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RESUMO

Este estudo teve por finalidade abordar, de fomitiga-analitica, a interacao entre o controle

interno e os controles externo e social, no coatess entidades da administragdo publica
federal, estadual e municipal, sob a Gtica de utanbaamento e integracdo dos niveis de
controle. A metodologia utilizada foi a indutivapéoratoéria, recebendo o auxilio do SPSS

(Statistical Package for the Social Scierjcesm utilizacdo da prova ndo—paramétrica de
Kruskal-Wallis para os testes das hipoteses. Rewgtados obtidos, a partir de respostas
recebidas dos questionarios, pode-se concluir gueespondentes, embora de atividades
funcionais assemelhadas de controle interno, apissen visdbes destacadas com relagéo ao
ambiente de atuacdo do controle externo e do densxial, sugerindo possibilidades de

convergéncia e atuacdo mais efetiva para estesitréis de controle, especialmente porque
0s agentes do controle interno demonstraram mdtvaignificativa para apoiar a atuacao do

controle externo.

Palavras-chave:Controle Externo. Controle Social. Controle Intern

ABSTRACT

The purpose of this study was to apply a criticeddgtical approach to the interaction
between internal control and external and sociatrots, in the context of federal, state and
municipal administration public agencies underléres of an equilibration and integration of
the different levels of control. The methodologedsvas inductive Exploratory, performed
with assistance of the SPSS (Statistical Packagehf® Social Sciences) with use of the
Kruskal-Wallis non-parametric test for tests of tgotheses. From the results obtained,
beginning with the answers received from the qoastires, it can be concluded that while
their functional activities resembled internal cohtespondents presented detached visions in
relation to the environment of performance of exa¢icontrol and social control, suggesting
possibilities of convergence and more effectivdgrarance for these three levels of control,
especially because the agents of the internal @odémonstrated significant motivation for
supporting the performance of the external control.

Key words: External Control. Social Control. Internal Control

1 INTRODUCAO

O elemento motivador deste estudo nasce com avalgder, em torno do noticiario
recente, que d& conta de acdes de prisdo de attadoi®es publicos, motivadas por
descumprimento de procedimentos licitatorios qugese-se, teria imposto perdas ou desvios
de recursos publicos em montantes vultosos.

Na verdade, tais procedimentos, divulgados indevelde como acdes de controle,
acontecem quando a execucdo or¢camentdria e a Gensegaplicacdo dos recursos ja
ocorreram, as vezes, ha pelo menos dois, trés awoganos. A recuperacdo dos recursos
financeiros, assim indevidamente aplicados, temigsima probabilidade de recuperacéo,
seja porque efetivamente aplicados em obras p8blggja pela inexisténcia de elementos
patrimoniais tangiveis que suportem liquidacao\edet

Tais acbes, do ponto de vista jornalistico, parepemco efetivas, desde que o
interesse fundamental seja o ressarcimento aosscpfiblicos em razéo de alocacbes ilegais,
ineficientes e sem efetividade. A cultura populaasbeira sugere uma sentenga para
explicitar tal situacdo:s6 fechamos a porta depois de roubadbs?!
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Do ponto de vista da contabilidade aplicada aorsgfiblico, pelo menos numa
concepcao de modelo ideal, este cenario ndo eacian@spaco para se concretizar. A idéia
de uma confluéncia de controles que devem ocantes durantee aposos atos de alocacéo
dos recursos publicos. Em outras palavras, se wobernterno, organico que é aos 0rgaos e
entidades que integram e suportam, estabelece lantapacdes gerencias que garantam
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida@éciéncia a todos os atos dos gestores
publicos, entdo os resultados de atuacdo do cergsderno e do controle social refletiréo,
adeguadamente, um ambiente de gestéo publica éficiente, eficaz e efetivo.

Analisar e discutir, como proposto neste estudmrdluéncia do controle interno com
0s controles externo e social, no ambiente da asim@gdo publica federal, estadual e
municipal, parece ser atrativo na medida em queigeo elementos sugestivos para uma
abordagem critica voltada a compreenséo desse é&mdm

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 7dmafique “Os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario manterdo, de forma integragdema de controle interno (...)". Cabe,
para 0s propositos deste estudo, uma discussa@ swhr possivel alcance conceitual,
operacionalizavel, para a idéia de “controle intdmegrado”.

Controle quando fundado em perspectiva contabil, traduzmaoanismo sistémico
composto por quatro elementos que atuam cooperaiviz: (1) o elementdetectorque é
capaz de identificar e reagir ao aparecimento teages e ocorréncias no ambito do
processo que estd sob controle; (2) o elementdiador que é capaz de determinar a
importancia das ocorréncias, as vezes por compmaragén padrées; (3) o elemento
executante que € capaz de alterar o comportamento do pmcgsando oavaliador
identifica ocorréncias relevantes; (4) o elemergcamunicacdoque € capaz de interligar,
com informacgdes, 0s elementdstectore avaliador e avaliador e executantd ANTHONY;
GOVINDARAJAN, 2002).

Na administragdo publica, consoante expressa dietgéo constitucional, o controle
assume duas dimensdes distintas: o controle ineemexterno (DI PIETRO, 1999).

O controle internoé inerente ao funcionamento da entidade. Semateniiterno, ou
com controle interno fragilizado, a entidade ficgega aos descaminhos, aos desvios de
recursos, a gestao fraudulenta. Na verdade, odtentiterno, conceitualmente integrado, no
sentido definido no texto Constitucional, cumpre papel gerador de confianga para os
controles externo e social. Jacontrole externatrabalha sob a perspectiva dos chamados
“riscos de auditoria”, com destaque para o chaniasico de controle”, que € o risco de que
0S sistemas contabeis e de controle interno denterprevenir ou detectar e corrigir, em
tempo hébil, alguma distorcdo com potencial parasaa dano aos ativos da entidade
(IFAC/IBRACON, 1997). Um controle externo que sefativo em seu papel, portanto, deve
buscar o desenvolvimento e o aperfeicoamento, esasbeontinuas, do controle interno. O
controle social, de igual modo, ancorado em eontrole internoatuante e prospectivo,
atestaria a efetividade de todos os atos de gpstfioados.

A questdo deste estudo emerge, nessa perspectiyagrta de um provavel
desbalanceamententre as trés atuagfes do controle e quando oot®rititerno nédo é
integrado, podesbalanceamentmonceitual com os controles externo e socialsegiéncia
imediata é o relato, em quantidades crescentesyatdos sobre desvios de recursos publicos;
processos licitatorios fraudulentos e ineficiérugagestao.

O controle externo cumpre seu papel quando apoatalds e desvios de recursos
publicos? O controle social cumpre seu papel quaeldda e publica sobre administradores
publicos corruptos? A resposta clara é sim paralies perguntas. No entanto, apenas
responder com ursim, ndo permite avancanas reais causas e objetivos da existéncia do
controle interno. Os controles externo e sociaksgtam considerar rsco de controlenas
suas atuacgoes.
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A guestdo do estudo, portanto, se configura atrakéseguinte pergunt®ual a
percepcdo de agentes publicos sobre a atual intggrae ambientacdo do controle interno
com o controle externo e social no ambito da adstiagdo publica federal, estadual e
municipal?

Para a efetiva investigacdo em torno da questdmopta, o estudo busca o seguinte
Objetivo Geral: investigar, sob a 6tica dos ageptésicos, 0 ambiente de interacdo entre o
controle interno e os controles externo e socialcontexto de entidades da administracéo
publica federal, estadual e municipal da cidadéod® Pessoa.

Quanto aos objetivos especificos, apresentam-segusntes:

a) identificar, na literatura e na legislacdo pertiegrmarcos regulatorios para o
controle interno, que traduzam informacfes sugestique apontem para
integragéo e balanceamento conceitual com os demxterno e social,

b) descrever visdes de agentes do controle internentidades da administracao
publica federal, estadual e municipal, em torno qiestdes que traduzem
balanceamento de atuacdo e integracdo conceituml outros niveis de
controle;

c) inferir sobre categorias de visdes expressas @srgiupos de agentes do controle
interno, de acordo com suas atuagbes na admid@istréederal, estadual e
municipal,

d) discutir as visbes expressas pelos agentes dootmiriterno, na perspectiva do
balanceamento de atuacdo e integracdo conceitmal as controle externo e
social.

2 REVISAO DA LITERATURA

2.1 O Controle Social

A idéia subjacente ao que se chamacoetrole socialpressupde o exercicio, pelos
cidadaos, de formas de democracia direta. Estacpr@iode representar um elemento
indispensavel para garantir a possibilidade de vemo atingir os objetivos estabelecidos
para os Orgdos com eficiéncia, efetividade e dewivs preceitos legais da ordem
democrética, entretanto, uma analise criteriosanédmental, levando em consideragdo os
aspectos da administracdo, os politicos e oaisaavolvidos.

A Emenda Constitucional n°. 19/98, que alterouto 3¥ da Constituicao Federal,
estabelece uma perspectiva de controle diretoadnggos publicos nos seguintes termos:

§ 3° - A lei disciplinara as formas de participagim usuario na administracéo
publica direta e indireta, regulando especialmente:

| — as reclamacdes relativas a prestagdo dos semigblicos em geral, asseguradas
a manutengdo de servigos de atendimento ao usiaravaliacdo periddica, externa
e interna, da qualidade dos servicos;

Il — 0 acesso dos usuarios a registros adminigbsi a informacfes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XKXII

IIl — a disciplina da representacdo contra o ex@raiegligente ou abusivo de cargo,
emprego ou funcédo na administracéo publica.

Na verdade, o exercicio efetivo dontrole socialdepende muito mais de variaveis
culturais ou comportamentais, que € um amalgan@odeicionantes econdmicos, sociais e,
especialmente, educacionais. A questdo posta rgraegeum cotidiano esfor¢co de ocupacgao
do espaco publico.

No contexto da administragdo publica brasileirajzCsilva (2002) argumenta que se
busca um deslocamento da énfase do controle fomealprocessos, para uma énfase de
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controle de resultados (a posteriori), em que aedade tem uma participacdo maior na
fiscalizac@o da atuacéo dos gestores publicosidnado comaontrole social

A atuacdo do cidadado, através de varios mecanisiaggarticipacdo, a exemplo da
organizacdo de entidades do terceiro setor paralifiar os gestores publicos e também com
0 uso da internet, que confere velocidade e atddicho transito de informacdes, assume
contornos caracteristicos de um exercicio inibidara a¢gfes eivadas de irregularidades.
Santos e Cardoso (2002, p. 220) afirmam que “orclentdo aparelho de Estado pelos
cidadaos, dessa forma, seria viabilizado por maiondnsuracao de resultados dos servigos
e/ou produtos ofertados pelas instituicbes publeasrelacdo a qualidade esperada pela
sociedade”.

Tais contribuicbes remetem para um primeiro desdfi@ais 0s mecanismos, a serem
utilizados pelos cidaddos, de forma a tornar efetivexercicio dacontrole socid? Esta
pergunta podera receber um conjunto razoavel deedifes respostas corretas. Pensa-se,
neste estudo, no entanto, que o exercicio efetvacahtrole socialpode ocorrer pela
instrumentalidade da imprensa, dos meios de comacdce, com @articipacdo direta do
usuario nos sistemas de controle social, inclumdmprensa, a ouvidoria e as linhas diretas
de denudncia, exercendo um papel relevante paemsp@réncia das acdes publicas e, com 0s
instrumentos postos a disposicdo dos brasileirode{ge perceber resultados positivos, a
partir da implementacédo de mudancas no controéaldanistracdo publica.

Na direcdo dessa abertura de espaco da midia pxexacio daontrole social cita-
se, por exemplo, a série de reportagens, condpeidaJornal do Commercio, denominadas
de Os Caminhos da Corrupca® foco destacado foi os procedimentos de deslaogerbas
publicas por municipios pernambucanos. Uma quegi@achama a atencao, evidenciado nas
matérias, foi o fato de que os municipios “tereeim” sua contabilidade para escritorios que
detém a responsabilidade de atuar em mais de unicipionparticipando, também, de
procedimentos licitatorios, para fornecer bensreiges as mesmas prefeituras que prestam
servicos como contabilistas (Jornal do CommerciareE das Prefeituras com Dinheiro
Pudblico, 7/08/05, pag. 10). Sem davida, uma demagiéb do enfraquecimento dontrole
interno nesses municipios.

O controle sociatambém tem sido exercitado por meio de organizadaesociedade
civil, que demandam, para alcancarem efetividadgags de midia. E o caso das
experiéncias da Amigos Associados de Ribeirdao BSIR (AMARRIBO), com a publicacao
deO Combate a Corrupgdo nas Prefeituras do Bréail03).

O exercicio docontrole social sendo preventivo, traduzido por cidaddaos melhor
informados, sendo conhecedores profundos de see#odi e deveres, estimularia a
ocorréncia deontroles externo e internealmente efetivos, funcionando com a plenitude da
ferramentas disponiveis, além da disposicao dendeber outras ferramentas que redundem
em gestao publica eficiente, eficaz, efetiva eaétic

2.2 O Controle Externo

O exercicio do controle externo esta definido ngi8éX — Da Fiscalizacdo Contabil,
Financeira e Or¢camentaria, art. 70, da Constitukggeral — CF, de 1988:

A fiscalizacdo contéabil, financeira, orgamentaoeracional e patrimonial da Uniao

e das entidades da administracéo direta e indyetmto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicac@o das subvengdes e rendadieceitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo,l@ gistema de controle interno

de cada Poder.
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O agente daontrole externppor assim dizer, € o Tribunal de Contas da Uei&s
respectivos Tribunais de Contas dos Estados e Kfumé; quando for o caso, em suas
respectivas esferas de atuacéo.

A vocacao docontrole externpsendo organizacao localizada, com corpo funcional
proprio e vislumbrando todo o conjunto de entidadl@scGes e programas financiados com
recursos publicos, concretiza-se sob uma perspectes auditoria externa. As técnicas
contabeis para auditoria, a exemplo dos testegragmas de auditoria e papéis de trabalho,
estdo para gontrole externpcumprido pelos Tribunais de Contas, assim commeétsicas
contabeis de desempenho, sistemas de informacf&scges e a controladoria estdo para o
controle interno

No caso, para a consecucao do disposto no arta Fdacima citado, de viabilizar
uma gestao publica legal, legitima e econdmicanperioso uncontrole externcequipado
para fiscalizar com base nos instrumentos da atalgaterna, e unsontrole internovoltado
para a manutencao do sistema de controle contélghgial.

O objeto de fiscalizacdo e auditoria, a cargealutrole externpesta materializado no
art. 37 da CF:

A administracdo publica direta e indireta de quatqdos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obede aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidadéciéncia (...).

Toda a acao de auditoria ocorre no sentido deica@rih aderéncia, dos atos praticados
pelos gestores publicos, aos principios elencadadigpositivo constitucional acima citado.
Os procedimentos de auditoria e fiscalizacdo deserarientar por um conjunto de técnicas
consagradas pela ciéncia contabil. A Norma Inteomat de Auditoria (NIA) 500
(IFAC/IBRACON, 1997, p.103-104), especifica o quendmina deEvidéncia de Auditoria
Suficiente e Apropriadanos seguintes termos:

O auditor deve obter evidéncia de auditoria sufigiee apropriada para poder tirar
conclusfes razoaveis sobre as quais basear a mpiaiduditoria. Suficiéncia é a
medida da quantidade de evidéncia de auditoriaprigdade € a medida da
qualidade da evidéncia de auditoria.

Os fatores que influenciam o julgamento do auditdore suficiéncia e propriedade de
evidéncia de auditoria séo (IFAC/IBRACON, 1997103):

a) avaliacdo feita pelo auditor da natureza do risowolendo o nivel das

demonstracdes contabeis;

b) natureza dos sistemas contdbeis e de controleninteravaliacdo do risco de

controle;

c) relevancia do item sob exame;

d) experiéncia ganha durante auditorias anteriores;

e) resultados de procedimentos de auditoria;

f) fonte e confiabilidade das informacdes disponiveis.

Os itens que estao destacados, acima, dizem @gmaibntrole internoda entidade
auditada. A efetividade dmntrole externpno sentido do cumprimento exitoso de sua missao
constitucional, depende da efetividadeadmtrole interng no sentido de sua capacidade de
manter um controle gerencial que seja coadjuvawotepmbcesso decisorio dos gestores
publicos.

Discute-se por outro lado, que além dos Tribunai€dntas como agentes cntrole
externg foi constituida a Controladoria Geral da Uniads(@. A idéia de controladoria
remete para a disposicdo dos gestores em desengitemas de controle gerencial, que
sejam organicos ou internos com relagdo a entid@dalquer 6rgédo de controladoria ou de
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controle gerencial deve ser responsavel pelo dekemento e manutencéo de sistemas de
informacBes contabeis-gerenciais, voltados paradagdo do risco de controle. Pode-se
questionar, nesse sentido, se a CGU desempenhaumgmapel decontrole internoou de
controle externpja que os agentes constitucionaiscdatrole externcsdo, em esséncia, 0s
Tribunais de Contas.

Utilizando-se uma abordagem baseada na percepcaanmplacto causado pelo
conjunto de informacdes disponiveis no sitio da Q@QD7).A primeira impressado remete
para um icone que domina o centro da pagina: “Sab# fazer a sua dendncia — Siga os
requisitos basicos e preencha o formulario”. Oidergxpresso, nesta frase, € muito mais de
correicdo do que de controle gerencial. Na verdadentrole gerenciabu acontroladorig
qgue sao internos por definicdo, voltam-se paratabekecimento das condi¢cbes necessarias
para minimizar o risco de controle e, em conseqaéas acoes de correigao.

Como exemplo, nota-se a auséncia de ofertas e eeBQdre programas ou projetos,
com aporte de recursos e competéncias da CGU,opfmdalecimento dacontrole interno
nos Municipios e Estados brasileiros, alvos daslizacdes e correicbes da CGU, quando
recebem e aplicam recursos oriundos de convénimsacgoverno federal. Nada, também,
sobre modelos e propostas de planos de carret@®geténcias técnicas para a incorporacao
de servidores daontrole internomunicipal: os Agentes de Controle Interno (AClueq
deveriam fazer parte do quadro permanente dastpraemunicipais brasileiras, exercitando
habilidades e conhecimentos sobre controles interaaditoria, contabilidade, orgcamento e
politicas publicas, economia, administracao e twirgd setor publico.

Além disso, e da mesma forma que as prefeituranfazoncurso para suprir seus
quadros de professores e profissionais de sauderiagi® com o estimulo e orientacdo da
CGU, no real cumprimento de sua missdo de contnté&gno e controladoria, criar e/ou
consolidar a carreira de ACI, permitindo integragdequilibrio entre os diversos niveis do
controle.

O art. 17 da Lei n°. 10.683, de 28 de maio de 2A83}Hoe sobre a organizacdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e dasprovidéncias, a saber:

A Controladoria-Geral da Unido compete assistiretdire imediatamente ao
Presidente da Republica no desempenho de suasigligb, quanto aos assuntos e
providéncias que, no ambito do Poder Executivoarseptinentes a defesa do
patriménio publico, ao controle interno, a auddopublica, as atividades de
ouvidoria-geral e ao incremento da transparéncia gdatdo no &ambito da
Administracdo Publica Federal.

De fato, o escopo é de refor¢o ao exercicio dorgleninterno. No entanto, com base
nas reflexdes até aqui conduzidas, € pertinentstignar se a CGU nao exercita muito mais
um papel deontrole externpjuntamente com o papel historico dos Tribunai€datas, do
que propriamente um papel dentrole interng com relacdo aos outros orgaos e esferas que
nado fazem parte da estrutura da Presidéncia dabRegpu

2.3 O Controle Interno

Os profissionais de contabilidade, por meio do @thus Federal de Contabilidade —
CFC, estabelecem um conceito de controle internbieartado no contexto de atuacdo da
auditoria independente (externa). O foco € a remlulghrisco de controlede forma que o
resultado do trabalho da auditoria independent@nate parametros de qualidade desejaveis,
conforme previsto na Resolucdo n°. 820/97 (CFC7)199

A qualidade e procedimentos para formacéo de apithiEcontrole externpquanto a
adequacdao e conformidade dos atos de gestoredraeduaos aos parametros de legalidade,
economicidade e efetividade, sdo funcdo da es#&rutuncionalidade, competéncia técnica e
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grau de integracdo dmntrole internoda entidade. O ambiente de controle interno énassi
definido pelo CFC:

O sistema contabil e de controles internos compleenplano de organizacao e o
conjunto integrado de método e procedimentos adetpdla entidade na protecéo
do seu patriménio, promocé&o da confiabilidade eptstividade dos seus registros e
demonstragfes contabeis, e da sua eficacia opeahdiBesolugcdo CFC 820/97,

ltem 11.2.5.1).

Destaca-se, para alguma inferéncia sobre estrdegejavel deontrole interng os
seguintes elementos: protecdo do patriménio; coitiiade e tempestividade de informacdes
contabeis; e eficacia operacional. De fato, um antbidecontrole internoque seja efetivo
no cumprimento de sua missao deve considerar asngegy areas de eventos provaveis na
vida de uma entidade:

a) Planejamento: estabelecimento prévio dos caminhegpqdem ser trilhados;

b) Execucdo orcamentaria: definicdo de sistema dernmafgdes que auxilie
procedimentos de recolhimento de receitas; procadios licitatorios; empenho e
liquidacao da despesa e pagamento;

c) Gestdo de pessoal: adocdo de procedimentos parassadmde pessoal,
capacitacao e educacgdo continuada; folha de pagameistema previdenciario;

d) Sistema de informacdes contabeis-gerenciais: debeémento e implantacédo de
sistemas que garantam confiabilidade e evidencidg@anformacdes produzidas;
adocéao de tecnologias de informacdo adequada$idadeEaorganizacional.

As entidades, responsaveis que sado pela efetividleseu controle interno,
necessitam atrair e manter uma equipe de Agent&Sod&ole Interno - ACI, ensejando
possibilidades reais de equilibrio e integracéoeens varios niveis de controle. Pensa-se, por
outro lado, que osontroles extern@ social poderiam estimular a ado¢do de um ambiente de
controle internoefetivo.

Pode-se pensar, por exemplo, em uma lei complemgaita regulamentar @aputdo
Artigo 31 da CF no que diz respeito ao Sistema detiGle Interno do Poder Executivo
Municipal, que defina uma estrutura operacionatatgrole interno municipalinstituindo: a)
uma carreira tipica para o agente de controleriatdr) bases operacionais para integracédo
com o controle externpa partir de um sistema de informacgfes contaleisagiais que
permita o funcionamento de um sistema de custogakagao por resultados, bem como
demonstracdes de balanco social; c) definicdo déuncho de financiamento orientado para
projetos e acdes que visem ao aperfeicoamentoncontio sistema de controle interno dos
municipios (SCIM).

As bases conceituais necessarias para o estabetgcitle um ambiente de controle
interno balanceado, no sentido de um equilibriosda capacidade de atuacdo face as
respectivas capacidades de atuacdo dos controlesn@xe social, estdo devidamente
assentadas. Trata-se das definicbes expostastigos &3 e 85 da Lei n°. 4.320/64.

Art. 83. A contabilidade evidenciara perante a RdaePublica a situacdo de todos
qguantos, de qualquer modo, arrecadem receitasieefietlespesas, administrem ou
guardem bens a ela pertencentes ou confiados.

Art 85. Os servicos de contabilidade serdo orgdoigade forma a permitir o
acompanhamento da execug¢do orcamentaria, 0 corgrgoinda composicao
patrimonial, a determinacéo dos custos dos servighsstriais, o levantamento dos
balancos gerais, a anélise e a interpretacdo doka#os econémicos e financeiros.

Destacam-se dois termos na legislacdo mencionad@apagytam recursos conceituais
suficientes para a concretizacdo de um contro&riotintegrado com os controles externo e
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social: a) evidenciarg; b) organizados para parmiicompanhamento. O ponto fundamental,
a mover uma concepc¢do aentrole internoefetivo, estd centrado nas perspectivas de
evidenciacdo, no sentido do reporte sistematicinfimacdes sobre os atos da gestdo; e
acompanhamento, que incorpora um carater gerepai@ o sistema de informacdes da
entidade, tornando @ontrole internocorgéanico, “de dentro”, como aqui problematizado.

2.4 Modelo para integracao e balanceamento entre os controles interno,
externo e social

Genericamente concebe-se a integragdo cdatrole interng agora organico,
eliminando-se qualquer perspectiva de “terceiriaagie servicos contabeis. O desafio é
estruturar, no @mbito de cada entidade, um sistentantrole interno proprio (Figura 1).

SOCIEDADE- OFERTA RECURSOS E RECEBE PRODUTOS E SERVI(

— ~ Reducéo do risco de
SISTEMA DE CONTROLE INTERNO INTEGRADO controle;
-Carreira tipica e diferenciada para o Agente de Execugao or¢camentéria

Controle Interno (ACI) _ o legal, eficiente, eficaz e
-Sistema de informagGes contabil-gerenciais col::>< efetiva:

abordagem de cusyos e resultados: Acompanhamento das
-Plano para aperfeicoamento continuo do controle s
métricas de custos e

Interno resultados
ﬁ r \
~_~
CONTROLE EXTERNO — Atua de acordo com técnicasuflditaria; sdo concorrentes e/o

cooperadores entidades do terceiro setor especHia imprensa
CONTROLE SOCIAL — Atuacao direta pelos cidaddoseventivo.

=

Figura 1 — Modelo conceitual para integracdo entres controles interno, externo e social
Fonte: elaboracao propria.

O esforco principal, tanto do ponto de vista dpalibilizacdo de recursos, quanto da
adocdo de conceitos, sistemas, ferramentas e adefiiisl especifica, devem ser para a
modernizacdo do controle interno. A idéia é estdsel uma integragéo virtual do controle
interno, em que cada entidade da administracdoicpilebntaria com, pelo menos, um
computador ligado a Internet. Seriam ofertado®isias de bancos de pregos para orientar
compras; sistemas de apoio a execucao orcamersidtEnas de informacdes gerenciais com
indicadores comparativos e outros.

Todas as atividades desenvolvidas pela administiagBlica devem ser devidamente
controladas, cabendo a seus 6rgéos, o controlgageraspectivas fungodes.

Aos o6rgdos responsaveis por de licitacdes, comerasntrole patrimonial, cabe
responder pela observancia das normas e da respdetjislacdo. Ao 6rgdo de recursos
humanos, o controle sobre a observancia do regatanmda administracdo de pessoal. A
contabilidade, por deter os registros de todosens,bdas receitas, das despesas, assumindo,
assim, um papel de destaque no controle interrs@ndo responsavel pela canalizacdo das
informacdes para os 6rgaos do controle externo.

No que se refere a relacdo institucional dos ctedyoestudos apontam para a
existéncia de uma insuficiente interacdo entre otiGte Interno e Externo no Brasil,
entretanto, a Constituicdo Federal estabelece maedas atribuicbes do controle interno € o
de apoiar o controle externo no exercicio de s$aamwiinstitucional.

Cabe ressaltar, de forma a contribuir pelo o emtesmoto de controle, que a
Controladoria Geral da Unidao (CGU) e os Tribunags@bntas ndo atuam no sentido de
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auxiliar no fortalecimento do sistema de contrakerno, mas o0s controles com seus
componentes como 0s 6rgaos de auditoria, contnagadiribunais de Contas, etc., tendem a
recomendar medidas voltadas a aprimoramento deaswatades desenvolvidas e reforcar,
ainda mais, a interacdo entre os controles inte¥xi@rno e social da administragédo publica
no Brasil, a medida que acdes de natureza maisc@@n organizacional estdo sendo
implementadas.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo adota uma anadlise teorico-empirica spgejndo Bocchi (2004, p. 82),
incorpora a problematizacdo tedrica como forma delisar a realidade, através dos
instrumentais préprios da ciéncia em questédo, derando a pesquisa COmo um processo, no
qual o movimento teodrico e empirico se mesclam edessdobram por intermédio de
“momentos de énfase em um ou outro esfor¢co pore padot investigador, percorrendo e
fazendo sua proépria historia intelectual, respodders questdes postas pela sua realidade.”

A partir de elementos colhidos pela observacaciticées que dizem respeito a
gestdo publica brasileira, com destaque para admestunicipal, estabelece-se uma
abordagem exploratéria em torno da confluénciaeardrcontroles interno, externo e social.

Com base nos conceitos e perspectivas de atuacacopeontrole na administracao
publica, tratados no tépico seguinte de revisdolitdaatura, propde-se um sistema de
hipoteses que sdo testadas, de acordo com as weadas no questionario elaborado,
contendo 9 questdes objetivas e 1 questao aberta.

Os testes foram aplicados em 3 grupos distintaageates de controle interno, de uma
cidade da regido nordeste do Brasil, totalizan@s&vidores: o grupo 1 formado por 15
servidores que atuam no controle interno de ergiddal administracdo publica federal; o
grupo 2, formado por 14 servidores que atuam notraeninterno de entidade da
administracédo publica estadual; e o grupo 3, foomam 7 servidores que atuam no controle
interno de entidade da administracao publica mpaici

As visbes dos 3 grupos traduzem uma perspectivaegracdoentre o controle interno
e 0s controle externo e social. Tal perspectivantBgracaoexplicita o risco de auditoria,
particularmente o risco de controle, assumidosspebdnitroles externo e social.

Os dados foram analisados como o auxilicS&$S (Statistical Package for the Social
Sciences)lnicialmente, fez-se uma analise grafica em tala® respostas dos trés grupos. Em
seguida, foram testadas hipdteses, considerandada grupo de respondentes. Para a
realizacdo dos testes de hipodteses, utilizou-destasgio-paramétricos, porque se trabalhou
com amostragem ndo probabilistica, tratando-seudatijativo de respondentes formado a
partir da disponibilidade de acesso dos pesquisador

Os testes de hipétese foram conduzidos com bagewa ndo-paramétrica deuskal-
Wallis, uma alternativa ao teste ANOVA, que busca cormgravhipotese de nulidade, de que
k amostras provenham da mesma populacdo ou deggdpslidénticas com relacdo a médias
(Siegel, 1979; Martins, 2002; Pereira, 2003; Mar@ap3).

As analises foram conduzidas, também, a partir efjuiste sistema de hipéteses,
considerando-se cada uma das perguntas do questiona

Ho: As visBes dos trés grupos ndo divergem contdela perspectiva de integracdo
entre o controle interno e os controles externco@ak no ambito de suas respectivas
entidades.

H1: As visdes dos trés grupos divergem com relagderspectiva de integracéo entre o
controle interno e os controles externo e soc@Bmbito de suas respectivas entidades.

Os confrontos entre os grupos de respondentes sefgdienciados a partir das palavras
associadas a pergunta 1, indicadas pelos respesdiog trés grupos.
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4 APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

O Quadro 1 apresenta o0 “pensamento repentino” ekgondentes quando da chegada
dos 6rgdos do controle externo para fiscalizacaaualitoria no setor. Aqui, para o caso da
entidade Federal, evidenciou-se que dos 15 resptalapenas 1 ndo demonstrou medo ou
inquietude, entretanto, os demais se mostraram attdodes de preocupacgédo. No caso da
entidade Estadual, ha a prevaléncia de “termosfashgjtilidade, normalidade, podendo aqui,
enfatizar que auditoria ou fiscalizacdo sdo prouedios normais e necessarios aos 06rgaos
publicos, assim como € perceptivel nos sete regpbes da entidade Municipal.

Quando vocé recebe a informacdo de que a ContridaGeral da Unido (CGU) ou o Tribunal de Contas
realizardo fiscalizacdo ou auditoria no seu sefiaa) a primeira palavra que vem a sua mente qdazeasel
sentimento sobre esse fato?

Entidade Federal Entidade Estadual Entidade Mualicip
Termos associados Frequéncia Termos associadgs (&Rmg | Termos Frequéncia

associados

Cobranca 2 Otimo 3 Controle 1
Controle 2 Seja bem-vindo 2 Organizacédo 1
Roubo 2 Controle 2 Que bom 1
Bronca 2 Melhoria de controle 1 Assisténcia 1
Tranquilidade 2 Regularidade 1 Seja bem-vingdo 1
Vamos ao trabalho 1 Bom 1 Regularizacad 1
Fiscalizacdo 1 Cidadania 1 Melhoria 1
Repressédo 1 Assisténcia 1
Stress 1 Satisfacao 1
Transparéncia 1 Transparéncia 1
Total 15 Total 14 7

Quadro 1 — Termos associados a atuagdo do contragterno

Destaque-se a expressao “seja bem-vindo”, com duamréncias entre o0s
respondentes da entidade Estadual e uma ocorr@mti@ respondentes da entidade
Municipal, ndo integrar o conjunto das express&ssialadas pelos respondentes da entidade
Federal, que concentram suas percepcbes em torndédes como “bronca”, “stress”,
“cobranca” e “repressao”.

O Grafico 1, que evidencia as respostas dos ttgmgrde respondentes a pergunta 2,
sobre semelhangas entre procedimentos da CGU esp déStaca: a) os respondentes da
entidade Federal como percebendo que os procedismdatauditoria e fiscalizacdo dos dois
orgdos de controle externo sdo 75% semelhantessta) também é a percepgcdo dos
respondentes da entidade municipal; c) os respieslela entidade Estadual se dividem
entre procedimentos totalmente semelhantes e 76#llsantes. O teste de hipotese, exposto
no Quadro 2, sugere pela aceitacdo da hipotesmildade (Asymp. Sig. 0,928), portanto
maior do que o nivel de significancia de 5%, inddmaque ndo existem diferencas entre os
trés grupos sobre esta questao.

O Gréfico 2, que identifica o reflexo do controteigal (CS) no controle interno (ClI),
demonstra que a percepcdo dos respondentes dadentéderal, aponta no sentido de uma
concordancia destacada de que a publicacdo de datosvendo desvios de conduta de
gestores publicos faz com que haja melhoria naralendle interno da entidade.

No caso dos respondentes da entidade Estaduatbeese um deslocamento de uma
visdo de concordancia, para outra de discordar dwaggue discordar, de que haja influéncia
do controle social no controle interno, visdo tambpartiihada pelos respondentes da
entidade Municipal. O teste de hipotese, demonstradd Quadro 2, evidencia que, para a
questao “reflexo do CS no CI”, ndo existe difererglavante nas visbes dos trés grupos de
respondentes, de forma que a hipotese nula ndosgodejeitada.
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Gréfico 1 — Procedimento CGU x TCU

Gréfico 2 - Reflexos do CS no ClI

O Gréfico 3 traduz as visbes dos respondentes selpercebem melhoria operacional

no sistema de controle interno de suas entidadesabb da entidade Federal, mesmo com a
presenca de respostas “mais concordo do que doscokdsualiza-se um grupo de
respondentes que “mais discordam do que concordimtiue tem havido melhoria no
controle interno (Cl) da entidade. Os respondedte®ntidade Estadual, em sua maioria,
“concordam totalmente” e “mais concordam do queadidam”, com relacdo a melhoria do
controle interno. Na entidade Municipal predominfamais discordo do que concordo” sobre
esta questéo.

O teste estatistico para a questao “melhoria npt€duzido no Quadro 2, indica um
valor de Asymp. Sig. de 0,0564, sugerindo que atbge de nulidade poderia ser rejeitada
para este nivel de significancia, indicando qustexdiferenca relevante entre pelo menos um
dos grupos de respondentes sobre esta questaad€ando a analise do Grafico 3, percebe-
se que os respondentes da entidade Federal indicaraa percepcéo de “discordo
totalmente” sobre a questdo, o que ndo ocorreu garautros dois grupos na mesma
intensidade.

O Gréfico 4 traduz as visdes dos trés grupos deonefentes, sobre suas proprias
capacidades para desempenharem suas atribuic@estdele interno nas entidades. Os trés
grupos de respondentes adotam uma visdo de quecoitiam totalmente” e “mais

concordam do que discordam”, afirmando se senticapacitados para uma atuacao no
controle interno.

Melhoria no ClI

-Concordo totalmente

|:|Mais concordo do que

discordo

-Mais discordo do que

concordo

Count

0 -Discordo totalmente
Entidade Federal Entidade Municipal
Entidades Estadual

Esfera de Atuagéo

Grafico 3- Melhoria no Controle Interno

Percepgao da Prépria

- Missing
2 |:| Concordo totalmente
-Mais concordo do que
2 discordo
g -Mais discordo do que
o
[ Y concordo

Entidade Federal Entidade Municipal
Entidades Estadual

Esfera de Atuagéo

Gréfico 4 - Percepgéo da Prépria Capacidade

Gréfico 3 — Melhoria no Controle Interno

Gréfico 4 — Percepcao da Prépria @acidade
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O teste de hipdtese, Quadro 2, em torno da que§i@ocepcdo da prépria
capacidade”, sugere que a hipotese de nulidadeoderd ser rejeitada, traduzindo que as
percepcdes dos respondentes nao diferem.

O Gréfico 5 traduz as visdes dos respondentes sobigposi¢cdo do controle externo
(CE) em apoiar e até ajudar o controle interno 1) suas atividades, sugerindo uma
perspectiva de cooperacdo. A presenca de visOes ‘sigcordo do que concordo” e
“discordo totalmente” € mais intensa entre os nedpotes das entidades Federal e Estadual.
No caso da entidade Municipal, os respondentestamopara algum tipo de apoio ou
cooperacao, com destacada presenca de “concom@meonte” e “mais concordo do que
discordo”. De fato, a cooperacdo ocorre mais parandidades Estadual e Municipal do que
para a entidade Federal.

O teste de hipo6tese para a questado “apoio do CH"atraduzido no Quadro 2, sugere
que a hipotese de nulidade ndo podera ser rejeitad&cando ndo haver diferencas
significativas entre os trés grupos.

O Gréfico 6 indica que os trés grupos de respoedesg mostram muito motivados
para apoiar a atuacédo do controle externo (CE)emManto, nas entidades Federal e Estadual
existem respondentes pouco motivados para apa@taragdo do CE, evento que néo ocorre
nenhuma vez entre os respondentes da entidade iphlnic

O teste de hipotese para a questao “motivacaogpaiar o CE”, Quadro 2, indica que
a hipétese nula ndo poderd ser rejeitada, sugeripoo os trés grupos nao divergem
significativamente sobre esta questéao.

Apoio do CE ao CI
-Missing
|:|Concord0 totalmente

-Mais concordo do que

discordo

-Mais discordo do que

Apoio do CE ao ClI
-Missing
|:|Concordo totalmente

IBllViais concordo do que

discordo

-Mais discordo do que

1 concordo
1 concordo

Count

0 |:|Discordo totalmente
Entidade Federal Entidade Municipal
Entidades Estadual

Count

0 |:|Discordo totalmente
Entidade Federal Entidade Municipal
Entidades Estadual

Esfera de Atuagdo

Esfera de Atuagéo - ;
Graéfico 5 - Apoio do CE ao ClI

Gréfico 5 - Apoio do CE ao ClI

Gréfico 5 — Apoio do CE ao ClI

Gréfico 6 — Motivacéo para Apoiao CE

O Grafico 7 indica que a maioria dos respondedssstrés entidades “concordam
totalmente” e “mais concordam do que discordamé oslirelatdrios do controle externo (CE)
auxiliam o aperfeicoamento do controle interno (CINo entanto, os respondentes das
entidades Federal e Estadual, sdo mais enfaticdsnam discordarem do que concordarem”
com relacado a utilidade dos relatorios do CE.

O teste de hipo6tese, Quadro 2, para a questdottiReldo CE sdo Uteis para a
melhoria do CI”, sugere que a hipotese de nulidste podera ser rejeitada, indicando néo
haver discordancia entre os respondentes sobrguesttio.

O Grafico 8 sugere uma presenca maior de visdesrdmsntes de que haja realmente

convergéncia entre as atuacdoes do controle intgZh)o controle externo (CE) e controle
social (CS).

Revista Universo Contabil, ISSN 1809-3337, Blumenad, n. 3, p. 48-63, jul./set. 2008.



CONTROLE INTERNO, CONTROLE EXTERNO E CONTROLE SOQIA 61
ANALISE COMPARATIVA DA PERCEPCAO DOS PROFISSIONAISE CONTROLE INTERNO
DE ENTIDADES DAS TRES ESFERAS DA ADMINISTRACAO PUBCA

O teste de hipotese, indicado no Quadro 2, parzestdpo “Convergéncia do trabalho
entre Cl, CE e CS”, sugere que a hipdtese de rmididdo podera ser rejeitada, traduzindo
nao haver divergéncia relevante entre os trés grsplore esta questao.

Relatérios do CE séo
-Missing
DConcordo totalmente

3 -Mais concordo do que

discordo

-Mais discordo do que

1 concordo

Convergéncia do trab
-Missing
DConcordo totalmente

-Mais concordo do que

discordo

-Mais discordo do que

concordo

Count
Count

0 |:|Discord0 totalmente
Entidade Federal Entidade Municipal

Entidades Estadual

0 |:|Discord0 totalmente
Entidade Federal ~ Entidade Municipal
Entidades Estadual

Esfera de Atuagéo Esfera de Atuagao

Gréfico 7 - Relatérios do CE s&o Uteis para o Cl

Gréfico 8 - Trabalho convergente entre o Cl, CE e CS

Grafico 7 — Relatdrios do CE séo Uteis para o Cl Grafico 8 — Trabalho convergente entre Cl, CEe §

Por fim, apresenta-se na sequéncia o Quadro Zlocamateriormente, com as medidas
e testes estatisticos sobre a percepcao dos gangrdsyme Graficos jA comentados.

Procedimento CGU x TCs Reflexo do CS no ClI
Asymp. Sig. 0,928170011 0,53937353
Apoio do CE ao CI Motivacdo para apoiar o CE
Asymp. Sig. 0,108045917 0,105040014
Melhoria no ClI Percepcao da Prépria Capacidade
Asymp. Sig. 0,056439279 0,116337215
Relatorios do C.E sdo Uteis Convergéncia do trabalho entre CI, CE e CS
para melhoria do Cl
Asymp. Sig. 0,473318623 0,310370617

Quadro 2 — Testes estatisticos sobre percep¢ao dpspos

5 CONCLUSAO

Esta investigacdo concluiu que a presenca de dasee similitudes entre os
respondentes das entidades publicas pesquisadad)as®e nas andlises graficas, apresentou
resultados de percepc¢des indicativas de um egg@Eeoaperfeicoamento no balanceamento
nas atuacdes entre os controles interno, exterswcial. Destacou-se, por outro lado, uma
percepcdo mais negativa por parte dos responddatesitidade Federal, com relacdo ao
trabalho do controle externo. Vislumbrou-se, tampém papel importante para o controle
social, especialmente o papel da imprensa, daslaias e das linhas diretas de dendncia, em
divulgar desvios de conduta de gestores publicosiocsendo relevante para a adocao de
aperfeicoamentos no controle interno.

A perspectiva de atuacao do controle externo, emmmap controle interno nas suas
dificuldades, deixou a desejar nas visdes dos nelgmes das entidades Federal e Estadual e
menos para aqueles da entidade Municipal, indicaedam provavel caminho para
programas de auditoria operacional, desde que acweansferéncia de tecnologias e
conhecimento do controle externo para o contraemo. Os relatorios do controle externo,
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na visdo dos respondentes, sao Uteis para o agoenieento do controle interno o que reforca
a idéia em torno de possibilidades de convergétemtuacao.

Orientar uma melhor ambientacdo entre os contintesno, externo e social, que se
constituem e se organizam em bases comuns paraaddge transparéncia, eficiéncia e
efichcia da gestdo publica, traduz, também, indiwagugestiva advinda dos elementos
analisados neste estudo.

Necessario se faz que o Estado busque formas nasdem gerenciar as politicas
publicas de controle, sem que isto obscureca geeegtiicas, entretanto, quando se pretende
melhorar condutas € preciso investigar as suaadalidentificar as causas e propor as
solugdes inovadoras e consistentes com a realajadsentada.

Urgente se faz a criacdo de medidas mais eficageReflorma da Administracao
Publica para se atender aos interesses da Sociedaéenitir uma maior participacdo nos
processos de execucao do gasto publico.

Héa a necessidade de os sistemas de controle disayirofundamente as questdes de
gestdo administrativa sujeitas as autoridades supsy de se elaborar novos estudos nos
controles internos de érgdos de outras regidestdopara realizar uma comparabilidade entre
os resultados obtidos e de se orientar pela busEssva na garantia de que os objetivos da
sociedade sejam atingidos.
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