na Dimensao Institucional-
Formal destacaram-se caréncias estruturais e na Dimensao Politico-
Institucional desafios relativos a coordenacao e clareza de
competéncias, aqui a principal fragilidade identificada refere-se a
dificuldade de promover mudancgas organizacionais estruturais.

Esse diagnodstico € consistente com os achados da literatura
sobre implementacao de politicas publicas, que apontam a
persisténcia de estruturas organizacionais como um dos principais
fatores limitadores da capacidade de inovacao e adaptacao
institucional (Lotta, 2019; Pereira, 2014).

Em sintese, os resultados reforcam a necessidade de politicas
institucionais voltadas a promocao de maior flexibilidade
organizacional e ao fortalecimento dos processos de gestao do
conhecimento, como instrumentos indispensaveis para a consolidacao
das UCIs como unidades estratégicas e adaptativas no contexto da
administracao publica distrital.




4.3.4 VARIAVEIS INDEPENDENTES: DIMENSAO
SOCIOCULTURAL

A Dimensao Sociocultural (Bloco 9, Questdes Q79 a Q85) busca
captar os fatores simbdlicos e culturais que influenciam o ambiente
organizacional e as praticas institucionais das Unidades de Controle
Interno (UCIs). Esta dimensao foi incorporada ao modelo analitico deste
estudo com base em Pires e Macédo (2006), visando contemplar
elementos como valores organizacionais, cultura de controle e
internalizacdo de modelos de referéncia.

A analise estatistica das respostas revela uma percepc¢ao geral
positiva dos respondentes, com média de 3,91 e mediana de 4,00,
indicando que a maioria dos fatores socioculturais avaliados é
percebida como presente de forma regular, situando-se entre “As
vezes" e “Frequentemente”. O desvio padrao de 0,73 sugere uma
dispersao relativamente baixa, com maior homogeneidade nas
percepcdes em comparacao a algumas das demais dimensodes.

Grafico 17 - Boxplot das médias das respostas da Dimensao Sociocultural
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Grafico 18 — Médias das respostas da Dimensdo Sociocultural
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Fonte: Elaboracgao proépria.

Tabela 14 - Medidas resumo das respostas da Dimensao Sociocultural

Pergunta ‘ Média Desvio padrao Mediana

DSC79 4,07 0,62 4,00
DSC80 3,57 0,76 4,00
DSC81 3,86 0,53 4,00
DSC82 4,00 0,55 4,00
DSC83 3,43 0,85 3,50
DSC84 4,00 0,88 4,00
DSC85 4,43 0,51 4,00
Total 3,91 0,73 4,00

Fonte: Elaboracao propria.

Na analise item a item (Tabela 14), destacam-se como fatores
mais fortemente percebidos:

a) Q85 (O perfil pessoal da chefia da UCI contribui para o
fortalecimento da cultura de controle, integridade e
cooperacao no 6rgao): média 4,43, desvio padrao 0,51.

b) Q79 (A UCI é percebida pelos gestores da Secretaria como
parceira na melhoria da gestao, e nao apenas como 6rgao
fiscalizador): média 4,07, desvio padrao 0,62.




Ja os fatores menos percebidos foram:

a) Q80 (A cultura organizacional da Secretaria favorece a adogao
de praticas de controle e integridade): média 3,57, desvio
padrao 0,76.

b) Q83 (A Secretaria estimula a inovacao e a melhoria continua
nos processos internos, inclusive nas praticas de controle):
Média 3,43, desvio padrao 0,85.

O maior desvio padrao foi registrado na Q84 (0,88), que trata da
cultura organizacional da UCI em relacao a aprendizagem,
compartilhamento de conhecimento e autonomia técnica, indicando
alguma variabilidade na percepcao entre as diferentes Secretarias
guanto a esse aspecto.

O padrao geral da dimensao evidencia que, embora os
elementos simbdlicos e culturais favoraveis ao controle interno sejam
percebidos de modo relativamente consistente, ha ainda diferencas
importantes entre as UCIs, especialmente no que tange ao estimulo
organizacional a inovacao e a cultura de controle institucionalizada. Ha,
de um lado, um contexto de avangos normativos e inovagao cultural,
mas, de outro, uma relativa inércia estrutural, o que pode constituir
uma fonte de tensao para a efetiva atuacao dessas unidades.

Em comparacao as dimensdes anteriores, a Dimensao
Sociocultural apresentou dispersao inferior a observada na Dimensao
Institucional-Formal, onde foram detectados desvios padrao superiores
a 1 em algumas afirmativas, e ligeiramente inferior também a
Dimensao Historico-Institucional. Essa homogeneidade sugere que os
aspectos culturais possuem maior estabilidade nas percepcdes entre
os diferentes contextos institucionais, talvez por estarem mais
relacionados a valores organizacionais mais gerais e menos sujeitos a
alteracdes conjunturais.

b.4 INTERPRETAQAO DOS ACHADOS: ANALISE DE
CORRELAQAO E FATORES AGRUPADOS

Dando continuidade a etapa quantitativa da pesquisa, esta
subsecao tem por objetivo identificar e interpretar a associacao entre
as quatro dimensdes analiticas que constituem as varidveis
independentes — Historico-Institucional (a), Institucional-Formal (b),
Politico-Institucional (c) e Sociocultural (d) — e o Indice de Efetividade
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das Unidades de Controle Interno (IE-UCIs), variavel dependente do
estudo. Todas as variaveis foram tratadas como quantitativas continuas,
e a analise de associacao foi realizada com base na correlagao linear de
Pearson (p).

Conforme apresentado na Tabela 15 e nos Graficos 19 a 22, o |E-
UCI variou de 4,94 a 7,11, com média de 6,25 e desvio padrao de 0,64.
Esse indice, previamente normalizado para uma escala de 0 a 10,
apresentou coeficiente de variacao de 0,10, indicando homogeneidade
relativa entre os casos analisados. A distribuicao do indice revelou-se
proxima da simetria, com leve assimetria negativa (coeficiente de
Fisher-Pearson = -0,23), sugerindo uma concentracao ligeiramente
maior de valores altos.

Tabela 15 - Medidas resumo das variaveis: IE-UCIs e as dimensoes (a)
Institucional Formal, (b) Politico Institucional, (c) Histérico Institucional, (d)

Sociocultural

Estatistica indice Dim. (a) Dim. (b) Dim. (c) ‘ Dim. (d)

Média 6.25 376 4,05 391 39
Desvio
! 0,64 0,46 0,50 0,41 0,47
padrao
Coef. de 0,10 012 012 0,10 012
variacéo
Minimo 494 273 333 329 314
1° Quartil 597 348 362 357 357
Mediana 6,28 3,86 4,04 4,00 3,86
2° Quartil 6,68 398 431 41 414
M&ximo 711 4,55 492 457 500
Coef. De ; 0,53 0,56 0,50 0,32
Pearson

Fonte: Elaboracgao proépria.

As quatro varidaveis independentes apresentaram médias
bastante proximas:

a) Dimensao (a) Institucional-formal: 3,76
b) Dimensao (b) Politico-institucional: 4,05




c) Dimensao (c) Histoérico-institucional: 3,91
d) Dimensao (d) Sociocultural: 3,91

A analise de correlacdao de Pearson revelou associacao linear
positiva entre o |IE-UCIs e todas as variaveis independentes, conforme
apresentado na Tabela 15 e nos Graficos 19 a 22, reforcando o
pressuposto basico deste trabalho de que fatores contextuais
influenciam a efetividade das UClIs, sendo mais forte com a dimensao
Politico-Institucional (p = 0,56), seguida de Institucional-Formal (p =
0,53), Historico-Institucional (p = 0,50) e, por fim, Sociocultural (p = 0,32).
A Figura 4 apresenta a matriz de correlagao completa entre as variaveis
analisadas, sugerindo que, embora todos os fatores institucionais
influenciem a efetividade, os elementos da dimensdo politico-
institucional exercem papel mais relevante para explicar a efetividade
das UCls (p = 0,56). A autonomia técnica aparece como elemento-chave,
neste  estudo compreendida como @ a manutencao  da
discricionariedade técnica mesmo diante de pressdes ou desafios
institucionais, aliada a liberdade para planejar e executar atividades. A
estabilidade da chefia e o acesso a alta gestdao, com adequadas
condi¢cdes de articulacao, também se sobressaem. Esses fatores
contribuem para consolidar um ambiente favoravel ao exercicio das
atribuicdes tipicas da segunda linha, ainda que persistam desafios
relacionados a clareza de competéncias e ao papel orientador da CGDF.

A dimensao Institucional-Formal (p = 0,53), embora com
coeficiente ligeiramente inferior a anterior, também apresentou
correlacao significativa. Isso indica que a existéncia de marcos legais,
estrutura e padronizacao contribui para a efetividade das UCls.

Também pesam favoravelmente os elementos relacionados a
trajetdria historica e ao apoio politico-institucional. No caso da
dimensao historico-institucional (p = 0,50), os elementos que mais
contribuiram para sua média elevada foram as atualizagcdes normativas
recentes, como a promulgacdo do Decreto n° 45933/2024, destacada
na subsecao 4.3.3, a independéncia das UCIs em relacao a praticas
ultrapassadas, a adogao de mecanismos de gestao de conhecimento e
a abertura das equipes para inovacoes.

© .



Figura 4 - Matriz de Correlacdo entre as Dimensdes e o IE-UClIs
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Politico | 0,56 0,86 1,00 0,64 0,70 0

Historico 0,50 0,82 0,64 1,00 0,61 0.4
0,6

Sociocultural 0,63 0,70 0,61 1,00 0.8

Fonte: Elaboracgao proépria.

Os graficos de dispersao confirmam visualmente esses achados,
evidenciando uma tendéncia de associagao mais consistente nas
dimensdes Politico-Institucional, Institucional-Formal e Histdrico-
Institucional, enquanto a dimensao Sociocultural apresentou maior
dispersao, refletindo influéncia mais difusa ou dependente do contexto
organizacional.

Grafico 19 - Dispersdo entre o IE-UCIs e a Dimenséao Institucional-Formal
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Fonte: Elaboracgao proépria.




Grafico 20 - Grafico de disperséo entre o IE-UCls e a Dimensédo Politico-Institucional
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Fonte: Elaboracgao proépria.

Grafico 21 - Dispersdo entre o IE-UCIs e a Dimensé&o Histdrico-Institucional
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Fonte: Elaboracgao proépria.




Grafico 22 - Dispersdo entre o IE-UCls e a Dimensdo Sociocultural
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Fonte: Elaboragao propria.
Por fim, a dimensao Sociocultural (p = 0,32), embora

positivamente associada ao |IE-UCIs, apresentou o menor coeficiente de
correlacao e a maior dispersao nos graficos, o que pode indicar que
fatores como cultura organizacional, estimulo a inovacao e cooperagao
institucional operam de forma mais indireta ou desigual entre os
orgaos. Ainda assim, a variavel mais bem avaliada nesta dimensao, o
perfil da chefia da UCI, apareceu como fator chave para o
fortalecimento da cultura de integridade, reforcando o papel do capital
humano no desempenho institucional.

Assim, como exposto nos Graficos 19 a 22, observa-se tendéncia
ascendente nas trés primeiras dimensdes e maior dispersao na
dimensao sociocultural resultando, de modo geral, que dimensdes
politico-institucionais e historico-institucional tém papel mais
relevante na explicacao das diferencas no nivel de efetividade das UCls,
enguanto fatores socioculturais apresentam influéncia mais difusa. A
efetividade das UCIs nao depende apenas da existéncia de normas e
estruturas formais, mas esta fortemente condicionada a trajetoria
institucional, ao grau de autonomia e ao apoio politico-administrativo.

Antes da analise fatorial, uma breve analise descritiva das
variaveis: o IE-UCls apresentou, dentre todas, a maior média (6,25) e
maior dispersao (desvio padrao = 0,64), com resultados variando de 4,94
a 7,11. Nao obstante a realizacao de normalizacao dos dados em escala




de 0 a 10, adotada para permitir melhor percepc¢ao das variacdes entre
as praticas, tal padrao indica uma maior heterogeneidade na
efetividade das praticas desempenhadas pelas UCls em comparagao
com os fatores de contexto. Em contraste, as quatro variaveis
independentes exibiram médias proximas de 4 e desvios padrao
inferiores a 0,50, conforme detalhado na Tabela 15. A dimensao Politico-
Institucional apresentou a maior média (4,05), enquanto a Institucional-
Formal apresentou a menor (3,76).

A analise fatorial exploratéria realizada com base nas quatro
dimensodes institucionais e no IE-UCIs buscou identificar padrdes
latentes de associagao entre os fatores de contexto e a efetividade das
UCls. Os testes preliminares (Bartlett e KMO) confirmaram a adequacao
do banco de dados para a aplicacao da técnica (Tabela 16), com
destaque para um KMO geral de 0,69, considerado limitrofe, mas
aceitavel, e as medidas de adequacao amostral (MSA) variaram entre
0,65 e 0,80, conforme mostrado na Tabela 17.

Tabela 16 - Teste de esfericidade de Bartlett

P-valor Decisao do teste

Bartlett <0,001 Rejeita HO

Nota: Ho: a matriz de correlagdes € uma matriz identidade (esfericidade)
H1: a matriz de correlagdes ndo é uma matriz identidade
Fonte: Elaboracgao proépria.

Tabela 17 - indice Kaiser-Meyer-Olkin (KMO) geral e medida de adequacéo
amostral (MSA) por dimensao

Formal Politico Histérico |Sociocultural
MSA
 (por 0,80 0,66 0,65 0,67 075
variavel)
KMO (geral) 0,69

Fonte: Elaboracao propria.

A distribuicdo das dimensodes foi relativamente simétrica, com
medianas proximas das médias e auséncia de valores extremos




significativos. A excecao foi a dimensao Sociocultural, que apresentou
um outlier isolado, indicando uma leve assimetria.

Grafico 23 - Boxplot das variadveis (IE-UCIs, Institucional-Formal, Politico-
Institucional, Histdérico-Institucional e Sociocultural)
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Fonte: Elaboragao proépria.

4.4.1 EXTRAGAO DE UM UNICO FATOR

A extracao inicial, apresentada na Tabela 17, revelou a presenca
de um Unico fator capaz de explicar aproximadamente 70% da
variancia total dos dados. Esse componente apresentou cargas fatoriais
elevadas nas quatro dimensdes institucionais, especialmente na
Institucional-Formal (0,93), Politico-Institucional (0,91) e Histdrico-
Institucional (0,86), e carga moderada no |IE-UClIs (0,67), indicando uma
associacao significativa entre o desempenho das UCIs e o ambiente
institucional que as cerca.

Esse resultado sugere a existéncia de um eixo conceitual
compartilhado entre a efetividade e os fatores institucionais, coerente
com a hipdtese de que o desempenho das UCIs é afetado pelo
ambiente institucional. A elevada comunalidade das varidveis (entre
0,61 e 0,87) indica que grande parte da variancia de cada dimensao é
explicada por esse fator comum, e as unicidades correspondentes sao
baixas, com destaque para a dimensao Formal (0,13) e a Politico-
Institucional (0,17), o que reforca a consisténcia da estrutura
unidimensional. Esse componente pode ser interpretado como a
representacao de uma estrutura institucional integrada, resultante da
interacao entre recursos normativos, apoio politico, trajetoria
organizacional e cultura institucional. Em conjunto, esses elementos




parecem formar o pano de fundo institucional que influencia a
efetividade das UCls. Nesse modelo simplificado, o IE-UCls surge como
uma dimensao aderente a esse eixo, embora com carga inferior as
dimensodes institucionais, o que ja sinaliza sua relativa autonomia
conceitual e empirica.

Tabela 18 - Cargas fatoriais das dimensdées avaliadas no componente principal
extraido e proporcédo da variancia explicada pelo componente uUnico

Variavel IE_UCI Formal Politico Histérico |Sociocultural

Carga
fatorial (PC1) 067 0,93 0,91 0,86 0,78
Comunalida
0,45 0,87 0,83 0,74 0.61
de (h2) ! ! ! 1 ’
U”'{L';j)a de 0,55 0,13 0,17 0,26 039

Proporgao da variancia explicada pelo componente: 0,70

Fonte: Elaboracao propria.

4.4.2 EXTRACAO DE DOIS FATORES COM ROTACAO
VARIMAX

A segunda extracao, realizada com rotagao ortogonal (varimax),
cujos dados encontram-se resumidos na Tabela 19, permitiu o
desdobramento do conjunto de variaveis em dois componentes
conceitualmente distintos:

a) RCI1 (eixo institucional) - concentrou cargas altas nas quatro
dimensdes de contexto: Sociocultural (0,90), Institucional-
Formal (0,83), Politico-Institucional (0,80) e Histérico-
Institucional (0,76);

b) RC2 (eixo de efetividade) - apresentou carga fatorial
dominante no IE-UCIs (0,95), com cargas muito inferiores nas
demais variaveis.

Essa estrutura fatorial rotacionada reforca a existéncia de dois
Nnucleos conceituais, sendo que o primeiro componente (RCI)
representa o campo institucional comum as quatro dimensodes,
expressando coeréncia interna e interdependéncia entre os fatores
estruturantes. O segundo componente (RC2), por sua vez, representa




um construto de resultado empirico, o IE-UCIs, cuja alta carga indica
forte coesdao interna, mas relativa independéncia das condic¢des
contextuais captadas pelas demais variaveis.

A elevada comunalidade do IE-UCIs (0,94), aliada as
comunalidades igualmente altas das dimensdes institucionais
(variando de 0,74 a 0,87), confirmma que ambos os componentes retém
grande parte da variancia explicada. As baixas unicidades reforcam a
validade do modelo, ao passo que a variancia explicada pelos dois
fatores (84% no total) indica que a estrutura bidimensional é altamente
representativa da distribuicao dos dados.

Tabela 19 - Cargas fatoriais das dimensdes avaliadas nos dois componentes
extraidos com rotacao varimax e proporcao da variancia explicada pelos

componentes RC1 e RC2

Variavel IE_UCI Formal Politico Histérico |Sociocultural
carga 0,21 0,83 0,80 0,76 0,90
fatorial (RC1) ' ' ' ' '
Carga
fatorial 0,95 0,44 0,43 0,40 0,02
(RC2)
Comunalida
0,94 0,87 0,83 0,74 0,81
de (hz) 1 1 1 1 1
Unicidade 0,06 013 0,17 0,26 0,19
(u2)
Proporcao da variancia explicada: RC1 = 0,53 RC2 =0,31 Total = 0,84

Fonte: Elaboracgao proépria.

A partir dessa estrutura, é possivel reafirmar a validade da matriz
analitica adotada na pesquisa, na medida em que as quatro dimensdes
institucionais se agrupam fortemente num eixo comum, revelando
coeréncia interna e representatividade do ambiente institucional que
influencia a atuacao das UCls. Simultaneamente, a extracao do IE-UCls
como um fator autbnomo evidencia que a efetividade ndao é mera
decorréncia das condic¢des institucionais, mas resulta também de
praticas, capacidades locais e decisdes operacionais, compativeis com
a atuacao discricionaria dos burocratas de nivel de rua (Lota, 2019). Esse
achado dialoga diretamente com a literatura sobre implementacao de
politicas publicas, que reconhece o papel ativo dos implementadores




na adaptacao de normas e na superacao de limitacdes institucionais.
Assim, os resultados sugerem que a efetividade das UCIs depende
tanto da qualidade do arranjo institucional quanto da capacidade das
unidades em articular recursos, interpretar diretrizes e promover
aprendizagem organizacional.

A Figura 4 reforca esse diagndstico ao apresentar as correlacdes
entre as variaveis. O IE-UCls apresenta correlagcao moderada com as
dimensdes Formal (0,53), Politico (0,56) e Histoérico (0,50), e menor
associacao com a dimensao Sociocultural (0,32). Ja entre as dimensdes
de contexto, observam-se correlacdes fortes, como entre Formal e
Politico (0,86) e entre Formal e Histoérico (0,82), indicando sobreposi¢cao
conceitual e justificagao estatistica para sua agregacao em um fator
comum. A auséncia de correlacdes excessivamente altas (proximas de
1,0), salvo nas diagonais, indica que nao ha problemas criticos de
multicolinearidade, o que respalda a aplicagcao da analise fatorial.

O GCrafico 24 permite visualizar que o primeiro componente
possui autovalor superior a 3,5 e concentra a maior parte da variancia,
com forte queda em relagao ao segundo (autovalor < 1,0), validando a
extragcao de um unico fator conforme o critério de Kaiser. O formato de
cotovelo, visivel no grafico, também respalda essa interpretacao.

Grafico 24 - Scree Plot: Autovalores dos Componentes Principais
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Fonte: Elaboracgao propria.

Ja o Grafico 25 (Biplot) permite uma visualizacao espacial das
variaveis. As setas das variaveis indicam a contribuicao e a direcao de
cada dimensao na formacao dos componentes: IE-UCIls apresenta o
maior carregamento na direcao de Dim2, enquanto as dimensdes




Formal, Politico, Historico e Sociocultural se concentram prdximas
entre si e alinhadas a Diml. Esse padrao mostra que, para os dados
analisados, a maior parte da variacao entre as observacdes é explicada
por um fator institucional comum, representado por Dim1, enquanto a
variavel |E-UCIs se diferencia, contribuindo fortemente para a
separacao aolongode Dim2. A proximidade e o agrupamento das setas
de Formal, Politico, Historico e Sociocultural sugerem alta correlagao
entre essas dimensdes e reforcam a existéncia de um eixo
compartilhado. Ja as posicdes das observagcdes (pontos azuis)
demonstram a distribuicdo dos casos em relacao a esses fatores,
permitindo identificar padrdées ou agrupamentos relevantes ao
contexto.

Assim, a analise fatorial oferece evidéncia da existéncia de uma
estrutura institucional que condiciona o desempenho das UCIs, sem
determina-lo completamente. O fato de o IE-UCls compor um fator
proprio sugere que a efetividade também reflete elementos praticos,
relacionais e contingentes, muitas vezes invisiveis aos modelos
normativos, como decisdes pontuais, interpretacdes discricionarias e
capacidades organizacionais especificas. Isso reforca a necessidade de
politicas que combinem normatizacao e flexibilidade, com apoio
técnico continuado, estabilidade administrativa e espagos para
inovacao adaptativa.

Grafico 25 - Biplot da Andlise de Componentes Principais
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4.5 CONTRIBUICOES QUALITATIVAS: PERCEPCOES DE
UCIS E SUBCIS

Os comentarios registrados no Bloco 10 do questionario
eletrénico revelam aspectos institucionais, operacionais e culturais que
enriqguecem a analise quantitativa anteriormente desenvolvida. Com
base em um processo de categorizacao tematica, as manifestacdes
foram agrupadas em seis eixos principais, os quais sao discutidos a
seguir com o intuito de aprofundar a compreensao sobre os
condicionantes e os desafios enfrentados pelas UCls.

1. Recursos Humanos e Carga de Trabalho

Um dos pontos mais recorrentes foi a limitacao de pessoal
técnico nas UCIs, especialmente de auditores da carreira de controle
interno. A escassez de recursos humanos compromete a capacidade
das unidades de atuarem preventivamente e com profundidade
analitica. Além disso, a sobrecarga de demandas operacionais foi
apontada como fator que obriga a priorizacao do urgente em
detrimento do importante, dificultando o alcance de objetivos
estratégicos da Secretaria. Uma UCIl comentou: “Existe muita demanda,
isso faz com que alguns dos possiveis objetivos da Secretaria ndao sejam
alcancados em razao da forca-tarefa ter que se concentrar no urgente
e Nnao no importante.” Comentou-se também sobre a possibilidade da
realizacao de rodizios nos cargos de chefia das UCls assim como de
definicdo de mandatos para esse cargo, com tempo pré-determinado,
visando permitir aprendizado continuo e reforco da independéncia da
segunda linha em relacao a gestao das Secretarias.

2. Integracao e Cooperacao Institucional

Foram mencionadas dificuldades na articulagcao entre as UCls, a
SUBCI e a CGDF como um todo. Ressaltou-se a auséncia de reunides
técnicas periodicas, a falta de comunicacao fluida e a sensacao de
isolamento das UCls. Em suas palavras: “As unidades, via de regra, nao
sao chamadas para cooperar com informacdes para decisdes
estratégicas que afetam o dia a dia das unidades.” Segundo informado,
a desarticulacao prejudica o funcionamento em rede e compromete o
Modelo das Trés Linhas como sistema integrado. Apontou-se também
dificuldades com o uso do Sistema Saeweb para elaboracao de
relatdrios, controle de pessoal e organizagao de trabalhos internos.
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3. Valorizacao e Reconhecimento das UCls

Algumas UCIs relataram a falta de valorizagao do papel da
unidade, refletida tanto no desinteresse das areas técnicas em cumprir
recomendacdes quanto na baixa atratividade dos cargos de chefia, no
caso de uma Secretaria em especifico. A percepg¢ao de que os controles
internos Nao sao priorizados institucionalmente reforca a necessidade
de politicas publicas que promovam maior reconhecimento
institucional, funcional e simbodlico do trabalho dessas unidades.

4. Papel Estratégico e Autonomia Técnica

Tanto UCIs quanto SUBCIs destacaram a importancia da
autonomia técnica como base para a atuacao efetiva da segunda linha.
As manifestacdes ressaltam a necessidade de reforcar o papel
estratégico das UCIs no apoio a gestao e no aconselhamento prévio a
tomada de decisdes. Um SUBCI afirmou: “Ha um trabalho essencial de
uma UCI, ndo materializavel por vezes, de aconselhar a gestao e de ser
escutado no processo de decisao da politica publica.” Essa visao
corrobora o entendimento da UCI como unidade que agrega valor a
cadeia decisoria, indo além da funcao de controle formal.

5. Padronizacao, Normatizag¢ao e Critérios Técnicos

Os respondentes defenderam maior padronizagao das praticas,
com apoio metodolégico da CGDF, especialmente no que se refere aos
critérios de materialidade e relevancia que embasam as manifestacdes
das UCls. Houve também sugestdes para que as normativas internas
sejam revistas, como as portarias que exigem analise de contratagdes e
pagamentos, a fim de compatibilizar os instrumentos normativos com
o papel institucional da segunda linha.

6. Cultura de Controle e Educacao Organizacional

Por fim, foi enfatizada a necessidade de treinamentos técnicos
especificos para as UCls, de incentivo a cultura de controle e de maior
presenca institucional da CGDF nas Secretarias. A construgcao dessa
cultura depende, segundo os respondentes, de um esfor¢co conjunto e
continuo de sensibilizacdao da alta gestao, fortalecimento da identidade
da carreira e investimento em capacitacdes voltadas a atuacao das
unidades.

Essas percepcodes aprofundam, portanto, os achados anteriores,
evidenciando que a efetividade das UCIs ndao se explica apenas por




fatores estruturais ou normativos, mas também por varidveis
organizacionais e relacionais, muitas vezes invisiveis as métricas
convencionais. As manifestagcdes também fornecem insumos
importantes para a formulacao de politicas de fortalecimento das UCls,
capazes de aliar exigéncia técnica, suporte institucional e adaptacao as
realidades das Secretarias.

Além disso, a seguir sao apresentados os principais achados de
duas entrevistas semiestruturadas conduzidas com chefes de UCI,
selecionados de forma a representar realidades contrastantes no IE-
UCls, buscando identificar vinculos e dissonancias entre as condicdes
institucionais percebidas e os niveis de efetividade observados.

As entrevistas ocorreram no dia 28 de maio de 2025, no periodo
da tarde, nos respectivos locais de trabalho dos entrevistados, com
duracao média de 30 minutos. Os participantes foram informados de
gue suas respostas seriam tratadas de forma confidencial, sem
identificacao de nomes ou orgaos, e que o foco da pesquisa era
compreender, de forma agregada, as experiéncias, percepcdes e
desafios enfrentados pelas UCls.

A selecao dos casos buscou contrastar duas realidades
institucionais distintas, conforme indicadas pelos resultados do IE-UCls:
uma entrevista foi conduzida com o(a) chefe da unidade que obteve o
maior valor do indice, enquanto a outra foi realizada com o(a) chefe da
unidade que apresentou a penudltima posicao entre as 14 secretarias
avaliadas (sendo esta selecionada devido a indisponibilidade do chefe
da ultima colocada para a entrevista). Importante destacar que
nenhum dos participantes foi informado sobre o desempenho da sua
unidade no indice, de modo a nao influenciar as manifestacoes.

A entrevista com a UCI de maior efetividade evidenciou um
ambiente organizacional bem estruturado, com valorizacao interna da
unidade, presenca ativa da CGDF por meio da COUCI e apoio
institucional da alta gestao. O(a) chefe relatou que ha clareza quanto ao
papel estratégico da UCI como unidade assessora e provedora de
informacdes para a tomada de decisdao. A atuacao € pautada por
planejamento, uso de instrumentos técnicos e regularidade nos
produtos de controle, como os relatoérios trimestrais. Ha também forte
articulacao com os demais setores da Secretaria e com os auditores da
SUBCI, incluindo cooperagcao com outras unidades de controle. Esses
elementos reforcam a presenca de todos os fatores contextuais




favoraveis identificados pela pesquisa: estrutura normativa clara
(dimensao formal), estabilidade e apoio institucional (dimensao
politico-institucional), incorporacao de praticas modernas (dimensao
historico-institucional) e ambiente propicio a cooperacao e confianca
(dimensao sociocultural). Essa convergéncia reforca a coeréncia entre
os dados quantitativos e qualitativos, evidenciando que altos niveis de
efetividade tendem a emergir de contextos organizacionais maduros e
integrados.

Quanto aos desafios ainda presentes, o entrevistado mencionou
pontos que suscitam debates relevantes para o aprimoramento
institucional. Destacou a existéncia de sobreposicdes funcionais,
sobretudo em temas relacionados a gestao de Tecnologia da
Informacao, o que pode gerar inseguranca quanto a delimitagcao de
competéncias. Apontou, também, que embora a UCI seja percebida
como parceira da gestao, persiste a vinculacao simbdlica a funcao
fiscalizatoria, o que ainda provoca resisténcias pontuais. Outro aspecto
levantado diz respeito a cultura organizacional: embora a alta gestao
demonstre alinhamento com os principios da integridade e do
controle, nem todos os setores compartilham desses valores. Em
especial, ressaltou que a antiguidade do quadro de servidores, marcada
por longos periodos sem concurso publico, tem dificultado a renovacao
cultural e a adoc¢ao de praticas mais abertas ao controle interno.

Por fim, o chefe da UCI atribuiu o bom desempenho da unidade
a um conjunto de fatores interpessoais e institucionais: o empenho
pessoal, a atualizacao constante de seus conhecimentos técnicos e o
investimento sistematico em articulacdo com unidades internas e
externas foram apontados como fatores criticos de sucesso. Essas
observacdes indicam que, mesmo em contextos institucionais
favoraveis, a efetividade das UCIs ainda demanda enfrentamento de
barreiras culturais e depende, em parte, de competéncias relacionais e
da atuacao proativa de seus dirigentes.

Esses elementos sao coerentes com os achados da analise
quantitativa, que indicaram associacao positiva entre a efetividade das
UCls e fatores como estabilidade institucional, normativa, suporte
técnico e ambiente de cooperacao. Suas observacdes reforcam a ideia
de que a efetividade é favorecida quando ha alinhamento entre
condicdes institucionais e engajamento técnico-relacional.




Ja a entrevista com o(a) chefe da UCI que apresentou o menor
nivel de efetividade segundo o I|E-UCIs revelou um contexto
institucional mais fragil e permeado por limitacdes operacionais. A
unidade conta com equipe reduzida diante da elevada carga de
trabalho, o que condiciona uma atuagao predominantemente reativa,
voltada ao atendimento de demandas urgentes, em detrimento da
atuacao estratégica e preventiva. A CGDF, embora reconhecida como
instancia orientadora formal, & percebida como distante no cotidiano,
e a integracao com a terceira linha € considerada limitada. O Modelo
das Trés Linhas nao € internalizado como referencial pratico de atuacao,
e a articulagcdao da UCI com a gestao de riscos da Secretaria ainda €
incipiente, sendo essa atribuicao concentrada em outro setor do érgao.
A auséncia de normativos que regulem prazos para manifestacoes
prévias, por exemplo, foi apontada como fator que compromete a
gualidade e a tempestividade das analises realizadas, sujeitando a
unidade a responder sob pressdes indevidas. Apesar disso, 0o(a)
entrevistado(a) reconheceu a utilidade das orientacdes técnicas da
COUCI e afirmou nao haver sobreposicao de fungdes com outras areas.
No tocante a autonomia técnica, afirmou haver espaco para
manifestagdes qualificadas, mas também indicou que existem
expectativas de alinhamento com a visao da gestao em determinados
casos. A cultura organizacional ainda carrega resquicios de praticas
passadas, mas ha abertura da equipe para inovacdes. A percepcao
sobre o papel da UCI, como parceira ou instancia fiscalizadora, varia
conforme o contexto, sendo moldada pela relacao com as areas e pelos
temas analisados.

Por fim, destacou como barreiras mais relevantes a indefinicao
formal de prazos para a realizagcao de analises prévias de pagamentos e
de contratacgdes, a auséncia de plano sistematico de capacitagao para
as UCIs e a necessidade de maior aproximacao institucional com a
Controladoria. Como aspecto positivo, ressaltou o perfil técnico da
chefia da UCI e sua capacidade de articulacao como diferenciais para
0S avancgos possiveis, mesmo diante de um ambiente organizacional
adverso.

Essa entrevista corrobora os achados da pesquisa ao demonstrar
gue baixos niveis de efetividade estao associados a ambientes
marcados por fragilidade normativa, escasso apoio politico, limitacdes
de pessoal e auséncia de cultura de controle consolidada. A percepg¢ao
de distanciamento institucional da CGDF e a atuac¢ao pouco integrada
ao ciclo decisorio reforcam a necessidade de politicas de fortalecimento




estrutural e simbdlico das UCls, especialmente daqguelas inseridas em
contextos de menor maturidade organizacional.

Assim, as contribuicdes qualitativas analisadas nesta secao,
oriundas tanto das manifestacdes livres no Bloco 10 do questionario
guanto das entrevistas semiestruturadas com chefias de UCIs,
evidenciam que a efetividade das Unidades de Controle Interno nao
depende exclusivamente da existéncia de arcaboucos normativos ou
estruturas formais. Ao contrario, os resultados sugerem que aspectos
relacionais, simbodlicos e operacionais, muitas vezes invisiveis as
métricas quantitativas, desempenham papel importante na
implementacao pratica das atribuicdes de controle. As entrevistas com
as chefias das duas UCIs reforcam essa interpretacdao: no caso da
unidade mais bem avaliada, a combinacao de apoio institucional,
articulacao técnica, valorizacao interna e lideranca proativa criou um
ambiente fértil para o exercicio qualificado das funcdes de controle. Ja
na unidade com menor efetividade, a escassez de recursos humanos, a
indefinicao normativa e o distanciamento da CGDF contribuiram para
uma atuagcao predominantemente reativa, com baixa insercao
estratégica e menor reconhecimento institucional.

Esses achados convergem com os resultados da analise fatorial
exploratdéria, que identificou a existéncia de um eixo institucional
robusto (RC1), mas também a relativa autonomia da efetividade como
componente proprio (RC2). Tal dissociacao revela que a maturidade
institucional é condicao necessaria, mas nao suficiente, para o bom
desempenho das UCIs. Praticas gerenciais, lideranca técnica e
capacidade de articulacao sao elementos igualmente determinantes.

Dessa forma, a etapa qualitativa da pesquisa reforca o
pressuposto basico do estudo: a efetividade das UCIs resulta da
interagcao entre fatores contextuais (institucionais e normativos) e
fatores situacionais (operacionais, relacionais e simbdlicos), sendo esta
interacao mediada por agentes com capacidade discricionaria, como
0s proprios chefes das unidades. Reconhecer essa complexidade é
fundamental para o desenho de politicas publicas voltadas ao
fortalecimento do controle interno nas Secretarias de Estado, exigindo
abordagens combinadas que articulem padrdes normativos, apoio
técnico e valorizacao das pessoas.







CONCLUSOES

Esta dissertacao teve por objetivo analisar, sob a perspectiva de
politica publica, a implementacao das Unidades de Controle Interno
(UCls) nas Secretarias de Estado do Distrito Federal, identificando quais
sao e como os condicionantes institucionais influenciam sua
efetividade. Partiu-se do reconhecimento do papel central das UCls
como segunda linha de controle, conforme previsto no Modelo das Trés
Linhas do IIA, com papel estratégico na governanga publica, na
prevencao de riscos e na promocao da integridade. No entanto, sua
implementacao e atuacao tém se mostrado desiguais entre os 6rgaos,
O que motivou a investigacao empirica sobre os fatores que
condicionam essa efetividade.

A hipotese central adotada foi a de que a efetividade das UClIs,
medida pelo alinhamento de suas praticas as normas e diretrizes do
controle interno, esta condicionada a multiplas dimensdes do contexto
institucional, organizados em quatro dimensdes analiticas:
institucional-formal, politico-institucional, historico-institucional e
sociocultural, conforme proposta adaptada de Pereira (2014) e Pires e
Macédo (2006). Essas dimensbes permitem captar os aspectos
normativos, estruturais, relacionais e culturais que influenciam a
atuacao das unidades de controle interno no cotidiano institucional.

Para alcancgar esse objetivo geral, buscou-se especificamente:

a) Verificar a efetividade das UCIs das Secretarias de Estado
distritais, por meio da aplicacdo do indice de Efetividade das
UCIs (IE-UCIs), com base no grau de alinhamento das
atividades desempenhadas as diretrizes estabelecidas nos
referenciais normativos distritais, no Modelo COSO Il e no
Modelo das Trés Linhas (l1A);

b) Identificar e caracterizar os condicionantes institucionais que
influenciam a efetividade das UCIs nas Secretarias de Estado
do Distrito Federal, com base nas dimensodes institucional-
formal, politico-institucional, histérico-institucional e
sociocultural;
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c) Verificar como os condicionantes institucionais impactam a
efetividade das UCIs, a partir da interpretacao dos dados
coletados;

d) Identificar barreiras e oportunidades para o fortalecimento
das UCIs como segunda linha;

e) Propor recomendagodes para o aperfeicoamento das praticas e
condi¢coes de funcionamento das UCIs.

A presente pesquisa adotou uma abordagem qualitativa e
quantitativa, voltada a analise da implementacao das UCIs nas
Secretarias de Estado do Distrito Federal, a luz do referencial
neoinstitucionalista. Partindo da hipdtese de que a efetividade das UCls
é influenciada por condicionantes institucionais, a investigacao foi
delineada como um estudo de caso, com foco na administracao publica
distrital, considerando a totalidade das Secretarias existentes em 2024.

A variavel dependente da pesquisa foi a efetividade das UClIs,
mensurada por meio da construcdo do indice de Efetividade das UCls
(IE-UCIs), baseado em quatro blocos tematicos extraidos de referenciais
normativos e conceituais: o Decreto N° 45.933/2024, a Lei n°14.133/2021,
o Modelo das Trés Linhas (IIA) e o modelo COSO Il. A variavel foi
operacionalizada a partir de escalas tipo Likert (1 a 5), normalizadas
posteriormente para uma escala de O a 10, com vistas a melhor
percepcao das diferencas entre os casos. O indice sintetizou as
percepcdes de dois grupos de respondentes, os chefes das UCIs
(segunda linha) e os Subcontroladores de Controle Interno (terceira
linha), a respeito do grau de implementacao das praticas exigidas pelos
marcos legais e conceituais e sua importancia.

A coleta de dados foi realizada por meio de um questionario
eletrénico, padronizado e aplicado a todos os chefes das UCIs das
Secretarias e aos Subcontroladores de Controle Interno, totalizando 21
respostas validas. As analises envolveram procedimentos estatisticos
descritivos, correlacdes de Pearson, analise fatorial exploratéria (AFE)
com e sem rotacao varimax, e analise qualitativa de respostas abertas.
Além disso, foram conduzidas entrevistas semiestruturadas com dois
chefes de UClIs, selecionados por critérios de desempenho no IE-UCls
(melhor e penudltimo resultado), com vistas a aprofundar a
compreensao dos condicionantes institucionais a partir das
experiéncias dos implementadores.
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A analise quantitativa dos dados coletados revelou que a
efetividade das Unidades de Controle Interno (UCls) varia
significativamente entre as Secretarias de Estado do Distrito Federal,
com pontuagdes no IE-UCIs oscilando de 4,94 a 7,11 em uma escala de
0a10,com média de 6,25. Os resultados indicam que, embora haja boas
praticas em diversos 6rgaos, persistem desigualdades na
implementacao das diretrizes normativas e conceituais que
fundamentam a atuacao da segunda linha.

De modo geral, os dados demonstraram que, embora a média
do IE-UCls tenha sido moderadamente elevada (6,25 em uma escala de
0 a 10), existe uma lacuna entre a efetividade informada pelas unidades
e a importancia estratégica atribuida as praticas pelos
Subcontroladores de Controle Interno (SUBCIs), cuja média foi de 7,44.
As praticas mais consolidadas dizem respeito as competéncias
previstas no Modelo das Trés Linhas (Bloco 5), cuja média de efetividade
foi a mais alta entre os blocos (7,31), ainda que inferior a importancia
estratégica atribuida a esse modelo pelos SUBCIs (8,61). Esse dado
indica que, embora as UClIs estejam internalizando os principios de
assessoramento, supervisao e aconselhamento previstos pelo Instituto
dos Auditores Internos (Il1A), ainda persistem lacunas para sua plena
consolidagcao como instancias estratégicas e integradas a governanca
dos 6rgaos.

As praticas relacionadas a Estrutura COSO Il (Bloco 4), por sua
vez, apresentaram a menor média de efetividade (5,55), com destaque
para as fragilidades na avaliacao do apetite e da tolerancia ao risco, bem
como no monitoramento de fatores internos e externos que afetam os
objetivos organizacionais. Esse achado sugere a necessidade de
fortalecimento técnico das UCIs quanto a gestao de riscos,
especialmente no papel de apoio e coordenacao, conforme previsto
para a “segunda linha" no modelo do IIA.

Ja as praticas normativas (Blocos 2 e 3), vinculadas ao Decreto n°
45.933/2024 e a Lei n°14.133/2021, apresentaram médias de efetividade
intermediarias (597 e 594, respectivamente). Embora estejam mais
relacionadas a legislacdes e, portanto, mais reguladas formalmente,
essas praticas ainda nao sao plenamente executadas em sua
totalidade, havendo disparidades relevantes entre a pratica e a
importancia percebida, em especial no assessoramento a gestao, no
uso do Sistema de Auditoria e no intercambio com outras UCls.
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Esses achados convergem com a literatura adotada no
referencial teodrico, especialmente com a matriz analitica construida a
partir de Pereira (2014), que considera os condicionantes institucionais
como elementos estruturantes da implementacdao de politicas
publicas. A correlacdo mais elevada com a dimensao politico-
institucional reforca a ideia de que a efetividade do controle interno
depende do suporte politico e do reconhecimento institucional de seu
valor. Ja a correlacao relevante com a dimensao historico-institucional
corrobora a importancia da trajetodria prévia das UCIs e da existéncia de
rotinas e praticas sedimentadas, conforme sugerem autores do
neoinstitucionalismo historico.

No campo qualitativo, as entrevistas e manifestacdes
espontaneas revelaram que, mesmo em contextos normativos e
estruturais similares, a efetividade das UCIs pode variar em funcao de
fatores operacionais e relacionais. As entrevistas com chefias das UCls
NoOsS casos extremos evidenciaram que o desempenho institucional nao
depende apenas das condi¢cdes formais, mas também da lideranca
técnica, da articulagcao intersetorial, do perfil da equipe e da postura
proativa da unidade diante dos desafios. Tais achados reforcam a ideia
de que aimplementacao efetiva das UCls € resultado da interagcao entre
estrutura institucional e acao discricionaria dos agentes
implementadores, no caso, os chefes das UClIs, tal como apontado na
literatura sobre burocracia de nivel de rua.

Por fim, as percepcdes dos chefes das UCIs demonstraram
insatisfacdes pontuais com a auséncia de prazos normativos claros,
dificuldades de articulacao com a Controladoria-Geral do DF (CGDF) e
caréncia de um programa sistematico de capacitacao técnica. Apesar
disso, observaram-se também exemplos de boas praticas, como a
padronizacao de manifestagcdes técnicas, a articulagdo com areas
estratégicas e a adocao de instrumentos de controle orientados por
modelos conceituais atualizados.

Esses elementos complementam e reforcam os resultados
guantitativos, evidenciando que a efetividade das UCls € determinada
por uma combinacao complexa de fatores institucionais, operacionais,
simbdlicos e relacionais.

As analises de correlacao de Pearson demonstraram associacao
estatisticamente significativa entre a efetividade das UCIs e trés das
guatro dimensdes analiticas dos condicionantes institucionais: politico-




institucional (p = 0,56), institucional-formal (p = 0,53) e historico-
institucional (p = 0,50). Esses achados reforcam a hipdtese de que o
desempenho das UCIs ndao depende apenas da existéncia de normas
ou estruturas formais, mas esta condicionado a trajetdria institucional,
ao apoio politico-administrativo, a estabilidade institucional, a clareza
normativa e a cultura de integridade e cooperacao organizacional. A
dimensao sociocultural, embora com menor correlacao (0,32), também
apresentou associagcao positiva, evidenciando que a cultura de
cooperacao, o perfil dos dirigentes e o valor simbdlico atribuido as UCls
influenciam seu desempenho, ainda que de forma mais difusa.

A analise fatorial exploratéria (AFE) agregou capacidade
interpretativa aos achados, revelando, na extragcao de um unico fator,
um eixo comum entre a efetividade e as quatro dimensodes
institucionais, com carga fatorial elevada em todas elas, especialmente
nas dimensdes formal (0,93), politico-institucional (0,91) e histdrico-
institucional (0,86). Essa estrutura inicial indicou a presenca de um
arranjo institucional integrado e favoravel a atuacao efetiva das UCls.

Contudo, na extragcao de dois fatores com rotagao ortogonal
(varimax), emergiram dois nucleos conceituais distintos: um primeiro
componente (RCIT) agrupando as quatro dimensdes institucionais, e um
segundo (RC2) explicando quase que exclusivamente o IE-UClIs (carga
de 0,95), o que reforca a autonomia relativa da variavel dependente.
Esse resultado sugere que, embora influenciada pelo ambiente
institucional, a efetividade também resulta de fatores praticos,
operacionais e relacionais, como iniciativa da chefia, organizacao do
trabalho, habilidade de articulacao interna e aprendizado adaptativo,
nao diretamente captados pelas variaveis do questionario. Em termos
estatisticos, a estrutura bidimensional dos dados (RC1 + RC2) explicou
84% da variancia total, com comunalidades elevadas e unicidades
baixas, confirmando a consisténcia do modelo adotado.

Assim, os principais achados quantitativos apontam para a
existéncia de um campo institucional relevante, porém nao exaustivo,
na explicacao da efetividade das UCls. Ha coeréncia entre os dados e a
matriz analitica proposta, aoc mesmo tempo em que os resultados
abrem espaco para aprofundar a analise sobre as condi¢cdes
organizacionais, capacidades locais e mecanismos informais que
também moldam o desempenho da segunda linha.

® -



Quanto as contribuicdes da pesquisa, pretende-se oferecer trés
conjuntos de contribuicdes ao campo da Administracao Publica,
organizados conforme finalidades: tedrica, metodologica e pratica.

Do ponto de vista tedrico, a pesquisa amplia a compreensao
sobre a implementacao das UCIs como politica publica distrital,
aplicando ao seu estudo referenciais consolidados da ciéncia politica e
da governanca publica. Em segundo lugar, o estudo contribui a
literatura sobre controle interno e governanca, ao aplicar e
problematizar o Modelo das Trés Linhas do |IA no contexto das UCIs
distritais. A dissertacao demonstra que, embora o modelo seja util para
distinguir papéis e responsabilidades, sua aplicacao efetiva exige
maiores debates e acdes concretas visando a efetiva integracao
institucional, clareza normativa e valorizacao simbdlica da segunda
linha, aspectos ainda incipientes em algumas secretarias.
Adicionalmente, ao articular elementos do modelo COSO Il com a
pratica das UCIs, a pesquisa evidencia a distancia entre referenciais
conceituais e a realidade administrativa, contribuindo para o debate
sobre a aplicabilidade e os limites dos modelos internacionais de
controle interno em contextos publicos subnacionais.

No plano metodoldgico, a principal inovacao reside na
construcdo do indice de Efetividade das UCIs (IE-UClIs), instrumento
original de avaliagcdo que combina frequéncia das praticas observadas
(segundo os chefes das UCIs) com a importancia estratégica atribuida
(pelos SUBCIs). Essa estrutura permite captar, de forma integrada,
tanto a pratica efetiva quanto a expectativa institucional. O IE-UCls
agrega quatro blocos tematicos, alinhados a diferentes referenciais
normativos e conceituais: o Decreto n° 45.933/2024, a Lei n° 14.133/202],
a Estrutura COSO Il e o Modelo das Trés Linhas do |IA. Essa arquitetura
permite nao apenas mensurar a efetividade das unidades, mas
também compara-la em funcao dos referenciais adotados, oferecendo
uma base para avaliagdes futuras.

A pesquisa também avanca ao aplicar uma abordagem quali-
quanti, utilizando técnicas de estatistica descritiva, correlacao de
Pearson e analise fatorial exploratoéria, articuladas com entrevistas
semiestruturadas e analise qualitativa das percepcdes dos
respondentes. Essa combinacao metodologica reforca a confiabilidade
dos resultados e demonstra a viabilidade da aplicacdo de métodos
mistos para avaliar politicas publicas de controle interno.
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Por fim, no que se refere aos aspectos praticos, ela pretende
inserir na agenda publica o tema da segunda linha como politica
publica, dado seu potencial de contribuicao para o aprimoramento da
gestao publica, provocando debates sobre oportunidades e barreiras
para suas atuacdes. A dissertacao oferece contribuicdes praticas
diretamente aplicaveis a melhoria do controle interno no Distrito
Federal, em especial a atuagcao da Controladoria-Geral do DF (CGDF) e
das proprias Secretarias de Estado. Os achados da pesquisa apontam
fragilidades e oportunidades especificas que podem orientar a
formulacao de politicas mais eficazes para o fortalecimento das UClIs,
como:

a) o reforco da orientacao técnica e metodolégica pela CGDF,
com padronizacao de procedimentos e definicdo de critérios
minimos de estrutura e capacitacao das UCIs;

b) a promocao de espacos de articulacdao regular entre UCIs,
CGDF e gestores, fortalecendo a integracao institucional e a
construcdo de uma cultura de controle compartilhada;

c) o monitoramento continuo do IE-UCIs como ferramenta de
avaliacdo e planejamento, capaz de sinalizar avancos, riscos e
desigualdades na implementacao do controle interno; e

d) o reconhecimento simbélico e funcional das chefias das UCls,
valorizando seu papel técnico e estratégico como condicao
necessdria para o exercicio autonomo da segunda linha.

Ao trazer recomendacdes baseadas em evidéncias, oferece
insuMmos para gestores publicos, auditores, pesquisadores e
formuladores de politicas, contribuindo tanto para o debate académico
como para o aprimoramento do controle interno, da governanca
publica e da accountability no nivel subnacional.

Como toda pesquisa aplicada, esta dissertacdo apresenta
limitacdes que devem ser reconhecidas e que, a0 mesmo tempo,
abrem espaco para novos desdobramentos investigativos. As principais
limitacdes do estudo estao relacionadas aos seguintes aspectos:

a) Amplitude amostral: A pesquisa concentrou-se
exclusivamente nas UClIs das Secretarias de Estado do Distrito
Federal, excluindo o6rgaos da administracdo indireta e
unidades de controle interno nao formalmente estruturadas
como UCIs. Embora o recorte tenha sido necessario para
garantir coeréncia analitica e comparabilidade normativa (em




especial com o Decreto n° 45.933/2024), ele limita a
generalizacao dos achados a outros contextos
administrativos;

b) Natureza das respostas (autopercepc¢ao): A coleta de dados
quantitativos baseou-se em questionario autoaplicado, com
escalas de percepc¢do tanto sobre a efetividade (UCIs) quanto
sobre a importancia das praticas (SUBCIs). Ainda que a
comparagao entre os dois grupos ajude a mitigar vieses, nao
se trata de uma avaliacdo direta de desempenho nem de
medicao objetiva de resultados. Fatores subjetivos como
disponibilidade de tempo, compreensiao dos temas em
questao, envolvimento com a gestdo das Secretarias e com a
alta gestao da CGDF podem induzir a oferta de respostas
moralmente desejaveis. Além disso, diferencas de perfil
pessoal quanto a autocritica, exigéncia e expectativas quanto
ao seu desempenho seguramente afetam os resultados
coletados.

c) Tempo de vigéncia do marco normativo: O Decreto n°
45.933/2024, principal base para a afericdo das praticas das
UCls, foi publicado ha menos de um ano da aplicagdo da
pesquisa. Isso significa que parte das praticas e estruturas
avaliadas ainda estava em processo de adaptacdao ou
implementacao, o que pode ter afetado a estabilidade das
respostas e o grau de institucionalizagcao das mudancgas.

d) Alcance temporal e organizacional: Por se tratar de uma
anadlise transversal, a pesquisa captou um retrato do momento
de implementacdao das UCIs em 2024, ndao sendo possivel
avaliar a evolucao histérica nem os impactos de médio e longo
prazo. Além disso, o estudo concentrou-se precipuamente na
perspectiva da segunda linha, sem ouvir diretamente as
unidades da primeira ou se aprofundar nas percepg¢des da
terceira linha de controle.

Diante dessas limitacdes, abrem-se caminhos para futuras
investigacdes sobre o tema, tanto para aprofundar quanto para ampliar
os resultados aqui obtidos. Algumas possibilidades incluem:

a) Replicacdao do IE-UCIs ao longo do tempo: Recomenda-se a
realizacao de estudos longitudinais que apliquem novamente
o indice em anos subsequentes, com o objetivo de monitorar
a evolucao da efetividade das UCIs apés a consolidagcdo do
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Decreto n° 45.933/2024 e das politicas de fortalecimento da
CGDF;

b) Aprofundamento por tipo de secretaria: Estudos setoriais

podem explorar diferencas de maturidade institucional entre
dreas temadticas (como saude, educacao, infraestrutura),
investigando como caracteristicas especificas dos oérgaos
influenciam a atuagao das UCiIs;

Aplicacdo a outros entes federativos: A adaptacao
metodolégica do IE-UCIs para contextos estaduais e
municipais pode permitir comparag¢des intergovernamentais,
identificando padroes nacionais e desafios especificos para a
institucionalizacdo do controle interno como segunda linha;

d) Ampliagcdo das abordagens metodolégicas: Futuras pesquisas

podem aprofundar a triangulacao de métodos, incorporando
observacdao direta, entrevistas buscando captar elementos
mais pessoais de desempenho, anadlise documental, ou
entrevistas com gestores da primeira e da terceira linha,
ampliando o escopo das interpretagdes qualitativas; e
Exploracao de dimensdes simbdlicas e relacionais: A pesquisa
evidenciou que a efetividade das UCls também depende de
fatores nao captados por instrumentos tradicionais.
Investigacoes futuras podem explorar essas dimensoes
menos visiveis, como confianca organizacional,
reconhecimento simbdlico, rotinas informais e lideranca
técnica.
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APENDICES

APENDICE: LISTA DE AFIRMATIVAS E ROTEIRO DAS
ENTREVISTAS

Bloco 1 - Identificagcdo do respondente

1.  E-mail:

2. Secretaria de Estado a qual esta vinculado(a):

3. Cargo atual ocupado:

4. Periodo de atuagao no cargo de Chefe de UCI (ou equivalente):

5. Formagao académica principal:

6. Possui ou possuia experiéncia prévia em atividades de auditoria, controle
interno ou controle externo (além do cargo informado)?

Bloco 2 - indice de Efetividade das UCls - Decreto n° 45.933/2024

7. A UCI orienta a gestao sobre questdes de natureza técnica.

8. A UCI possui pleno conhecimento dos controles utilizados pela primeira
linha.

9. A UCI monitora os indicadores de risco da gestao conforme as orientacdes
da CGDF.

10. A UCl apoia a gestdo nos processos de gerenciamento de riscos.

1. A UCI presta assessoramento técnico a autoridade maxima da Secretaria
em assuntos pertinentes ao controle interno.

12. A UCI participa da implementagao da gestao de riscos e propde criticas as
propostas de controle.

13. A UCl acompanha, quando solicitado, o gerenciamento de riscos das
unidades organicas da Secretaria.

14. A UCIl recomenda a correcdo de falhas e sugere melhorias nos
procedimentos internos da Secretaria.

15. A UCI apoia auditorias, levantamentos e outras a¢cdes de controle realizadas
no érgao.

16. A UCl acompanha as providéncias adotadas pela Administragcdo e orienta
quanto a instrucao processual e ao cumprimento de diligéncias.




17. A UCI cientifica tempestivamente a autoridade maxima e a CGDF sobre
irregularidades identificadas.

18. A UCI colabora na elaboracao de normas internas e na implementag¢ao dos
instrumentos de conformidade definidos pela CGDF.

19. A UCI propde a CGDF a edi¢cdo ou revisao de procedimentos, normas e
instrumentos de gestao.

20. A UCI elabora e entrega, tempestivamente, seus instrumentos de
planejamento e relatdrio (PAACI, relatérios trimestrais e RAACI), conforme
orientagdes da CGDF.

21. A UCl cumpre as normas e orientagdes expedidas pela CGDF.

22. A UCI utiliza o sistema de auditoria indicado pela CGDF para registrar suas
atividades.

23. A UCI mantém intercambio técnico com outras Unidades de Controle
Interno da Administracao Publica.

24. A UCl realiza a analise prévia de contratos e pagamentos, nos termos do
Decreto n° 39.620/2019.

25. A UCl realiza a andlise procedimental e opinativa dos processos de despesas
de exercicios anteriores, nos termos do art. 86 do Decreto n° 32.598/2010.

26. A manifestacao da UCI é levada em consideracgao pela autoridade
responsavel no processo de decisao sobre pagamentos ou contratagdes.

Bloco 3 - indice de Efetividade das UClIs (Lei n° 14.133/2021)

27. A UCI apoia a alta gestao na adogao de praticas de gestao por competéncias
e na observancia da segregacdo de funcdes nas contratacdes publicas.

28. A UCl aplica principios de gestdo por competéncias em sua proépria
estrutura e processos internos.

29. A UCI apoia tecnicamente agentes de contratacao, fiscais ou gestores de
contratos na prevencdo de riscos e na correta execucdo contratual, quando
demandada.

30. A UClI colabora tecnicamente na elabora¢cao de modelos padronizados de
editais, termos de referéncia e contratos.

31. A UCI participa de instancias ou processos internos relacionados a
governanca das contratacdes no 6rgao.

32. A UCl atua na disseminagao de boas praticas e licdes aprendidas no ambito
das contratacdes publicas.

Bloco 4 - indice de Efetividade das UClIs (Estrutura COSO II)




33. (Definicao conceitual) Avalie o quanto o entendimento sobre controle
interno, na sua organizacao, esta alinhado ao conceito de “processo
estruturado que envolve toda a organizag¢ao”, conforme preconizado pelo
COSO I, e nao relacionado a um setor especifico ou a auditoria interna.

34. (Objetivos) A UCI contribui para o alcance dos objetivos estratégicos e para a
conformidade normativa da Secretaria.

35. (Componente 1- Ambiente de Controle) A UCI atua para reforgar a
integridade, os valores éticos e 0 compromisso com a competéncia na
Secretaria.

36. (Componente 2 — Avaliagao de Riscos) A UCI participa ativamente do
processo de identificagcao e analise de riscos relevantes a consecucao dos
objetivos institucionais.

37. (Componente 2 - Avaliagao de Riscos) A UCI contribui para a avaliagao do
apetite e da tolerancia ao risco nas decisdes da Secretaria.

38. (Componente 2 - Avaliagao de Riscos) A UCl acompanha eventos externos
ou internos que possam impactar os objetivos da Secretaria.

39. (Componente 3 — Atividades de Controle) A UCl avalia e contribui para a
efetividade dos controles implementados pela primeira linha.

40. (Componente 3 — Atividades de Controle) A UCI apoia a institucionalizacao
de rotinas, manuais e checklists para reduzir riscos operacionais.

41. (Componente 4 — Informacgao e Comunicagao) A UCI contribui para a
disseminacgao de informacgdes relevantes, claras e oportunas no ambito da
Secretaria.

42. (Componente 5 - Monitoramento) A UCI avalia continuamente a qualidade
e a efetividade do sistema de controle interno do érgao, utilizando
indicadores de desempenho e ferramentas tecnolégicas, comunicando
tempestivamente a gestao os resultados das avaliagcdes e propondo ajustes
corretivos.

Bloco 5 - indice de Efetividade das UCIs (Modelo das Trés Linhas do IIA)

43, A UCl atua como segunda linha de controle, apoiando a gestdo na
supervisao dos controles e no gerenciamento de riscos, sem substituir suas
responsabilidades executivas.

44, As fungdes da primeira, segunda e terceira linha estao claramente definidas
e respeitadas no 6rgao.

45. 3A UCI mantém interlocuc¢do ativa com a terceira linha (CGDF), colaborando
com auditorias e monitoramentos.

46. A UCI contribui para que as decisGes da gestao estejam alinhadas aos
principios de governanca, integridade e gestao de riscos.




47. A UCIl atua com independéncia técnica, mesmo estando subordinada
administrativamente a autoridade maxima do érgao.

48. A atuacdo da UCI é percebida como fonte de valor agregado a gestao da
Secretaria.

Bloco 6 - Variavel Independente n.° 1: Dimensao Institucional-Formal

49. A UCI conta com equipe técnica em numero suficiente para atender as suas
atribuicoes.

50. A equipe da UCI possui capacitagao adequada as fungdes que exerce.

51. A UCIl dispde de orcamento ou meios suficientes para custear capacitagoes,
participacdo em eventos e aquisicdo de recursos tecnoldgicos.

52. A UClI realiza a gestao das suas atividades com base em informacgdes
estruturadas, indicadores ou relatérios de desempenho.

53. As praticas da UCl estdo alinhadas as normas e diretrizes legais aplicaveis a
sua atuacao.

54. A UCl atua com clareza quanto as competéncias, atribuicdes e limites
institucionais estabelecidos em regulamentos internos ou externos.

55. A UCI esta integrada a estrutura de gestao de riscos do 6rgao, com papel
definido e ativo.

56. A UCl adota o Modelo das Trés Linhas como referéncia para suas acdes e
orientacodes.

57. A UClI recebe diretrizes claras e utiliza instrumentos padronizados
fornecidos pela CGDF.

58. A UCI conta com ambiente institucional livre de barreiras normativas ou
administrativas para sua atuacao.

59. A atuacdo da UCI observa rigorosamente os limites normativos e
institucionais na aplicacdo da discricionariedade técnica.

Bloco 7 - Variavel Independente n.° 2: Dimensao Politico-Institucional

60. A alta gestao do 6rgao reconhece o valor estratégico da UCI e apoia sua
atuagao técnica.

61. A UCI participa de féruns ou reunides de governancga institucional com a
alta gestao.

62. A UCI tem autonomia para planejar e executar suas atividades técnicas, sem
interferéncia.

63. A UCIl dispbe de acesso a alta gestao e condi¢des de articulagao com os
gestores para tratar dos temas que |lhe sao afetos.




64. A chefia da UCI permanece estavel ao longo do tempo, favorecendo a
continuidade das agdes de controle.

65. A atuacgdo da UCI mantém a aplicagcao da discricionariedade técnica dentro
dos limites normativos, mesmo diante de pressdes ou desafios
institucionais.

66. O relacionamento entre a UCI e os gestores favorece o cumprimento das
suas finalidades.

67. O relacionamento com os servidores do érgao, de outras carreiras, favorece
o cumprimento das suas finalidades.

68. A CGDF fornece orientacdes claras sobre o papel institucional e as
atribuicdes das UCls.

69. Os canais de orientacao disponibilizados pela CGDF sao acessiveis e
eficazes.

70. A COUCI/SUBCI promove reunides, capacitacdes ou encontros técnicos com
frequéncia adequada.

71. Ndo ha sobreposicao de competéncias entre a UCl e outras unidades da
Secretaria, como assessorias juridicas ou areas de planejamento.

Bloco 8 - Variavel Independente n.° 3: Dimenséo Histoérico-Institucional

72. A UCIl atua de forma independente em relagao a praticas e estruturas
herdadas do passado que jd ndo se mostram adequadas.

73. A UCI consegue atualizar rotinas e superar praticas consolidadas sempre
gue necessario.

74. As atualizacdes normativas recentes no papel das UCls foram positivas para
o fortalecimento da atuacgao das UCls.

75. A estrutura organizacional da UCI foi recentemente aprimorada, com
ajustes em cargos, fungdes ou alocagao de pessoal.

76. A equipe da UCIl demonstra abertura a inovagdes e novos procedimentos.

77. A UCl adota mecanismos formais para preservar e disseminar
conhecimentos adquiridos (boas praticas, licdes aprendidas, documentos
internos).

78. A Secretaria valoriza o aprendizado institucional.

Bloco 9 - Variavel Independente n.° 4: Dimensao Sociocultural

79. A UCI é percebida pelos gestores da Secretaria como parceira na melhoria
da gestdo, e ndo apenas como érgao fiscalizador.




80. A cultura organizacional da Secretaria favorece a adog¢do de praticas de
controle e integridade.

81. Ha confianga mutua entre a UCI e as demais areas da Secretaria.

82. A UCI é percebida como promotora de solugdes e orientagdes técnicas, e
nao apenas como apontadora de erros.

83. A Secretaria estimula a inovagao e a melhoria continua nos processos
internos, inclusive nas praticas de controle.

84. A cultura organizacional da UCI favorece a aprendizagem, o
compartilhamento de conhecimento e a autonomia técnica.

85. O perfil pessoal da chefia da UCI contribui para o fortalecimento da cultura
de controle, integridade e cooperacao no érgdo.

Bloco 10 - Encerramento do questionario

Fique a vontade para registrar observacdes, apontar barreiras que afetem a
implementacao das UClIs ou sugerir melhorias para a atuagao das unidades e para
esta pesquisa.

Roteiro da entrevista

Dimensao Questoes

¢ A UCl conta com equipe técnica e recursos suficientes para
desempenhar suas fungdes? Como essa estrutura tem afetado sua
atuacgao?
¢ As atividades desenvolvidas estao alinhadas as normas e diretrizes
legais aplicaveis? Existem desafios em garantir essa
conformidade?
¢ O Modelo das Trés Linhas é efetivamente aplicado na pratica?
Como se da a articulagdo com a primeira e a terceira linha?
e A UCI estd integrada a estrutura de gestao de riscos do érgao?
Como avalia essa integragao?
Ha barreiras normativas ou institucionais que dificultam o
funcionamento da UCI? Quais sao os principais entraves

identificados?

Institucional-
formal

e A CGDF fornece orientacgdes técnicas claras e Uteis para a atuagao
da UCI? Como se da esse processo de orientagao?
¢ A alta gestdo da Secretaria apoia técnica e institucionalmente a
UCI? Esse apoio influencia os resultados alcangados?
¢ O desenho organizacional da Secretaria favorece a articulagcao da
UCI com outras unidades? Ha sobreposicdo de fungdes?
¢ A UCIl tem autonomia para exercer sua fungao técnica? Ha

Politico-
institucional




interferéncias externas ou internas que comprometam essa
autonomia?
Como é o relacionamento da UCI com os servidores de outras areas?

Esse relacionamento influencia a atuagao da unidade?

Histdérico-
institucional

e Existem praticas herdadas do passado que ainda influenciam a
forma como a UCI atua? Essas praticas sao positivas ou dificultam
inovagoes?

e A estrutura atual da UCI foi construida a partir de um legado
organizacional especifico? Houve mudancgas recentes?
Como a equipe da UCl reage a propostas de mudanca? Ha

resisténcia institucional ou facilidade para implementar inovagdes?

Sociocultural

e A UCI é percebida como parceira da gestao ou como érgao de
fiscalizacdo? Essa percepcdo interfere na atuagdo da unidade?
e A cultura organizacional da Secretaria favorece a adogdo de
praticas de controle e integridade? Existem barreiras culturais?
Ha canais efetivos de comunicacgao, aprendizado institucional e troca
de experiéncias entre a UCI e outras areas? Como esses mecanismos
influenciam os resultados?




L
A ESCOLHA QUE
TRANSFORMA
O SEU CONHECIMENTO



