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Resumo

O controle interno na administragcdo publica contemporanea transcende a mera conformidade
normativa, assumindo um papel central na governanca e na accountability democratica. Este
estudo tem como objetivo analisar o grau de institucionaliza¢do do Modelo das Trés Linhas no
sistema de controle interno da Policia Militar do Estado do Espirito Santo (PMES), com foco
em sua operacionalizagdo e modernizacao. A ado¢do de modelos padronizados em organizagdes
com forte viés hierarquico impde desafios que vao além da técnica, envolvendo tensdes
culturais e burocraticas. Metodologicamente, adotou-se abordagem qualitativa, combinando
analise documental, observacao participante e grupo focal com profissionais das trés linhas. A
Teoria Institucional foi utilizada para interpretar padrdes de isomorfismo coercitivo, mimético
e normativo na ado¢do do modelo. Os resultados mostram que o modelo estd em estagio
intermediario de institucionalizagdo. A primeira linha, composta pelos servidores e gestores
responsaveis pela execugdo direta dos controles em suas atividades didrias, atua ainda de forma
normativa e hierarquica; a segunda linha, formada por areas de apoio a gestdo, como Ouvidoria,
Corregedoria e Unidades de Controle Interno, enfrenta sobrecarga e limitagdes tecnoldgicas,
como a integracdo de sistemas e seu monitoramento; e a terceira linha, representada pela
Auditoria Interna, apresenta maior maturidade, com postura propositiva, embora o
acompanhamento das recomendagdes ndo seja totalmente sistematizado. A consolidagao
depende principalmente do fortalecimento da gestao de riscos, da capacitacdo técnica e da
evolugdo cultural, transformando o controle em parte integrante da gestdo organizacional. O
estudo evidencia que avangos estruturais ndo garantem eficacia plena. Mudancgas culturais,
integracdo entre as linhas e investimentos em tecnologia sdo essenciais. Como contribuicao,
destaca-se a compreensdo das condi¢des necessarias para a institucionalizagao de modelos de
governanga em contextos publicos hierarquizados, oferecendo subsidios para aprimorar
politicas de controle interno, gestdo de riscos e cultura de integridade na PMES e em outras
corporagdes publicas.

Palavras-chave: Teoria Institucional, Modelo de Trés Linhas, Controle Interno, Policia
Militar.

www.congressousp.fipecafi.org



2 6 o Theme: Accounting, Technology and Sustainability: shaping the future
research and practice

USP International
Conference on Accounting

1 INTRODUCAO

A democracia representativa, ao delegar o poder de decisdo a representantes eleitos, cria
um paradoxo institucional: a0 mesmo tempo em que amplia a governabilidade em sociedades
complexas, introduz a necessidade constante de controle sobre aqueles que exercem autoridade
em nome do povo. Nesse contexto, o fortalecimento dos mecanismos de controle democratico
ndo se limita ao acompanhamento das agdes dos representantes eleitos, mas estende-se também
a burocracia estatal que, embora ndo eleita, opera como engrenagem decisiva na formulagao e
execucao de politicas publicas.

A literatura classica sobre burocracia, de Max Weber a Robert Michels, ja advertia sobre
os riscos de um aparato administrativo excessivamente autonomo, que pode atuar de forma
tecnocratica ou mesmo resistente as diretrizes do governo democraticamente constituido. Em
democracias jovens e desiguais como a brasileira, tais riscos sdo ampliados por estruturas
organizacionais fragmentadas, baixa coordenagao institucional e captura de interesses por elites
politicas ou econdmicas (Olivieri, 2011; Loureiro et al., 2009).

Diante desse cenario, o controle interno emerge como um importante instrumento de
controle politico e administrativo, permitindo que o governante eleito mantenha supervisao
sobre a burocracia publica e assegure que os objetivos definidos pelo mandato popular sejam
respeitados. Mais do que uma ferramenta de auditoria ou conformidade normativa, o controle
interno opera como um mecanismo de governanga democratica, promovendo accountability,
transparéncia e responsabilidade na gestdo publica (Arantes et al., 2010; Urbinati, 2006).

No ambito do controle interno, a Teoria Institucional oferece subsidios para analisar
como normas, expectativas sociais e pressdes externas influenciam a implementacdo e a
manuten¢do dos sistemas de controle dentro das organizagdes publicas (Henrique et al., 2016;
Sousa, Souto, & Nicolau, 2017). Ao reconhecer que esses mecanismos de controle ndo sdo
apenas técnicos, mas também socialmente condicionados, ¢ possivel compreender a adogdo de
praticas coercitivas, miméticas e normativas que moldam os nucleos de controle interno,
contribuindo para a legitimacado, eficiéncia e confiabilidade dos processos administrativos
(Fachin & Mendonga, 2003).

A Teoria Institucional possibilita compreender como as organizagdes se estruturam e
adaptam suas praticas em resposta a pressdes do ambiente social, cultural e normativo. Sob a
perspectiva socioldgica, as organizacdes nao apenas refletem, mas também moldam o contexto
em que estdo inseridas, sendo suas escolhas influenciadas por normas culturais, valores e
significados simbdlicos, permitindo identificar mecanismos como legitimidade, conformidade
e isomorfismo, essenciais para explicar por que determinadas praticas organizacionais sao
adotadas e mantidas, destacando a importancia do ambiente externo na defini¢do das rotinas
internas. (DiMaggio & Powell, 1983; Hall & Taylor, 2003).

Nos ultimos anos, impulsionado por reformas institucionais e pressdes por
modernizagdo administrativa, o controle interno tem sido cada vez mais estruturado a partir de
modelos de governanca baseados em risco, como o Modelo das Trés Linhas, proposto pelo
Institute of Internal Auditors (ITA, 2013; 2020). Este modelo, embora originario do setor
privado e de contexto internacional, tem sido incorporado por diversas institui¢des publicas no
Brasil, como forma de reforcar a gestao de riscos, a eficiéncia organizacional e a integridade
dos processos decisorios (Teixeira & Gomes, 2019).

No entanto, essa transposicdo de modelos normativos demanda atencdo critica,
especialmente quando aplicada a contextos institucionais com estruturas e culturas
organizacionais distintas. Exemplificando, o trabalho de Bersch e Lotta (2024) demonstra as
tensdes existentes entre o controle politico e a autonomia burocratica em agéncias publicas
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brasileiras, apontando os limites praticos da ado¢ao de modelos padronizados sem adaptagdo a
realidade local.

Neste cenario, o Estado do Espirito Santo tem se destacado por sua atuag¢do na area de
governanga e transparéncia publica, tendo iniciado em 2017 a implementacdo do Modelo das
Trés Linhas nos 6rgaos da administragdo estadual, inclusive na Policia Militar do Espirito Santo
(PMES). Portanto, surge o seguinte problema de pesquisa: qual ¢ o grau de institucionalizagao
do modelo de trés linhas no sistema de controle interno da Policia Militar do Estado do Espirito
Santo?

A escolha da PMES como objeto de estudo justifica-se tanto pela sua relevancia
institucional quanto pelo montante de recursos publicos que administra, exigindo uma estrutura
robusta de controle interno.

O objetivo geral do presente trabalho ¢ analisar o grau de institucionalizagdo do modelo
de trés linhas no sistema de controle interno da Policia Militar do Espirito Santo. Como
objetivos especificos, buscou-se: compreender a operacionalizagdo do controle interno na
PMES baseado no modelo de trés linhas; e avaliar as medidas adotadas para a modernizacao e
reformulacdo do controle interno na organizagao.

O presente estudo se justifica, uma vez que o estado do Espirito Santo tem sido
reconhecido nacionalmente pela sua responsabilidade fiscal, bem como na gestio e
transparéncia das contas publicas (SEFAZ, 2023), demonstrando uma gestdo eficaz dos
recursos publicos. O mesmo acontece em relagdo a transparéncia, sendo referéncia nacional.
(SECONT, 2022). Assim, torna-se relevante investigar os procedimentos e as ferramentas de
controle que estdo sendo desenvolvidos no Estado do Espirito Santo em relagdo ao controle
interno, sua legitimidade e real efetividade.

A contribui¢cdo em se estudar especificamente a PMES esté relacionada ao montante de
recursos financeiros administrados pelo 6rgdo, cuja atuagdo estd presente em todos os
municipios do Estado. Para desenvolver suas atividades, a PMES conta com um dos cinco
maiores orcamentos do Estado do Espirito Santo, demandando uma estrutura administrativa
organizada para a aplica¢ao do recurso publico em prol de agdes voltadas para a sociedade
capixaba (SEP, 2025).

Estudar o controle interno € oportuno por diversas razdes, principalmente devido ao
crescimento da complexidade organizacional, aliado a demanda crescente pela garantia da
transparéncia, da integridade e da eficiéncia nas operagdes, o que permite uma gestao de riscos
eficaz, protecdo de ativos, fortalecimento da governanga corporativa, aumento da transparéncia
e da confianca dos stakeholders.

Por fim, a presente pesquisa contribui para o campo da administra¢ao publica ao analisar
a ado¢do do Modelo das Trés Linhas no sistema de controle interno do Espirito Santo,
especificamente da Policia Militar do Estado do Espirito Santo. Ao investigar como um modelo
internacionalmente difundido ¢ internalizado por uma organizacdo militar, marcada por
estruturas hierarquicas rigidas, elevada complexidade operacional e forte normatividade,
permite-se compreender nao apenas a dimensdo técnica do controle interno, mas também os
fatores simbolicos, culturais e institucionais que moldam sua implementagado, contribuindo para
o debate académico sobre modernizacao administrativa, accountability e autonomia burocratica
no contexto brasileiro.

Além de seu aporte tedrico, a pesquisa apresenta contribui¢do empirica relevante ao
analisar uma institui¢ao inserida em um Estado reconhecido nacionalmente por sua maturidade
em governanga e transparéncia publica. Ao examinar a operacionaliza¢ao do controle interno
na PMES, o estudo revela avangos, desafios e limites da adogdo do Modelo das Trés Linhas em
um ambiente organizacional, oferecendo subsidios para a formulagdo de politicas de gestao
mais eficazes e sensiveis as particularidades das organizagdes publicas. Desse modo, o trabalho
fortalece a compreensao sobre a efetividade dos mecanismos de controle interno e fornece
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orientacdes praticas para o aprimoramento da governanga, da integridade e da eficiéncia no
Estado do Espirito Santo, bem como em outras unidades da federagao.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Teoria Institucional: abordagem da legitimidade

A Teoria Institucional configura-se como um referencial analitico fundamental para
compreender a forma pela qual as organizagdes se relacionam com o ambiente em que estdo
inseridas, orientando suas escolhas segundo padrdes legitimados socialmente. Tal abordagem
ultrapassa a dimensao estritamente técnica ou estrutural das organizagdes, ao incorporar fatores
socioculturais como elementos centrais para explicar a ado¢do de determinadas praticas. Dessa
maneira, o contexto social passa a ser interpretado como um vetor decisivo tanto para induzir
transformagdes quanto para moldar as estruturas institucionais vigentes (DiMaggio & Powell,
1983).

A literatura institucional enfatiza o peso das pressdes normativas e apresenta diversas
perspectivas capazes de elucidar a formacao e o funcionamento das estruturas organizacionais.
Em razdo de sua amplitude interpretativa, a Teoria Institucional tem sido largamente utilizada
como suporte conceitual em multiplas areas de pesquisa, desde as ciéncias sociais até a
administracdo publica. No escopo da chamada Nova Teoria Institucional, destacam-se trés
vertentes: o Institucionalismo Historico, o Institucionalismo da Escolha Racional e o
Institucionalismo Socioldgico, cada qual com diferentes pressupostos e unidades de andlise
(Hall & Taylor, 2003).

O presente estudo fundamenta-se especialmente na perspectiva sociologica, que
concebe as organizagdes como produtos e, a0 mesmo tempo, agentes de ambientes permeados
por normas culturais e significados simbolicos. Nessa abordagem, a racionalidade dos atores
ndo ¢ negada, mas ¢ compreendida como condicionada por elementos culturais e normativos
que estruturam a agao social (Hall & Taylor, 2003).

Dessa forma, a investiga¢do aqui proposta se desenvolve sob o entendimento de que
existe um campo empirico relevante associado ao controle organizacional, compreendido como
dimensdo essencial da gestdo. A Teoria Institucional apresenta-se como instrumento tedrico
adequado para examinar fendmenos organizacionais, permitindo compreender de que modo as
instituigdes orientam comportamentos e estruturam praticas. Essa perspectiva possibilita
identificar mecanismos de legitimidade, conformidade e isomorfismo que influenciam de forma
significativa a dinamica organizacional (Tolbert & Zucker, 1999).

Nesse sentido, a Teoria Institucional oferece subsidios relevantes para analisar a
incorporacdo de normas, valores e crengas provenientes do ambiente externo pelas
organizagoes, contribuindo para elucidar tanto processos de mudanga quanto mecanismos de
resisténcia. Essa abordagem mostra-se especialmente frutifera para investigagdes que envolvem
temas como cultura organizacional, governanga corporativa e responsabilidade social,
constituindo uma base sélida para avancar na producdo de conhecimento cientifico no campo
da Administragao (DiMaggio & Powell, 1983).

Nesse sentido, Meyer e Rowan (1977, p. 340) afirmam que:

As organizagdes sdo levadas a incorporar as praticas e procedimentos definidos por conceitos
racionalizados de trabalho organizacional prevalecentes e institucionalizados na sociedade. Organizagdes
que fazem isto aumentam sua legitimidade e suas perspectivas de sobrevivéncia, independentemente da
eficacia imediata das praticas e procedimentos adquiridos.

Os processos organizacionais e a atuacao de agentes racionais contribuem para que as
organizagdes assumam formatos crescentemente semelhantes ao longo de seu
desenvolvimento, no qual estruturas organizacionais incapazes de se adaptar ao ambiente
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tendem a ser eliminadas. Tal fendmeno, caracterizado pela convergéncia progressiva das
formas organizacionais, ¢ denominado isomorfismo (DiMaggio & Powell, 2005). De acordo
com esses autores, o isomorfismo atua como um mecanismo que pressiona as instituigdes
inseridas em ecossistemas com condi¢des ambientais equivalentes a adotarem configuragdes
similares.

No ambito da teoria institucional, o isomorfismo corresponde ao processo por meio do
qual as organizagdes tendem a aproximar-se umas das outras devido a pressdes externas, a
imitacdo de modelos considerados bem-sucedidos ou a necessidade de conformidade com
normas ¢ convengdes profissionais amplamente aceitas (Thompson, 1967).

Meyer (1979) distingue duas modalidades principais de isomorfismo: o institucional e
o competitivo. Particularmente no contexto institucional, quando organizagdes atuam no
mesmo campo, elas tendem a convergir estruturalmente. Essa dindmica, posteriormente
aprofundada por DiMaggio e Powell (1983, 1991), manifesta-se por meio de trés mecanismos
distintos: o coercitivo, 0 mimético € o normativo.

De acordo com DiMaggio e Powell (1983, 1991), o isomorfismo coercitivo advém de
pressdes politicas, legais ou regulatorias que induzem as organizacdes a adotar praticas
semelhantes, visando atender a exigéncias externas ¢ manter legitimidade, sendo exercidas
principalmente por meio de leis e regulamentos. O isomorfismo mimético emerge em contextos
de incerteza, quando organizacdes replicam modelos de outras consideradas bem-sucedidas,
como estratégia de reducdo de riscos e adaptacdo a ambientes instaveis. J4 o isomorfismo
normativo esta associado a profissionalizacdo, sendo promovido por entidades e redes
profissionais que estabelecem padrdes de conduta considerados apropriados e eficientes no
campo organizacional.

No contexto da administragdo publica, as regulamentacdes impostas por orgdos de
controle externo, como os Tribunais de Contas, podem induzir as instituicdes a adotar
determinados mecanismos de controle apenas para atender as exigéncias legais. Esse fendmeno
caracteriza um caso tipico dos isomorfismos coercitivo e normativo, em que a busca pela
legitimidade institucional pode prevalecer sobre a eficacia operacional.

Dessa forma, a Teoria Institucional fornece um solido referencial para compreender a
dinamica das praticas organizacionais no setor publico, especialmente no que tange a adogao
de mecanismos de controle e governanga voltados a obtencdo de legitimidade perante a
sociedade e os orgaos fiscalizadores.

Para a analise do grau de institucionalizacdo, este estudo adota a perspectiva processual
proposta por Tolbert e Zucker (1999), que compreende a institucionalizacdo em trés fases
distintas: (i) Habitualizagdo (estagio inicial/baixo grau), caracterizada pela adocdo formal de
estruturas em resposta a problemas especificos ou pressdes externas, mas ainda com pouca
integracdo as rotinas; (ii) Objetificacdo (estagio intermedidrio), onde as estruturas ganham
consenso social e permanéncia, difundindo-se na organizagao, embora ainda possam coexistir
desacoplamentos entre o discurso e a pratica; e (iii) Sedimentagdo (alto grau), momento em que
as praticas sao plenamente internalizadas, perpetuadas historicamente e tidas como fatos sociais
inquestionaveis ('taken-for-granted').

Na sequéncia, serd abordado o controle interno como mecanismo de governanga
publica, aprofundando a relagdo entre os principios institucionais e as praticas de gestdo
governamental.

2.2 Controle Interno na Administracao Publica
O controle interno na administragao publica ¢ amplamente reconhecido por organismos
nacionais ¢ internacionais (INTOSAI, 2007; CONACI, 2010; COSO, 2013; CGU, 2016) como

um processo integrado, conduzido pela lideranga e servidores, voltado a proporcionar seguranga
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razoavel quanto ao alcance dos objetivos institucionais. Para fins deste estudo, adota-se o
conceito do COSO (2013), que o compreende como um conjunto de agdes e procedimentos
incorporados ao cotidiano organizacional, conduzidos pela alta administragdo e pelos demais
colaboradores, com o objetivo de proporcionar seguranga razoavel quanto ao alcance dos
objetivos estratégicos, operacionais ¢ de conformidade legal. Esse sistema busca garantir a
eficiéncia das operacdes, a confiabilidade das informagdes e o cumprimento de leis,
regulamentos e politicas internas.

Em sintese, o controle interno na administracdo publica configura-se como um
instrumento estratégico de governanga, essencial para a eficiéncia administrativa, a
transparéncia e a accountability. Ele possibilita a preven¢ao de riscos, a correcao de desvios e
a melhoria continua das politicas e praticas de gestao publica, contribuindo diretamente para o
fortalecimento da governanga e da credibilidade institucional.

2.2.1 O Modelo de Trés Linhas

O IIA (2013) apresentou o Modelo das Trés Linhas de Defesa, concebido como
ferramenta pratica e eficiente para apoiar a gestdo de riscos e a efetividade dos controles
internos. De acordo com esse modelo, a primeira linha de defesa ¢ composta pelos servidores e
gestores responsaveis pela execugao direta dos controles em suas atividades diarias. A segunda
linha de defesa ¢ formada por areas de apoio a gestdo, como Ouvidoria, Corregedoria e
Unidades de Controle Interno, que monitoram e orientam a aplicagdo dos controles. Por fim, a
terceira linha de defesa € representada pela Auditoria Interna, que atua de forma independente,
avaliando a eficacia dos controles e assegurando a integridade das praticas institucionais.

Essa estrutura hierarquizada e complementar define com clareza as responsabilidades
de cada instancia, assegurando uma gestao publica mais eficiente, transparente e orientada a
mitigacdo de riscos. O modelo favorece a integracdo entre os diversos niveis de controle e
promove a retroalimentag¢do continua do processo de governanga. De acordo com o Institute of
Internal Auditors (1A, 2020), o Modelo das Trés Linhas tem como objetivo apoiar as
organizagdes na definicdo de estruturas e processos que favoregam o alcance de seus objetivos
estratégicos, reforcem a governanca e o gerenciamento de riscos e estimulem a cooperagao
entre as areas operacionais, de supervisao e auditoria interna.

O modelo teve origem em praticas de auditoria interna e foi inicialmente apresentado
pelo ITA na declaracdo de posicionamento “As Trés Linhas de Defesa no Gerenciamento Eficaz
de Riscos e Controles™ (IIA, 2013), que delimitava as fungdes da administragdo, da gestao
executiva e da auditoria. Em 2020, o ITA revisou o documento e publicou o “Modelo das Trés
Linhas do ITA 2020: uma atualizacdo das Trés Linhas de Defesa”, mantendo a esséncia da
proposta e reforcando seu foco em governancga, gestdo de riscos e controles preventivos.

O Instituto dos Auditores Internos (ITA) disponibiliza um diagrama explicativo (Figura
1) que sintetiza a composicao e a dinamica do Modelo das Trés Linhas.

No contexto do Espirito Santo, a adogao desse modelo reflete o esfor¢o do Estado em
alinhar-se as boas praticas internacionais de governanga publica. A estrutura de controle interno
capixaba, baseada no Modelo das Trés Linhas, representa um avango institucional significativo,
consolidando um sistema capaz de prevenir irregularidades, aprimorar processos e fortalecer a
confianca da sociedade nas acdes do poder publico.
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Figura 1 - Modelo de Trés Linhas ITA

O Modelo das Trés Linhas

ORGAO DE GOVERNANCA
Prestagdo de contas aos stakeholders pela supervisdo organizacional

Papéis do drgdo de governanga: integridade, lideranga e transparéncia

GESTAO AUD. INTERNA
Agdes (incluindo gerenciar riscos) para Avaliagdo independente
atingir objetivos organizacionais
Papéis da 1° linha: Papéis da 2° linha: Papéis da 3° linha:
Provisio de Expertise, apoio, Avaliagao e
produtos/servigos monitoramento e assessoria
aos clientes; questionamento independentes e
gerenciar riscos sobre questdes objetivas sobre
relacionadas a questoes relativas ao
riscos atingimento dos
objetivos
LEGENDA, Prestacdo de contas, Delegar, orientar, ; Alinhamento,

reporte recursos, supervisao | comunicagao,
; coordenacao,
colaboragao

Fonte: I1IA (2020, p. 4).
3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa se trata de um estudo de caso na Policia Militar do Espirito Santo (PMES),
adotando uma abordagem qualitativa, por meio de analise documental e a condug¢do de um
grupo focal, com observagdo participante. Como técnica de andlise, foi utilizada a analise de
conteudo.

3.1 Coleta de Dados

Foram utilizados, como fontes documentais, leis, decretos, instru¢des normativas,
normas de procedimento, relatorios internos e de prestagao de contas. A coleta de dados também
envolveu a realizagdo de grupo focal, entendido como metodologia qualitativa que promove a
interacdo de um pequeno grupo de participantes, selecionados conforme caracteristicas
especificas, para discutir determinado tema. Embora ndo haja consenso quanto ao numero ideal
de participantes, recomenda-se que um grupo focal seja composto por 6 a 8 pessoas, conforme
os objetivos da pesquisa (Pataro & Calsa, 2020).

Foi encaminhada, de forma oficial, uma solicitacdo de autorizagao a Policia Militar,
informando que todos os procedimentos adotados na pesquisa obedecem integralmente aos
critérios de ética em pesquisa. Além de ter sido deferido, o projeto obteve aprovagao formal de
um Comité de Etica em Pesquisa.

O grupo focal foi realizado em agosto de 2025, presencialmente no Quartel do
Comando-Geral da PMES, na cidade de Vitéria-ES. Os dados foram coletados por meio de
gravagao em voz, que durou aproximadamente duas horas, as quais foram integralmente
transcritas. A realizagdo em ambiente institucional buscou favorecer conforto e familiaridade
aos servidores envolvidos com o tema, criando-se condi¢des adequadas para o didlogo.

Participaram do grupo focal nove pessoas, identificadas como P1 a P9, cujos perfis
encontram-se descritos na Tabela 1. A distribuicdo dos participantes contemplou trés
representantes da primeira linha (areas orgamentaria, financeira e de contratos), trés da segunda
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linha (Controladoria) e trés da terceira linha (Auditoria). Essa heterogeneidade assegurou
diversidade de perspectivas e complementaridade de experiéncias. Conforme argumentam
Pataro e Calsa (2020), grupos focais favorecem interagdes nas quais o compartilhamento de
vivéncias ocorre sem necessidade de consenso.

Tabela 1 - Caracterizag@o dos sujeitos da pesquisa

Sujeito Género C“.’l.l ou Escolaridade Local de trabalho L1nha~d €
Militar atuacio

P1 Masculino Civil Pos-graduacdo SECONT 3* linha
P2 Feminino Civil Mestrado SECONT 3% linha
P3 Masculino Civil Pos-Graduagao SECONT 3% linha
P4 Feminino Militar Pos-graduacdo PM 2% linha
P5 Masculino Militar Mestrado PM 2% linha
P6 Masculino Civil Mestrando PM 2% linha
P7 Masculino Militar Pos-graduacdo PM 1? linha
P8 Masculino Militar Mestrando PM 1? linha
P9 Masculino Civil Pos-graduacdo PM 1? linha

A partir do conjunto de procedimentos adotados, a pesquisa foi estruturada de forma
coerente, articulando abordagem qualitativa, estudo de caso e técnicas de coleta para
compreender, em profundidade, a aplicagdo do modelo das Trés Linhas no contexto da Policia
Militar do Espirito Santo. O uso combinado de documentos, observagao e grupo focal permitiu
captar percepgoes, praticas e dindmicas institucionais que revelam como o controle interno ¢
vivenciado no cotidiano organizacional.

Para consolidar os procedimentos adotados, a Tabela 2 apresenta a matriz de amarracao
metodoldgica, em que sdo indicadas as fontes de dados, técnicas de coleta e instrumentos de
analise utilizados para o alcance de cada objetivo especifico.

Tabela 2 - Matriz de Amarracdo Metodoldgica

Objetivo Especifico Fonte de Dados Técnica de Coleta Instrumento / Foco de Analise
. . . Analise de conteudo dos decretos
Normas internas, manuais Pesquisa . . ]
e fluxos de Processos Documental estaduais ¢ portarias da PMES (ex:
1. Compreender a Dec. 4.131-R/2017)
operacionalizagdo do Gestores e servidores das Roteiro semiestruturado focado nas
controle interno 15 2% @ 3% linhas Grupo Focal rotinas diarias e integracdo entre as
(Modelo 3 Linhas) ’ linhas
Ambiente de trabalho e Observagao Registro em diario de campo sobre a
reunides Participante dindmica de trabalho e infraestrutura
Legislagdo Estadual e Pesquisa Comparagdo entre o "dever-ser"
2. Avaliar as medidas | Normas do CONACI/ITA Documental (norma) e a pratica observada
de modernizagdo e Identificacdo de barreiras culturais,
reformulagdo Percepcdo dos servidores Grupo Focal tecnologicas e de capacitagdo (ex:
gestio de riscos)

4 RESULTADOS

Nesta se¢do, os resultados da pesquisa sao apresentados em trés partes. A primeira
demonstra a analise documental que deu suporte para o levantamento de dados, reunidos por
meio de atas de reunido, normativos internos e externos. A segunda parte, concomitante a
analise documental, foi feita por meio da observacdo, em que o autor conheceu as estruturas de
trabalho, como salas, equipamentos de informatica e servidores, bem como participou de 10
reunides presenciais para entender a dindmica de trabalho e procedimentos de controle adotados
no orgdo. Por fim, na terceira parte, foi feita uma reunidao por meio de grupo focal com gestores
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do 6rgdo com o intuito de analisar as estruturas e a operacionaliza¢ao do sistema de controle
interno no PMES.

4.1 Analise Documental

No Estado do Espirito Santo, o artigo 70 da Constitui¢cao Estadual (Espirito Santo, 1989)
estabeleceu a criacdo de um sistema de controle interno com caracteristicas semelhantes as
previstas na Constituicdo Federal. Para regulamentar essa determinagao, foi promulgada a Lei
Estadual n® 9.938 (Espirito Santo, 2012), que instituiu o Sistema de Controle Interno do Estado
do Espirito Santo e definiu sua estrutura, competéncias e objetivos.

Nos anos subsequentes, outros instrumentos normativos, leis, decretos e resolugdes,
foram editados com o proposito de consolidar e modernizar esse sistema, fortalecendo a atuagao
das unidades de controle interno e aprimorando os mecanismos de governanca. Além da Lei
9.938/2012, sdo exemplos desses instrumentos: (I) a Lei Complementar n.° 856/2017, que
dispde sobre a reorganizagdo da estrutura organizacional e competéncias da Secretaria de
Estado de Controle e Transparéncia (SECONT); (II) o Decreto n.° 4130-R/2017, que institui a
Politica de Modernizagdo de Normas de Gestao do Poder Executivo do Estado; (IIT) o Decreto
n.°4131-R/2017, que regulamenta a institui¢do e atuagdo das Unidades Executoras de Controle
Interno (UECI) no Governo do Estado; e (IV) a Resolugdo CONSECT 002/2024, que estabelece
diretrizes para o desenvolvimento de atividades de controle interno nos macroprocessos em
geral.

Com a promulga¢do da Lei Complementar Estadual n® 856 (Espirito Santo, 2017c), o
Espirito Santo estruturou seu Sistema de Controle Interno com base no Modelo das Trés Linhas
de Defesa, proposto pelo Institute of Internal Auditors (IIA, 2013).

A primeira linha ¢ composta pelos controles internos executados diretamente pela
gestdo, envolvendo o conjunto de regras, procedimentos e rotinas integradas que buscam
reduzir riscos e garantir o cumprimento dos objetivos organizacionais (Espirito Santo, 2017c).

A segunda linha ¢é responséavel pela supervisdo, acompanhamento e assessoramento das
atividades de controle, exercida pelas Unidades Executoras de Controle Interno (UECI) de cada
orgdo do Poder Executivo. Sua atuagdo visa assegurar que os controles da primeira linha
estejam sendo aplicados adequadamente e ajustados quando necessario (Espirito Santo, 2017¢).

Por fim, a terceira linha é exercida pela Auditoria Interna, funcdo independente
desempenhada exclusivamente pela SECONT, o6rgado central do Sistema de Controle Interno.
Cabe a ela realizar avaliagdes sobre a eficacia dos controles implementados, propor melhorias
e agregar valor as operagdes do governo estadual (Espirito Santo, 2017c).

E importante destacar que a Administracio ja dispunha da primeira linha, representada
por toda a estrutura operacional do Poder Executivo, bem como da terceira linha, constituida
pela SECONT, por meio de sua atividade de auditoria interna. Restava, portanto, apenas a
implementagao da segunda linha, concebida como estrutura intermedidria de assessoramento e
monitoramento da primeira linha, a ser desenvolvida em cada 6rgao e entidade.

Nesse contexto, foi instituida a criagao das Unidades Executoras de Controle Interno
(UECls), através do Decreto Estadual n® 4131-R/2017, as quais foram delegadas as primeiras

atribuicdes da segunda linha, conforme destacado no §3° (Espirito Santo, 2017b):
I - Executar agdes de controle necessarias para subsidiar a elaboragdo do Relatdrio do Controle Interno -
RELUCI, integrante das Prestagdes de Contas, dos administradores e responsaveis pela gestdo de recursos
publicos estaduais, ao Tribunal de Contas do Estado;
I - Impulsionar e coordenar a elaboragdo das Normas de Procedimentos a cargo da Secretaria de Estado,

Autarquia ou Fundagdo Publica a que estiver subordinada;
IIT - Realizar outras atividades de controle previstas em orientagdes normativas da SECONT e nas
Resolugdes do CONSECT.
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Paralelamente, foi editado o Decreto Estadual n® 4030-R/2017, que instituiu a Politica
de Modernizagao de Normas de Gestao do Poder Executivo Estadual. Tal politica foi voltada a
reestruturacdo dos principais métodos e procedimentos utilizados para o cumprimento dos
programas, objetivos e metas do orgamento, bem como para assegurar a padronizagdo das
atividades e rotinas de trabalho desenvolvidas nos sistemas administrativos do Poder Executivo
Estadual (Espirito Santo, 2017a).

A Politica de Modernizagdo de Normas de Gestao objetivou, primeiramente, elaborar
as principais normas de procedimento da Administra¢do, definindo as responsabilidades dos
agentes, os fluxos de processos e as atividades a serem executadas. Esses instrumentos
passaram a constituir um meio relevante para a organizacdo das atividades de controle da
primeira linha.

Ressalte-se que apenas a partir de processos bem delineados ¢ possivel identificar
fragilidades estruturais e, consequentemente, realizar adequadamente os controles internos da
gestdo. Nesse sentido, o IIA (2023, p. 1) enfatiza que os controles preventivos e a gestdo de
riscos devem ser implementados em um ambiente corporativo no qual os agentes conhecam
claramente seus limites e responsabilidades.

Em 2024, o CONSECT editou a Resolugdo n® 002, que estabeleceu diretrizes para o
desenvolvimento das atividades de controle interno nos macroprocessos em geral, definindo

ainda as atribui¢des de cada linha no processo (Espirito Santo, 2024):
Art. 6° Sdo papéis e responsabilidades das unidades e agentes publicos que operam nas trés linhas do
Sistema de Controle Interno:
I. Primeira Linha: Controles Operacionais e Gerenciamento de Riscos;
II. Segunda Linha: Assessoria, Monitoramento, Supervisdo, Conformidade e Apoio a Primeira Linha;
III. Terceira Linha: Auditoria Interna.

Dentro desta sistematica, pode-se verificar a existéncia de diferentes normas de
procedimentos gerais. Conforme destacado no Decreto n® 4131-R (Espirito Santo, 2017b), as
UECT sao estruturadas em formato de comissdo permanente, assessoria especifica ou unidade
administrativa. No caso da PMES com a publicagdo da Portaria 840-S (Espirito Santo, 2017),

foi constituida a primeira comissao da Unidade Executora de Controle Interno:
Art. 1° - Instituir, no ambito da Policia Militar do Espirito Santo - PMES e do Fundo Especial de
Reequipamento da Policia Militar - FUNREPOM, a Unidade Executora e Controle Interno - UECI.

[...]
Art. 3° - As atividades de competéncia da UECI serdo exercidas por uma Comissdo Permanente de
Controle Interno, diretamente subordinada ao Comandante Geral da Policia Militar

A evolucao na estrutura da UECI se deu com a criagdo da Controladoria, denominagao
que serd usada nesta pesquisa, que ¢ uma unidade administrativa, na qual houve a criagdo de
vagas especificas para a realizagdo dos trabalhos, sendo criadas vagas para Coronel e Tenente
Coronel, garantindo assim maior autonomia para o desenvolvimento dos trabalhos,
considerando o grau hierarquico existente no 6rgao.

A PMES criou a Controladoria na sua estrutura organizacional, por meio do Decreto n°
4.266-R (Espirito Santo, 2018), com a missdo de assessorar o Comandante da PMES.
Atualmente, o Decreto n° 4.970-R (Espirito Santo, 2021) estabelece como funcdo da

Controladoria:
[...] assessorar o Comando Geral na tomada de decisdo, competindo-lhe apoiar € monitorar o processo de
gestdo operacional com a finalidade de proporcionar o alcance dos objetivos estabelecidos pela institui¢do
através da organizagdo dos controles internos da gestdo, do gerenciamento de riscos, do risco de
integridade, da governanca publica, da transparéncia ativa e passiva e de compliance, visando a eficiéncia
na administragdo de recursos publicos ¢ a protecdo ao erario (PMES, 2021).

Inicialmente, a Controladoria era chefiada por oficial do posto de Tenente Coronel do
Quadro de Oficiais Combatentes da Policia Militar, sendo que no ano de 2021 a chefia da
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Controladoria passou a ser de oficial do posto de Coronel do Quadro de Oficiais Combatentes
da Policia Militar (QOCPM). A Controladoria possui duas divisdes, chefiadas por oficial do
posto de Major QOCPM, e quatro se¢des, chefiadas por oficial do posto de Capitdio QOCPM.
Também possui uma Secretaria, cuja chefia compete a um oficial do posto de Tenente QOAPM.

4.2 Grupo Focal

A anélise das falas dos participantes, articulada a teoria institucional e a literatura,
mostra que a implementacdo do Modelo das Trés Linhas na Policia Militar do Espirito Santo
(PMES) se encontra em fase intermedidria de institucionaliza¢do. O Participante 1 expressa

essa condicao ao afirmar:
“A gente ainda estd no processo de adequacdo, a gente ndo esta completamente aderente ao modelo das
trés linhas. Estamos caminhando, mas ainda hé confusdo em alguns pontos sobre o papel de cada linha.
Infelizmente, ndo basta normatizar, a gente tem que transformar a cultura, e isso leva tempo,
principalmente num 6rgdo que tem uma estrutura hierarquizada como a PM.”

Essa fala revela a distancia entre a formalizacdo e a pratica, aspecto compreendido pela
teoria institucional, segundo a qual a ado¢do de modelos ocorre inicialmente por pressdes
coercitivas, como decretos, exigéncias legais ¢ normativas, mas sua consolidagdo depende de
mudangcas culturais (DiMaggio & Powell, 1983, 1991). Tal percep¢ao converge com Cannavina
e Parisi (2015), que afirmam que a administracdo publica tende a formalizar estruturas sem
garantir sua internalizacdo, e com Sousa, Souto e Nicolau (2017), que destacam que a
institucionalizacao efetiva requer transformagao cultural.

A criagdo da Controladoria e das Unidades Executoras de Controle Interno (UECI)

representou um avango estrutural importante, como destaca o Participante 6, ao relatar:
“Foi quando veio a estruturagdo com o decreto 4.131/2017. Antes, o controle interno era uma atividade
meio dispersa, sem uma unidade clara. Com a criagdo da Controladoria, comegou a se fazer essa
subdivisdo do modelo de trés linhas e dar independéncia a segunda linha, que passou a monitorar e
orientar as a¢des de controle. Hoje ja conseguimos visualizar melhor onde estdo as responsabilidades.”

Essa fala demonstra um movimento tipico do isomorfismo coercitivo, tal como descrito
por DiMaggio e Powell, pois a mudanca ¢ impulsionada por determina¢des normativas. Ao
mesmo tempo, ela também dialoga com o isomorfismo mimético, uma vez que a PMES passa
a se inspirar em modelos reconhecidos internacionalmente, conforme apontam Valkenburg e
Bongiovanni (2024), Kagias et al. (2024), Eulerich et al. (2025) e Brender et al. (2024), que
destacam a expansdo do Modelo das Trés Linhas como referéncia de governanca.

Entretanto, as falas evidenciam fragilidades na delimitacdo das fungdes, indicando que
a estrutura formal ndo se converteu plenamente em pratica consolidada. Isso aparece de forma

clara na fala do Participante 5:
“A Controladoria acaba fazendo algumas coisas além daquilo que esta previsto para a UECI. A gente
tenta orientar, acompanhar, as vezes até executar controles que seriam da primeira linha, porque
percebemos que ha lacunas. Entdo, por mais que o modelo esteja normatizado, ele ainda precisa ser
ajustado no dia a dia.”

Aqui se evidencia a auséncia de maturidade organizacional suficiente para que cada
linha desempenhe o seu papel. Segundo a teoria institucional, essa coexisténcia de praticas
antigas com estruturas novas caracteriza estagios intermedidrios da institucionaliza¢do, nos
quais ainda ocorre sobreposicao de func¢des e indefinicdo de fronteiras.

As falas também evidenciam a necessidade de profissionalizagdo e qualificagdo técnica,
elemento relacionado ao isomorfismo normativo. A percepcdo de que faltam competéncias
consolidadas nas linhas € coerente com o que defendem Sousa, Souto e Nicolau (2017),
Watanabe (2024) e Slapnicar et al. (2023), para quem a implementagdo bem-sucedida do
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Modelo das Trés Linhas exige profissionais capacitados e alinhados as exigéncias de
governanga e gestao de riscos. A dificuldade apontada pelos participantes refor¢a a ideia de que
a institucionalizagdo vai além da criacao de estruturas e requer desenvolvimento continuo de
competéncias organizacionais.

Assim, a articulagdo entre as falas e a literatura revela um cenario de transi¢ao
institucional. A PMES ja internalizou parte dos fundamentos conceituais do modelo e
estruturou 6rgdos especificos para opera-lo, mas ainda enfrenta barreiras culturais, técnicas e
operacionais que dificultam sua consolidagdo. As falas dos participantes, especialmente as de
que “ndo basta normatizar” e de que ha “lacunas” que levam a sobreposi¢cdo de fungoes,
demonstram uma organizagdo que avan¢a, mas que ainda precisa completar o ciclo de
institucionalizacdo descrito por DiMaggio e Powell, transformando normas formais em praticas
efetivamente incorporadas a sua cultura organizacional.

4.2.1 Primeira linha: controles operacionais e cultura de conformidade

As falas dos participantes da area operacional mostram uma cultura consolidada de
conformidade e respeito as normas, mas ainda com foco predominantemente burocratico,
reflexo de uma cultura institucional pautada na disciplina e na hierarquia. O Participante 9

descreve com detalhes a rotina de controle financeiro:
“Antes de pagar, também a gente confere. O processo passa pelo setor, a gente faz a verificagdo de todos
os documentos, depois volta para a contabilidade, eles revisam tudo de novo. Se tiver alguma divergéncia,
retorna pra gente. As vezes, passa la e a gente volta a rever esse ponto. Entdo, é um controle sobre
controle, sabe? Ainda tem esse ultimo ponto de conferéncia antes do pagamento.”

Quando o Participante 9 afirma que “[...] Antes de pagar também a gente confere [...]
ainda tem esse ultimo ponto de controle ai [...]”, essa postura revela uma cultura de controle
tradicional, centrada na verificacdo e na conferéncia de documentos, o que reforca a legalidade.
Apesar de ser uma pratica consolidada e necessaria, esse tipo de controle tende a ser reativo e
burocratico, apontando a necessidade de evoluir para mecanismos mais automatizados e
analiticos, que permitam a primeira linha atuar ndo apenas como executora, mas como gestora
de riscos.

Tal descrigdo retrata a prevaléncia de mecanismos formais de verificacdo e
reconferéncia, caracteristicos de estruturas organizacionais influenciadas por pressdes
coercitivas (DiMaggio & Powell, 1983, 1991), nas quais o cumprimento estrito de normas e
regulamentos prevalece em detrimento de praticas preventivas e analiticas de gestdo de riscos.

Esse perfil operacional aproxima-se do que Cannavina e Parisi (2015) e Sousa, Souto e
Nicolau (2017) identificam como um dos principais desafios da administracdo publica: a
dificuldade em transformar diretrizes formais em praticas integradas de controle, resultando em
rotinas que reforcam a legalidade, mas limitam a visdo estratégica. Além disso, Capovilla et al.
(2019) e Gattringer, Marinho e Martins (2022) apontam que sistemas de controle publico em
instituicdes governamentais tendem a apresentar maior maturidade nos aspectos formais do que
na capacidade de analise e detec¢do de riscos. Assim, observa-se que a primeira linha, embora
cumpra seu papel de controle operacional, ainda se encontra distante de um modelo plenamente
alinhado as concepgdes mais contemporaneas de governanga e gestao de riscos.

Assim, a primeira linha ainda precisa avangar no sentido de atuar como gestora de riscos,
adotando controles mais analiticos e preventivos, e nao apenas formais ¢ documentais.

4.2.2 Segunda linha: integragdo e sobrecarga de atribui¢oes
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A Controladoria, como segunda linha, foi estruturada para integrar diversas fungdes de
governanga, integridade, transparéncia, ouvidoria e controle interno, mas essa amplitude

também traz desafios de especializagdo. O Participante 4 explica:
“A Controladoria aqui faz também a ouvidoria, cuida da integridade, do controle interno e da
transparéncia. A gente tenta trabalhar de forma integrada, porque essas areas se complementam. Mas, na
pratica, ¢ muita coisa pra uma estrutura so. Falta pessoal, falta tempo e as vezes a gente acaba priorizando
0 que ¢ mais urgente.”

De modo semelhante, o Participante 5 refor¢a o papel estratégico da unidade:

“Hoje nds temos uma Unidade de Integridade que vai ficar responsavel pela gestdo de riscos. A ideia é
que a Controladoria tenha uma atuacdo de orientacdo e acompanhamento, sem interferir na execugao.
Mas até consolidar isso, ainda estamos ajustando os papéis.”

As falas evidenciam o esfor¢o da segunda linha em assumir uma fun¢ao mais estratégica
e orientadora, mas também denunciam a sobrecarga e a difusdo de responsabilidades, que
podem comprometer a autonomia e a profundidade técnica da atuagdo. A Controladoria se
encontra, portanto, em uma posi¢do ambigua: ¢ simultaneamente orientadora e fiscalizadora,
devendo equilibrar a atuacao preventiva com a preservacao de sua independéncia técnica.

Assim, verifica-se um processo de institucionalizacdo em estagio intermediario, no qual
a estrutura normativa existe, mas sua plena consolidacao operacional ainda encontra entraves,
como descrevem Cannavina e Parisi (2015) e Sousa, Souto e Nicolau (2017). Ademais, a
literatura internacional reforca que, embora o Modelo das Trés Linhas tenha ampla aceitagao
(Eulerich et al., 2025; Valkenburg & Bongiovanni, 2024; Kagias et al., 2024), sua efetividade
depende da clareza dos papéis e da capacidade técnica das unidades responsaveis, aspectos que
os participantes demonstram nao estarem totalmente amadurecidos.

A fragilidade mais evidente nessa linha refere-se a gestao de riscos, conforme destaca o
Participante 1: “Est4d normatizado, mas falta dar os instrumentos, a capacita¢ao, pegar no braco
mesmo, mostrar como faz. Nao adianta ter o decreto se as pessoas nao sabem aplicar. Falta
gente treinada e ferramentas adequadas”

Ja o Participante 3 complementa: “Nao da pra implantar a gestdo de risco sem sistema
informatizado. A gente até faz planilha, tenta acompanhar pelo Excel, mas isso ndo ¢
automacdo. O controle precisa ser integrado, porque sendo a informacgao se perde.”

Essas declaragdes reforcam o diagndstico de Silva et al. (2024), que identificam
inconsisténcias operacionais e limitagdes tecnologicas como fatores criticos para a efetividade
da gestdo de riscos no setor publico. De modo semelhante, Slapnicar et al. (2023) argumentam
que, sem recursos tecnoldgicos e governanca ampliada, a operacionalizagdo da gestdo de riscos
permanece restrita e fragmentada. Dessa forma, evidencia-se que a segunda linha, apesar de
formalmente estruturada, carece de condigdes materiais e competéncias profissionais para
desempenhar plenamente suas atribuigdes.

A relevancia da capacitagdo também emerge como componente central. O Participante
1 afirma:

“Pessoas certas nos locais certos, com competéncia. A gente esta falando de gestio por competéncia, de

ter gente com perfil técnico pra essas fungdes. Ndo da pra fazer controle interno ou auditoria sem
preparo.”

Essa percepcao ¢ reforgada pelo Participante 6, ao declarar:

“Nés precisamos de treinamento especifico. Quanto mais profissionais técnicos, qualificados, também
em areas especificas, mais facil de fazer o sistema rodar. Hoje ainda ¢ muito aprendizado na pratica, por
tentativa e erro.”

Essas falas revelam que a capacitacdo ainda ¢ um ponto critico: ha consciéncia sobre
sua importancia, mas falta uma politica organizacional de formagdo continuada. Sem
profissionais devidamente preparados, o modelo pode permanecer dependente de individuos, e
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ndo de processos estruturados. Essas declaracdes refletem a 16gica do isomorfismo normativo
descrita por DiMaggio e Powell (1983, 1991), segundo a qual padrdes de profissionalizagdo e
capacitagdo sdo disseminados por redes e entidades institucionais como forma de legitimar
praticas organizacionais. Estudos de Souza e Louzada (2017) corroboram que a auséncia de
politicas estruturadas de formagdo continuada limita o amadurecimento institucional e
compromete a consolidacdo do modelo, reforcando que o investimento em competéncias
técnicas ¢ imprescindivel para a operacionalizacao eficaz do controle interno.

As falas convergem para o entendimento de que o sucesso do modelo das trés linhas
depende da presenca de servidores capacitados e da profissionalizagdo das fungdes de controle.
A falta de um programa estruturado de formacdo continua enfraquece o amadurecimento
institucional, pois limita a capacidade analitica das equipes e perpetua praticas operacionais
tradicionais. Assim, a consolidacdo do modelo exige ndo apenas normativos e estrutura, mas
investimento em pessoas € competéncias.

4.2.3 Terceira linha: auditoria e a mudanga de postura da SECONT

A atuacdo da Secretaria de Estado de Controle e Transparéncia (SECONT), responsavel
pela auditoria interna governamental no Estado do Espirito Santo, ¢ percebida pelos
participantes como um fator de amadurecimento da governanga. A terceira linha apresenta
sinais mais concretos de maturidade institucional, especialmente no que tange a mudanca de

postura da auditoria interna. O Participante 7 descreve que:
“A partir do momento em que essa terceira linha também foi incluida, ela comegou a entender o seu papel
de apoio. Antes, a auditoria era vista como algo punitivo, que vinha pra achar erro. Agora a gente passa
a encarar as auditorias como auxilio, e ndo como adversario. E um olhar mais pedagogico, mais voltado
pra melhoria de processo.”

O Participante 2 complementa essa visdo, ao destacar o carater propositivo das

auditorias:
“A ideia ¢ estar indo 14 pra melhorar o processo de trabalho, ndo pra penalizar ninguém. A gente quer
identificar fragilidades e propor solugdes. Isso ajuda muito, porque as unidades passam a confiar mais no
trabalho da auditoria.”

Essas falas revelam uma mudanga de paradigma: a auditoria deixa de ser instrumento
de puni¢do para se tornar agente de aperfeicoamento organizacional. No entanto, os
participantes também reconhecem que ainda falta sistematizar o acompanhamento das
recomendacdes, o que limita o aprendizado organizacional gerado pelas auditorias. Ha um
amadurecimento organizacional importante, pois percebe-se a incorporagao do novo papel da
terceira linha, voltado a agregar valor e promover melhoria continua. Contudo, ainda ha
fragilidades na retroalimentagdo do processo, isto €, no acompanhamento das recomendagdes,
o que limita a efetividade das auditorias e reduz o impacto de suas conclusdes sobre as praticas
da primeira e da segunda linha.

As informagdes refletem um movimento observado por Fenelon, Van Doorn e Scholten
(2024), que destacam a importancia de superar a visdo punitiva da auditoria € promover um
enfoque mais colaborativo e orientado a melhorias. Da mesma forma, Brender et al. (2024)
argumentam que, embora o Modelo das Trés Linhas forneca uma estrutura soélida, sua
implementa¢do ainda depende de melhorias na comunicagdo e na integracdo entre linhas de
defesa, aspecto que aparece nas falas dos participantes ao mencionarem desafios relacionados
ao acompanhamento das recomendacdes.

Essa mudanca também ¢ consistente com estudos internacionais sobre a evolug¢do da
auditoria interna, como os de Eulerich et al. (2025) e Slapnicar et al. (2023), que reforcam a
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necessidade de uma atuagdo orientada a agrega¢ao de valor, ao fortalecimento da governanca e
a cooperacdo efetiva entre os niveis de controle. Ainda assim, a auséncia de sistematizagdao no
monitoramento das recomendacdes limita a plena institucionalizag@o do papel da terceira linha,
em consondncia com o que Souza e Louzada (2017) e Watanabe (2024) identificam em
contextos nacionais.

4.2.4 Cultura Organizacional

Os participantes também reconhecem que a implementacdo do modelo das trés linhas
precisa ser compatibilizada com a cultura militar, que valoriza hierarquia, disciplina e

obediéncia a norma. O Participante 5 afirma:
“Essa mudangca cultural tem que acontecer, mas ela também tem que se adaptar as nossas realidades. A
PM tem uma estrutura muito hierarquizada, e isso € bom pra disciplina, mas as vezes dificulta a autonomia
que o modelo exige. A gente precisa achar um meio-termo, respeitando a hierarquia sem engessar a
gestdo.”

Essa reflexdo demonstra maturidade, ao reconhecer que a adaptagdo cultural ¢ um
processo de equilibrio, e ndo de ruptura. A cultura militar pode ser tanto um obstaculo quanto
uma vantagem: se bem conduzida, sua disciplina pode fortalecer os controles internos e garantir
coeréncia na implementacao das politicas de integridade.

Os resultados evidenciam a necessidade de adaptagao do modelo as especificidades
institucionais. Watanabe (2024) e Brender et al. (2024) enfatizam que a cultura organizacional
constitui um determinante central para a eficacia do Modelo das Trés Linhas, sendo necessario
equilibrar a hierarquia estrutural com a autonomia requerida para a gestao de riscos e controles
internos. A Tabela 3 descreve a sintese do grau de institucionalizagdo do Modelo das Trés
Linhas na PMES.

Tabela 3 - Sintese do Grau de Institucionaliza¢dao do Modelo das Trés Linhas na PMES

Mecanismo de

Evidéncia encontrada

Situacao da

Caracteristica Observada

Isomorfismo na PMES Institucionalizacio
Criagdo fgnnal da Adogdo formal plena. As estruturas
Coercitivo (Pressao Controladoria; Decretos existem "de jure" e arantem
o Estaduais (n° 4131-R); | Forte / Consolidado o J g
Legal/Politica) S . legitimidade externa, mas geram
Exigéncias do Tribunal [ at:
sobrecarga burocratica na 2* linha.
de Contas.
Adogdo do modelo A PMES mimetiza estruturas de
Mimético COSO e IIA (3 Linhas) e sucesso, mas enfrenta dificuldades na
. . o Intermediario / Em % \ .
(Incerteza/Copia de seguindo tendéncias curso adaptacao a cultura militar
Modelos) internacionais ¢ da hierarquizada e na falta de sistemas de
SECONT. TI para riscos.
Baixa articulacdo do

modelo (1, 2 e 3 linhas). Caréncia de treinamento especifico e
Normativo Necessidade de maior Fraco / Em profissionalizagdo das rotinas de
(Profissionalizagdo) | integragdo e defini¢do de construgdo gestdo de riscos. Dependéncia de

papéis; tentativas de aprendizado por "tentativa e erro".

capacitacao.
GRAU O modelo superou a fase inicial, possuindo estrutura ¢ normas
Conclusao Geral INTERMEDIARIO claras, mas ainda ndo atingiu a sedimentacdo devido a falta de
(Objetificagdo) cultura de riscos ¢ integragao tecnoldgica efetiva.

Em suma, a anélise das falas dos participantes, articulada a literatura revisada, evidencia
que a consolidagdao do Modelo de Trés Linhas na administragdo publica depende de multiplos
fatores: normativos, estruturais, culturais e de capacitacao profissional. Embora haja avancos
nas disposi¢cdes normativas, persiste a necessidade de investimentos em infraestrutura
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tecnoldgica, formagao continuada e adaptacao cultural, de modo a fortalecer a legitimidade ¢ a
efetividade das praticas de controle interno, em conformidade com os conceitos de isomorfismo
coercitivo, mimético e normativo propostos por DiMaggio e Powell (1983, 1991) e
corroborados pelas pesquisas de Cannavina e Parisi (2015), Souza e Louzada (2017) e
Watanabe (2024).

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve como objetivo geral analisar o grau de institucionalizagdo do
Modelo das Trés Linhas no sistema de controle interno da Policia Militar do Estado do Espirito
Santo (PMES). Para operacionalizar essa analise, foram definidos como objetivos especificos:
(1) compreender a operacionaliza¢do do controle interno na PMES baseado no modelo das trés
linhas e (2) avaliar as medidas adotadas para a modernizagao e reformulacao do controle interno
na organizacao.

A pesquisa adotou abordagem qualitativa, combinando anélise documental, observacgao
participante e grupo focal com profissionais atuantes nas trés linhas. A revisdo de literatura
contextualizou o controle interno no ambito da governanca publica e destacou a Teoria
Institucional, especialmente a abordagem da legitimidade. J& o grupo focal permitiu
compreender a percepcdo dos profissionais sobre a implementagdo do modelo, suas
dificuldades operacionais, técnicas e culturais, bem como as adaptacdes necessarias ao contexto
militar.

Sob a perspectiva da Teoria Institucional, evidenciou-se que a implementagdo do
modelo segue padrdes de isomorfismo coercitivo e normativo. A formaliza¢do das estruturas
por decretos e regulamentacdes reflete o isomorfismo coercitivo e a necessidade de capacitacao
técnica caracteriza o isomorfismo normativo. Isso demonstra que, embora as normas estejam
estabelecidas, a consolidacdo depende de mudangas culturais e da internalizagcdo das praticas
de controle, mostrando que o simples cumprimento formal ndo garante a institucionaliza¢ao
plena.

Assim, os resultados indicam que o modelo das trés linhas na PMES encontra-se em
estagio intermediario de institucionalizagdo, uma vez que, embora as normas e estruturas
estejam formalmente estabelecidas e disseminadas (objetificacdo), ainda dependem de
mecanismos continuos de monitoramento e nao foram totalmente incorporadas a cultura tacita
da organizacdo (sedimentacdo), havendo tensdes entre a conformidade normativa e a
operacionalizagdo efetiva.

A primeira linha, composta pelos servidores operacionais, mantém foco em
conformidade normativa e disciplina hierdrquica, precisando evoluir para atuagao mais analitica
e preventiva na gestao de riscos. A segunda linha, formada pela Controladoria, mostra esforcos
de integracdo e orientacdo, mas enfrenta sobrecarga de fungdes, limitagdes tecnologicas e
necessidade de qualificagdo profissional. A terceira linha, correspondente a Auditoria Interna
(SECONT), apresenta sinais de maturidade institucional, com mudanga de postura em direcao
a atuagdo propositiva e colaborativa, embora o acompanhamento das recomendagdes ainda nao
seja totalmente sistematizado.

Destacam-se como criticos para a consolidagdo do modelo a gestdo de riscos, a pouca
articulacdo entre as trés linhas e a capacitacdo técnica, evidenciando a necessidade de
investimentos continuos em treinamento, tecnologia e cultura organizacional.

A maturidade do sistema depende do fortalecimento da gestao de riscos, da capacitagao
técnica dos servidores e da evolugdo cultural necessaria para que o controle seja visto como
parte da gestdo, e nado como obstaculo. A PMES e o Estado do Espirito Santo demonstram
avangos notaveis, mas ainda trilham o caminho para transformar um modelo teérico em uma
pratica viva de governancga e integridade publica.
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Ou seja, as falas dos participantes revelam que o modelo das trés linhas na PMES
encontra-se em estdgio intermedidrio de maturidade: hd avangos estruturais, mas persistem
desafios de natureza cultural, técnica e tecnologica. As trés linhas estdo formalmente
delineadas, mas ainda ndo atuam de forma plenamente integrada. A Controladoria e a SECONT
tém se mostrado catalisadoras do processo de amadurecimento, ao passo que as areas
operacionais ainda funcionam sob uma légica predominantemente normativa e de
conformidade.

A gestdo de riscos aparece como o ponto de inflexdo do modelo, ¢ onde se concentra o
maior potencial de evolugdo, mas também o maior déficit de pratica. Assim, a consolidagdo do
modelo dependerd da capacidade do Estado em transformar normas em comportamento,
investindo em capacitacdo, tecnologia e cultura de integridade.

O estudo apresenta limitagdes. A investigagdo concentrou-se em um unico Orgao
estadual, restringindo a generalizagdo dos resultados. Além disso, os dados foram coletados a
partir das percepcdes de participantes do grupo focal, refletindo experiéncias individuais. A
adaptacdo de modelos internacionais ao contexto brasileiro apresenta desafios especificos que
nem sempre foram capturados nesta pesquisa.

Em sintese, a PMES e o Estado do Espirito Santo estdo avancando na transformacao do
Modelo das Trés Linhas em pratica efetiva de governanga e integridade ptblica. O modelo esta
formalmente regulamentado e estruturado, com fungdes claras e esforcos de consolidagao
visiveis, mas ainda enfrenta desafios operacionais, culturais e tecnoldgicos.

A consolidagdo plena depende da capacidade da organizagdo de transformar normas em
comportamentos, investir em capacita¢do técnica, implementar sistemas integrados de gestao
de riscos e promover cultura de integridade alinhada aos valores institucionais. A trajetéria
observada evidencia que a implementa¢do de modelos de governanga em contextos publicos
hierarquizados ¢ complexa, exigindo adaptagdo normativa, aprendizado organizacional e
mudancas culturais.

Como sugestdes para estudos futuros, pesquisas comparativas com outras corporagdes
militares ou o6rgaos publicos do mesmo estado poderiam aprofundar a compreensao sobre a
implementa¢do do Modelo das Trés Linhas. Estudos longitudinais permitiriam acompanhar a
evolugdo da institucionalizagao, enquanto analises especificas sobre gestao de riscos poderiam
fornecer subsidios para otimizar processos. Ainda, pesquisas sobre integracdo da cultura
organizacional e tecnologia da informacao também poderiam fortalecer a eficacia do modelo.

REFERENCIAS

Arantes, R. B., Loureiro, M. R., Couto, C., & Teixeira, M. A. C. (2010). Controles
democréaticos sobre a administra¢do publica no Brasil. In: Loureiro, M. R., Abrucio, F.
L., Pacheco, R. S. (Eds.). Burocracia e Politica no Brasil: Desafios para a ordem
democratica no século XXI. Rio de Janeiro: FGV, 109-147.

Bersch, K., & Lotta, G. (2023). Political Control and Bureaucratic Resistance: The Case of
Environmental Agencies in Brazil. Latin American Politics and Society. 66, 1-24.
10.1017/1ap.2023.22.

Brender, N., Gauthier, M., Morin, J. H., & Salihi, A. (2024). Three lines model paradigm
shift: a blockchain-based control framework. Journal of Applied Accounting Research,
25,10.1108/JAAR-06-2022-0143.

Cannavina, V. C., & Parisi, C. (2015). Gestao Publica em Entidades Brasileiras: adequacao
dos Procedimentos de Controles Internos as Normas Coso/Intosai. Revista Universo
Contabil, 11(3), 6-26.

www.congressousp.fipecafi.org



2 6 o Theme: Accounting, Technology and Sustainability: shaping the future
research and practice

USP International
Conference on Accounting

Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO). (2013).
Controle Interno — Estrutura integrada. Disponivel em:
https://auditoria.mpu.mp.br/pgmq/COSOIICIF 2013 Sumario Executivo.pdf

Conselho Nacional de Controle Interno (Conaci). (2010). Diretrizes para o Controle Interno
no Setor Publico. Disponivel em: https://conaci.org.br/wp-
content/uploads/2021/09/Diretrizespara ControleInternonoSetorPublico.pdf

DiMaggio, P. J., & Powell, W. W. (1983).The iron cage revisited: Institutional isomorphism
and collective rationality in organizational fields. American Sociological Review,
48(2), 147-160.

Dimaggio, P. J., & Powell, W. W. (1991). The new institutionalism in organizational analysis.
Chicago: University of Chicago.

DiMaggio, P. J., & Powell, W. W. (2005). A gaiola de ferro revisitada: isomorfismo
institucional e racionalidade coletiva nos campos organizacionais. RAE - Revista de
Administragdo de Empresas, 45(2), 74-89.

Espirito Santo. Constitui¢ao do Estado do Espirito Santo, 05 de outubro de 1989. Disponivel
em: https://www?3.al.es.gov.br/arquivo/documents/legislacao/html/coe11989.html

Espirito Santo. Decreto n° 4.130-R, de 17 de julho de 2017. Institui a Politica de
Modernizagao de Normas de Gestdo do Poder Executivo do Estado do Espirito Santo.

Espirito Santo. Decreto n® 4.131-R, de 17 de julho de 2017. Regulamenta a instituig¢do e
atuacdo das Unidades Executoras de Controle Interno (UECI) no Governo do Estado
do Espirito Santo.

Espirito Santo. Decreto n° 4.266-R, de 20 de junho de 2018. Altera o Decreto n® 4.070-R, de
01/03/2017, que dispde sobre a organizagao basica da Policia Militar do Espirito Santo
- PMES.

Espirito Santo. Decreto n® 4970-r, de 27 de setembro de 2021. Dispde sobre a organizacao
basica da Policia Militar do Espirito Santo (PMES) e da outras providéncias.

Espirito Santo. Lei n® 856, de 16 de maio de 2017. Dispde sobre a reorganizagdo da estrutura
organizacional e competéncias da Secretaria de Estado de Controle e Transparéncia.

Espirito Santo. Lei n° 9.938, de 22 de novembro de 2012. Dispde sobre o Sistema de Controle
Interno do Estado do Espirito Santo e dé4 outras providéncias.

Espirito Santo. Portaria n° 840-S, de 04 de setembro de 2017. Instituiu a Unidade Executora
de Controle Interno da Policia Militar do Espirito Santo e do Fundo de Reequipamento
Policial Militar (UECI).

Espirito Santo. Resolucao Consect n° 002/2024. Estabelece diretrizes para o desenvolvimento
de atividades de controle interno nos macroprocessos em geral, inclusive de
contratagdes publicas, no ambito da Administracao Publica Direta Estadual, autarquica
e fundacional.

Eulerich, M., Huang, Q., Pawlowski, J., & Vasarhelyi, M. A. (2025). Using process mining as
an assurance tool in the three-lines-model. International Journal of Accounting
Information Systems, 56.

Fenelon, M., van Doorn, J., & Scholten, W. (2024). Crossing the lines: a human approach to
improving the effectiveness of the three lines model in practice. Journal of Financial
Regulation and Compliance, 32.

www.congressousp.fipecafi.org


https://auditoria.mpu.mp.br/pgmq/COSOIICIF_2013_Sumario_Executivo.pdf
https://conaci.org.br/wp-content/uploads/2021/09/Diretrizespara%20ControleInternonoSetorPublico.pdf
https://conaci.org.br/wp-content/uploads/2021/09/Diretrizespara%20ControleInternonoSetorPublico.pdf
https://www3.al.es.gov.br/arquivo/documents/legislacao/html/coe11989.html

2 6 o Theme: Accounting, Technology and Sustainability: shaping the future
research and practice

USP International
Conference on Accounting

Gattringer, J. L., Marinho, S. V., & Martins, Z. B. (2022). Contribui¢ao dos componentes do
modelo COSO no controle interno da administragdo publica: um estudo nos

municipios do estado de Santa Catarina. Revista Contemporanea de Contabilidade,
19(51), 162-179.

Hall, P. A., & Taylor, R. C. R. (2003).The three versions of neo-institutionalism. Lua Nova:
revista de cultura e politica, 58, 193-223.

ITA - The Institute of Internal Auditors. (2013). ITA Position Paper: The Three Lines of
Defense in Effective Risk Management and Control. Altamonte Springs: The Institute
of Internal Auditors.

Kagias, P., Garefalakis, A., Passas, ., Kyriakogkonas, P., & Sariannidis, N. (2024).
Whistleblowing Based on the Three Lines Model. Administrative Sciences, 14.

Loureiro, M. R., Teixeira, M. A. C., & Moraes, T. (2009). Democratizacao e reforma do
Estado: o desenvolvimento institucional dos tribunais de contas no Brasil recente.
Revista de Administra¢ao Publica, 43 (4).

Meyer, J. W., & Rowan, B. (1977). Institutionalized organizations: formal structure as myth
and ceremony. American Journal of Sociology, 83(2), 340-363.

Olivieri, C. (2011). Os controles politicos sobre a burocracia. Revista de Administragao
Publica, 45(5).

Secont. Secretaria de Controle e Transparéncia do Estado do Espirito Santo. (2022). Espirito
Santo lidera primeiro ranking nacional de transparéncia e governanga publica.
Disponivel em: https://secont.es.gov.br/Not%C3%ADcia/espirito-santo-lidera-
primeiro-ranking-nacional-de-transparencia-e-governanca-publica

Sefaz. Secretaria de Estado da Fazenda do Estado do Espirito Santo. (2023). Espirito Santo ¢
nota A no Tesouro Nacional pelo 12° consecutivo. Disponivel em:
https://sefaz.es.gov.br/Not%C3%ADcia/espirito-santo-e-nota-a-no-tesouro-nacional-
pelo-120-ano-consecutivo

Silva, JPB, Silva, EG, Ferreira, LVA, & Nunes, RR. (2024). Cybersecurity in Brazilian
Judiciary: A Comparative Study of Security Structures in State. Navus-revista de
Gestao e Tecnologia, 14.

Souza, F. P., & Louzada, F. R. (2017). O modelo de trés linhas de defesa para uma gestao
eficaz de riscos no ambito do Poder Executivo do Estado do Espirito Santo. Revista da
CGU, 9(15), 659-681.

Teixeira, A. F., & Gomes, R. C. (2019).Governanca Publica: uma revisao conceitual. Revista
do Servigo Publico, 70(4).

Tolbert, P. S., & Zucker, L. G. (1999). The institutionalization of institutional theory.
Studying Organization. Theory & Method. London, Thousand Oaks, New Delhi, 169-
184.

Urbinati, N. (2006). O que torna a representacdo democratica? Lua Nova: Revista de Cultura
e Politica, 67.

Valkenburg, B., & Bongiovanni, 1. (2024). Unravelling the three lines model in cybersecurity:
a systematic literature review. Computers & Security, v. 139.

www.congressousp.fipecafi.org


https://secont.es.gov.br/Not%C3%ADcia/espirito-santo-lidera-primeiro-ranking-nacional-de-transparencia-e-governanca-publica
https://secont.es.gov.br/Not%C3%ADcia/espirito-santo-lidera-primeiro-ranking-nacional-de-transparencia-e-governanca-publica
https://sefaz.es.gov.br/Not%C3%ADcia/espirito-santo-e-nota-a-no-tesouro-nacional-pelo-12o-ano-consecutivo
https://sefaz.es.gov.br/Not%C3%ADcia/espirito-santo-e-nota-a-no-tesouro-nacional-pelo-12o-ano-consecutivo

	1 INTRODUÇÃO
	2 REFERENCIAL TEÓRICO
	2.1 Teoria Institucional: abordagem da legitimidade
	2.2 Controle Interno na Administração Pública
	2.2.1 O Modelo de Três Linhas


	3 PROCEDIMENTOS METODOLÓGICOS
	3.1 Coleta de Dados

	4 RESULTADOS
	4.1 Análise Documental
	4.2 Grupo Focal
	4.2.1 Primeira linha: controles operacionais e cultura de conformidade
	4.2.2 Segunda linha: integração e sobrecarga de atribuições
	4.2.3 Terceira linha: auditoria e a mudança de postura da SECONT
	4.2.4 Cultura Organizacional


	5 CONSIDERAÇÕES FINAIS
	REFERÊNCIAS

