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RESUMO

Desde a década de 1990, a adocao de praticas oriundas da iniciativa privada tornou-
se mais frequente na gestéo publica, visando o alcance de maior eficiéncia e eficacia.
Dentre essas praticas, destaca-se a governanga, com seus pilares controle,
transparéncia e prestacdo de contas. Orgdo de controle externo e responsavel pela
fiscalizacdo dos recursos publicos em ambito nacional, o Tribunal de Contas da Uniéo
(TCU) vem realizando nos ultimos anos levantamentos sobre o tema nas entidades
sob sua jurisdicdo. Nesse contexto, a presente pesquisa teve como objetivo analisar
0 processo de institucionalizacdo do Perfil Integrado de Governanga Organizacional e
Gestao Publicas (IGG), visando identificar eventuais caracteristicas isomorficas no
campo organizacional dos Institutos Federais. Por meio de analises qualitativas dos
Relatorios de Gestédo e quantitativas dos resultados obtidos nos ciclos 2017 e 2018
do levantamento, avaliou-se todas as fases do processo de institucionalizacdo do
instrumento pelos Institutos Federais que compdem a Rede Federal de Educacéo
Cientifica, Profissional e Tecnoldgica, caracterizando-se por um processo isomorfico
inicialmente regulativo e, posteriormente, normativo e cognitivo. Evidéncias empiricas
apontaram ainda que a constante mudanca no instrumento avaliativo pode indicar
desafios a institucionalizacéo, frente a dificuldade na fase de sedimentacdo deste
mecanismo de controle e aperfeicoamento das praticas na Administracao Publica.

Palavras-chave: Governancga. Institucionalismo. Isomorfismo. IGG. Administragao
Publica.



ABSTRACT

Since the 1990s, the adoption of practices from the private sector has become more
frequent in public management, aiming to achieve greater efficiency and effectiveness.
Among these practices, governance stands out, with its pillars of control, transparency,
and accountability. An external control body and responsible for the supervision of
public resources nationwide, the Federal Audit Court (TCU) has been conducting in
recent years surveys on the subject in the entities under its jurisdiction. In this context,
the present research aimed to analyze the process of institutionalization of the
Integrated Profile of Organizational Governance and Public Management, in order to
identify possible isomorphic characteristics in the organizational field of the Federal
Institutes. Through qualitative analysis of the Management Reports and quantitative
analysis of the results obtained in the 2017 and 2018 cycles of the survey, all phases
of the institutionalization process of the instrument by the Federal Institutes that make
up the Federal Network of Scientific, Professional and Technological Education were
evaluated, characterized by an isomorphic process initially regulatory and, later,
normative and cognitive. Empirical evidence also pointed out that the constant change
in the evaluative instrument may indicate challenges to institutionalization, given the
difficulty in the sedimentation phase of this mechanism of control and improvement of
practices in the Public Administration.

Keywords: Governance. Institutionalism. Isomorphism. IGG. Public Management.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica Brasileira vem passando por uma série de
transformacdes desde a Constituicdo Federal de 1988, onde observa-se uma busca
por reestruturacéo do Estado visando consolidar uma nova relacdo com a sociedade.
As instituicdes publicas tém buscado cada vez mais a adogéo de préaticas com o intuito
de ganhos em termos de eficiéncia e eficacia no uso dos recursos publicos e de
legitimidade de sua atuacdo (CORREIO; CORREIO, 2019).

Nesse sentido, para o Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2018a) a
governanca publica tem ganhado destaque, compreendendo préticas de controle,
transparéncia e prestacdo de contas voltadas para assegurar que a acédo das
organizacdes esteja direcionada para objetivos alinhados aos interesses da
sociedade.

No servico publico federal, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem atuado
na sensibilizacdo e disseminagéo das praticas de governanca entre as organizacdes
publicas, por meio de inspecdes e realizacao de levantamentos sobre o tema. A partir
de 2017, o TCU passou a realizar o Levantamento Integrado de Governanca
Organizacional Publica, que avaliava, por meio de um questionario de autovaliacdo, a
capacidade em termos de governanca das organizagdes sob sua jurisdicdo (TCU,
2018b).

A partir do ciclo 2021, o instrumento passou a se chamar Perfil Integrado de
Governancga Organizacional e Gestdo Publicas (IGG?') e, embora continue a se tratar
de um levantamento, a pratica possui status de fiscalizacdo com comunicagdes via
acordaos e aviso prévio de possibilidade de aplicacdo de multas por sonegacéo de
informacd@es, prescindindo de realizacdo de prévia audiéncia (TCU, 2021a).

O questionario aplicado pelo TCU vem tornando-se um guia para a
implementacédo de praticas de governanca nas entidades publicas. As organizagcbes
participantes — de diferentes localidades e diferentes contextos estruturais e
financeiros — tém buscado melhorar seus resultados a cada ciclo do levantamento.

Adaptam-se, assim, ao instrumento que as avaliam, o que pode levar a uma

! Apesar da mudanca de nomenclatura, trata-se do mesmo instrumento. Pare efeitos de fluidez e padronizacéo na
comunicagdo, a presente pesquisa adotara a sigla IGG — utilizada pelo TCU — tanto para o “Levantamento
Integrado” (ciclos 2017 e 2018) quanto para o “Perfil Integrado” (ciclo 2021).
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uniformizagdo das préaticas adotadas. Essa uniformizacdo pode ser chamada de
isomorfismo, conforme a teoria institucional (DI MAGGIO; POWELL, 2005).

Assim, a presente pesquisa tem como objetivo geral analisar o processo de
institucionalizacdo do IGG nos Institutos Federais (IF), visando identificar eventuais

caracteristicas isomérficas neste processo.

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

As decisfes estratégicas das organiza¢gfes sdo usualmente pensadas como
resultado de decisdes racionais e intencionais dos tomadores de decisdo. E comum
deduzir que acBes adotadas pelas organizacbes sdo pensadas Unica e
exclusivamente na melhoria dos resultados. Esse pressuposto racionalista de
realidade é confrontado pela Teoria Institucional (CRUBELLATE; GRAVE; MENDES,
2004).

A Teoria Institucional, ou Institucionalismo, entende que as organizacdes sao
fendmenos socialmente construidos e também moldados por uma gama de processos
nao racionais, frutos de interacdes culturais e politicas e de processos cognitivos e
simbdlicos (CRUBELLATE; GRAVE; MENDES, 2004).

No Institucionalismo classico, as instituicbes eram dadas, ou seja, existam e
podiam ser identificadas a partir de seus efeitos. O novo Institucionalismo assume que

as instituicdes podem ser alteradas mediante a acao intencional dos agentes.

(...) a segunda geragédo do institucionalismo produziu um conjunto de novos
conceitos, categorias e relacdes causais para compreensdo de novos
movimentos e combinagdes entre atores e instituicdes. Com isso, fortalecia a
nocao de que o processo decisorio seria responsavel pelas decisbes tomadas
pelos atores, ou seja, que as instituicdes condicionariam os comportamentos
dos atores. Logo, no novo institucionalismo, as instituicbes tornaram-se
variaveis explicativas centrais, permitindo uma analise da dinamica
democrética fundamentada entre atores e instituicdes (TROIANO; RISCADO,
2016, p. 118).

Quando uma estrutura se torna institucionalizada, passa a ser tida como certa,
eficaz e necessaria pelos membros de um grupo social. Serve como uma importante
fonte causal de padrbes estaveis de comportamento (TOLBERT; ZUCKER, 1998).

Assim, o Institucionalismo oferece uma visdo da existéncia das organizacoes
baseado na incorporacdo de mitos e crencas compartilhadas, com estruturas

impregnadas com valores para além dos requisitos técnicos (SELZNICK, 1957).
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Dentre esses valores, esta a legitimidade. Os agentes decisores das
organizacfes tendem a moldar suas acbes em praticas organizacionais ja testadas e
tidas como 6timas em outras organizacdes do mesmo campo organizacional?
(DiMaggio; Powell, 2005). A critica institucional recai sobre o fato de que essa decisao
invariavelmente € tomada na busca por legitimidade e ndo por necessariamente
melhoria de desempenho e resultados (CARVALHO; VIEIRA; SILVA, 2012).

A repeticdo de modelos organizacionais como quadro de referéncias tende a
levar a homogeneizacado das praticas organizacionais. Essa homogeneizacdo pode
constranger a inovagdo em determinados ambientes, pois assim, adequam-se 0S
meios para se chegar a um fim pré-determinado como ideal, baseado em experiéncias
exitosas, mas obtidas em outras organizacées (HURTADO, 2020).

No ambito do servico publico brasileiro, a ado¢éo de praticas tidas como ideais
e que trazem legitimidade as decisbes remetem a termos inclusos no tema
governanca publica. A propria génese do termo remete a um mimetismo da
governanca corporativa, oriunda da iniciativa privada (CORREIO; CORREIO, 2019).

O conceito de governanca publica adotado no pais compreende mecanismos
de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a atuacdo da gestédo (TCU, 2014a). Essa série de mecanismos tende a ser
replicada por outras organizacdes a partir do momento que alguma(s) outra(s) do
mesmo campo organizacional as adota(m) com éxito.

Entendendo se tratarem de boas praticas e com o intuito de direcionar a
adocdo da governanca das entidades publicas, o TCU vem, nos ultimos anos,
avaliando por meio de levantamentos a maturidade das estruturas de governanca das
instituicbes publicas brasileiras. Por meio da aplicacdo de um questionario, as
entidades se auto avaliam de acordo com graus de atendimento de condicdes ideais
de variadas estruturas de gestéao.

Segundo o TCU (2021a), o questionario € baseado em praticas nacionais e
internacionais, ndo havendo indicios de participagdo das organizagbes na sua
elaboracdo. De carater compulsorio, tem se tornado um guia para os gestores publicos

e seu preenchimento acaba por induzir os gestores a adocdo das praticas

2 DiMaggio e Powell (2005, p. 76) definem campo organizacional como “aquelas organizagbes que, em
conjunto, constituem uma area reconhecida da vida institucional: fornecedores-chave, consumidores
de recursos e produtos, agéncias regulatdrias e outras organiza¢des que produzam servi¢os e produtos
similares.”
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preconizadas. Dessa forma, o IGG se tornou ndo apenas instrumento de avaliagcéo e
controle, mas também, padréo esperado de conformidade das organiza¢@es publicas
no pais.

Ocorre que mesmo que pertengam a um mesmo campo organizacional,
considerando as diferengcas socioecondmicas e a extensao territorial do Brasil, as
entidades submetidas ao questionario podem apresentar consideraveis variagdes em
termos de estrutura fisica, de pessoal, orcamentaria e cultural.

E o que ocorre com os Institutos Federais de Educacio, Ciéncia e Tecnologia
(IF). Os Institutos Federais estdo presentes em todas as regides do pais e séo
compostos tanto de instituicdes recentes como instituicdes centenarias. Além das
desigualdades regionais que impactam no ambiente socioecondmico que estdo
inseridos, h& ainda consideravel diferenca na distribuicdo orcamentaria das
instituicdes federais de ensino.

Frente ao exposto, a presente pesquisa busca analisar o processo de
institucionalizacdo do Perfil Integrado de Governanca Organizacional e Gestao
Pulblicas do TCU (IGG), buscando responder a seguinte pergunta: como tem ocorrido
0 processo de institucionalizagéo do IGG no ambito dos Institutos Federais no Brasil?

Assim, os dados e informacdes apresentados pelos IF de todo o Brasil —
encaminhados como resposta as consultas e fiscalizacdo do TCU nesse levantamento

- serdo analisados de forma a atingir os objetivos apresentados a seguir.

1.2 OBJETIVOS DO TRABALHO

1.2.1 Objetivo geral

Analisar o processo de institucionalizacdo do IGG no ambito dos Institutos

Federais, visando identificar eventuais caracteristicas isomaorficas neste processo.

1.2.2 Objetivos especificos

a) investigar a logica institucional na concepcao do IGG;
b) medir a mudanca isomoérfica das praticas de governanca e gestédo adotadas

pelos Institutos Federais;
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c) avaliar o processo de institucionalizacdo do IGG a partir de suas fases
constitutivas;
d) elaborar base de dados voltada para a continuidade de pesquisas sobre o

tema.

1.3 JUSTIFICATIVA

Ao se analisar a forma como um determinado campo organizacional se
apropria de modelos sistémicos se torna possivel, por consequéncia, a proposicao de
melhorias no processo de implementacdo das mudancas.

Apesar de se objetivar ser um indutor das boas préaticas de governanca e
gestédo, a metodologia do IGG néo leva em consideracdo os diferentes contextos aos
quais pertencem as organiza¢des que estdo sob sua jurisdicdo, uma vez que todas
sdo submetidas ao mesmo questionario.

No caso do campo organizacional escolhido para a pesquisa, 0s Institutos
Federais, embora similares em seus organogramas, possuem diferengas de contextos
regionais, sociais, estruturais e orcamentarios que impactam diretamente em seu
funcionamento e cultura organizacional.

Nesse sentido, a andlise institucional joga luz a novas formas de compreender
a andlise organizacional e estratégica, auxiliando os tomadores de decisdo na
otimizacdo dos resultados obtidos com o diagnéstico do levantamento.

Assim, a presente pesquisa justifica-se por ser um instrumento de apoio a
gestores publicos, tanto do TCU quanto dos Institutos Federais, para a utilizacédo e

internalizacao dos resultados do IGG.

1.4. ESTRUTURA DO TRABALHO

Para que os objetivos declarados sejam alcancados, a partir do proximo
capitulo serd apresentada a fundamentacdo tedrica e normativa, cujas discussdes
foram obtidas por meio de pesquisas bibliograficas e documentais que reuniram
legislacdes, documentos e artigos relacionados ao Institucionalismo, a governanca e

a Rede Federal de Educacéo Profissional, Cientifica e Tecnologica.
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Posteriormente, no terceiro capitulo, foram descritos os procedimentos
metodologicos que permitirdo responder a problematica anunciada e os objetivos
declarados.

No capitulo 4, constam os resultados e discussdes, subsidiados pelo Produto
Técnico-Tecnologico apresentado no capitulo 5.

Por fim, no capitulo 6 apresentam-se as considerac¢des finais da pesquisa.
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2 REFERENCIAL TEORICO/NORMATIVO

2.1 INSTITUCIONALISMO E O PROCESSO DE MUDANCA NAS ORGANIZACOES

A abordagem institucional procura explicar a existéncia das instituicdes,
investigando como a definicAo de padrbes torna-se, posteriormente, valores
organizacionais, adquirindo entdo legitimidade nas estruturas sociais (TORRES,
2006). Um dos principais interesses da teoria institucional € entender a difusédo de
praticas organizacionais, assim como a sua incorporacdo em diferentes campos
organizacionais (MACHADO-DA-SILVA, 2010).

Para Selznick (1957), a institucionalizacdo é o processo onde estruturas
organizacionais se tornam impregnadas com valores para além de requisitos técnicos
da tarefa. Assim, o processo de mudanca nas organizagdes, aqui compreendido como
mudancas de estrutura formal, estratégica e cultural, cada vez menos tem sido
orientado pela competicdo ou para ganhos de eficiéncia, e sim em processos
miméticos que tornam as organizagdes mais similares (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

Se faz necessario diferenciar a compreensado de organizacfes e instituicdes
para os estudos do Institucionalismo (CRUBELLATE; GRAVE; MENDES, 2004). As
organizacdes sao estruturas/instrumentos pereciveis e racionais, visando um fim
especifico e estabelecido; enquanto as instituicdes sdo resultantes de processos de
pressdes sociais, culturais e cognitivas, onde assumem carater especial e
competéncias singulares, que implicam necessariamente em continuidade de sua
existéncia (CARVALHO; VIEIRA; SILVA, 2012).

A institucionalizacdo é questéo central na criacdo e perpetuacado de processos
duradouros, uma vez que de seu resultado emergem as praticas institucionalizadas,
com significados compartilhados, relacionados as acdes habituais e/ou
comportamentos esperados (TOLBERT; ZUCKER, 1998).

Com o intuito de compreender os processos de institucionalizagao dos formatos
organizacionais, a Teoria Institucional aproxima da analise racional componentes do
contexto sociocultural dos individuos e organizacfes, de modo que as transformacgdes
do mundo moderno ndo possam ser explicadas apenas a partir de orientagdes

puramente racionalistas, pois a agado racional esta constantemente sujeita a pressbées
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de questdes histdricas, politicas, sociais e culturais (CARVALHO; VIEIRA; SILVA,
2012).

Adicionalmente as pressfes socioculturais, March e Simon (2004) assumem
que todo comportamento racional € também um comportamento com
constrangimentos. Segundo os autores, estes constrangimentos incluem algumas
propriedades dos seres humanos, (relacionadas ao processamento de informagdes)
e as formas de resolucéo de problemas. Assim, a racionalidade ideal, prevalecente na
teoria classica da economia, é confrontada com a racionalidade limitada, como forma
de compreender o que de fato ir4 influenciar na escolha e decisdo dos individuos e
organizacGes. Nestas Ultimas, os autores sugerem que o0s aspectos de
comportamento sao relativamente estaveis, e mudam apenas lentamente no decorrer
do tempo (MARCH; SIMON, 2004).

Desta forma, a maioria das tomadas de decisdo, seja no nivel individual ou
organizacional, estao relacionadas principalmente com a descoberta e selecdo de
alternativas satisfatorias. Ou seja, aquelas nas quais existe um conjunto de critérios
gue descrevem minimamente as alternativas, e a partir dos quais, uma alternativa que
excede os critérios previamente identificados é escolhida

Essa escolha guia-se pela percepcdo de conformidade e adequacg&o, nao
levando tdo somente em consideracao questdes racionais de eficiéncia e resultado,
mas também os limites das capacidades intelectuais e cognitivas humana, frente as
complexidades dos problemas que organizacbes e individuos podem enfrentar
(FIGUEIREDO; PAULILLO, 2005).

Assim, o comportamento racional deve ser entendido a partir de modelos
simplificados, que dado conta das principais caracteristicas de um problema, sem
incorporar todas as suas complexidades (MARCH; SIMON, 2004). Este processo de
simplificacdo pode incorporar algumas caracteristicas, descritas como segue: a) a
otimizacao € substituida pela satisfacdo, entendida como o processo pelo qual niveis
satisfatorios s@o alcancados a partir de critérios definidos no momento da escolha; b)
alternativas de acéo e consequéncias da a¢do sdo descobertas sequencialmente, a
partir de um processo de busca; e c) repertorios de acdes sdo desenvolvidos por
organizacdes e individuos, e servirdo posteriormente como alternativas no processo
de escolha em situagdes recorrentes.

Carvalho, Vieira e Silva (2012) afirmam ainda que as organizacdes

responderao as influéncias de valores, crencas e mitos compartilhados, como forma
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de reconhecimento e legitimagdo. Respondem dessa forma como mecanismo de
sobrevivéncia, decorrente da aceitacdo dos valores institucionalizados e da
conformidade como pratica reconhecivel e legitima (MEYER; ROWAN, 1991).

A ideia de processos puramente racionais de tomada de decisédo cede assim
lugar a padrbes de decisdo apenas satisfatorios, baseados em processos situacionais
de descoberta de consequéncias das acdes (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972),
mediados por valores institucionalizados em um dado ambiente, cujas praticas que 0s
representam sao geradoras de legitimidade ao longo do tempo.

Os significados compartilhados das praticas institucionalizadas tornam-nas
generalizadas e, consequentemente, independentes dos gestores e tomadores de
decisdo, uma vez que se tratam de solucbes e comportamentos esperados
(TOLBERT; ZUCKER, 1998).

Para a Teoria Institucional, a reproducdo de processos, praticas e rotinas
consideradas pode levar a homogeneizacdo no campo organizacional, em um
fendmeno conhecido como isomorfismo (MEYER; ROWAN, 1991).

Para Carvalho, Vieira e Silva (2012), o isomorfismo pode ser coercitivo, quando
se caracteriza pela conformacdo a pressdes formais ou informais exercidas por
organizacfes que exercem dominio de recursos escassos, especialmente financeiros.
Pode ser normativo, quando decorre da profissionalizacdo que delimita e institui um
conjunto de normas e procedimentos de referéncia. Ou ainda, mimético, quando é
caracterizado pela adocdo de modelos testados e bem-sucedidos em organizacfes
similares.

Por oportuno, os subitens do presente capitulo abordardo a evolucdo da Teoria
Institucional, por meio do estudo dos seus pilares e do isomorfismo.

A abordagem institucional possui diferentes vertentes de analise, por meio das
quais é possivel compreender sua evolucdo e contribuicbes para os estudos
organizacionais. Sao elas a vertente politica, a econfmica e a socioldgica
(CARVALHO; VIEIRA; SILVA, 2012).

Conforme Figueiredo e Paulillo (2005), em cada vertente do institucionalismo
destaca-se um viés que emoldura o comportamento dos atores, como sera

apresentado a seguir.
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2.1.1. Vertente politica e 0 viés normativo

Segundo Carvalho, Vieira e Silva (2012), no campo da ciéncia politica, desde o
fim do século XIX até meados dos anos 1930, a abordagem institucional, influenciada
incialmente pelo direito constitucional e filosofia moral e posteriormente por
abordagens comportamentalistas das ciéncias sociais, alternou seu foco entre
aspectos relacionados a estrutura legal e arranjos administrativos das estruturas de
governo e sobre aspectos comportamentais do individuo, em relacdo a distribuices
de poder, atitudes e comportamento politico.

Durante a década de 1970, o enfoque sobre as instituicbes ganha destaque
novamente, conforme Carvalho, Vieira e Silva (2012, p. 856):

Durante a década de 1970 ocorre uma retomada do interesse pelas
instituicbes que conformam a vida politica, como o Poder Legislativo, as
politicas estatais, o governo local ou as elites politicas, conforme indicam
March e Olsen (1993:1-2). Para estes lideres do pensamento institucionalista
“este novo institucionalismo sublinha a relativa autonomia das instituicbes
politicas, as possibilidades de que a histéria ndo seja eficaz e a importancia
da acao simbdlica para a compreensao da politica”.

Assim, as instituicdes e seus procedimentos, rotinas, normas e convencoes,
formais e informais, impdem elementos ordenadores sobre a sociedade, considerando
o protagonismo de instituicbes politicas formais e legais, como os Poderes
Legislativos, Judiciario e Executivo, por exemplo, ou ainda Orgéos de Controle, como
Controladoria-Geral da Unido e TCU, dentre outros (FIGUEIREDO; PAULILLO, 2005).

O desenvolvimento politico no contexto histérico e em termos de processos ao
longo do tempo, criam padrdes institucionais e cadeias de eventos que possuem
propriedades deterministicas, moldando o comportamento e tornando altos os custos
de eventuais reversdes (THELEN, 1999; LEVI, 1997).

A medida em que 0s processos vao ocorrendo, cria-se uma trajetoria historica
estabelecida por cadeias de causalidade, que induzem o comportamento e se
retroalimentam por meio do feedback positivo (LIMA; MORSCHBACHER, 2016).

Em termos gerais, as instituicbes carregam um status no qual seus
ordenamentos tornam-se as normas do jogo, gerando legitimidade por meio de

sanc¢des morais, valores e reputacédo (FIGUEIREDO; PAULILLO, 2005).
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2.1.2. Vertente econémica e o viés regulativo

A vertente econdmica do Institucionalismo surge em 1898 por meio das criticas
de Thorstein Veblen aos pressupostos da economia classica, principalmente ao
conceito do homo economicus®. Veblen entendia a economia como como um processo
dindmico e instavel, onde a a¢&o individual dos atores é influenciada pelos costumes,
convengdes, circunstancias e relagdes de natureza institucional (CARVALHO;
VIEIRA; SILVA, 2012).

Ao revisar a literatura, foi possivel perceber que em meados da década de 1970
a andlise institucional ressurgiu na economia com influéncias do pensamento
neoclassico e com a denominacdo novo institucionalismo econémico. Contudo,
abordando a relacéo entre os atores e as instituicdes sob um enfoque calculista, onde
0S pressupostos comportamentais adotados sdo o comportamento oportunista e a
racionalidade limitada, que leva os individuos a buscarem a escolha méaxima
(FIGUEIREDO; PAULILLO, 2005).

Sua caracteristica marcante é a ideia de que as transa¢des raramente podem
ser realizadas sem custos, o que tornaria a analise neoclassica pouco adequada. Os
custos de transacdo surgem devido ao fato de os agentes nao disporem de plena
informacgao para tomarem decisdes. Nos modelos mais frequentemente utilizados pela
economia neoclassica, adota-se o0 pressuposto da racionalidade plena, inexistindo
custos de transacdo. Assim, se faz necessario o abandono de alguns dos
pressupostos neoclassicos e a inclusdo de novos conceitos: racionalidade limitada,
incerteza, oportunismo e especificidade de ativos (WILLIAMSON, 1994).

Segundo Carvalho, Vieira e Silva (2012), nesta perspectiva, a analise deve
incorporar o sistema de crencas dos atores envolvidos, mediado pela aprendizagem
humana e, consequentemente, pelo tempo historico. Ja a funcdo das instituicdes,
segundo Figueiredo e Paulillo (2005), € reduzir a incerteza ao prover quadros de
eficiéncia e dependéncia para transacdes que envolvem graus variados de
especificidade de ativos, incerteza e frequéncia nas interagées.

Williamson (1994) propbde que o ambiente institucional (grupo de regras

politicas, sociais e legais) e 0s pressupostos comportamentais dos individuos

8 O homo economicus corresponderia ao individuo capaz de tomar as melhores decises econdmicas
pautado no uso da racionalidade.
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influenciam o desenvolvimento das estruturas de governanca e sua inter-relagdes,

conforme demonstrado na figura 1 abaixo.

Figura 1: Esquema de trés niveis de Williamson

Ambiente | _
Institucional
Parametros de T
Mudanga Estratégia
Governanca
Alributos de 1 + Preferéncias E
Compontamento P Enddgenas — |
Individuo @ p--------- - :

Fonte: Williamson (1994)

Em termos gerais, Williamson (1994) entende que as instituicdbes provém as
regras (leis, sancdes legais, protocolos, e etc.) para atores que as habitam; e estes
convivem com o regramento sempre calculando e buscando maximizar suas escolhas
baseadas em atributos comportamentais e/ou preferéncias internas (WILLIAMSON,
1994; CARVALHO; VIEIRA; SILVA, 2012; FIGUEIREDO; PAULILLO, 2005).

2.1.3. Vertente sociolégica e o viés cognitivo

A vertente socioldgica, por meio de analises da influéncia que as instituices
exercem sobre o comportamento individual e o mundo social, busca explicagdes para
determinar o que leva as organizacdes a adotarem um conjunto especifico de formas
organizacionais, procedimentos ou simbolos, e enfatizam como tais praticas sao
difundidas dentro dos campos organizacionais (FIGUEIREDO; PAULILLO, 2005).

Para os autores desta corrente, de maneira mais ampla, as instituicoes
englobam, além das regras formais, procedimentos e hormas, o conjunto de simbolos,
roteiros cognitivos e padrbes morais da sociedade. Segundo Figueiredo e Paulillo
(2005), as instituicbes ndo sO restringem opc¢des, mas acabam por estabelecer
critérios que moldam as escolhas dos individuos.

A insercdo cognitiva possibilita delinear as condigbes para a realizagdo de
relacdes e transagfes quando faltam totalmente as hipdteses convencionais da acao
calculista e racional (STEINER, 2006).
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No que tange a vertente social, enquanto autores do velho Institucionalismo
enfatizavam mudancgas organizacionais por meio de pressoes internas a organizacgao,
autores do novo Institucionalismo entendem que as mudancas ocorrem na busca de
estabilidade e de legitimidade em relacdo ao ambiente. Assim, destacam-se a
homogeneidade, a adaptacao e a ampliacdo do ambiente (CARVALHO et al., 2012).

Como consequéncia, organizacdes passam a adotar praticas que nao
necessariamente resultam em melhorias de eficiéncia e resultado, mas sim porque,

dentro de um conjunto de critérios aceito no ambiente, traz legitimidade social:

Talvez esse seja o principal carater distintivo do pilar cognitivo: ao rejeitar
explicagbes funcionais, nas quais as instituicbes assumem o papel de
solugBes eficientes para problemas de governanca, os teoricos desta linha
afastam-se das outras correntes e procuram determinar os meios pelos quais
instituicbes complicam e constituem o caminho pelo qual solugbes séo
criadas, haja vista que os quadros de referéncia irdo definir os fins e moldar
0S meios pelos quais interesses serdo determinados e perseguidos
(FIGUEIREDO; PAULILLO, 2005, pgs. 493-494).

A busca por legitimagéo por meio de simbologia dos quadros de referéncia leva
a homogeneizacéao de formatos organizacionais em um dado campo, o0 que, por vezes,
pode até preponderar sobre requisitos técnicos. Nesse contexto, o ambiente ganha
destaque, pois ndo € mais “apenas a fonte e o destino de recursos materiais
(tecnologia, pessoas, financas, matéria-prima), mas também fonte e destino de
recursos simbolicos (reconhecimento social e legitimacédo) ” (CARVALHO; VIEIRA,;
SILVA, 2012, p. 863).

Consequentemente, a estruturacdo das organizacbes nao leva Unica e
exclusivamente o objetivo de se obter eficiéncia, mas sim o simbolismo, valores,
crencgas e mitos compartilhados pelo ambiente em que se encontra.

Na vertente sociologica, 0os constrangimentos se dao por meio dos elementos
cognitivos e suas interpretacdes subijetivas, influenciadas pelo ambiente em que se
configuram a situacédo comum (ou ideal) e pela adoc¢éo de quadros de referéncia.

A adocdo de modelos e quadros de referéncia com base em acbes
anteriormente definidas em busca de legitimidade é explicada na Teoria Institucional

por meio de processos isomorficos, que serdo abordados na subsecédo seguinte.

2.1.4. O isomorfismo

Na visdao de DiMaggio e Powell (2005), os ambientes organizacionais

apresentam no inicio de seus ciclos de vida uma quantidade diversa de formatos e
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estruturas de acédo. Porém, a partir do momento que o ambiente organizacional se
torne estabelecido, ha uma tendéncia natural & homogeneizacao das préticas.

Com o passar do tempo, quanto mais repetido o modelo, mais legitima a pratica
se torna. O componente cognitivo das instituicdes leva a uma busca por legitimidade
por meio de processos que incentivam a imitagcao de padrdes de atividades que tém
forte suporte cultural (SCOTT, 1995).

Ocorre que estratégias que sao racionais para determinadas organizacfes
individualmente ndo necessariamente sao as ideais para as demais. No entanto, o
fato de ser considerada e aceita como modelo referencial aumenta a probabilidade de
ser adotada e disseminada (DIMAGGIO; POWELL, 2005; HANNAN; FREEMAN,
2005).

Essa homogeneizacdo de praticas organizacionais é conhecida como

isomorfismo:

(...) o isomorfismo constitui um processo de restricdo que forga uma unidade
em uma populacdo a se assemelhar a outras unidades que enfrentam o
mesmo conjunto de condicbes ambientais (DIMAGGIO; POWELL, 2005, p.
76).

Ainda que um fendmeno bem reconhecido na literatura, o isomorfismo pode ser
influenciado por fatores contingenciais, como caracteristicas sociais, culturais e
mesmo econdmicas do entorno da organizacdo isomorfica. Ocorre que, mesmo em
grupos de organizacGes dispersos geograficamente, os incentivos institucionais
(positivos e/ou negativos) podem ser tdo homogéneos a ponto de caracteriza-las
como organizacdes pertencentes a um mesmo campo organizacional (DIMAGGIO;
POWELL, 2005).

O isomorfismo pode acontecer devido a exclusdo de formatos subo6timos ou
porque gestores das organizacdes absorvem respostas adequadas* e ajustam seus
comportamentos de acordo com elas — 0s meios se adequam para atingir o fim ideal
e legitimado (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

Existem trés tipos de mudancas isomorficas: isomorfismo coercitivo, mimeético
e normativo. Os trés tendem a derivar de condi¢fes diferentes e levar a resultados
também diferentes. Independente do mecanismo, o efeito do isomorfismo institucional

€ a homogeneizacdo, sendo que o melhor indicador de mudancgas isomoérficas é a

4 Como aquelas capazes de evidenciar maior nivel de maturidade da organizagéo publica no IGG.
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reducdo em variacao e em diversidade em indicadores em um determinado grupo de
organizacoes (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

O isomorfismo pode ser coercitivo, quando se caracteriza pela conformacéo a
pressfes formais ou informais exercidas por organizacdes que exercem dominio de
recursos escassos, especialmente financeiros (CARVALHO; VIEIRA; SILVA, 2012).

Segundo Holperin (2019), o isomorfismo coercitivo equivale a mecanismos top-
down, que ocorre quando as similaridades sao explicadas por pressodes formais e/ou
informais de outras organiza¢gOes das quais elas dependem.

As mudancas podem também ocorrer em virtudes de pressao por parte das
expectativas culturais da sociedade ou em resposta a ordens governamentais,

conforme explicitam DiMaggio e Powell (2005):

(...) os produtores adotam novas tecnologias de controle de poluigdo para se
adequarem a regulamentacdes ambientais; organizacBes nédo lucrativas
mantém contabilidade e contratam contadores a fim de se adequarem as
obrigacgdes legais e fiscais; e certas organiza¢des contratam funcionéarios a
partir de critérios de agdo afirmativa para se defenderem de alegacgbes de
discriminagdo. Escolas admitem estudantes especiais e contratam
professores especiais para isso, estimulam relagdes com associa¢des de pais
e professores, mantendo administradores que se relacionardo com elas, e
adotam curriculos adequados aos padrées do Estado (DIMAGGIO; POWELL,
2005, p. 77).

O ambiente legal comum também afeta o comportamento e molda a estrutura
das organizacdes, como, por exemplo, regramentos orcamentérios, fiscais e de
controle. Como resultado, as organizacdes estdo cada vez mais similares e
estruturadas em torno de rituais de conformidade (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

O isomorfismo também pode derivar de incertezas. E o caso do isomorfismo
mimético, que é caracterizado pela ado¢cdo de modelos testados e bem-sucedidos em
organizacdes similares (CARVALHO; VIEIRA; SILVA, 2012).

Segundo DiMaggio e Powell (2005):

Tomar outras organiza¢g6es como modelo, como denominamos, constitui uma
resposta a incerteza. A organizacdo imitada pode néo estar consciente de
gue esta sendo imitada ou pode ndo ter o desejo de ser imitada. Ela
simplesmente serve como fonte conveniente de praticas que a organizagao
gque a copia pode utilizar., Os modelos podem ser difundidos
involuntariamente, indiretamente por meio da transferéncia ou rotatividade de
funcionérios, ou explicitamente por organiza¢cdes como firmas de consultoria
ou associagfes de comércio de industrias. Até mesmo as inovag¢des podem
ser creditadas ao fato de se possuir outras organizages como modelo (DI
MAGGIO; POWELL, 2005, p. 78).
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As organizacdoes tendem a tomar como modelo outras organizacfes mais
antigas e bem-sucedidas, assim como os tomadores de deciséo irdo se basear em
modelos ja testados e bem aceitos, em busca de legitimacdo, mesmo que nao se
comprove ganhos em termos de eficiéncia (CARVALHO; VIEIRA; SILVA, 2012).

O isomorfismo pode ainda ser normativo, quando decorre da profissionalizacao
que delimita e institui um conjunto de normas e procedimentos de referéncia. As
categorias profissionais também estao sujeitas a pressdes coercitivas e miméticas, e
tendem a buscar legitimacdo por meio da constituicAo de redes profissionais e
modelos de atuacédo, estruturacao e selecao de pessoal (CARVALHO; VIEIRA; SILVA,
2012).

No que tange especialmente a selecdo de pessoal, em diferentes tipos de
organizacao a contratacdo de colaboradores se da por definicdo prévia de atributos,
formacdo e caracteristicas, que acabam por restringir o acesso a determinadas
posicoes. Essa restricdo resulta na escolha de colaboradores pertencentes a um
grupo comum de atributos, que podem tender a enxergar problemas de maneira
similar e considerar como legitimados 0s mesmos procedimentos, que resultardo em
decisGes também similares (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

Assim, tem-se um quadro de efeitos ambivalentes proporcionados pelo
isomorfismo nas organiza¢cdes que podem levar a resultados subétimos da politica
adotada. A simples difusdo de praticas ndo garantem melhorias em sua
implementacdo, pois além de terem sido projetadas para atender outras
necessidades, podem ser superiores as capacidades locais de quem esta se
destinando. Ademais, ao mesmo tempo que a adocdo dessas praticas reconhecidas
e incentivadas trazem legitimidade, também trazem restricbes a inovacdes locais
(HOLPERIN, 2019).

Essa perspectiva da ambivaléncia encontra ressonéancia em DiMaggio e Powell
(2005), ao refletirem que a andlise dos processos de mudanca sob o prisma do
isomorfismo pressupde a auséncia de evidéncia de que eles aumentam a eficiéncia

organizacional interna:

Na medida em que aumenta a eficacia organizacional, a razao sempre recaira
no fato de que as organizacBes estdo sendo recompensadas por serem
semelhantes a outras organizacdes em seus campos. Essa similaridade pode
tornar mais facil para elas envolver-se em transa¢cdes com outras
organizacdes, atrair pessoas focadas em carreiras, ser reconhecidas como
legitimas e respeitadas, e encaixar-se em categorias administrativas que
definem elegibilidade para reconhecimentos e contratos publicos e privados.
No entanto, nada disso assegura que as organizagfes que agem dessa
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maneira fardo o que fazem de maneira mais eficiente do que aquelas que ndo
agem dessa maneira (DIMAGGIO e POWELL, 2005, p. 81).

Resultados como esse ja sdo amplamente conhecidos na literatura
internacional. Montes e Jover (2004), que avaliaram a implementagcéo da gestédo da
qualidade total em agéncias financeiras na Espanha, chegaram a conclusao que nao
h& influéncia clara entre a adocao de praticas em processos isomorficos e melhoria
de desempenho, uma vez que as vantagens competitivas ja foram geradas pelas
organizagbes pioneiras, restando as seguintes um resultado subdtimo (apenas
legitimidade).

Ademais, o processo de producédo do isomorfismo forjado por restricoes de
legitimidade pode levar a inércia organizacional, uma vez que o0 processo de
adaptacdo a estruturas pré-definidas torna limita a inovacdo nas organizacdes
(HANNAN; FREEMAN, 2005).

O isomorfismo, assim como outras mudangas institucionais, ndo ocorre
repentinamente. Na préxima subsecédo, sdo apresentadas as fases do processo de

institucionalizagcdo das mudancas nas organizacoes.

2.1.5. As fases do processo de institucionalizagéo

A institucionalizacdo é um processo social influenciado por forcas externas que
assumem o status de norma e se tornam elementos legitimos da organizacdo. Essas
forcas externas podem derivar, dentre outras fontes, de legislacdo, mudancas
tecnoldgicas e forcas de mercado (CALDAS; FACHIN; FISCHER, 2007).

Se o primeiro a adotar determinada inovacédo melhorou seu desempenho, como
consequéncia, seguidores virdo e tentardo institucionalizar as mesmas praticas da
mesma forma (isomorfismo) que os inovadores iniciais (MONTES; JOVER, 2014).

Para tanto, o processo de institucionalizacdo dentro de uma organizacao
perpassa por fases distintas até chegar a internalizagdo da inovacdo ou mudanca
organizacional, sendo estas denominadas fases de habitualizacdo, objetificacdo e
sedimentacdo (NASCIMENTO; RODRIGUES; MEGLIORI, 2010).

A habitualizac&o, ou pré-institucionalizacao, envolve a geracéo e formalizacao
de novos arranjos estruturais em resposta a um problema ou conjunto de problemas
organizacionais. Por se tratar de uma novidade organizacional, os tomadores de

decisdo tendem a dedicar parte da elaboracdo da solugcdo na busca por solucdes
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desenvolvidas por outras organizagbes que enfrentem o0 mesmo problema
(NASCIMENTO; RODRIGUES; MEGLIORI, 2010; TOLBERT; ZUCKER, 1998).

Assim, as estruturas ou arranjos organizacionais sao adotados sem qualquer
tipo de teorizacdo formal, de forma generalizada e, por vezes, de maneira provisoria
ou por tempo determinado (STRANG; MEYER, 1993).

E a partir da segunda etapa do processo de institucionalizagdo que a estrutura
ganha caracteristicas de permanéncia e difusao.

A objetificacéo, ou semi-institucionalizacdo, decorre da percepcao do certo grau
de consenso social sobre o valor da estrutura e, consequentemente, sua crescente
adocéao por organizacdes com base nesse consenso (TOLBERT; ZUCKER, 1998).

Esse consenso surge do monitoramento das organizacdes similares e/ou
concorrentes e da difusdo das praticas ja testadas nas outras organizacfes, porém,
diferentemente da habitualizacdo, com prévia percep¢do dos custos e beneficios
relativos (TOLBERT; ZUCKER, 1998).

A implementacao da estrutura ja ndo se limita a uma simples imitacéo, existindo
um grau de teorizacdo que se reflete em bases normativas internas ou externas.
Conforme maior a difusdo, maior a homogeneidade da estrutura.

Nesta etapa, existe ainda algum grau de incerteza quanto aos resultados e as
tomadas de decisao ainda podem ser influenciadas por avaliagdes subjetivas internas,
tanto de defensores da préatica quanto de grupos de resisténcia. Porém, quanto mais
generalizada e difundida for a escolha em andlise, maior a probabilidade de ser
percebida como a escolha 6tima, tornando menos impactantes as pressdes
organizacionais internas.

E é a partir do desenvolvimento e compartiihamento de significados sociais
ligados a inovacéao difundida que essa estrutura se projeta para além de seu ponto de
origem, ganhando o que Berger e Luckmann (1967) chamam de exterioridade.

Ao adquirir a qualidade de exterioridade, a estrutura passa a possuir realidade
prépria e a se transmitir com maior facilidade e velocidade, adentrando a terceira etapa
do processo de institucionalizacdo: a sedimentacao.

A sedimentacao se caracteriza tanto pela propagacéo, virtualmente completa,
de suas estruturas por todo o grupo de atores teorizados como adotantes adequados,
como, fundamentalmente, pela continuidade histérica da estrutura na organizagéo
(NASCIMENTO; RODRIGUES; MEGLIORI, 2010).
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Estas fases sado apresentadas sequencialmente e relacionadas as
caracteristicas de transicdo na figura 2.

Figura 2: Fluxo do processo de institucionalizacéo

Legislagdo

Inovagio
Organizacional

,'_

Habitualizagio

Objetificagio

N

Monitoramento Teorizagio Resultados Reasistaéncia Defesa de
interorganizacional positivos g4 grupos de grupos de
interesse interesse

Sedimentagio

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de Tolbert e Zucker (1998).

Tolbert e Zucker (1998), entendem que a identificacdo de fatores que afetam
a extensdo da difusdo e a continuidade de uma estrutura € ponto chave para
compreender o processo de sedimentacdo. Um dos principais fatores que a ser

observados é a falta de resultados demonstraveis associados a estrutura e a

constante necessidade de teorizagcdo e promocao:

(...) a sedimentacd@o pode ser truncada gradualmente por causa da falta de
resultados demonstraveis associado a uma estrutura. Uma relacdo fraco-
positiva entre uma determinada estrutura e os resultados desejados podem
ser suficientes para afetar a propagacdo e manutencdo de estruturas,
principalmente se defensores continuam a estar ativamente envolvidos em
teorizacé@o e promocgéo (TOLBERT; ZUCKER, 1998, p. 184).

Portanto, a consolidacdo da sedimentacdo tem relacdo direta com a
demonstracao de resultados positivos e a ndo necessidade de recorrente teorizagcéo
e promocao, presentes na etapa de obijetificacao.

Uma estrutura sedimentada significa que se tornou institucionalizada,
passando a ser tida como certa e necessaria, sendo assim uma importante fonte
causal de padrdes estaveis de comportamento (TOLBERT; ZUCKER, 1998).

Frente ao exposto e considerando o objetivo da presente pesquisa, para
melhor compreensédo, na proxima sec¢do serd abordada a Governanca e Gestéao

Pudblica nas Organizagdes.
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2.2 GOVERNANCA E GESTAO PUBLICA NAS ORGANIZACOES: SENTIDOS E
SIGNIFICADOS

O termo Governanca Corporativa remete a uma resposta empresarial para um
problema organizacional abordado por Jensen e Meckling (1976) e denominado
conflito de agéncia. A separacao entre controle e propriedade trazia, principalmente
para companhias de capital aberto, questdes decorrentes de informacao assimétrica
e alinhamento de agbes gerenciais, 0 que consequentemente, causava conflitos entre
gestores e acionistas, que buscavam ambos maximizar o seu interesse (DALMACIO;
NOSSA, 2004).

A governanga corporativa pode ser conceituada como “um processo de
coordenacao de atores, de grupos sociais, de instituicdes ou de redes organizacionais
para alcangar objetivos que expressam consensos coletivamente construidos”
(BASTOS et al., 2016, p. 2).

Segundo a Organizacéo para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE, 2004), a governanca corporativa € o conjunto de relacdes entre a gestdo da
empresa, 0 seu 0rgdo de administracdo, 0s seus acionistas e outros interessados,
estabelecendo a estrutura através da qual sao fixados os objetivos da empresa e sédo
determinados e controlados os meios para alcancar esses objetivos (OCDE, 2004).

Ao longo das décadas de 1980 e 1990, préaticas designadas como de
Governanca Corporativa passaram a ser adotadas nas companhias, principalmente
anglo-saxds (HOLMSTROM; KAPLAN, 2001). Tais praticas gradualmente
incorporaram um amplo leque que acdes e objetivos, como prevencdo a fraude,
relacionamento com partes interessadas (CARROLL; BUCHHOLTZ, 2006), e mais
recentemente, desempenho organizacional (MALIK; MAKHDOOM, 2016).

Desta forma, o termo Governanca Corporativa passou a designar o sistema
pelo qual as empresas e demais organizacbes sdo dirigidas, monitoradas e
incentivadas, envolvendo o0s relacionamentos entre socios, conselho de
administracdo, diretoria, oOrgdos de fiscalizacdo e controle e demais partes
interessadas (RISSATO et al., 2018; FAEDO et al., 2019; IBGC, 2020;).

Assim sendo, os principios basicos da governanca sao transparéncia,
equidade, prestacao de contas, e responsabilidade corporativa (SILVEIRA, 2019).

No ambito das organizagfes publicas, o termo governanga (governance) pode

ser definido para designar o exercicio da autoridade, controle, administragdo e poder
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de governo (GONCALVES, 2005, p.1). Ou seja, é a forma como se exerce o poder na
administracao de recursos e no planejamento de a¢des sociais e econdmicas.

No setor publico brasileiro, o termo governanca passou a ser utilizado para
designar “(...) os mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a atuacao da gestédo, com vistas a conducao de
politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade” (TCU, 2014a.
p. 5).

A partir do uso de conceitos da governancga corporativa que a governanca
publica ganhou espaco na gestdo publica, e a preocupagcdo em promover governanca
no setor publico teve como foco a prestacdo de contas, a efetiva transparéncia nos
gastos publicos, cumprimento de metas estabelecidas, qualidade dos servicos
publicos e impacto positivo das politicas sobre a sociedade em geral (SILVEIRA,
2019).

Além das cita¢cBes dos conceitos de governanca publica ja colocados, o quadro
1, a seqguir, apresenta algumas outras definicdes conceituais voltadas a Administracao

Publica.

Quadro 1: Conceitos de Governanca Publica
Autor Conceito de Governanca Publica

Conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em pratica
Decreto n® 9.203 de 22 de novembro de para avaliar, direcionar e monitorar a
2017 (BRASIL, 2017) gestdo, com vistas a conducéao de
politicas publicas e a prestacao de
servigos de interesse da sociedade;

Governanca Publica é o sistema que
compreende 0S mecanismos
institucionais para o desenvolvimento
Instituto Brasileiro de Governanca de politicas publicas que garantam que
Corporativa (IBGC) (2014) os resultados desejados pelos

Cidadéaos, e demais entes da vida

publica, sejam definidos e alcancados.

(Continua...)
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Autor

Conceito de Governanca Publica

Organizacgéo para a Cooperacao e o
Desenvolvimento Econémico (OCDE,
2004)

Arranjos formais e informais que
determinam como s&o tomadas as
decisdes publicas e como sao
realizadas as ac¢des publicas, na
perspectiva de manter os valores
constitucionais de um pais em face de

varios problemas, atores e ambientes.

Gespublica (BRASIL, 2014).

E a capacidade e as condi¢Bes internas
ao governo, para exercicio de suas
competéncias e alcance de seus
objetivos. Diz respeito aos recursos
técnicos, tecnoldgicos, de infraestrutura,
de pessoal, dentre outros de que dispbe
as estruturas governamentais para
formular, planejar e implantar as
politicas publicas, assim como
acompanhar, avaliar e fiscalizar a sua

execucao e resultados objetivos.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
(TCU) (2014a)

A governancga no setor publico
compreende essencialmente os
mecanismos de lideranca, estratégia e
controle colocados em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a atuacao
da gestédo, com vistas a conducao de
politicas publicas e a prestacao de
servigos de servicos de interesse da

sociedade.

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de Silveira (2019).

Para o desenvolvimento da presente pesquisa, 0 conceito adotado para

Governancga Publica é o definido pelo TCU (2014a).

hY

Além dos conceitos, a legislacdo brasileira atribui & alta administragdo dos

orgédos e das entidades da Administracdo Publica Federal direta e indireta, autarquica
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e fundacional a competéncia de implementar e manter mecanismos e instancias de
governanca (BRASIL, 2017). Especificamente no ambito das instituicdes de ensino
federais, campo organizacional onde estdo compreendidas as entidades pesquisadas
no presente estudo, as consideracdes sobre governanca corporativa envolvem
percepcgao de partes interessadas sobre itens como qualidade dos servigos prestados,
responsabilidade social, transparéncia, controles internos e tecnologia da informagéao
(FERREIRA; BAIDYA; DALBEM, 2018).

As instituicbes federais de ensino, assim como as demais organizacfes
publicas brasileiras que adotam préaticas de governanca, parecem se apropriar de
seus diversos significados como mecanismo para garantir a sua sobrevivéncia a longo
prazo (JACOMETTI, 2012).

Por sua vez, com o objetivo de aprimorar a Administracdo Publica, o TCU tem
se tornado o guardido da governanca publica, por meio de suas publicacdes, guias e
levantamentos sobre o tema, sempre atrelado a gestdo, como parte necessaria para
alcancar uma gestao ideal.

Para o Banco Mundial, a gestdo esta ligada aos processos e procedimentos

executados pela organizagéo:

Gestdo diz respeito ao funcionamento do dia a dia de programas e de
organizacbes no contexto de estratégias, politicas, processos e
procedimentos que foram estabelecidos pelo 6rgdo; preocupa-se com a
eficacia (cumprir as acdes priorizadas) e a eficiéncia das agfes (realizar as
acOes da melhor forma possivel, em termos de custo-beneficio) (WORLD
BANK, 2013 apud TCU, 2014b, p.30-31).

Nessa esteira, 0 TCU (2014b) atribui a governanca os papéis de avaliacdo,
direcdo e monitoramento, enquanto cabe a gestdo os papéis de planejar, executar,

controlar e agir.

2.2.1. O TCU e o Perfil Integrado de Governancga Organizacional e Gestéo
Publicas

O TCU é o 6rgao de controle externo do governo federal e auxilia 0 Congresso
Nacional na missdo de acompanhar a execu¢ao orcamentaria e financeira do pais e
contribuir com o aperfeicoamento da Administragdo Publica em beneficio da
sociedade. Para isso, tem como meta ser referéncia na promocdo de uma
Administracdo Publica efetiva, ética, agil e responsavel (TCU, 2019a). O Tribunal é

responsavel pela fiscalizacdo contabil, financeira, or¢camentaria, operacional e



36

patrimonial dos 6rgéos e entidades publicas do pais quanto a legalidade, legitimidade
e economicidade (TCU, 2019a).

Cumprindo sua misséo de aperfeicoamento da Administracdo Publica, o TCU
vem ao longo dos ultimos anos dando énfase, por um formato didatico e preventivo, a
adocdo de praticas de governancga nas organizagfes publicas. Dentre suas acgoes,
destacam-se a publicacao de duas obras: o Referencial Basico de Governanca (TCU,
2014b) e os 10 Passos para uma Boa Governanca (TCU, 2014a).

Ambas as obras abordam o tema governanca partindo de componentes e
praticas organizacionais a serem adotadas, conforme descrito no Quadro 2, extraido
de Silveira (2019).

Quadro 2 — Governancga Publica a luz do TCU

. Referencial Basico de 10 Passos para uma Boa
Mecanismo
Governanca Governancga
Pessoas e Competéncias Lideres competentes e avaliados
Principios e comportamentos Etica e combate de desvios
Lideranca -
: Sistema de governanga com
Sistema de governanga ~ ~
segregacao de funcao
. o Metas com delegagé&o de poder e
Lideranga Organizacional gac P
recursos
L . Gestéao estratégica com
Estratégia Organizacional . .
monitoramento e avaliagdo
. Estratégia que considere as
Relacionamento com as partes
- i partes
Estratégia interessadas .
interessadas
. Coordenacéo de agbes com
Alinhamento ¢ ¢
o outras
transorganizacional o
organizacdes
Gestéo de riscos e controle A .
: Geréncia de riscos
interno
Auditoria interna Auditoria interna independente
Controle
Transparéncia, Prestacdo de
Accountability e transparéncia contas e
responsabilizacao

Fonte: Silveira (2019)

A partir de 2017, considerando que as areas de Governanca e Gestao
perpassam todas as fung¢des organizacionais de qualquer 6rgao ou entidade, o TCU
integrou esses temas em um sO instrumento de autoavaliacdo, o Questionério

Integrado de Governanga Publica, de forma a possibilitar analise mais ampla do
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assunto por parte tanto do tribunal quanto de demais partes interessadas (TCU,
2018a).

O levantamento realizado em 2017 resultou no Acorddo 588/2018-TCU-
Plenario, o qual determinou 0 acompanhamento, por cinco anos, da capacidade de
governanca e gestao dos 6rgéos e entidades jurisdicionados, a fim de identificar riscos
sistémicos, subsidiar o TCU e o Congresso Nacional com informacfes sobre a
governanca e a gestdo das organizacbes publicas federais e outros entes
jurisdicionados do TCU (TCU, 2018c).

Em 2018, seguindo o disposto no acérddo, o tribunal autuou processo de
acompanhamento e selecionou 526 6rgéos e entidades publicas federais e outros
entes jurisdicionados do TCU para responderem ao questionario integrado, tendo
obtido 524 respostas (BRASIL, 2018d).

Para analisar os dados, o TCU utilizou quatro perfis de governanca, sendo eles:
a) Perfil de governanca organizacional; b) Perfil de governanca e gestdo de
contratacdes; c) Perfil de governanca e gestdo de TI; e d) Perfil de governanca e
gestao de pessoas (TCU, 2018b).

Considerando somente as respostas validas, 498 organiza¢des atenderam ao
questionario, o representou cerca de 95% da amostra selecionada de 526
organizacdes (TCU, 2018d).

Nos ciclos de 2017 e 2018 do IGG conduzido pelo TCU, cada organizacéo
recebeu relatério individualizado das autoavaliacdes e seu resultado em comparacao
com as demais participantes e com as organizacdes de sua area de atuacdo. No que
poderia ser considerado um incentivo ao isomorfismo, o TCU espera que o relatorio
individual seja também utilizado como instrumento indutor de melhorias e subsidie a
definicdo dos objetivos institucionais e a estruturacdo de acdes de melhoria em
governanca e gestao internas (TCU, 2018d).

Apos a realizagdo do ciclo 2018, estava prevista a realizagdo de um novo
levantamento no exercicio 2020, porém, em virtude dos efeitos da pandemia do Covid-
19 o levantamento foi adiado para 2021, sendo, enfim realizado no periodo de 10 de
maio a 18 de junho de 2021 (TCU, 2021Db).

Nesse ponto, destaca-se o quadro de incentivos, baseados em referéncias na
forma de Acoérddo, orientagbes e questionario que parece indicar o padrdo de
conformidade imperativo, nos termos propostos por Meyer e Roman (1991), que

passou a ser exigido das organizagdes publicas que foram avaliadas no 1GG.
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Segundo Hurtado, Benini e Figueiredo (2020), os resultados agregados do
levantamento indicaram que diminuiu 0 numero de Orgdos e entidades que se
encontravam em estagio inicial de capacidade em Governanca e Gestao, tendo assim
aumentado o numero daquelas em estagio intermediario ou aprimorado em relacdo a
2017.

Esse resultado demonstra um movimento coletivo de gestores publicos em
direcdo a maior adequacéo as praticas e mecanismos de governanca dispostos nos
questionarios do TCU, tanto que o tribunal reconhece o potencial de inducédo de
melhorias nas organizacoes e propde ampla divulgacéo:

[...] o objetivo dos levantamentos de Gestdo e Governanca foi obter e
sistematizar informagfes sobre a situacdo dessas areas na Administracao
Publica Federal. Metas adicionais foram a identificagcdo dos pontos mais
vulneraveis da governanga organizacional puablica, consequentemente onde
mais necessario a indu¢do de melhorias, e a divulgacao do trabalho para as
organizagdes participantes, com a intencdo de incentivar mudancas de
comportamento gerencial na administracao publica em todo o Pais. [...] dado
o potencial de inducdo de melhorias nas organizacdes da Administracdo
Publica Federal, prop6e-se a divulgacao das informagdes consolidadas em
informativos e sumarios executivos (TCU, 2018b, p. 24-25).

Ainda que ao compilar e padronizar as boas préaticas de governanca e propor a
divulgacao dos resultados consolidados o TCU faga a ressalva de que nao orienta a
utilizacao de comparacdes baseadas no ranking, pois instituicées diferentes que estéo
expostas a riscos diferentes foram submetidas ao mesmo grupo de questdes (TCU,
2018d), é necesséario assumir que foi tracada uma alternativa satisfatéria de acdes e
consequéncias para os gestores publicos responsaveis pelas organizacdes avaliadas.
Como March e Simon (2004) indicam, isso € o suficiente para induzir um
comportamento esperado, a partir de um processo de escolha em situacdes
recorrentes.

A adocado de modelos prescritivos ndo € novidade no Brasil, sendo que desde
a década de 1980, com o advento da Nova Administracéo Publica, passaram a ocorrer
esforcos de translacdo de premissas e praticas da iniciativa privada para as
organizagcfes publicas em diversas partes do mundo (HOOD, 1991). Assim, na
proxima subsecdo, serdo apresentados modelos propostos para as organizacdes

publicas e suas similaridades com o IGG.
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2.3 MODELOS SISTEMICOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

No Brasil, o primeiro marco de interesse deste fendbmeno ocorre em 1991, com
a criacdo da Fundacdo Nacional da Qualidade (FNQ). Voltado tanto para a
Administragdo Publica quanto para a iniciativa privada, sua missdo envolvia a
disseminacao da gestdo da qualidade no Brasil. Em 1992, a FNQ realizou o primeiro
ciclo de premiacdo do Prémio Nacional da Qualidade. O modelo incorporava um
carater sistémico e multidimensional.

De forma similar, em 1998, foi criado o Prémio Qualidade do Governo Federal
(PQGF) pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, como uma
acdo estratégica do Programa da Qualidade e Participacdo na Administracao Publica.
O programa era administrado pela Secretaria de Gestdo, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (FERREIRA, 2003).

O modelo de gestdo do PQGF era composto pelos seguintes critérios:
lideranca; estratégias e planos; cidaddos e sociedade; processos; pessoas;
informacéo; e resultados (BRASIL, 2001). Possuia, desta forma, uma grande
similaridade com os critérios de avaliagdo do Prémio Nacional da Qualidade utilizados
no ciclo de 2003, a saber: lideranca; estratégias e planos; clientes; sociedade;
processos; pessoas; informacdes e conhecimento; e resultados (FERREIRA, 2003).

O Decreto 5.378, de 23 de fevereiro de 2005, criou o Programa Nacional de
Gestdo Publica e Desburocratizacdo (Gespublica), uma iniciativa que buscaria
consolidar os esforcos realizados no reconhecimento das organizacfes publicas de
destaque, ampliando o alcance do contetdo e da cultura de qualidade e produtividade
para além das organizacdes usualmente participantes da premiacédo (BRASIL, 2005).

Fowler, Mello e Costa Neto (2011) identificaram que a melhoria do atendimento
e a conquista do cidadado, a melhoria continua na gestédo dos processos institucionais,
a reducado da cultura burocrética, a gestdo baseada em fatos e maior valorizacéo,
capacitacdo dos servidores, e ainda, o gerenciamento eficaz da informagao,
correspondiam a fatores motivadores para a ado¢cédo do modelo sistémico referencial
do Gespublica.

A partir de 2014, evidéncias da interseccdo entre exceléncia em gestdo — base
dos modelos sistémicos analisados — e governanga tornaram-se mais evidentes. O

Modelo de Exceléncia em Gestdo Publica, proposto pelo Gespublica, previa a
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governanca como essencial para a execucao e obtencéo dos resultados das porliticas
publicas (BRASIL, 2014). Até a sua revogacao, a partir da publicacdo do Decreto
9.094 de 17 de julho de 2017, as 1.263 organizacOes publicas que aderiram ao
Programa utilizaram voluntariamente um modelo sistémico para o aprimoramento de
suas praticas (BRASIL, 2020).

A partir de 2017, um novo modelo emergiu, ndo mais espelhando praticas
empresariais, mas decorrente da atuacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), o
IGG, objeto da presente pesquisa. Segundo Hurtado, Benini e Figueiredo (2020),
ainda que as dimensdes do levantamento do TCU sejam pertinentes ao controle
externo, a andlise da estrutura do questionario do Gespublica, especificamente do
Instrumento de Autoavaliacdo da Gestdo Publica (IAGP) de 250 pontos, quando
comparada com o instrumento utilizado no IGG, na sua versédo de 2021, revela uma

grande sobreposicao de temas, conforme mostra a figura 2.

Figura 3: Comparacdo de similaridade entre Critérios Gespublica 250 pontos e
questionario IGG 2021
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Segundo os autores, das 71 questdes propostas pelo IAGP 250, 55 delas
encontram similaridade com o questionario do IGG 2021, em termos dos temas de
gestdo abordados em cada uma das questbes. A correspondéncia é de 77,47%,
desigualmente distribuida entre cada um dos critérios. A maior sobreposicdo €&
justamente no conjunto de questdes sobre governanca e gestdo de pessoas, duas
areas tradicionalmente abrangidas nos modelos sistémicos anteriormente utilizados
na Administracao Publica no Brasil.

As similaridades identificadas podem decorrer do fato que o TCU utilizou os
modelos do GESPUBLICA como referéncia bibliografica na elaboracéo da 22 edicéo
do Referencial Basico de Governanca (PEREIRA FILHO, 2020).

Ademais, Lugoboni et al. (2020) mostraram que gestdo de pessoas,
organizacdo, estrutura, poder e responsabilidade e coordenacdo sdo elementos
frequentes nos modelos de gestéao.

Embora o TCU tenha utilizado o Modelo de Exceléncia em Gestdo Publica
(MEGP) para elaborar o seu proprio referencial, é possivel detectar algumas

diferencas de abordagem quanto aos conceitos de gestdo e governanca:

[...] com relacdo a gestdo, o conceito do GESPUBLICA trabalha sob uma
perspectiva mais abrangente que a do TCU, enquanto que com relagdo a
governanca o conceito do TCU é quem traz uma visdo mais abrangente que
a do GESPUBLICA. Uma segunda constatagéo € que para o0 GESPUBLICA
governanca demonstra estar inserida na gestdo, diferente do TCU que trata
a gestdo de forma separada da governanc¢a (PEREIRA FILHO, 2020, p. 45).

A abordagem mais abrangente da governanca em relacdo a gestdo por parte
do TCU se reflete na inclusdo de um capitulo exclusivo para tratar da Governanca

Publica nas diretrizes das prestacdes de contas dos 6rgaos sob sua jurisdicéo:

A importancia de se tratar de governanca publica nesta publicacdo deve-se
ao fato de o processo de prestacdo de contas anual ser focado no nivel
estratégico, enfatizando o relato sobre as estruturas estabelecidas pelos
gestores principais para organizar seus meios, de modo a garantir o alcance
dos objetivos estabelecidos, produzindo resultados para a sociedade. Além
disso, o Tribunal vem realizando levantamentos periédicos sobre a
maturidade da governancga na Administracéo Publica Federal, incentivando o
fortalecimento de seus mecanismos (TCU, 2019b, p. 11).

Dentre as instituicbes que s&do obrigadas a prestar contas anualmente via
relatorios de gestdo estédo os Instituto Federais de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia.
Espalhados por todo o pais, eles compdem a denominada Rede Federal de Educacéo

Profissional, Cientifica e Tecnologica.
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2.4 A REDE FEDERAL DE EDUCACAO PROFISSIONAL, CIENTIFICA E
TECNOLOGICA

Criada pela Lei n°® 11.892, de 29 de dezembro de 2008, a Rede Federal de
Educacao Profissional, Cientifica e Tecnologica constituiu-se pelos Institutos Federais
de Educacado, Ciéncia e Tecnologia (IF), pelos Centros Federais de Educacao
Tecnologica (CEFETS), pelas Escolas Técnicas vinculadas as Universidades
Federais, pela Universidade Tecnolégica Federal do Parana (UTFPR) e pelo Colégio
Pedro Il (CALLIARI, 2018).

Embora a lei de criacdo da Rede tenha sido publicada em 2008, sua criacao
histérica remete ao ano de 1909, com a criacdo das primeiras Escolas de Aprendizes
Artifices, uma em cada unidade da federacdo. Com o passar dos anos, diversas
etapas de estruturacdo e reordenamento ocorreram, com instituicbes ja existentes
sendo incorporadas e formando a atual composicao da Rede Federal (CONIF, 2021).

Segundo dados do Conselho Nacional das Instituicbes da Rede Federal de
Educacao Profissional, Cientifica e Tecnologica (CONIF), atualmente a rede conta
com 38 Institutos Federais, dois Centros Federais de Educacdo TecnolOgica
(CEFETS), a Universidade Tecnolégica Federal do Parand (UTFPR) e o Colégio
Pedro Il (figura 4).

Figura 4: Mapa da Rede Federal
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Fonte: Ministério da Educacédo (2021).
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Os Institutos Federais sdo instituicbes de educacdo superior, basica e
profissional, pluricurriculares e multicampi, especializados na oferta de educacao
profissional e tecnoldgica nas diferentes modalidades de ensino, com base na
conjugacdo de conhecimentos técnicos e tecnologicos com as suas praticas
pedagdgicas (BRASIL, 2008).

Ocupando todas as regides do Brasil, a rede conta atualmente com 643 campi,
mais de um milh&o de matriculas e cerca de 80 mil servidores - professores e técnico-
administrativos (CONIF, 2021).

Segundo Pacheco (2011), o modelo de implementacdo buscou alavancar o
desenvolvimento regionalizado do pais, dando a rede uma atuacéo de politica publica
com fungdo de intervencdo nas realidades locais, por meio do ensino cientifico e

tecnoldgico. Esse modelo é especialmente aplicavel aos Institutos Federais:

Os Institutos Federais propdem agregar a formacao académica a preparacao
para o trabalho e discutir os principios das tecnologias a ele concernentes [...]
ao trabalhar na superac¢éo da separagéo ciéncia/tecnologia e teoria/pratica,
na pesquisa como principio educativo e cientifico, nas acdes de extenséo
como forma de dialogo permanente com a sociedade [...] essas instituicées
podem representar o desafio a um novo caminhar na producdo e
democratizagdo do conhecimento. (PACHECO, 2011, p. 2).

Uma vez apresentado o arcabouco a partir do qual se procederd a analise
empirica, no proximo capitulo sdo apresentados os procedimentos adotados para a

consecucao dos objetivos deste estudo.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente capitulo € destinado a apresentar os procedimentos metodoldgicos
adotados para esta pesquisa, de modo a atingir os objetivos elencados.

Segundo Tartuce (2006), a metodologia € o estudo do método, que
compreende o0 corpo de regras e procedimentos estabelecidos para realizar uma
pesquisa. A pesquisa, por sua vez, é definida por Gil (2010) como um procedimento
racional e sistematico que objetiva atingir respostas a determinados problemas
propostos. Para Silveira e Cordova (2009), a pesquisa processa-se por meio da
aproximacao da realidade, fornecendo subsidios para possiveis intervencoes.

O presente estudo estd compreendido na éarea de concentracdo da
Administracdo Publica, tendo como linha de pesquisa a Transformacado e Inovacéo
Organizacional, com o tema governanca publica, nos Institutos Federais de Educacéo,
Ciéncia e Tecnologia.

O objetivo da pesquisa € analisar o processo de institucionalizacédo do IGG nos
Institutos Federais. O levantamento, sob responsabilidade do TCU, tem se tornado
um guia para as entidades publicas brasileiras no tema governanca.

Como fontes de analise, foram utilizados os Relatorios de Gestdo — Exercicio
2018 e 2019 - dos 38 Institutos Federais do Brasil e seus relatorios individuais da
autoavaliacdo do IGG, correspondentes aos Ciclos 2017 e 2018.

Para atingir o objetivo declarado, inicialmente se investigou a légica institucional
envolvida na concepgdo do IGG em comparagdo aos modelos sistémicos
anteriormente utilizados na Administracéo Publica Federal.

Posteriormente, com base na literatura sobre o Institucionalismo, se mediu as
mudancas isomorficas das praticas de governanca adotadas pelos IF e se avaliou o
processo de institucionalizacéo a partir de suas fases constitutivas.

Por fim, como produto da dissertacdo, elaborou-se um banco de dados para
subsidiar futuras pesquisas no tema.

Considerando o problema de pesquisa e 0s objetivos propostos, a presente
pesquisa adotou a abordagem mista para a sua realizagdo. A coleta dos dados se
baseou em pesquisa documental, baseando-se em dados secundarios e adotando a

analise de conteudo e estatistica descritiva para o tratamento e analise dos dados.
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3.1 ABORDAGEM DA PESQUISA

Quanto a sua abordagem, as pesquisas se classificam como qualitativas,
guantitativas ou mistas. Segundo Silveira e Cérdova (2009), a pesquisa qualitativa ndo
se preocupa com representatividade numérica, mas sim com o aprofundamento da
compreensao. Os pesquisadores que utilizam os métodos qualitativos buscam
explicar o porqué das coisas, exprimindo o que convém ser feito, mas nao quantificam
os valores e as trocas simbdlicas nem se submetem a prova de fatos, pois os dados
analisados sdo ndo-métricos (suscitados e de interacdo) e se valem de diferentes
abordagens (SILVEIRA; CORDOVA, 2009).

Ja4 na pesquisa quantitativa, diferentemente da pesquisa qualitativa, os
resultados podem ser quantificados, recorrendo a linguagem mateméatica para
descricdo das causas de um fenémeno, relacdes entre variaveis e etc. (SILVEIRA;
CORDOVA, 20009).

Os tratamentos quantitativos e qualitativos podem ser complementares,
enriquecendo a andlise e as discussdes finais. E o caso das pesquisas mistas, ou

quali-quantitativas:

Nesta perspectiva, a pesquisa qualitativa pode ser apoiada pela pesquisa
guantitativa e vice-versa, possibilitando uma andlise estrutural do fenbmeno
com métodos quantitativos e uma analise processual mediante métodos
qualitativos (SCHNEIDER; FUJII; CORAZZA, 2017, p. 570).

Desta forma, 0 que se busca no presente estudo € uma complementacao entre
uma analise qualitativa do processo de institucionalizacdo do IGG com uma analise
quantitativa da variacdo dos indices obtidos pelos Institutos Federais nos ciclos 2017
e 2018 do levantamento. A abordagem da presente pesquisa sera quali-quantitativa

(ou mista).

3.2. NATUREZA DA PESQUISA

Quanto a sua natureza, a pesquisa pode ser basica ou aplicada. A pesquisa
basica objetiva gerar conhecimentos novos e Uteis, porém, sem aplicacdo pratica
prevista. Ja a pesquisa aplicada objetiva gerar conhecimentos para aplicacao pratica,
voltada a solucdo de problemas especificos (SILVEIRA; CORDOVA, 2009).

Assim, a presente pesquisa se caracteriza como pesquisa aplicada, pois
objetiva gerar um produto de aplicacdo pratica para os Institutos Federais, ao TCU e

demais pesquisadores.
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Com base nos objetivos é possivel classificar a pesquisa em exploratoria,

descritiva ou explicativa (GIL, 2010).

A pesquisa exploratéria tem como objetivo proporcionar maior familiaridade

com o problema, tornando-o mais explicito. A pesquisa descritiva pretende descrever

os fatos e fendmenos de determinada realidade. J& a pesquisa explicativa preocupa-

se em identificar os fatores que determinam ou que contribuem para a ocorréncia dos

fendmenos (SILVEIRA; CORDOVA, 2009).

Pode-se dizer que esse trabalho se encaixa em duas classificagdes. A primeira

etapa exploratéria, utilizando-se de levantamento bibliografico com o objetivo de

proporcionar maior familiaridade com o problema. J4 a segunda seria descritiva, que

busca descrever os fatos e fendmenos de determinada realidade (SILVEIRA;
CORDOVA, 20009).

3.4 PROCEDENCIA E COLETA DE DADOS

Os dados utilizados neste estudo sao provenientes do conjunto de Institutos

Federais brasileiros, como mostra o quadro 3.

Quadro 3: Institutos Federais

Unidades
. . o Orgcamento
Regiéo Nomenclatura Sigla (Reitoria +
) (2018)
campi/polos)
Instituto Federal do Acre IFAC 7 R$ 114.153.635
Instituto Federal do Amapéa IFAP 7 R$ 100.507.340
Instituto Federal do R$ 407.327.616
IFAM 16
Amazonas
Norte i
Instituto Federal do Para IFPA 19 R$ 446.676.296
Instituto Federal de Rondénia IFRO 10 R$ 214.845.682
Instituto Federal de Roraima IFRR 6 R$ 135.533.976
Instituto Federal de Tocantins IFTO 12 R$ 235.781.946
Instituto Federal de Alagoas IFAL 17 R$ 416.012.618
Nordeste

Instituto Federal da Bahia IFBA 24 R$ 581.184.196
(Continua...)




47

Unidades
. . o Orcamento
Regiéo Nomenclatura Sigla (Reitoria +
] (2018)
campi/polos)
Instituto Federal Baiano IF Baiano 15 R$ 324.003.367
Nordeste Instituto Federal do Ceara IFCE 34 R$ 699.054.782
Instituto Federal do R$ 601.772.565
IFMA 30
Maranhé&o
Instituto Federal da Paraiba IFPB 19 R$ 528.862.796
Instituto Federal de R$ 541.877.047
IFPE 18
Pernambuco
Instituto Federal do Sertdo R$ 183.196.324
IF Sertao-PE 8
Pernambucano
Instituto Federal do Piaui IFPI 21 R$ 426.873.475
Instituto Federal do Rio R$ 615.002.493
IFRN 21
Grande do Norte
Instituto Federal de Sergipe IFS 5 R$ 268.807.442
Instituto Federal de Brasilia IFB 11 R$ 225.910.883
Instituto Federal de Goias IFG 15 R$ 451.779.726
Cent Instituto Federal Goiano IF Goiano 13 R$ 317.359.368
entro-
Instituto Federal do Mato R$ 441.234.627
Oeste IFMT 24
Grosso
Instituto Federal de Mato R$ 185.922.604
IFMS 11
Grosso do Sul
Instituto Federal do Espirito R$ 661.480.325
IFES 24
Santo
Instituto Federal de Minas R$ 408.248.312
_ IFMG 19
Gerais
Instituto Federal do Norte de R$ 273.541.101
_ _ IFNMG 12
Minas Gerais
Instituto Federal do Sudeste R$ 296.629.586
) . IF Sudeste MG 11
Sudeste de Minas Gerais
Instituto Federal do Sul de R$ 279.993.436
. ] IFSULDEMINAS 9
Minas Gerais
Instituto Federal do Triangulo R$ 239.999.010
o IFTM 10
Mineiro
Instituto Federal Fluminense IFF 13 R$ 412.956.792
Instituto Federal do Rio de R$ 415.535.391
IFRJ 16

Janeiro

(Continua...)
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Unidades
. . o Orcamento
Regiéo Nomenclatura Sigla (Reitoria +
) (2018)
campi/polos)
Instituto Federal de Sao
Sudeste IFSP 36 R$ 894.225.356
Paulo

Instituto Federal do Parana IFPR 26 R$ 421.213.140
Instituto Federal Farroupilha IF Farroupilha 12 R$ 295.456.292
Instituto Federal do Rio R$ 432.702.324

IFRS 18

Grande do Sul

Sul Instituto Federal Sul-rio- R$ 437.100.928

IFSul 15

grandense

Instituto Federal Catarinense IFC 16 R$ 371.714.494
Instituto Federal de Santa R$ 585.500.581

) IFSC 24

Catarina

Fonte: Conif (2021); SIOP (2021)

Um grupo de 38 Institutos Federais faz parte da Rede. Os Institutos pertencem
a um mesmo campo organizacional e possuem uma estrutura de governanca mais
homogénea, ainda que se tratem de organizacdes com diferencas provenientes de
orgcamento e composicao.

Quanto a procedéncia dos dados, ela pode se dar de maneira primaria ou
secundaria. Dados primarios sdo aqueles que ndo foram antes coletados com o
propésito de atender a pesquisa. JA os dados secundarios sdo os ja coletados,
ordenados e tabulados e que estéo a disposi¢cédo de qualquer interessado (SILVEIRA,
2019).

Quanto a técnica de coleta de dados, a presente pesquisa baseou-se em
pesquisa documental, que é aquela realizada a partir de documentos auténticos, e
pesquisa eletrbnica, que é construida por informacBes extraidas de enderecos
eletrénicos, disponibilizados em home page e site (GERHARDT; SILVEIRA, 2009).

Inicialmente, se procedeu a coleta de materiais e informacgdes relacionadas ao
IGG e a modelos referenciais na Administragdo Publica Federal.

A partir do Portal TCU (2021b), foram levantados os dados referentes aos
resultados dos 38 Institutos Federais nos ciclos 2017 e 2018 do IGG.

As questBes presentes nos questionarios aplicados pelo TCU nos ciclos
comparados possuiam uma mesma estrutura, qual seja, possuiam um enunciado,

alternativas e subquestdes, conforme quadro 4 a seguir.
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Quadro 4: Estrutura das questdes do IGG

Estrutura das questdes do IGG

1000. leeranga @ Dimens3o/Bloco
1100. Lideranca
Enunciado/

1110. Estabelecer o modelo de governanca da organizagéo
1111. A estrutura interna de governanga da organizagdo esta definida. (tipo M) @ Comando da
() Nao adota guestdo

) Ha decisdo formal ou plano aprovado para adota-lo
{_) Adota em menor parte

(O Adota parcialmente @ Alternativas

{_) Adata em maior parts ou totalments

() Mo se aplica
O

)
O

Visando explicitar methor o grau de adogdo do confrole, marque abaino uma ou mais opodes que majoritariaments caracterizam sus
organizacio:
O 3) 3 organizagio dispde de conzelho ou colegiado superior

O b) 3 crganizagao dizpde de guditoria infermna
O ¢} a organizagao dispde de corregederia Subgquestbes
O d) a erganizag2o dizpde de ouvidoria

O &) 3 crganizagio dizpde de comissdo ou comité internc de &fica e de conduta
O f) a5 responsabilidades dos membros da estrutura intema de governanca da organizagdo estde definidas O Parz esclarecimeniod

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de TCU (2018)

As alternativas possuiam graduacédo de pontuagéo conforme o grau de adogéao
respondido pela instituicdo (TCU, 2018). O valor final obtido em cada resposta ainda
era influenciado pela quantidade de subquestdes assinaladas (TCU, 2018), de modo
gue uma resposta “Adota em maior parte ou totalmente” ndo necessariamente
pontuara o valor maximo caso as subalternativas ndo sejam todas assinaladas.

A funcdo das subquestdes, conforme disposto no proprio questionario, €
“explicitar melhor o grau de adogao do controle”, sendo possivel afirmar que as
praticas descritas nas subquestbes possuem capacidade de induzir a resposta do
gestor.

Com o intuito de se obter uma mesma base comparativa entre os ciclos 2017 e
2018, realizou-se um cruzamento entre os questionarios aplicados, comparando-se
as questdes, tanto em relacdo a sua estrutura quanto em relacéo ao seu texto. Definiu-
se que qualquer elemento alterado que pudesse induzir uma resposta diferente pelo

gestor era suficiente para que a questado nao fosse considerada idéntica. Nas figuras
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seguintes, sao apresentados exemplos de questdes que foram consideradas idénticas

(quadro 5) e nédo idénticas (quadro 6).

Quadro 5: Exemplo de questao idéntica

Questéao 1112 no Ciclo 2017

Questado 1112 no Ciclo 2018

1112. Ha segregagdo de fungdes para tomada de decisbes criticas. (tipo A)
(O Nzo adota
() Ha decisao formal ou plano aprovado para adoté-o
(D Adota em menor parte
(O Adota parciaimente

(O Adota em maior partz ou totaimente

O o se apica
0

0
0

Visando explicitar melhor o grau de adogdo do conirole, marque abaixo uma ou mais opgdes que majoritariaments caracterizam sua
organizagdo

0 3 as decisdes criticas que demandam segregacdo de fungdes estdo identificadas

0 b) diretrizes & critérios para segragacdo de fungdes estio definidos, 2 exemplo da matriz RACI

1112, Ha segregagdo de fungdes para tomada de decisdes criticas. (tipo A)
(O Mo adota
() Ha decisio formal ou plano aprovado para adoté-o
(D Adota em menor parte
(O Adota parcialmente

() Adota em maior partz ou totalmente

(O Néo se aplica
0

0
0

Visando explicitar melihor o grau de adocdo do conirole, marque abaixo uma ou mais opcdes que majoritariaments caracterizam sua
organizagdo

0 a) as decisdes criticas que demandam segreqagio de fungdes estdo identificadas

0 b) diretrizes & critérios para segregacio de funpdes estdo definidos, 2 exemplo da matriz RACI

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de TCU (2017) e TCU (2018)

Quadro 6: Exemplo de questao ndo-idéntica

Questéo 1111 no Ciclo 2017

Questédo 1111 no Ciclo 2018

1111. A estrutura interna de governanga da organizagéo esta definida. (tipo M)
N3o adota
() Ha decisgio formal ou plano aprovado para adoté-o
() Adotz em menor parte
Q) Adota parciaimente

(O Adota em maior parte ou fotalmente

) Nao se aplica
o]

o]
o]

Visando explicitar melhor o grau de adogo do confrole, marque abaixo uma ou mais opgdes que majoritariamente caracterizam sua
organizagdo!

O a) 3 organizagdo dispde de conselho ou colegiado superior

T b) 3 organizagio dispde de auditoria interna

O ¢} a organizago dispde de corregadoria

O d) a organizacdo dispde de ouvidoria

O ) as responsabilidades dos membros da estrutura intemna de governanca da organizac&o estdo definidas O Para esclarecimentos

1111. A estrutura interna de governanga da organizago esta definida. (tipo M)
N3o adota
(O Ha deciséo formal ou plano aprovado para adoté-lo
() Adota em menor parte
O Adota parciaimente

(O Adota em maior parte ou totalmente

(O Naose aplica
o]

o]
o]

Visando explicitar melhor o grau de adocdo do controle, marque abaixe uma ou mais opodes que majoritariamente caracierizam sua
organizagio!

O 2) a crganizacdo dispde de conselhe ou colegiade superior

O b) 3 erganizacéo dispde de auditoriz intema

O ¢} a organizago dispde de corregadoria

O ) a erganizacéo dispde de ouvidoria .

O &) a organizagéo dispde de comissdo ou comité interno de ética e de conduta Nova subquestdo
O 1) as responsabilidades dos membros da estrutura intema de governanca da organizagao estdo definidas 0 Pa cla

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de TCU (2017) e TCU (2018)

Enquanto a questdo 1112 (quadro 5) teve todo seu conteudo e estrutura

repetido de um ciclo para outro, a questdo 1111 (quadro 6) possui alteracbes na

guantidade de subquestdes. Em 2017, caso a organizacdo dispusesse de conselho

ou colegiado superior, auditoria interna, corregedoria, ouvidoria e ter definido as

responsabilidades dos membros da estrutura interna de governancga, seria o suficiente

para obter o valor maximo da questdo que se refere a “estrutura interna de

governanga”. Ja no ciclo seguinte, a mesma estrutura ndo seria suficiente, sendo
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acrescida subquestdo acerca da disposicdo de comissdo ou comité de ética e de
conduta na organizacao.

Além dos exemplos citados, foram identificadas alteracdes ora no comando das
guestdes, ora nas subalternativas, além de questbes que foram agrupadas. Por se
tratarem de alteracGes que podem induzir um gestor a optar por uma alternativa
diferente entre os dois questionarios, foram consideradas ndo-idénticas as que nao
eram exatamente iguais nos dois ciclos. Importante mencionar que ndo houveram
alteracdes em numeracdes de questdes e até questdes que mudaram de dimensao
(bloco), porém, tal alteracdo néo foi levada em consideracao para fins de comparacao

de similaridade, conforme exemplo abaixo no quadro 7.

Quadro 7: Exemplo de questao idéntica com alteracdo no numero

Questdo 4163 no Ciclo 2017 Questdo 4165 no Ciclo 2018

Visando explicitar melhor o grau de adogdo do controle, marque abaixo uma ou mais opgdes que majoritariamente caracterizam sua
organizacio organizagio

4163. A organizagdo realiza pesquisas para avaliar o ambiente de trabalho da organizagéo. (tipo 4165. A organizagdo realiza pesquisas para avaliar o ambiente de trabalho da organizagéo. (tipo
A) O Nio adota A) O Nzo adota
(D) H4 decisdo formal ou plana aprovado para adoté-o () H4 decisdo formal ou plano aprovado pars adoté-lo
() Adota em menor parte (O Adota em menor parte
(O Adota parciaimente (O Adota parcizimente
() Adota em maior parte ou totalmente (O Adota em maior parte ou totalmente
(O Néo se aplica (O Néo se aplica
0] O
O @]
O O

O 8) as pesquisas incluem 3 opinide dos colaboradores com a participacdo na formulagdo estratégica e no planejamento da O a) a5 pesquisas incluem a opinido dos colaboradores com a participacdo na formulagdo estratégica e no planejamento da
organizagdo organizacio

O b} as pesquisas incluem 3 opinide dos colaboradores sobre a chefia O bj as pesquisas incluem a opinido dos colaboradores sobre a chefia

O ¢} as pesquisas incluem a opinido dos colaboradores sobre os beneficios oferecidos 0O ¢} as pesquisas incluem a opinido dos colaboradores sobra os beneficios oferecidos

O d) as pesquisas incluem a opinide dos colaboradores sobre as condides fisicas de trabalhe 0 d) a5 pesquisas inclusm a opinido dos colaboradores sobre as condiges fisicas de trabalho

O e) as pesquisas incluem a opinide dos colaboradores sobre o reconhecimento do trabalho realizado O &) a5 pesquisas incluem a opinido dos colaboradores sobre o reconhecimento do trabalho realizado

0 ) as pesquisas incluem a opinido dos colaboradores sobre as caracteristicas das tarefas realizadas O f) a5 pesquisas incluem a opinido dos &5 sobre a5 isticas das tarefas realizad

0O g) as pesquisas incluem: O g) as pesquisas incluem

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de TCU (2017) e TCU (2018)

A partir das paginas eletrénicas dos Institutos Federais, foram extraidos os
Relatérios de Gestao do exercicio 2018 e 2019, que serviram de base para as analises
pretendidas. A opcao pelo exercicio 2019 se justifica pelo fato de ser o ano que, pela
primeira vez, o TCU exigiu que o levantamento compusesse a prestacao de contas
das entidades, de forma obrigatéria. Ja& em relacédo a prestacdo de contas de 2018, a

intenc&o foi verificar quais IF ja utilizavam o IGG mesmo antes da exigéncia normativa.

3.5 ANALISE DE DADOS

As técnicas de analise de dados permitem estruturar de maneira clara e objetiva

o diagndstico dos dados coletados (SILVEIRA, 2019). Considerando se tratar de uma

Visando explicitar melhor o grau de adogdo do controle, marque abaixo uma ou mais oppdes que majontariamente caracterizam sua
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pesquisa de abordagem mista, ou quali-quantitativa, foram utilizadas técnicas de
andlise de dados qualitativos e técnicas de andlise de dados quantitativos.

3.5.1. Técnica de analise de dados qualitativos — Analise de conteudo

A andlise de conteudo representa um conjunto de técnicas que buscam, por
meio de descricdo do contetdo de determinado conjunto de mensagens, a inferéncia
de conhecimento relativo a producédo e recepcao dessas mensagens. Muito além de
uma simples leitura, a analise de contetdo permite uma compreensdo mais profunda
do conteudo coletado (BARDIN, 2016).

Se destaca por possuir diversas técnicas de tratamento de dados, como, por
exemplo, analise de categorias e de rela¢des. Trabalha com o contetido, no intuito de
compreender o pensamento do sujeito através do contetdo expresso no texto
(GERHARDT; SILVEIRA, 2009).

O tipo de técnica utilizada foi a analise por categorizacdo, cujo objetivo é
fornecer por condensacdo uma representacdo simplificada do conteddo das
mensagens analisadas (SILVEIRA, 2019).

A categorizacao se baseou na andlise de Scott (1995), adaptada por Figueiredo
e Paulillo (2005), utilizando-se como categorias os vieses dos trés pilares da Teoria
Institucional (Regulativo, Normativo e Cognitivo). As trés fases do processo de
institucionalizacao (habitualizacéo, objetificacdo e sedimentacéo) foram apoiadas nos
trabalhos de Caldas, Fachin e Fischer (2007) e Nascimento, Rodrigues e Megliorini
(2010).

Para tanto, foram necessarios momentos distintos na analise., utilizou-se

modelo adaptado de Meyer et al. (2014), analisando, a partir de documentos e

”

publicagdes oficiais do Gespublica e do IGG, aspectos da “concepcao”, “focos de

M M L ]

atencao”, “modelo de adogao”, “visdo e missao”, “critérios e valores fundamentais” e

“modelo de indugao/promocao” dos dois referenciais sistémicos.

Para atingimento do objetivo (i) “investigar a légica institucional na concepcao
do IGG”, a analise de conteudo foi utilizada a partir de documentos e publicacdes

oficiais do Gespublica e do IGG, em um modelo adaptado de Meyer et al. (2014), onde

” 113

foram verificados aspectos da “concepc¢ao”, “focos de atencio”, “modelo de adogao”,

“visdo e missao”, “critérios e valores fundamentais” e “modelo de indugao/promogao”
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dos dois referenciais sistémicos, sob os vieses regulativo, normativo e cognitivo,

conforme o quadro 8.

Quadro 8 — Dimensdes e descritores para a andlise de contetdo

Descritor

Dimensao .
Conceitual

Descritor Operacional Fundamentacéo

Viés Institucional

Descricao de qualquer
Regulativo as regras do jogo elemento que associe 0 iIGG a
regras e/ou sancdes legais
Descricao de qualquer
elemento que associe 0 iIGG a

Normativo as normas do jogo um ordenamento normativo SCOTT (1995);
e/ou sanc¢Bes morais, valores e FIGUEIREDO e
reputagéo PAULILLO (2005)

Descricao de qualquer
elemento que associe 0 iIGG a
Cognitivo a esséncia do jogo critérios subjetivos de analise
(simbolismo, crengas e mitos

compartilhados)
Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de Figueiredo e Paulillo (2005).

Essa abordagem, baseada na analise simultdnea das trés perspectivas do
Institucionalismo, foi anteriormente adotada por Trevino, Thomas e Cullen (2008), ao
investigarem o processo de institucionalizagao e legitimagao dos investimentos diretos
estrangeiros em paises da América Latina. Os resultados dos autores indicaram que
a legitimacdo dos investimentos estrangeiros ocorreu tendo como melhores
indicadores aqgueles relacionados aos pilares cognitivo e normativo (como tratados
bilaterais e incerteza politica), e ndo aqueles relacionados ao pilar regulativo (como

reformas e eliminacéo de barreiras a entrada de fluxos internacionais).

Posteriormente, utilizou-se a andlise de contetdo para auxiliar no atingimento
de parte do objetivo (iii) “avaliar o processo de institucionalizagéo do IGG a partir de
suas fases constitutivas”. Na fase de objetificacdo, foram analisados os Relatdrios de
Gestao dos exercicios 2017 e 2018, anteriores a exigéncia de o levantamento compor

a prestacao de contas, de cada um dos 38 Institutos Federais do pais (quadro 9).

Quadro 9 — Dimensoes e critérios para a analise de conteudo

Dimenséao Critério Freq(l:](;nma Indicador Fundamentacéo
Fases da Institucionalizacao
GRAU DE CALDAS, FACHIN e
e CONSENSO FISCHER (2007);
(Cg]t;’sgzgi%i?al) QUANTO AO USO | 2017 X 2018 OALLJJ '\Sﬁw’\:;gm NASCIMENTO et al
(CRESCENTE (2010)
ADOCAO)

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de Figueiredo e Paulillo (2005).
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Por meio da analise dos Relatérios de Gestao, buscou-se os termos referentes
ao IGG, de modo a verificar se, antes de sua obrigatoriedade, houve aumento na

frequéncia de citacdes (crescente adocao) do instrumento nas prestacdes de contas.

As etapas de habitualizacdo e sedimentagdo, por suas caracteristicas, foram
analisadas a partir de técnicas de analise de dados quantitativos, como mostra a

subsecéao a seguir.

3.5.2. Técnica de andlise de dados quantitativos — Estatistica descritiva

A andlise quantitativa objetiva organizar os dados de forma a possibilitar o
fornecimento de respostas para um problema proposto. Uma das formas possiveis e

utilizada em boa parte das pesquisas € a analise estatistica dos dados:

Esta andlise implica processamento de dados, através da geracéo
(normalmente mediante o emprego de técnicas de calculo matemético), da
apresentacéo (os dados podem ser organizados em graficos ou tabelas) e da
interpretacdo. A descricdo das varidveis é imprescindivel como um passo
para a adequada interpretacdo dos resultados de uma investigagdo
(GERHARDT et al, 2009, p. 82).

A técnica de analise quantitativa foi utilizada em momentos distintos da
pesquisa, contribuindo para auxiliar na consecuc¢ao dos objetivos propostos.

Primeiramente, fora utilizada a estatistica descritiva (média, desvio-padréo e
variancia) para medir a mudanca isomoérfica das préaticas de governanca adotadas
pelos Institutos Federais.

Para tanto, a medicdo baseou-se no que preconizam Di Maggio e Powell

(2005), quanto a melhor escolha de indicador de mudancas isomoérficas:

Dado que o efeito do isomorfismo institucional € a homogeneizagéo, o melhor
indicador de mudancas isomorficas é a reducdo em variacao e diversidade,
gue pode ser medida por menores desvios padréo nos valores de indicadores
selecionados em um grupo de organizacfes (DI MAGGIO ; POWELL, 2005,
p. 83).

Assim, buscando utilizar um referencial coeso, foi extraido um bloco de

questdes idénticas entre os ciclos 2017 e 2018 do I1GG.
Foram calculadas as medidas de dispersdo em relacdo as notas finais de cada

uma das questfes que compuseram o bloco de questdes idénticas nos ciclos 2017 e
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2018, com o intuito de identificar a ocorréncia da redugcdo em variacdo das notas
obtidas pelos Institutos Federais.

Além da medicdo da homogeneizacdo, a técnica quantitativa da estatistica
descritiva ainda foi utilizada na avaliagdo do processo de institucionalizacdo do IGG a
partir de suas fases constitutivas.

Para avaliar a ultima etapa do processo de institucionalizacdo, a sedimentacao,
comparou-se o desempenho dos IF melhores classificados em governanca pelo TCU
nos ciclos 2017 e 2018.

3.6. PRODUTO TECNICO-TECNOLOGICO

Considerando as regras do PROFIAP, se faz necessario derivar um produto da

dissertacdo de mestrado.

A Dissertac@o versa sobre temas relacionados a Gestdo Publica que se
constitui em uma Andlise situacional e recomendacgdes, Analise situacional e
Plano de A¢éo ou Andlise situacional e produto técnico/tecnol6gico, devendo
ser observadas as normas da NBR/ABNT e as premissas do método cientifico
(PROFIAP, 2020).

Considerando a caracteristica do presente trabalho, optou-se por gerar uma
base de dados para fomento de pesquisas futuras no tema. O layout e o formato de
disposicédo dos dados basearam-se nos critérios exigidos pela plataforma escolhida

para sua publicacéo.

3.7. MATRIZ DE AMARRACAO

Trata-se de uma ferramenta que apresenta uma sintese da pesquisa a ser
desenvolvida, oferecendo ao pesquisador a visualizacdo sistematizada do trabalho,
possibiltando o exame de sua estrutura, da coeréncia da proposta, do
desenvolvimento, de suas limitacdes, além de, na mesma medida, favorecer a

compreensao e/ou a avaliagao de terceiros (TELLES, 2001).

No quadro 10 a seguir, sdo apresentados o objetivo geral, os objetivos
especificos, informacdes sobre os dados e variaveis, 0 modelo de analise e a fonte

dos dados utilizados na pesquisa.
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Andlise dos

fases constitutivas.

sedimentagao.

Objetivo Geral ObjetJ\{OS Dados e variaveis dados / Fonte dos
Especificos dados
Artefato
Comparacao do
iGG com modelo
sistémico
referencial Documentos
(i) investigar a I6gica anteriormente - pﬂblicos
institucional na adotgdo na Analise como sites,
concepcio do IGG Adm.lmstragao . documental jornais e
' Publica no Brasil artigos;
(Gespublica), sob o Site do TCU
viés das trés
correntes do
Institucionalismo.
Comparacéo das
questdes que foram | Estatistica
(i) Medir a mudanca | mantidas no iGG descritiva
isomoérfica das entre 2017 e 2018. | (média, desvio-
praticas de Analise da eventual | padréo e Site do TCU
. governanca alteracédo da variancia) nas
Analisar o adotadas pelos variancia nas questdes que se
_ processode | nqiintos Federais. | dimensdes do iGG | repetiram nos
msUtucmnah;agao nos IF entre 2017 e | dois ciclos.
do Perfil 2018,
Integrado de
Governancga Quadro .
Organizacional e comparativo de
Gestao Publicas, res_postas dos IF
do TCU, no a0 iGG desde
ambito dos 201.4 (fa_se
Institutos habitualizacéo)
Federais. Busca
o semantica da
(iii) Avaliar o Vg”flcag.aodda I 5 | COtegONa’IGG" |
processo de ? erer&ma 0S1Fas | nos relatérios de | - : ‘Ef o
institucionalizacéo do h?tﬁfuaﬁzagéo gezséig ge 23:17 g‘g’s' Il'iglonals
IGG a partir de suas objetificacéo e ° °° Site do TCU

(objetificacao)

Comparacéo do
desempenho
dos IF melhores
classificados em
governanca pelo
TCU entre 2017
e 2018
(sedimentacao)

(iv) Elaborar Base de Dados para subsidiar pesquisas futuras no tema

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de Telles (2001).

No préximo capitulo, sdo apresentados os resultados e discussées decorrentes da

analise situacional.



57

4 ANALISE SITUACIONAL (RESULTADOS E DISCUSSOES)

O presente capitulo foi organizado de modo a descrever e analisar os dados
coletados e discutidos na pesquisa. Os dados e analises estdo dispostos de forma
ordenada, em subsecdes, apresentadas de acordo com cada objetivo especifico
delineado para a pesquisa.

4.1. A LOGICA INSTITUCIONAL NA CONCEPCAO DO IGG

Considerando a situacdo de que o Gespublica esta referenciado pelo TCU nos
seus documentos e publicacdes sobre Governanca e os dados apresentados de
sobreposicdo de quase 80% dos temas dos dois instrumentos de avaliagcédo
(HURTADO; BENINI; FIGUEIREDO, 2020; PEREIRA FILHO, 2020), buscou-se
comparar, sob a légica institucional, os instrumentos de avaliacdo do Gespublica e o
IGG.

O objetivo da comparacdo é compreender o contexto em que 0s dois
instrumentos se encaixam na promoc¢ao dos seus principios e praticas, e de que forma

o TCU se apropriou do Gespublica na concepc¢éo do IGG.

4.1.1. Concepcao, focos de atencao e modelo de adocéao

No que se refere a concepcdo, o Gespublica foi instituido por meio de um
decreto presidencial, enquanto que o IGG foi concebido por meio de um Acordéo do
TCU. Embora oriundo de instrumento normativo, a participagdo no Gespublica era
opcional, por meio de termo de adesdo, sendo voltado tanto para a esfera publica

guanto privada.

Art. 5° A participac@o dos 6rgdos e entidades da administragdo publica no
GESPUBLICA dar-se-4 mediante ades&o ou convocagao.

§ 1° Considera-se adesdo para os efeitos deste Decreto o engajamento
voluntério do 6rgao ou entidade da administracdo publica no alcance da
finalidade do GESPUBLICA, que, por meio da auto-avalia¢cdo continua,
obtenha validag&o dos resultados da sua gestéao.

(...)

Art. 6° Poder&o participar, voluntariamente, das a¢ées do GESPUBLICA
pessoas e organizacdes, publicas ou privadas. (BRASIL, 2005)
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J& a participacdo no IGG é destinada aos entes jurisdicionados ao TCU e a
participacdo & compulséria, considerando o carater de fiscalizacdo e o prévio aviso de

sancdes em caso de nédo fornecimento de informacgdes por parte das organizacdes.

2. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) iniciara, em maio deste ano,
fiscalizac&@o para coletar dados sobre governanca organizacional e gestao
publicas de suas organizacdes jurisdicionadas (trabalho conhecido como
IGG), em cumprimento ao item 9.5.6 do Acérddo-TCUPIlenario 588/2018 (TC
017.245/2017-6). Esse trabalho sera realizado por meio de questionario
eletrénico, que devera ser respondido no periodo de 10 de maio a 4 de junho.

(..

5. Por dever de oficio, cabe informar que a obstrucédo ao livre exercicio da
fiscalizacdo e a sonegacdo de processo, documento ou informacéo
podera ensejar a aplicacdo da multa prevista no art. 58, incisos V e VI, da
Lei 8.443/1992, a qual prescinde de realizagdo de prévia audiéncia, nos
termos do art. 268, incisos V e VI, § 3°, do Regimento Interno do TCU (TCU,
2021a).

Ao analisar a concepcao dos dois referenciais, € perceptivel a primeira
diferenciacéo logica entre eles. Apesar de sua concep¢ao possuir viés normativo, o
Gespublica possui em seu modelo de adogao o viés cognitivo. Ao passo que o IGG e
seu quadro de incentivos por meio de acordao e fiscalizacdo caracteriza-se pelo viés
regulativo.

Em relacéo ao foco de atencéo, ao possibilitar a participacdo de entes publicos
e privados, o Gespublica avaliava sob um mesmo prisma as duas esferas, enquanto

o TCU restringe sua avaliacao aos entes publicos sob sua jurisdi¢ao.

4.1.2. Visao/missao e critérios/valores fundamentais

Quanto a visao e missao dos instrumentos, 0 Gespublica visa “contribuir para
a melhoria da qualidade dos servigos publicos prestados aos cidadaos e para o
aumento da competitividade do Pais” (BRASIL, 2005).

O IGG também se prop8e a contribuir com a melhoria dos servicos publico,

porém, partindo da medicao da capacidade e vulnerabilidade das organizacdes.

Medir a capacidade de governanca e de gestdo, aferir o nivel de
implementacao de boas praticas® (...) identificar vulnerabilidades e contribuir
com a melhoria da administracdo publica e de outros entes jurisdicionados do
TCU (TCU, 2018d).

5> Ainda que o questionario seja um direcionador para a implementagéo de praticas na organizagéo, ndo ha um
catalogo de boas praticas disponibilizado como referéncia — ainda que ilustrativa — para as organizagdes publicas
respondentes do questionario.
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Quanto aos critérios e valores, 0s instrumentos possuem similaridades, como
o foco em estratégia, lideranca. Porém, os demais critérios e valores identificados
denotam diferencas de concepcéo entre os dois referenciais.

Enquanto no Gespublica a estratégia e lideranca sdo voltadas para o
desempenho, imagem, participacéo social e stakeholders (aspectos cognitivos), no
IGG os atributos comuns sdo acompanhados do foco em leis, controles internos,
prestacdes de contas, transparéncia, ética, integridade e seguranca da informacéao

(aspectos normativos).

4.1.3. Modelo de indugc&o/promocéo e legitimagéao

A légica em que os dois instrumentos mais se diferem € a que representa sua
promogao e legitimagao, sendo influenciadas diretamente pelo modelo de adogé&o de
cada instrumento.

Considerando seu carater opcional, o decreto de criacdo do Gespublica previa

0 reconhecimento e premiacéo dos 6rgaos participantes com melhores resultados.

VI - reconhecer e premiar os 6rgaos e entidades da administracao publica,
participantes do GESPUBLICA, que demonstrem qualidade em gestéo,
medida pelos resultados institucionais obtidos (BRASIL, 2005).

Evidencia-se um quadro de incentivos voltado ao resultado obtido, como forma
de obtencao de legitimidade pela participagao.

Ja o IGG, influenciado pelo seu carater fiscalizatério, promove seus ciclos e
resultados mediante oficios e acérdaos, adquirindo carater processual dentro das
organizacdes, inclusive com inducdo ao acompanhamento dos 6rgaos de controle

interno.

1. Trata-se de solicitagdo a Secretaria de Gestdo de Processos (Seproc)
para que encaminhe comunicac¢do as organizacdes relacionadas no apéndice
A, a fim de que tomem conhecimento do disposto nos itens 2 a 6 deste
despacho.

(..

6. Por fim, com vistas a melhor comunicacéo, solicita-se dar ciéncia dessa
fiscalizacdo a area de auditoria interna da organizacédo e, para eventuais
contatos ou saneamento de duavidas, coloca-se a disposicdo a equipe
responsavel, pelo e-mail governancapublica@tcu.gov.br. (TCU, 2021a).

Considerando as andlises acima expostas, e assumindo as premissas
apresentadas por Hurtado, Benini e Figueiredo (2020) e Pereira Filho (2020) quanto a
sobreposicao de temas entre os instrumentos de avaliacdo, denota-se a adaptacéo

da estrutura do Gespublica pelo TCU as caracteristicas inerentes a sua atuagado como
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Orgéo de Controle Externo, o que, naturalmente, induz um viés regulativo e normativo,
enquanto, outrora predominava no Gespublica um viés essencialmente cognitivo
(quadro 11).

Quadro 11: Analise da logica institucional entre os modelos Gespublica e IGG.

Gespublica Viés IGG Viés
Concepcao De_creto_ Normativo | Acordao do TCU | Regulativo
presidencial
Focos de atencdo | Publico e privado | Normativo Puablico Regulativo
Modelo de adocéo Opmop al Cognitivo C_omp_ulsoNr 10 Regulativo
(adeséo) (fiscalizacao)
Visdo e missdo Contribuir Cognitivo Medir Normativo
Estratégia,
Desempenho, lideranca, Leis,
L controles
estratégia, )
: internos,
o lideranca, ~
Critérios e valores . " prestacao de :
X imagem, Cognitivo Normativo
fundamentais NS contas,
participacdo .
: transparéncia,
social, resultados, i .
ética, integridade
stakeholders
e seguranca da
informacao
. MP delo de ~ Prémios Cognitivo Acordaos Regulativo
inducao/promocao
Legitimacgéo Resultados Cognitivo Processual Regulativo

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de Meyer et al. (2014).

Constatada a légica institucional na concepcao do IGG, na proxima se¢ao deste
trabalho € apresentada a mensuragcédo da mudanca isomarfica nos institutos federais.

4.2. MUDANCAS ISOMORFICAS NOS INSTITUTOS FEDERAIS

Com o intuito de verificar a ocorréncia de isomorfismo nos IF a partir da
aplicacao dos ciclos do IGG, buscou-se medir a ocorréncia de reducédo em variacao
nas notas obtidas entre os ciclos 2017 e 2018. Segundo Di Maggio e Powell (2005), a
redugcé@o em desvios padréo e variancia € o melhor indicador de homogeneizagéo em
um grupo de organizagoes.

Para o calculo das medidas de dispersao e variancia, foram excluidas questdes
gue nao fossem idénticas nos dois ciclos. Ao comparar 0s questionarios, identificou-
se alteracdes tanto referentes a novas questdes, quanto mudancas de comando ou

de alternativas.
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As alteracfes alcancaram todas as dimensdes do questionario, com destaque
para a dimensao “Lideranca” com 75% de questdes ndo-idénticas, como mostra o
quadro 12.

Quadro 12: Comparacao de questdes idénticas entre os questionarios dos ciclos 2017
e 2018 do IGG

Dimenséo Quantidade total de % de questbes ndo-idénticas
guestdes Quantidade %

Lideranca 8 6 75%
Estratégia 15 4 26,66%
Accountability 9 6 66,66%

Operacoes 62 5 8%
Resultados 6 2 33,33%

TOTAL 100 23 23%

Fonte: Elaborado pelo autor.

Portanto, para fins de afericdo das medidas de disperséo, utilizou-se as 77
guestdes idénticas dos ciclos 2017 e 2018.

Os valores obtidos em cada uma das questdes idénticas foram tabulados para
fins de mensuracdo de suas variancias. Apés a afericdo, as medidas encontradas
foram comparadas com o intuito de verificar a ocorréncia de diminui¢do na disperséo
das notas entre os IF no ciclo 2018 em relacdo a 2017.

Verificou-se que houve diminuicdo da variancia em 49,35% das questdes
idénticas, com destaque para a dimensao “Operagdes” com 0 maior numero absoluto
de questdes com diminuicdo na dispersao.

Quadro 13: Medicdo da variancia nos resultados das questfes idénticas dos ciclos
2017 e 2018 do IGG, por dimensao

Dimenséo Questdes | Questdes com diminuicao da variancia %
idénticas (2018 em relagéo a 2017)
Lideranca 2 2 100%
Estratégia 11 4 36,36%
Accountability 3 1 33,33%
Operacgdes 57 30 52,63%
Resultados 4 1 25%
TOTAL 77 38 49,35%

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Como mostra o quadro 13, € possivel concluir que na dimenséo que manteve
0 maior niumero de questdes idénticas houve uma maior apropriagcdo das praticas
prescritas como ideais, diminuindo a dispersédo entre as notas e caracterizando-se

uma maior homogeneizacao entre as instituicdes analisadas.

4.3. 0 PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO E AS SUAS FASES

Para buscar identificar as etapas do processo de institucionalizacdo do IGG,
foram utilizados diferentes formatos de dados, anélises e demonstracdes de resultado.
Considerando a particularidade de cada etapa e as diferencas dos métodos utilizados,
as trés etapas serdo abordadas de maneira individual nas subsecdes seguintes.

4.3.1. Habitualizacao

A habitualizacéo se caracteriza pela geracdo de novos arranjos estruturais para
solucionar ou atender determinado problema ou demanda institucional e corresponde
a primeira etapa do processo de institucionalizacao.

Para identifica-la, pesquisou-se nos dados disponiveis no site do TCU, e ainda,
nos acordaos correspondentes, quais foram os institutos que receberam o

guestionario e quantos foram os respondentes nos ciclos 2017 e 2018 do IGG.

Verificou-se que todos os 38 IF participaram dos ciclos 2017 e 2018 do IGG,
evidenciando a possivel criacdo/manutencdo de um novo arranjo ou estrutura

organizacional, para atender & demanda do Org&o de Controle Externo.

4.3.2. Objetificagéo

A objetificagdo decorre da percepg¢ao da criagdo de certo grau de consenso
social da estrutura ou instrumento e sua crescente adocao por parte das organizacoes
(TOLBERT; ZUCKER, 1998).

Para avaliar a etapa da objetificagdo do IGG, realizou-se a anélise de contetdo
dos Relatorios de Gestédo dos exercicios 2017 e 2018 dos IF. Para tanto, utilizou-se

os critérios relacionados aos vieses regulativos (regras do jogo), normativos (normas
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do jogo) e cognitivos (esséncia do jogo), tendo sido destacado no quadro 11 o viés
predominante no material textual analisado.

Os critérios de busca foram os termos “IGG”, “levantamento”, “questionario”,
“TCU” e “governanga”. Foram descartadas citacbes em que os termos foram
encontrados, porém, ndo versavam sobre o IGG.

Das 38 instituicBes analisadas, 27 sequer citaram o IGG em seus Relatorios de
Gestado dos exercicios 2017 e 2018, embora, como ja demonstrado no objetivo
anterior, todas tenham participado do levantamento.

Nos relatdrios de gestdo de 2017, apenas 4 instituicbes mencionaram o IGG:
IFAL, IFS, IFAC e IFSP. O viés regulativo esteve presente nas citacfes das quatro
organizacdes. Destaque para o IFAC, com maior niumero de citacfes e Unico que se
utilizou dos vieses normativo e cognitivo.

Ja nos relatérios de gestéo de 2018, nove instituicdes utilizaram o levantamento
do TCU em sua prestacao de contas: IFPB, IFPI, IFS, IFPA, IFSULDEMINAS, IFES,
IFNMG, IFSP e IFPR. O viés regulativo (predominante em 2017) esteve presente em
apenas quatro das instituicdes. Houve uma maior apropriacdo do viés normativo e,

principalmente, do viés cognitivo por parte das organiza¢des analisadas.
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diversas unidades estratégicas e areas de gestao
especificas para a promogao do processo de
implementacdo da gestdo de riscos e controles da gesto.

— Ciclo 2017 como regra (mobilizacéo e
sensibilizagdo para implementacéo de
praticas contempladas no levantamento

Instituicéo Citacao Categoria Justificativa Referéncia
No decorrer do exercicio de referéncia a Auditoria Interna
realizou algumas acdes de assessoramento a Gestdo em
atendimento a solicitac8es advindas de algumas unidades
administrativas do IFAL. Algumas destas agBes foram O viés regulativo decorre da associagao
rnaterializNadas sob a forma de rel_mic”)e.s.administ.rativas, Regulativo do “preenct’wirr)en"tcf do qu?drp de IFAL (2017, p. 297)
informacdes e coleta de alguns dispositivos legais para os Governanga Publica” a atuacdo indutora
gestores tomarem algumas decisdes. Orientacdes para o da Auditoria Interna (regras do jogo).
preenchimento do quadro de Governanca Publica
IFAL e para as manifestacbes da Gestdo quanto as
recomendac¢fes advindas do Sistema Monitor AL
O viés regulativo decorre tanto da
REUNIAO PARA SOLUCIONAR GOVERNANGA — TCU associacéo da Auditoria a atividade de
PREENCHER QUADRO DE GOVERNANCA PUBLICA . preenchimento do “quadro de
CICLO 2017 (AUDITORIA) Regulativo Governanga Publica”, quanto da IFAL (2017, p. 298)
OF.470/2017 — TCU SECEX expressado “reunido para solucionar
governanca — TCU” (regras do jogo).
No tocante & Tecnologia da Informag&o, no Levantamento
de Governanga de Tl do TCU, O IFS obteve média geral de
0,63, nivel de capacidade intermediario, ficou com a 82 L - N
~ P . . ) O viés cognitivo decorre da utilizagdo de
colocacdo, entre as 106 instituicbes de ensino avaliadas; iy S
362 entre as 225 do segmento EXE-Sisp, que abrange as Cognitivo graflcos_ como ‘llntwto de demonstrar o » | IFS (2017, p. 17)
S . . . ~ que consideram “um excelente resultado
instituicbes que integram o Sistema de Administracdo dos (simbolismo)
Recursos de Informacgédo e Informatica - SISP; e 872 entre '
IFS todas as 368 organizacdes avaliadas, demonstrando assim
um excelente resultado.
Cong:omitante as iniciativas estra_ltégica_s para a definigéo O viés regulativo decorre da menc&o ao
d,o $ Instrumentos, foram pro_movugas at|V|dz_1d_e_s em nivel . Levantamento Integrado de Governanca
tatico-operacional para mobilizacdo e sensibilizacéo de Regulativo IFS (2017, p. 79)

(continua...)
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Nas formas de palestras, oficinas e minicurso, as iniciativas
foram desenvolvidas buscando realizar um alinhamento
entre trés grandes operacdes: revisdo do planejamento
estratégico, elaboracéo do Plano de Contratacdo no IFS e
boas préticas de gestao, estas Ultimas contempladas no
Levantamento Integrado de Governanga — ciclo 2017,
conduzido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)

alinhadas ao Planejamento Estratégico e
de Contratagdes).

Palestra: Sensibilizacdo a boas praticas do Levantamento

O viés normativo decorre da associacao
das boas praticas do levantamento a

Integrado de Governanca Institucional — Ciclo 2017, Normativo atuacéo da Comisséo de Etica IFS (2017, p. 80)
correlatas & atuagdo da CE (Comiss&o de Etica) (ordenamento normativo, valores e
reputacao)
Evolucéo da Governanca de Tl no IFS . ] o
Atendendo as recomendacdes da Auditoria Interna do IFS, O viés regulativo decorre da citagdo ao
o Levantamento de Governanca de TI do Tribunal de atendimento de recomendacao da
Contgs Qa Uniéo (TCU)_3 de 2012 foi ut~|l|zado como Regulativo Auditoria Interna para utilizagéo do IFS (2017, p. 115)
referéncia para o planejamento das ac¢des de TI, Levantamento de Governanga como
objetivando a implantag&o das praticas de governanca insumo no planejamento das a¢des
recomendadas pelo TCU. (regras e San(;(jes legais).
O engajamento dos servidores de Tl nos grupos de - . .
) : ~ . O viés cognitivo decorre da andlise
trabalho criados para implantacéo dessas praticas e o L ~
) . ~ o . subjetiva da correlacéo entre o
apoio da alta administracéo foram decisivos para sairmos comportamento dos servidores de T —
do iGovTl4 de 0,28, em 2012 para 0,63, em 2016, Cognitivo P “ . . . . | IFS (2017, p. 115)
O engajamento — e a “evolugéo significativa
apresentando evolucao significativa em todas as o . .
; ~ . nos indices (simbolismo e crencas
dimensdes conforme demonstrado nas tabelas e gréaficos .
. compartilhadas).
seguintes.
O Levantamento de Governanca de Tl do TCU tem o
objetivo de acompanhar a situacdo atual e a evolugéo da O viés normativo decorre da descricio do
governanca de Tl na Administracdo Publica Federal (APF). . . i IFS (2017, p. 115)
Normativo instrumento e sua metodologia de

E realizado através da aplicacdo bianual de um
guestionario dividido em 06 dimensfes: Lideranca da alta
administragdo (D1), Estratégias e planos (D2), Informacgdes
(D3, Pessoas (D4), Processos (D5) e Resultados (D6).

avaliacdo (normas do jogo).

(Continua...)
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Os ultimos levantamentos efetuados pelo Tribunal sobre a
matéria ocorreram em 2010, 2012, 2014 e 2016 e foram
apreciados, respectivamente, mediante os Acordaos
2.308/2010, 2.585/2012, 3.117/2014 e 882/2017, todos do
Plenario. Entretanto os Institutos Federais s6 passaram a
participar do levantamento a partir de 2012.

iGovTIl — “... indice de governanca de Tl (iGovTl) foi criado
em 2010, no ambito do 2° Levantamento de Governanca de
Tl (Acorddo 2.308/2010-TCU-Plenario), com o propdsito de
orientar as organizag¢@es publicas no esforco de melhoria
da governanca e da gestdo de TI. O indice também permite
ao TCU avaliar, de um modo geral, a efetividade das ac¢des
adotadas para induzir a melhoria da situagéo de

O viés normativo decorre da descri¢cdo do

governanca de Tl na Administracéio Publica Federal, O Normativo mstrum_entf) e sua metodqlog|a de IFS (2017, p. 115)
iGovTI é o resultado da consolidacao das respostas das avaliacdo (normas do jogo).
organizag8es publicas ao questionario de governanca de Tl
elaborado pela Sefti, por meio de férmula que resulta em
um valor que varia de 0 a 1”. Este intervalo é utilizado para
referenciar 04 estagios de capacidade descritos na figura
abaixo.
O viés cognitivo decorre da utiliza¢éo de
Tabela 8 — Evolugéo do indice de Governanca de Tl do IFS | Cognitivo gréficos com o intuito de demonstrar a IFS (2017, p. 116)
“evolucdo” (simbolismo).
O viés cognitivo decorre da utiliza¢éo de
Gréfico 16 — Evolucédo da Média Geral do iGovTI do IFS Cognitivo graficos com o intuito de demonstrar a IFS (2017, p. 116)
“evolugao” (simbolismo).
fe ~ s : . ~ O viés cognitivo decorre da utilizacédo de
Grafico 17 — Evolugao das medias do iGovTl por Dimensao Cognitivo graficos com o intuito de demonstrar a IFS (2017, p. 116)

do IFS

“evolugao” (simbolismo).

(Continua...)
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No levantamento de 2016 (Processo TC 008.127/2016-6 /
Acordao 882/2017) 368 instituicdes brasileiras
responderam ao questionario enviado pelo TCU, e foram
avaliadas em 06 dimens0es: Lideranca da alta

O viés normativo decorre da descri¢do do

administragdo (D1) — peso 21%, Estratégias e planos (D2) Normativo instrumento e sua metodologia de IFS (2017, p. 117)

— peso 16%, Informactes (D3) — Peso de 16%, Pessoas avaliacdo (normas do jogo).

(D4) — Peso de 16%, Processos (D5) — Peso de 19% e

Resultados (D6) — Peso de 12%.

O Instituto Federal de Sergipe (IFS) obteve média geral de

0,63, nivel de capacidade intermediario, ficou com a 82

colocagéo, entre as 106 instituicBes de ensino avaliadas;

362 entre as 225 do segmento EXE-Sisp, que abrange as

instituicbes que integram o Sistema de Administracdo dos O viés cognitivo decorre da utilizacédo de

Recursos de Informagédo e Informatica - SISP; e 872 entre graficos com o intuito de demonstrar os

todas as 368 organi?a_gﬁes avaliad_as, fiﬂém de apresentar Cognitivo resultados gu_e 0s “tornaram referénciel IES (2017, p. 117)

valores acima da média das organizacdes como pode ser em boas praticas de governanga de Tl

observado no grafico 18. Tornando-se referéncia em boas (simbolismo, crenga e mitos

praticas de Governanca de Tl na Rede Federal de compartilhados).

Educacao conforme apontado pela SETIC em

apresentacéo na Reunido Extraordinéria do Férum de

Tecnologia da informacao do CONINF, realizada em

08/08/2017 na sede do CONINF, DF.

Gréfico 18 — Comparativo do iGovTI do IFS com média das - O vies cogrjmvo decorre_da ut|||z_agac3 da

organizacdes Cognitivo comparagao cqm de_ma|s organizacdes IFS (2017, p. 117)
(simbolismo).

Tabela 9 — Deliberagfes CGTIC 2017 (Comité Gestor de

TIC)

(..r) O viés cognitivo decorre da aprovagao a

Aprova Ad Referendum a divulgagéo total das respostas Cognitivo divulgacao total das respostas ao IFS (2017, p. 120)

fornecidas pelo Instituto Federal de Sergipe no
Questionario de Governanca de Tl que trata do
Levantamento de Governanca de Tl na Administracdo
Publica Federal promovido pelo TCU — Ciclo 2016.

levantamento (esséncia do jogo,
simbolismo).

(Continua...)
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IFAC

Descricdo da determinacéo/recomendacao

Indicagé@o de um servidor para atuar como interlocutor da
organizacdo na coleta de dados sobre governanca e
gestao das organizacgdes publicas federais realizado pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU) por meio de
preenchimento de questionario eletrénico disponibilizado
no sitio
http://portal.tcu.gov.br/governacapublica/organizacional/lev
antamento-2017/envio-de-dados.htm.

Regulativo

O viés regulativo decorre da descricédo da
“determinagao” de servidor para atuar
como interlocutor na coleta dos dados

(regras do jogo)

IFAC (2017, p.
278)

IFSP

Oficio TCU/SEFTI n.° 0425/2017 (21/06/2017)

O IFSP foi notificado acerca da prolagao do Acérddo TCU-
Plenéario n.° 882/2017 na sessédo de 03/05/2017, por meio
do qual o Tribunal apreciou o processo TC 008.127/2016-6,
que trata de Levantamento de Governanca de Tecnologia
da Informacéo (Tl) com o objetivo de acompanhar a
situacdo atual e a evolucdo da governanca de Tl na
Administracéo Piblica Federal — Ciclo 2016. Determinou
em seu item 9.3 que o IFSP se manifestasse, no prazo de
15 (quinze) dias, sobre a classifica¢do da informagéo das
respostas oferecidas ao questionéario, de acordo com a Lei
de Acesso a Informacéao - LAL.

Regulativo

O viés regulativo decorre da mencéo ao
levantamento com cita¢do ao seu
Acordéo e determinacg@es (regras e
sancoes legais).

IFSP (2017, p. 272)

Oficio TCU/SECEX Administracdo n.° 0528/2017
(19/07/2017)

O IFSP foi informado que o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) iniciou levantamento para coletar dados sobre
governanca e gestéo das organizacdes publicas federais,
realizado por meio de questionario eletrénico, devendo ser
respondido impreterivelmente até o dia 18/08/2017. O IFSP
providenciou a resposta e o encaminhamento do respectivo
formulario, comunicando a Unidade de Auditoria Interna
acerca das providéncias.

Regulativo

O viés regulativo decorre da descri¢cao
dos prazos e do acompanhamento da
Auditoria Interna (regras e sancdes
legais).

IFSP (2017, p. 272)

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Quadro 15: CitacGes nos Relatorios de Gestao — Exercicio 2018
Inst|ctJU|ga Citacéo Categoria Justificativa Referéncia
Acles Estratéqgicas
As principais acdes realizadas ao longo do exercicio
encontram-se detalhadas na forma de 5W2H, para fins de O viés regulativo decorre da associagéo
clareza e prestacao de contas: : da resposta ao levantamento como
IFPB (.. Regulativo atendimento de oficio do TCU (regras e IFPB (2018, p. 266)
042. Realizar a elaboragdo e consolidagdo do questionario sancdes legais).
levantamento de governanca e gestdo publicas Ciclo-2018.
Atendimento ao Oficio n°267/iGG2018-TCU
7 - Outras informacdes relevantes
Para assegurar a conformidade com as determinacdes e
recomendagdes do TCU, a Controladoria Interna repassa as
recomendacdes e orienta a autoridade maxima da Instituicao.
Em 2018, a Controladoria Interna do IFPI ficou responsavel
por responder a requisi¢do n°® 281/iGGZQ18/TCU, refer_enteNao O viés regulativo decorre tanto da
levantamento sobre governancga e gestdo das Organizagoes o
e ; . . associacdo da resposta ao levantamento
Publicas Federais — Ciclo 2018, no periodo de 07/06 a .
IFPI 09/07/2018. Regulativo como forma de assegurar a conformidade IFPI (2018, p. 99)
As atividades realizadas foram: estudo do questionario, com as determinagGes do TCU, quanto
observacao das orientacdes e separacdo de cada quesito por por atrelar a atuacéo da Controladoria
setor, de acordo com a &rea de competéncia, dentro da Interna (regras e sancgoes legais).
Instituicao.
Apéds o recebimento das respostas de todos os setores
correspondentes, analisamos e enviamos ao TCU, através
de formulario eletrdnico, de acordo com as orientagfes
dadas em documento de requisi¢ao.
Na gestéo de Tecnologia da Informacédo, em 2018, no O viés cognitivo decorre da mencao
Levantamento de Governanca e Gestao Publica, o IFS positiva ao resultado obtido no IFS (2018, p. 12)
IFS alcancou o 2° lugar entre todos os institutos da Rede Cognitivo levantamento (esséncia do jogo,

Federal, a partir de indices definidos pelo Tribunal de Contas
da Unido.

simbolismo, crencas e mitos
compartilhados).

(Continua...)
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7. Desafios e préximos passos

Os principais desafios e incertezas para a consecugéo da
atividade finalistica e de apoio levardo em conta também os
resultados individuais do IFS no Levantamento Integrado de
Governanca Publica, promovido pelo Tribunal de Contas da

O viés normativo decorre da descri¢do do

Unido a partir de 2017 por um periodo de cinco anos Normativo |nstrum_ent~o e sua metodqlog|a de IFS (2018, p. 39)
consecutivos. avaliagéo (normas do jogo).
Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/organ
izacional/levantamento-2018/resultados.htm.
As boas praticas de Governanca de Tl vem sendo - . o
. R O viés regulativo decorre da associacdo
implementadas no IFS desde 2014 atendendo as . ~ "
~ . da implementacédo das boas préticas do
recomendacgfes da Auditoria Interna do IFS, tendo como : R -
P Regulativo levantamento as recomendagfes da IFS (2018, p. 50)
referéncia os Levantamentos de Governanca de T1/IFS do Auditoria Interna (regras e sancdes
Tribunal de Contas da Unido (TCU) le ais)g ¢
(http://www.ifs.edu.br/governanca-de-ti). gais).
Em 2018 no Levantamento de Governanca e Gestao
Publicas — TCU o IFS alcancou 66% no indice de L . .
~ . P O viés cognitivo decorre da mencao
governanca e gestédo de Tl (iGovTl), 58% no indice de o .
: ~ . positiva ao resultado obtido no
capacidade em gestdo de Tl (iGestTl) e 87% em . . .
. Cognitivo levantamento (esséncia do jogo, IFS (2018, p. 51)
Governancga de Tl (GovTl), ficando em 2° lugar (GovTI) na . . .
~ o . simbolismo, crencas e mitos
Rede Federal de Educacéo Profissional e Tecnologica. O compartilhados)
grafico 17 e o grafico 18 apresentam o detalhamento de P '
alguns indicadores.
Gréfico 17 — Resultado para iGovTl (indice de Governanca e L . x
Gestdo de TI) Cognitivo f;;’::eas dc(;’?Qs't"l’tc;:g‘;%rtfzoapgﬁ‘;glt.as?g IFS (2018, p. 51)
Fonte: Relatério Individual/Auto avaliagdo 2018 — IFS/TCU graf u ido (si ! )-
Gréfico 18 — Evolucao indicadores 2017-18 L . -
i . o o O viés cognitivo decorre da utilizacdo de
Fonte: Relatorio Individual/Auto avaliagdo 2018-IFS/TCU Cognitivo gréficos com o intuito de demonstrar a IFS (2018, p. 52)

Mais informacdes: http://www.ifs.edu.br/noticias-dti/6865-
levantamentos-de-govtic-ifs-2.

“evolugéo” (simbolismo).

(Continua...
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Grafico 49: Percentual de cumprimento das etapas de
implantacdo da Governanca de TI.

O viés cognitivo decorre apresentacao

IFPA Preencher o questionario de Governanga de Tl do TCU Cognitivo grafica do resultado obtido (simbolismo). IFPA (2018, p. 94)
(100%)
Para avaliar o resultado da governancga e gestdo de TIC
como um todo, resultante do modelo de governanca de TI - . N
. ! f O viés normativo decorre da mencgéo ao
estabelecido no IFSULDEMINAS, é possivel recorrer aos instrumento reputando-o valor de
resultados do Levantamento de Governanca e Gestao . . o P f IFSULDEMINAS
P . ) Normativo diagnostico em governanca e praticas a
Publica, realizado anualmente pelo Tribunal de Contas da . (2018, p. 68)
n - . ~ serem adotadas (ordenamento normativo
Uniéo (TCU), com o objetivo de conhecer melhor a situagéo ~
S . o e reputacédo).
da governancga no setor publico e estimular as organizacdes
publicas a adotarem boas praticas de governanga.
O levantamento contempla aspectos de TIC, apurados por
meio dos indices de governanca e gestdo O viés cognitivo decorre da mengao aos
de TI (iGovTl) e de capacidade em gestédo de Tl (iGestTI). A Coanitiv resultados com avaliagao de “significativa | IFSULDEMINAS
partir dos resultados da avaliacéo, foi possivel observar uma °9 0 melhora” (simbolismo, crencgas e mitos (2018, p. 68)
IFSULDE significativa melhora nos resultados do IFSULDEMINAS no compartilhados).
MINAS gue diz respeito a TIC
Quadro 58 — Resultados dos indices iGovTl e iGestTl em 2017 N O viés cognitivo decorre apresentacio IESULDEMINAS
e 2018 do cognitivo | 4fica do resultado obtido (simbolismo). | (2018, p. 68)
Levantamento de Governanca e Gestdo Publicas do TCU grafica do resultado obtido (simbolismo). P
Os resultados apresentados correspondem ao alcance da
meta para 2019 do indicador F1.DI04, do PDI 2019-2023, O viés cognitivo decorre da relacédo
referente a TIC. Apesar do resultado, € importante observar diretamente proporcional apresentada
gue ha bastante trabalho a ser c it entre o percentual atingido e a IFSULDEMINAS
feito para que em 2023 a meta de 71 % seja alcancada, ognitivo capacidade de geracéo de valor (2018, p. 68)
permitindo ao IFSULDEMINAS contar com uma estrutura (simbolismo, crencas e mitos
aprimorada de governanca e gestao de TIC, a cada dia mais compartilhados).
capaz de gerar valor para as partes interessadas.
PRINCIPAIS INICIATIVAS (SISTEMAS E PROJETOS) E B - 3 IFES (2018, p. 38)
IFES RESULTADO NA AREA DE Tl POR CADEIA DE VALOR Cognitivo O viés cognitivo decorre da mengéao aos

resultados com avaliagao de “melhoria

(Continua...)
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PRINCIPAIS RESULTADOS (BENEFICIOS E IMPACTOS)

Melhoria na governanca de Tl; Cumprimento da Legislagéao;
Melhoria nos indices de governanga (iGOV TCU)

nos indices de governancga” (simbolismo,
crencas e mitos compartilhados).

IFNMG

Melhoria da Governanca de Gest&o de Pessoas

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem medido o indice de
Governanca de Pessoal dos érgéos do

Poder Executivo Federal. Em todas as avaliacdes realizadas,
o IFNMG obteve resultado que posiciona a area de gestéo de
pessoas num estagio “Inicial”, ou seja, necessita avangar para
um patamar superior. Algumas medidas estratégicas devem
ser adotadas pela Instituicdo, para transformar essa realidade
e melhorar o indice de governanca, a saber:

* Elaborar um plano de metas e acdes para a melhoria do
indice de governanca de pessoal;

* Estabelecer uma Politica Institucional de Gestdo de
Pessoas;

* Reformular seu Comité Estratégico de Gestdo de Pessoas,
com uma composicao de representantes de diversas areas e
segmentos;

* Implementar rotinas de controle e gestdo de riscos dos
processos;

* Implantar modelo de gestéo e de processos estratégicos de
gestdo de pessoas, tais como: Gestao por

Competéncias, Gestdo do Conhecimento e da Inovagéo
Organizacional, Gestdo do Clima Organizacional, Gestdo de
Cultura e Mudanca Organizacional, Desenvolvimento da
Liderancga, Gestdo da Diversidade e Sustentabilidade.

Cognitivo

O viés cognitivo decorre da mencao aos
resultados com avaliagdo de “melhoria
nos indices de governanga” (simbolismo,
crencas e mitos compartilhados).

IFNMG (2018, p.
73)

IFSP

7. Oficio de Requisicédo 289/iIGG2018-
TCU/SecexAdministracdo (05/06/2018):

O Tribunal de Contas da Uniéo - TCU informa que iniciou
acompanhamento sobre a situacdo de governanca e gestédo
das organizac8es publicas federais — ciclo 2018. Esse

Regulativo

O viés regulativo decorre da descri¢cao
dos prazos e procedimentos (regras e
sancodes legais).

IFSP (2018, p. 122)

(Continua...)
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trabalho sera realizado por meio de questionario eletrénico
que deve ser respondido até o dia 02/07/2018. Disponibilizou
link e codigo de acesso para a resposta ao questionario,
além de definir a viabilizacdo de contato com a equipe de
levantamento a metodologia de tratamento das informagdes
obtidas, com base nos artigos 22 e 23 da Lei de Acesso a
Informacéo.

IFPR

Muitas das acBes de governanca que estéo caracterizadas
no guestiondrio do TCU sao executadas sem processo
definido, o que pode causar um transtorno na execucao da
acéo.

Normativo

O viés normativo decorre da metodologia
do instrumento (normas do jogo) e
sangfes morais (transtorno na execugao).

IFPR (2018, p. 69)

De modo geral, o setor de Governancga tem planejado para
0s préximos anos, definir, mapear e institucionalizar os
processos identificados no guestionario de governanca de
Tlpelo TCU

Normativo

O viés normativo decorre da mencgéo ao
instrumento como normas a serem
institucionalizadas (ordenamento
normativo).

IFPR (2018, p. 71)

Fonte: Elaborado pelo autor.




O resultado consolidado da andlise realizada esta disposto no quadro 16.

Quadro 16: Quantificacao das citacdes ao IGG, por vieses.
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Ano Instituicdes ci’t\:gcéees Regulativo | Normativo Cognitivo

2017 4 19 10 1 8

2018 9 19 4 5 10
Situagdo | Aumentou Diminuiu Aumentou Aumentou

Fonte: Elaborado pelo autor.

Da analise de conteudo realizada, verificou-se que o nimero de instituicdes que
citaram o levantamento em suas prestacdes de contas, de forma voluntaria, mais que
dobrou. Além disso, observou-se que em relagdo ao primeiro ciclo analisado (2017)
predominou o Vviés regulativo, ao passo que nas prestacdes de contas do exercicio
2018 verificou-se um aumento nos vieses normativos e cognitivos, demonstrando a
substituicdo do aspecto coercitivo por aspectos subjetivos, como reputacdo e
simbolismo, oriundos da percepc¢ao de consenso social do instrumento.

A mudanca da percepgédo pelos IF do viés regulativo para o vieses normativo e
(principalmente) cognitivo indica a consolidacédo da etapa de obijetificacdo do processo

de institucionalizacéo do IGG.

4.3.3 Sedimentacéao

Apos as fases de habitualizacdo e objetificacdo, o0 processo de
institucionalizacdo passa a se expandir, tanto internamente quanto externamente.
Assim, deveria avancar para a sedimentacao, sua Ultima etapa.

Com o intuito de verificar a propagacdo das praticas ao longo do tempo,
inicialmente organizou-se os resultados dos IF em um ranking, ordenado levando em
considerac&o o resultado obtido no indice Geral de Governanca e Gestdo (iGG) do
ciclo 2018. O indice é calculado pela média dos demais indices obtidos na
autoavaliacdo. O resultado esta disposto na Tabela 1.

Os resultados ainda foram destacados de acordo com os estagios definidos
pelo TCU na avaliacdo, classificando-as em inicial, intermediario e aprimorado,

conforme apresentado no quadro 17, a seguir.



Quadro 17: Estagios de classificacdo do IGG, por intervalos
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ESTAGIOS

INTERVALOS

Intermediario

40 a 70%

Aprimorado

70,01 a 100%

Fonte: TCU (2018d)

Tabela 1: Dados comparativos do IGG nos ciclos 2017 e 2018, ordenados a partir do
ranking do resultado do ciclo 2018

Ranking Instituicéo IGG IGG | Variacdo % Varéaet;ao
2018 | 2017 |(2018/2017)|
10 IFMS 0,70663 | 0,56292| +255% +2
20 IFRN 0,65288 | 0,69604 | -6,2% -1
30 IFPB 0,57793|0,42207| +36,9% +7
40 IFAM 048845 [0,31644| 543 +15
50 IFRO 0,46741|0,46966 | -0,4% +1
6° IFMT 0,4594 (0,46032| -0,2% +1
70 IF FARRROUPILHA 0,45465 | 0,55374 | -17,8% -3
8o IFB 0,440270,52649 | -16,3% -3
90 IFSP 0,43342 0,45595 |  -4,9% -1
100 IFAC 0,41214 +3,2% +3
110 IFSC 0,4024 -2,3% 1
120 IFPE +58,2% +14
13° IFS 0,44772| -11,5% -4
140 IFSULDEMINAS 0,41517 |  -4,7% -3
150 IFTM +9,4% +2
16° IFC +0,8% 0
170 IFNMG +13,1% e
18° IFTO -11,8% -4
190 IFES +16,6% e
20° IFRS +4,7% -2
210 IFPA +39,7% +6
220 IFAP -50,1% -20
230 IFCE +23,3% +2
240 IF SERTAO-PE +88,1% +12
250 IFPR -10,3% -10
26° IFAL +2,2% -5
27° IFMG +95,6% +10
280 IFSUL +45,2% +3
29° IFRJ +46% +3
300 IFG -13,2% -7
310 IFBA -12,2% -7
320 IF GOIANO -4,46% -2
330 IFMA -15,1% 5
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34° IFPI +13,1% 0
35° IF SUDESTE +2% 0
36° IFRR -13,7% =3
37° IF BAIANO -32% -8
38° IFF -15,6% 0

Fonte: Elaborado pelo autor

Como mostra a Tabela 1, ao comparar os rankings dos ciclos, observou-se que,
apesar da variacdo de posicdes entre algumas instituicbes, com destaque para o
IFAM, IFPE, IFSERTAOPE e IFMG que subiram mais de 10 posicdes cada, 66,6%
das instituices classificadas como intermediarias em 2017 se mantiveram no grupo

e uma, o IFMS, algou ao nivel aprimorado.

A significativa variacdo nas posi¢cdes demonstra que ainda existem desafios
para a conclusao da etapa de sedimentagcédo em boa parte dos Institutos Federais.
Conforme Tolbert e Zucker (1998), dentre os fatores que dificultam uma maior
sedimentacdo estd a constante necessidade de retorno a teorizacao interna, que,
conforme ja explicitado na Figura 1, corresponde a etapa de conhecimento e estudo
interno da estrutura/inovagéo, estando compreendida entre as fases de habitualizacao
e objetificagéo.
A proxima secdo apresenta a discussdo dos resultados dos objetivos

secundarios.

4.4, DISCUSSAO

Com o intuito de analisar o processo de institucionalizagao do IGG, inicialmente
buscou-se investigar a l6gica institucional na concepcao do instrumento, a partir da
analise em conjunto com o referencial anteriormente adotado na Administracao
Publica brasileira, o Gespublica®.

Apesar da sobreposicdo de temas e do fato do Gespublica constar nos
referenciais de governanca do TCU, evidenciou-se uma mudanca de légica de
concepgao, foco de atencédo, modelo de adocéo, valores, modelos de inducdo e

legitimacgao entre os instrumentos.

® Hurtado et al. (2020) identificaram a elevada sobreposicéo de temas quando comparadas a Ultima verséo do
Gespublica e o questionario do Ciclo 2021 do IGG.
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Alinhado ao fato do TCU se tratar do Orgédo de Controle Externo, ao utilizar-se
de sua estrutura, competéncias e praticas para promover a melhoria da qualidade da
governanca e gestdo na Administracdo Publica, foram evidenciados os vieses
normativo e, principalmente, regulativo no processo.

A mudanca légica identificada implica em uma adoc¢ao impositiva de um modelo
sistémico referencial, induzindo todo um campo organizacional a adotar préticas tidas
como ideais. Para o Institucionalismo, regras e normas que restringem a acédo dos
tomadores de decisdo tendem a levar a uma padronizacdo das praticas
organizacionais. Como consequéncia, ocorre a tendéncia ao isomorfismo institucional,
que é resultado da homogeneizacdo das organizacdes.

Verificado o contexto de concepc¢éo do IGG, buscou-se identificar a existéncia
de caracteristicas isomaérficas em um campo organizacional fruto de um consequente
processo de institucionalizagcéo do levantamento do TCU.

Segundo Di Maggio e Powell (2005), o melhor indicador de mudancas
isomorficas é a reducéo da variancia de um referencial comum entre organizacfes de
um mesmo campo organizacional. Ou seja, a aproximacado de diferentes instituicoes
pertencentes a um mesmo campo organizacional.

Para realizar a comparacéo proposta, inicialmente o referencial utilizado foram
as questdes idénticas aplicadas nos questionarios dos ciclos 2017 e 2018 do IGG.
Como idénticas foram definidas as questbes com a mesma estrutura e redacao.
Considerando que cada questédo do IGG corresponde a uma pratica esperada e a sua
resposta o nivel de implementacédo pela instituicdo respondente, qualquer alteracéo
que pudesse implicar na inducdo de uma resposta diferente pelo gestor foi
considerada como nado-idéntica, ndo fazendo parte assim da comparacao realizada.

Descartadas as questdes inéditas ou com alteracdes significativas, mensurou-
se os resultados obtidos pelos 38 IF do Brasil, obtendo um resultado de diminui¢céo da
variancia em quase metade das questdes que se repetiram.

Assim, constatou-se a tendéncia de homogeneizacéo das praticas em que as
questdes se repetiram. A diminuicdo na variancia significa uma aproximacdo dos
valores obtidos na avaliacdo, e, consequentemente, uma maior similaridade entre
entes que, embora pertencentes a um mesmo campo organizacional, possuem suas

particularidades regionais e econdmicas.
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Para compreender como esta se dando essa homogeneizacdo, buscou-se
avaliar o processo de institucionalizacdo do IGG buscando evidenciar a ocorréncia
das trés fases do processo, de acordo com a literatura.

Apesar de tratar-se de uma autoavaliacdo, o levantamento possui carater
fiscalizatério, com previsao de san¢do em caso de ndo apresentacdo das informacdes
ao Orgdo de Controle Externo. Sua formalidade por si s6 pode ser entendida como
determinante para o indice de adesao de 100% dos IF nos ciclos analisados, o que
nao invalida e acaba por concretizar a fase da habitualizacdo, primeira etapa do
processo de institucionalizagao.

Ao se criar/manter nos Orgdos uma estrutura minima para responder ao
guestionario, permanentemente ou temporariamente quando da ocorréncia dos ciclos
de fiscalizacao, identifica-se a geracédo de novos arranjos estruturais como resposta a
inovacao.

A objetificacdo, segunda etapa do processo de institucionalizagéo, versa sobre
o desenvolvimento de um consenso social quanto ao valor do instrumento e sua
crescente adocao pelas organizacfes com base nesse consenso.

Por meio da andlise dos Relatérios de Gestédo dos IF, ficou demonstrado o
aumento do numero de instituicbes que citaram o IGG, além da mudanca do viés
predominantemente utilizado de um ciclo para o outro.

A mudanca de viés observada demonstra que, enquanto no ciclo 2017
preponderaram critérios coercitivos nas citacdes do levantamento nos Relatérios de
Gestdo, no ciclo 2018 prevaleceram critérios associados a beneficios, valores morais,
reputacdo, simbolismo e legitimidade, indicando assim a consolidagédo da etapa de
objetificacdo do IGG nestas instituicoes.

Quanto a etapa da sedimentacdo, Ultima etapa do processo de
institucionalizacao, verificou-se que em torno de 35% das organizacdes que obtiveram
melhor desempenho no ciclo 2017 ndo mantiveram o patamar no ciclo 2018.
Adicionalmente, se evidenciou uma significativa variagéo de posi¢céo entre as demais
organizacoes.

Tal resultado demonstra que ainda ndo é possivel afirmar que o IGG esta
sedimentado nas organizacfes analisadas.

E importante mencionar que a mudanca do instrumento de avaliagéo pode ser

uma das barreiras para a sedimentacdo do processo, uma vez que 0s gestores se
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veem constantemente tendo de retornar a etapa de teorizacdo para se adequar a cada
ciclo investigatorio.

Para contribuir com a fase de sedimentacéo, tanto para os IF avaliados quanto
para o formulador da politica de avaliacdo, o TCU, foi elaborada uma base de dados
que permite a andlise comparativa dos ciclos de 2017, 2018 e 2021, ainda que para
este ultimo ciclo, conste apenas a analise do questionério e ndo os seus resultados,
dada a indisponibilidade até o momento de conclusao deste trabalho.

Desta forma, quando disponibilizados os dados de 2021, e ainda, com os dados
dos ciclos subsequentes, sera possivel utilizar a base como importante subsidio para
a etapa de teorizacdo. A descricdo da base - gerada ndo apenas em resposta ao
objetivo especifico (d), mas também como produto técnico-tecnolégico (PTT) - é

apresentada no capitulo a seguir.
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5. PRODUTO TECNICO-TECNOLOGICO

Os dados que subsidiaram as analises da pesquisa foram organizados em uma

base de dados e disponibilizados em plataforma de livre acesso e contribui¢cao.

Os dados disponibilizados possuem replicabilidade como producao técnica,
dada a abrangéncia temporal (2017, 2018 e 2021) e espacial (todos os Institutos

Federais do Brasil).

Além de subsidiar futuras pesquisas no tema, o cruzamento de dados
provenientes da base pode permitir a geracéo de subsidios qualificados para a tomada

de decisdo na Administracao Publica.

As informagOes sobre a estrutura, registro e o link para a base de dados

compBem os Apéndices A e B do presente trabalho.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

As organizagdes publicas sdo submetidas a diferentes tipos de controle. De
forma mais evidente, cabe ao TCU o controle externo das organizacdes publicas, e
para esse fim, séo utilizados diferentes acfes e instrumentos. Um deles é o IGG, que
foi abordado neste estudo, sob o ponto de vista institucional.

A Teoria Institucional oferece uma analise critica que auxilia as organizacdes
no processo de entendimento e internalizacdo de normas e costumes. Ao confrontar
a logica racional no processo decisorio dentro das organizagdes, o Institucionalismo
traz aspectos subjetivos relativos a incorporacao de mitos e crencas compartilhadas
na tomada de decisdes.

Seja por meio de pressfes normativas e regulatérias ou por aspectos
cognitivos, a busca pela legitimidade acaba por se sobrepor a aspectos técnicos e de
resultado, o que tende a levar a uma homogeneizacao dos ambientes organizacionais.

No que tange a governanca, sua génese e suas praticas tidas como ideais
parecem levar ao mimetismo e o levantamento realizado pelo TCU reforca a repeticdo
de praticas testadas e aprovadas por outras instituicbes em diferentes contextos
sociais, econdmicos e culturais.

Foi esse 0 contexto para o objetivo geral deste estudo, que consistiu em
analisar o processo de institucionalizacdo do IGG no ambito dos Institutos Federais,
visando identificar eventuais caracteristicas isomorficas neste processo.

Analisando os 38 Institutos Federais de Educacg&o, Ciéncia e Tecnologia
existentes no Brasil, foi possivel evidenciar um processo de institucionalizacéo do IGG
em andamento.

Foram encontradas evidéncias de ocorréncia das fases de habitualizacéo,
objetificacdo e sedimentacdo, em um processo isomorfico inicialmente com
caracteristica regulativa e, atualmente, com preponderancia dos vieses normativo e,
principalmente, cognitivo, o que demonstra a criacao e tendéncia de apropriacédo do
instrumento e seu resultado com um valor simbdlico e legitimador.

Ainda de acordo com os resultados encontrados, a constante mudanga no
instrumento avaliativo pode indicar desafios tanto a analise quanto a legitimacéo deste

novo mecanismo de estimulo a adocédo de praticas na Administracao Publica.
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Ao se analisar a forma como um determinado campo organizacional se apropria
de modelos sistémicos se torna possivel, por consequéncia, a proposicdo de
melhorias no processo.

Nesse sentido, a presente pesquisa se torna um instrumento de apoio ao
Tribunal de Contas da Unido, como um ponto de reflexdo quanto ao impacto que a
constante mudanca do instrumento de avaliagdo pode causar nos objetivos desta
Politica Publica.

Ja no ambito gerencial, torna-se um instrumento para os gestores publicos dos
Institutos Federais apropriarem-se dos conceitos da Teoria Institucional na
interpretacéo e utilizacdo dos resultados obtidos e de fatores externos que impactam
nos resultados obtidos, como a alterac&o do instrumento de autoavaliacao.

Umas das limitacBes desse estudo consiste em assumir que as respostas
apresentadas nos questionarios do IGG ao longo de todos os ciclos podem ser
consideradas expressoes fidedignas da realidade organizacional. Sao assim
recomendados estudos futuros visando aferir a distancia das respostas
autodeclaradas com as praticas que efetivamente podem ser constatadas nas
organizages publicas.

Sado também recomendados novos estudos que aprofundem as questdes da
relacdo entre modelos de gestdo e governanca e a discricionariedade dos gestores,
no ambito da autonomia das IFES. E ainda, novos estudos que avaliem a relacao entre
0 IGG e as demandas de controle social aos quais sdo submetidas as organizacfes
publicas.

Outra sugestao, decorrente deste trabalho, é a caracterizacdo precisa de quais
elementos constituirdo o que se denomina “gestdo” e do que se denomina
“governanca”, enquanto diferentes formas do fazer organizacional.

E ainda sado sugeridos novos estudos para avaliar o impacto do processo de
institucionalizacdo (ou de sua auséncia) do IGG na curva de aprendizagem
organizacional.

Por fim, a escolha pela analise baseada nas trés vertentes do institucionalismo
€ também uma limitacéo, dado que abrange apenas 0s aspectos mais evidentes de
cada uma das teorias. Nesse sentido, sdo sugeridos estudos, com o devido
aprofundamento tedrico-conceitual, do fenbmeno organizacional analisado neste

estudo.
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APENDICE A

BASE DE DADOS TECNICO-CIENTIFICA

Titulo: Dados comparativos dos resultados dos Institutos Federais no Perfil Integrado

de Governanca Organizacional e Gestéao Publicas (IGG)

Autor principal: Angelo Borralho Hurtado (PROFIAP/UFMS)

Disponivel em: https://osf.io/5xjc7/

Identificador: DOI 10.17605/OSF.I0/5XJC7

Suporte Institucional: O presente trabalho foi realizado com apoio da Coordenacao de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - Brasil (CAPES) - Cddigo de
Financiamento 001 — e Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (UFMS).

Base 1

Comparacédo dos questionarios aplicados nos ciclos 2017 e 2018 do IGG. A coluna

~

“‘comando da questao” se refere ao enunciado das questdes. Por sua vez, a coluna
“alternativas” corresponde as respostas possiveis das questdes. Foram consideradas
guestBes idénticas somente aquelas que o comando da questdo e as alternativas
fossem iguais nos dois ciclos avaliativos. As questdes que foram incluidas apenas no
ciclo 2018 séo apresentadas como "N/E", o que indica ndo existirem em 2017. As
guestdes que sofreram alteracdes na sequéncia (numero da questdo) de um ano para
o outro foram indicadas utilizando o simbolo ">>" para cada um dos anos em que
apareceu com numero distinto. O resultado da comparagdo de similaridade foi

apresentado na coluna "L".


https://osf.io/5xjc7/
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Base 1.1

Valores finais nas questdes do IGG obtidos pelos Institutos Federais, correspondentes
ao ano de 2017. Foram consideradas apenas as questdes idénticas identificadas na
Base 1, sendo elas agrupadas pelas dimensdes do IGG. A coluna "idBase" indica o
namero atribuido pelo TCU a cada organizagdo publica respondente do questionério
do IGG.

Base 1.2

Valores finais nas questfes do IGG obtidos pelos Institutos Federais, correspondentes
ao ano de 2018. Foram consideradas apenas as questdes idénticas identificadas na
Base 1, sendo elas agrupadas pelas dimensdes do IGG. A coluna "idBase" indica o
namero atribuido pelo TCU a cada organizac&o publica respondente do questionario
do IGG.

Base 2

Comparacédo dos questionarios aplicados nos ciclos 2018 e 2021 do IGG. A coluna

= ”

‘comando da questao” se refere ao enunciado das questdes. Por sua vez, a coluna
“alternativas” corresponde as respostas possiveis das questdes. Foram consideradas
guestBes idénticas somente aquelas que o comando da questdo e as alternativas
fossem iguais nos dois ciclos avaliativos. As questdes que foram incluidas apenas no
ciclo 2021 s&o apresentadas como "N/E", o que indica ndo existirem em 2018. Houve
exclusdes de questbes do questionario 2018, que ndo apareceram assim em 2021.
Tais questdes foram indicadas pelo simbolo "DEL". As questfes que sofreram
alteracdes na sequéncia (numero da questéo) de um ano para o outro foram indicadas
utilizando o simbolo ">>" para cada um dos anos em que apareceu com numero

distinto. O resultado da comparacao de similaridade e apresentado na coluna "L".
Base 3

Dados referentes a ordenacdo decrescente dos valores finais obtidos por cada
Instituto Federal no IGG nos anos de 2017 e 2018. O TCU define quatro estagios de
maturidade em Governanca e Gestao: Inexpressivo (0 a 14,99%); Iniciando (15 a
39,99%); Intermediario (40 a 70%) e Aprimorado (70,01 a 100%).
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Base 4

Dados referentes a variacao relativa de posicoes, considerando as notas obtidas pelos
Institutos Federais no IGG nos anos de 2017 e 2018. O TCU define quatro estagios
de maturidade em Governanca e Gestdo: Inexpressivo (0 a 14,99%); Iniciando (15 a
39,99%); Intermediério (40 a 70%) e Aprimorado (70,01 a 100%).
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APENDICE B

FORMULARIO PARA REGISTRO DE PRODUCAO TECNICA E TECNOLOGICA -
PTT

Titulo;

DADOS COMPARATIVOS DOS RESULTADOS DOS INSTITUTOS FEDERAIS NO
PERFIL INTEGRADO DE GOVERNANCA ORGANIZACIONAL E GESTAO
PUBLICAS

Ano da producéo:
2021

Nome dos autores:
- Angelo Borralho Hurtado

Projeto de Pesquisa do PROFIAP:

[ ] Atuacéo do Estado e sua Relagdo com o Mercado e a Sociedade
[X] Transformacéo e Inovagéo Organizacional

[ ] Préaticas de Gestdo Sustentaveis

[ ] Politicas Publicas: Formulacéo e Gestao

(PTT) Correspondéncia com 0s novos subtipos-produtos técnicos/tecnoldgicos
[ 1 1. Empresa ou Organizagéo social (inovadora)

[ ] 2. Processo/Tecnologia e Produto/Material ndo patenteaveis

[ ] 3. Relatério técnico conclusivo

4. Tecnologia social

5. Norma ou marco regulatério

6. Patente

7. Produtos/Processos em sigilo

8. Software/Aplicativo

9. Base de dados técnico-cientifica

]
]
]
]
]

[
[
[
[
[
[X]
[ ]10. Curso para formacéo profissional

[ ]11. Material didatico

[ ]12. Produto bibliogréfico na forma de artigo

(PTT) Finalidade (0-255 caracteres)

- Base de dados para pesquisas, projetos, planos de agéo e politicas publicas.

(PTT) Impacto — Nivel
[ ]1Alto

[X] Médio

[ ] Baixo

(PTT) Impacto — Demanda
[X] Espontanea
[ ] Por concorréncia



[ ] Contratada

(PTT) Impacto — Objetivo da Pesquisa

[ ] Experimental

[ ] Solucé&o de um problema previamente identificado
[X] Sem um foco de aplicacgéo inicialmente definido

(PTT) Impacto — Area impactada pela producéo
[ ] Econbémico

[ ] Saude

[X] Ensino

[ ] Social

[ ] Cultural

[ ] Ambiental

[X] Cientifico

[ ] Aprendizagem

(PTT) Impacto — Tipo
[X] Potencial
[ ] Real

(PTT) Descricao do tipo de Impacto (0-255 caracteres)
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Possibilidade de replicabilidade como producdo técnica dada a abrangéncia
temporal (2017, 2018 e 2021) e espacial (todos os Institutos Federais do Brasil). O
cruzamento de dados provenientes da base pode permitir a geracdo de subsidios
qualificados para a tomada de decisdo na Administracédo Publica.

(PTT) Replicabilidade
[ ] Néao
[X] Sim

(PTT) Abrangéncia Territorial
[ ] Local

[ ] Regional

[X] Nacional

[ ] Internacional

(PTT) Complexidade
[ ]Alta

[X] Média

[ ] Baixa

(PTT) Inovacéao

[ ] Alto teor inovativo

[ ] Médio teor inovativo
[X] Baixo teor inovativo

[ ] Sem inovacao aparente
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(PTT) Setor da sociedade beneficiada pelo impacto

[ ] Agricultura, pecuaria, producao florestal, pesca e aquicultura
[ ] Industria de transformacéo

[ 1 Agua, esgoto, atividades de gest&o de residuos e descontaminagio
[ ] Construcao

[ ] Comércio, reparacao de veiculos automotivos e motocicletas
[ ] Transporte, armazenagem e correio

[ ] Alojamento e alimentac&o

[ ] Informacéo e comunicacao

[ ] Atividades financeiras, de seguros e servigos relacionados

[ ] Atividades imobiliarias

[ ] Atividades profissionais, cientificas e técnicas

[ ] Atividades administrativas e servicos complementares

[X] Administracdo publica, defesa e seguridade social

[ ] Educacéo

[ ] Saude humana e servicos sociais

[ ] Arte, cultura, esporte e recreacao

[ ] Outras atividades de servigos

[ ] Servigcos domésticos

[ ] Organismos internacionais e outras instituicdes extraterritoriais
[ ] Industrias extrativas

[ ] Eletricidade e gas

(PTT) Declaracao de vinculo do produto com PDI da Instituicao
[ ] Nao
[X] Sim

(PTT) Houve fomento?
[ ] Financiamento

[X] N&o houve

[ ] Cooperacéo

(PTT) Haregistro/depdsito de propriedade intelectual?
[X] Nao
[ ]1Sim

(PTT) Estagio da Tecnologia
[ ] Piloto/protétipo

[X] Finalizado/implantado

[ ] Em teste

(PTT) Ha transferéncia de tecnologia/conhecimento?
[X] Nao
[ 1SIm



(PTT) Observagéo (0-255 caracteres)
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- Link da base de dados: https://osf.io/5xjc7/

(PTT) URL

' Verificar em: ppgprofiap.ufms.br/producao-tecnica



https://osf.io/5xjc7/
https://ppgprofiap.ufms.br/producao-tecnica/

