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Resumo: Este estudo teve por finalidade abordar, de forma critica-analitica, a interagao
entre o controle interno e os controles externo e social no contexto das entidades da
administragio publica federal, estadual e municipal, sob a ética de um balanceamento e
daintegracio dos niveis de controle. A metodologia utilizada foi a indutiva exploratdria,
recebendo o auxilio do SPSS (Statistical Package for the Social Sciences) com utilizagao
da prova nao paramétrica de Kruskal-Wallis para os testes das hipSteses. Pelos resultados
obtidos, a partir das respostas recebidas dos questionarios, pode-se concluir que os
respondentes, embora de atividades funcionais assemelhadas de controle interno,
apresentaram vises destacadas com relagio ao ambiente de atuagao do controle externo
e do controle social, sugerindo possibilidades de convergéncia e atuagao mais efetiva
para esses trés niveis de controle, especialmente porque os agentes do controle interno
demonstraram motivagao significativa para apoiar a atuagio do controle externo.
Palavras-chave: controle interno, controle externo, controle social.

Abstract: This study aimed to critically-analytically address the interaction between
internal and external control and social controls in the context of the entities of the
federal, state and local government, from the viewpoint of a balance and integration
of control levels. The methodology used was the exploratory inductive, receiving the
help of SPSS (Statistical Package for Social Sciences), using the nonparametric Kruskal-
Wallis test for the hypothesis tests. The results obtained from the received questionnaire
responses can lead to the conclusion that the respondents, although their functional
activities resembled internal control, showed highlighted visions regarding the operation
environment of the external and social control, suggesting convergence possibilities and
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more effective action for these three levels of control, especially because the agents of
the internal control showed significant motivation to support the work of the external
control.

Keywords: internal control, external control, social control.
APRESENTACAO

O elemento motivador deste estudo nasce com a observagio, em
torno do noticidrio recente, que dd conta de agdes de prisio de
administradores ptblicos, motivadas por descumprimento dos requisitos
legais de licitagoes e execugao de contratos, cumprimento de metas
fiscais, impropriedades na elaborag¢io e execucio nas pecas or¢amentérias
que, sugere-se, teria imposto perdas ou desvios de recursos publicos em
montantes vultosos ¢ imputacao de crimes de responsabilidade.

A recuperagio dos recursos financeiros aplicados, normalmente,
acontece por fragoes irrisérias por j& terem sido aplicados em agoes
concretas ou pela inexisténcia de elementos patrimoniais tangfveis que
suporte liquidagio efetiva. Ao controle resta mostrar a posteriori o
equivoco, exposto frequentemente muito tempo depois, agio esta de
pouca efetividade por nao conseguir o ressarcimento aos cofres publicos
dos montantes utilizados indevidamente.

Sofismos e faldcias sao produzidos na cultura popular tentando resumir
questoes ou acoes de grande complexidade. No Brasil foi criado um
aforismo que tenta explicar ocorréncias produzidas pela inobservancia de
coisas claramente nocivas e posteriormente a urgéncia de remediar seus
efeitos: “brasileiro s6 fecha a porta depois de roubado”.

O ditado tras implicitamete a ideia de que a prudéncia nio faz parte
do nosso cotidiano, nos faltando a vigildncia, orientagio e corregao de
erros. Para a Contabilidade aplicada ao setor publico (Brasil, 2014) estes
s30 os predicados que determinam sua existéncia e a lei 4.320 de 1964
(Brasil, 1964) representa o diploma regulador das normas gerais do direito
financeiro brasileiro, esta estabelece normas para elaboragio e controle
dos orcamentos e balancos em todas as esferas de governo, entanto com a
publicacio da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal) (Brasil, 2000), aumentou pelos gestores publicos a preocupagio
quanto aos controles na Gestao do Patriménio Publico como corolério da
obriga¢io constitucional de prestar contas.

A busca ideal tipica de uma gestao publica pautada nas melhores
préticas de governanga e a identifica¢io, sinalizagdo, analise e corre¢io
de erros por meio de uma confluéncia de controles devem acontecer
antes, durante ¢ depois da alocagio dos recursos publicos, caracterizado
pela Lei 4320/64 (Brasil, 1964), como controle prévio, concomitante e
subsequente.

A precaucao acontece dentro da prépria casa, o controle inicial ndo vem
de fora para dentro, os processos dever sem sistematizados e monitorados
antes da ocorréncia de desperdicios. Na gestao publica acontece através
dos 6rgaos e entidades que integram, suportam, estabelecem e implantam
acoes gerencias que garantam legalidade, impessoalidade, moralidade,
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publicidade e eficiéncia a todos os atos dos gestores publicos. Assim
acontecendo os poderes que tem por finalidade a fiscalizagao da gestao
e a propria sociedade, controle externo e social, terao suas percepgoes e
avaliagdes refletidas e um ambiente ¢ético, eficiente, eficaz e efetivo.

Tais agoes, realmente estrepitosas do ponto de vista jornalistico,
parecem pouco efetivas, desde que o interesse fundamental seja
o ressarcimento aos cofres publicos em razao de alocagoes ilegais,
ineficientes e sem efetividade.

A cultura popular brasileira sugere um aforismo para explicitar tal
situagdo: “s6 fechamos a porta depois de roubados?!”.

Do ponto de vista da contabilidade aplicada ao setor publico (Brasil,
2014), pelo menos numa concepgio de modelo ideal, este cendrio nao
encontraria espago para se concretizar. A idéia ¢ de uma confluéncia de
controles que devem ocorrer antes, durante e apds os atos de alocacao dos
recursos publicos. Em outras palavras, se o controle interno, orginico que
¢ aos 6rgaos e entidades que integram e suportam, estabelece e implanta
agoes gerencias que garantam legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia a todos os atos dos gestores publicos; entio os
resultados de atuagao do controle externo e do controle social refletirao,
adequadamente, um ambiente de gestao publica ético, eficiente, eficaz e
efetivo.

Analisar e discutir, como proposto neste estudo, a confluéncia do
controle interno com os controles externo e social, no ambiente da
administragao publica federal, estadual e municipal, parece ser atrativo na
medida em que propicia elementos sugestivos para uma abordagem critica
voltada & compreensao desse fenémeno.

DEFINICAO DO PROBLEMA E OBJETIVOS

A Constitui¢ao Federal de 1988 (Brasil, 2003), em seu Artigo 74, afirma:
“Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterao, de forma
integrada, sistema de controle interno [...]". Cabe, para os propdsitos
deste estudo, uma discussio sobre um possivel alcance conceitual,
operacionalizdvel, para a idéia de “controle interno integrado”.

Controle, quando fundado em perspectiva contdbil, traduz um
mecanismo sistémico composto por quatro elementos que atuam
cooperativamente: o elemento detector que é capaz de identificar e reagir
ao aparecimento de situagdes e ocorréncias no ambito do processo que
estd sob controle; o elemento avaliador que é capaz de determinar a
importincia das ocorréncias, as vezes por comparagio com padroes; o
elemento executante, que é capaz de alterar o comportamento do processo
quando o avaliador identifica ocorréncias relevantes; e o elemento de
comunicagio que ¢ capaz de interligar, com informagoes, os elementos
detector e avaliador ¢ avaliador e executante (Anthony e Govindarajan,
2002).

Os mecanismos de controle na Administragao Publica, no decorrer do
tempo, ganharam “musculatura” com aamplia¢ao das formas de exercicio.
A regularidade e legalidade administrativa sao fatores a serem alcangados
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sempre na dinimica e construgao do estado e a estrutura de controle
corrobora para diminui¢iao de distor¢des e equivocos, construindo e
orientando procedimentos para eliminar as falhas ou responsabilizando
o agente publico causador dos deslizes legais que acarretam em prejuizo
coletivo.

Na administragio publica, consoante expressa determinagio
constitucional o controle assume duas dimensées distintas: o controle
interno e o externo (Di Pietro, 1999).

O controle interno é inerente ao funcionamento da entidade. Sem
controle interno, ou com controle interno fragilizado, a entidade fica
sujeita aos descaminhos, aos desvios de recursos, a gestao fraudulenta.

Na verdade o controle interno, conceitualmente integrado, no sentido
definido no texto Constitucional, cumpre um papel gerador de confianga
para os controles externo e social. O controle externo trabalha sob a
perspectiva dos chamados “riscos de auditoria”, com destaque para o
chamado “risco de controle”, que ¢ o risco de que os sistemas contabeis
e de controle interno deixem de prevenir ou detectar, e corrigir em
tempo hdbil, alguma distor¢ao com potencial para causar dano aos ativos
da entidade (IFAC/IBRACON, 1997). Um controle externo que scja
efetivo em seu papel, portanto, deve buscar o desenvolvimento e o
aperfeicoamento, em bases continuas, do controle interno. O controle
social, de igual modo, ancorado em um controle interno atuante e
prospectivo, atestaria a efetividade de todos os atos de gestao praticados.

Ressalta-se que as duvidas provindas de trés conceitos proximos que por
vezes, equivocandamente, sao considerados similares, a saber: Auditoria
Interna, Controle Interno e Sistema de Controle Interno promovem
agoes de controle desvinculadas 4s efetivas necessidades institucionais.
De forma simplificada pode-se considerar a Auditoria Interna como
ferramenta instrumental utilizada para mensurar a eficiéncia do Controle
Interno, desenvolvendo processos avaliativos para assegurar a protegao
e preservacao dos ativos tutelados pelo Controle Interno. Este por sua
vez, o Controle Interno, é amparado pelo arcabougo de procedimentos e
normas que limitam as agoes governamentais a acetividade, com vistas a
coibi¢io de erros ou fraudes. Por fim o Sistema de Controle Interno, como
0 nome nos remete, estrutura um organismo coeso ¢ articulado, tendo
um 6rgao central de coordenagao orquestrador de um conjunto de 6rgaos
técnicos articulados. Este pulsar concomitante determina fiscalizacao
mutua imbuidos na finalidade de otimizar e garantir o desempenho do
Controle Externo.

A questao deste estudo emerge, nessa perspectiva, a partir de um
provavel “desbalanceamento” entre as trés atuagoes do controle e quando
o controle interno nao ¢ integrado, por “desbalanceamento” conceitual
com os controles externo e social, a conseqiiéncia imediata ¢ o relato,
em quantidades crescentes, de eventos sobre desvios de recursos publicos;
processos licitatdrios fraudulentos e ineficiéncia de gestao.

O controle externo cumpre seu papel quando aponta fraudes e desvios
de recursos publicos? O controle social cumpre seu papel quando relata
e publica sobre administradores ptblicos corruptos? A resposta clara ¢
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sim para as duas perguntas. No entanto apenas responder com um sz,
nao permite avangar nas causas do esgarcamento do controle interno. Os
controles externo e social necessitam considerar o 7isco de controle nas suas
atuagoes.

A questio do estudo, portanto, se configura através da seguinte
pergunta: de que maneira os controles externo e social, no ambiente de
entidades da administracio federal, estadual e municipal, tém propiciado
a integragdo do controle interno a partir de seu aperfeicoamento conceitual;
motivagdo de seus agentes; capacitagio para as tarefas de controle; disposigio
para cooperagio com as outras instincias do controle; desenvolvimento de
sistemas de avaliagio de desempenho; gestio baseada em resultados ou
salvaguarda dos ativos da entidade?

Para se concretizar uma perquiri¢ao em torno da questao proposta, o
estudo visa nalisar o ambiente de interagao entre o controle interno e
os controles externo e social, no contexto de entidades da administragao
publica federal, estadual e municipal, considerando uma perspectiva
de balanceamento e integracao conceitual dos trés niveis de controle,
tendo como objtivos especificos, identificar, na literatura e na legislacao
pertinente, marcos regulat(')rios para o controle interno, que traduziam
informagdes sugestivas que apontavam para integragao ¢ balanceamento
conceitual com os controle externo e social; descrever visdes de agentes do
controle interno de entidades da administragao publica federal, estadual
e municipal, em torno de questoes que traduziam balanceamento de
atuaco e integra¢ao conceitual com os outros niveis de controle; inferir
sobre categorias de visoes expressas por trés grupos de agentes do controle
interno, de acordo com suas atua¢oes na administracio federal, estadual
e municipal.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo adotou um recorte tedrico-empirico. A partir de elementos
colhidos pela observagao de situagoes que dizem respeito a gestao publica
brasileira, com destaque para a gestio municipal, estabeleceu-se uma
abordagem exploratéria em torno da confluéncia entre os controles
interno, externo e social.

A partir de conceitos ¢ perspectivas de atuagio para o controle
na administragao publica, tratados no tépico seguinte de revisio da
literatura, propde-se um sistema de hip6teses que sao testadas, de acordo
com as visoes coletadas no questiondrio definido no apéndice.

Os testes consideraram visoes de trés grupos distintos de agentes de
controle interno, totalizando 36 servidores: o grupo 1 formado por 15
servidores que atuam no controle interno de entidade da administragao
publica federal; o grupo 2 formado por 14 servidores que atuam no
controle interno de entidade da administragao publica estadual; e o grupo
3 formado por 7 servidores que atuam no controle interno de entidade da
administragao publica municipal.

As visoes dos trés grupos traduziram uma perspectiva de integragio
entre o controle interno e os controle externo e social. Tal perspectiva
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de integragao explicita o risco de auditoria, particularmente o risco de
controle, assumidos pelos controles externo e social.

Os dados foram analisados como o auxilio do SPSS (Statistical
Package for the Social Sciences). Inicialmente fez-se uma andlise grafica
em torno das respostas dos trés grupos. Em seguida sio testadas
hipéteses considerando-se cada grupo de respondentes. Para a realizagao
dos testes de hipdteses utilizou-se testes nao-paramétricos, porque se
trabalha com amostragem nao probabilistica, tratando-se de quantitativo
de respondentes formado a partir da disponibilidade de acesso dos
pesquisadores.

Os testes de hipdtese sio conduzidos com base na prova nao-
paramétrica de Kruskal-Wallis, umaalternativa ao teste ANOVA (andlise
de variAncia), que busca comprovar a hipétese de nulidade, de que k
amostras provenham da mesma populagio ou de populagoes idénticas
com relagio a médias (Siegel, 1979; Martins, 2002; Pereira, 2003;
Maroco, 2003).

As analises foram conduzidas, também, a partir do seguinte sistema de
hipéteses, considerando-se cada uma das perguntas do questionario:

HO: As visoes dos trés grupos nao divergem com relagio a perspectiva
de integragao entre o controle interno e os controles externo e social, no
Ambito de suas respectivas entidades.

H1: As visdes dos trés grupos divergem com relacao a perspectiva de
integracao entre o controle interno e os controles externo ¢ social, no
Ambito de suas respectivas entidades.

Os confrontos entre os grupos de respondentes foram referenciados a
partir das palavras associadas a pergunta 1, indicadas pelos respondentes
dos trés grupos.

REVISAO DA LITERATURA
O CONTROLE SOCIAL

Na estrutura conceitual dos principais elementos que fundamentam este
estudo, o controle interno, externo e social, representam nesta descri¢ao
os elos de confluéncia e conflitos que podem eliminar ou favorecer o
desbalanceamento dos controles na administragio publica.

Em primeiro lugar para que exista um controle, é mister a existéncia, do
que ou quem deve ser controlado. Quando a Administracio Publica, se
faz entendida como sujeito que provém, entende-se esta como o conjunto
de 6rgaos instituidos para a consecugao dos objetivos do Governo;
em sentido material, ¢ o conjunto das funcoes necessdrias aos servios
publicos em geral; em acepgio operacional, é o desempenho perene e
sistemdtico, legal e técnico, dos servigos préprios do Estado ou por ele
assumidos em beneficio da coletividade. (Meirelles, p. 65, 2009). Logo
a Administracao Publica nio se confunde com Governo, ¢é através desta
fung¢ao que o Estado promove a gestao de todos os seus interesses, bem
como os da populagao, portanto, a harmonia dos controles seja end6genos
ou exdgenos, a administragio podem determinar seu sucesso.
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As pessoas que contribuem na implementacio ¢ normas técnicas e de
fiscalizagdao possuem papéis criticos neste processo, nao a toa a escolha
do universo amostral acima citado, constituido de servidores federais,
estaduais e municipais. Como os legisladores, gestores ¢ a sociedade no
processo de amadurecimento produziu normas azeitadas e claras como
guia para boa Administracao Publica, ndo podemos deixar de levar em
conta que a eficicia desta estrutura dependerd do comprometimento do
servidor e a consciéncia cidada dos participes do estado.

A idéia subjacente ao que se chama de controle social pressupoe o
exercicio, pelos cidadaos, de formas de democracia direta. A Emenda
Constitucional n° 19/98, que alterou o Artigo 37 da Constitui¢ao Federal
(Brasil, 2009), estabelece uma perspectiva de controle direto dos recursos
publicos nos seguintes termos:

§ 3° - A lei disciplinard as formas de participagio do usudrio na administragio
publica direta e indireta, regulando especialmente: I — as reclamagoes relativas &
prestacio dos servigos publicos em geral, asseguradas & manutencio de servigos de
atendimento ao usudrio e a avaliagio periddica, externa e interna, da qualidade dos
servigos; IT — o acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagoes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; III - a disciplina
da representagio contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou
fungio na administragio publica.

Na verdade o exercicio efetivo do controle social depende muito mais
de varidveis culturais ou comportamentais, que ¢ um amalgama de
condicionantes econdmicos, sociais e, especialmente, educacionais. A
questao posta remete para um cotidiano esfor¢o de ocupagio do espago
publico.

No contexto da administragio publica brasileira, Cruz Silva (2002)
argumenta que se busca um deslocamento da énfase do controle formal, de
processos, para uma énfase de controle de resultados (a posteriori), onde
a sociedade tem uma participa¢ao maior na fiscalizagao da atuagio dos
gestores publicos, funcionado como controle social.

A reunido para reflexdao sobre a condugao de uma politica publica,
as Conferéncias, produzem debates acalorados, trazendo a tona ricos
elementos camuflados no cotidiano. Definidas e exigidas por leis, outra
forma de convite para a sociedade confabular sobre determinado assunto
sao as Audiéncias Publicas onde sio tracadas metas e ou fiscalizacao
de atividades na esfera publica. Por fim, espalhados por todo territério
nacional temos os Conselhos Municipais que tratam de assuntos
especificos, como: mulher, idoso, saude, etc. Os Conselhos contém,
significativamente, a sociedade civil, com o intuito de participar no
planejamento, orientar as agoes e fiscalizar os esforgos nas dreas que atuam.

A atuagao do cidadio, através de varios mecanismos de participagao, a
exemplo da organizagao de entidades do terceiro setor para fiscalizar os
gestores publicos e também com o uso da internet, que confere velocidade
e atualidade no trinsito de informagdes, assume contornos caracteristicos
de um exercicio inibidor para agoes eivadas de irregularidades. Valle
(2002, p. 85) comenta:
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[...] ¢ de se reconhecer uma nova drea que a rigor, interpenetre os antigos conceitos
de participac¢io popular e controle social, ¢ que permite uma atuagio de cunho
preventivo no processo de formacio da decisao do Estado em relagio a temas de
natureza administrativa, com repercussio no interesse publico.

Santos e Cardoso (2002, p. 220) quando afirmam: “O controle do
aparelho de Estado pelos cidadaos, dessa forma, seria viabilizado por meio
da mensuracio de resultados dos servicos e/ou produtos ofertados pelas
instituicoes publicas em relagio a qualidade esperada pela sociedade”.

Tais contribuicoes remetem para um primeiro desafio: quais os
mecanismos, a serem utilizados pelos cidadaos, de forma a tornar efetivo
o exercicio do controle social? Esta pergunta podera receber um conjunto
razodvel de diferentes respostas corretas. Pensa-se, neste estudo, no
entanto, que o exercicio efetivo do controle social pode ocorrer pela
instrumentalidade da imprensa, dos meios de comunicagio.

Na direcio dessa abertura de espaco da midia para o exercicio do
controle social, cita-se, por exemplo, a série de reportagens, conduzida
pelo Jornal do Commercio, denominadas de Os Caminhos da Corrupgao.
O foco destacado foi os procedimentos de desvios de verbas publicas
por municipios pernambucanos. Uma questio que chama a atengio,
evidenciado nas matérias, foi o fato de que os municipios “terceirizam”
sua contabilidade para escritdrios que detém a responsabilidade de atuar
em mais de um municipio participando, também, de procedimentos
licitatérios, para fornecer bens e servicos as mesmas prefeituras que
prestam servicos como contabilistas (Jornal do Commercio, 2005, p. 10).
Sem ddvida, uma demonstragao do enfraquecimento do controle interno
nesses municipios, desde o ano de 2005, como pode ser constatado.

O controle social também tem sido exercitado através de organizagdes
da sociedade civil, que demandam, para alcangarem efetividade, espacos
de midia. E o caso das experiéncias da AMARRIBO — Amigos Associados
de Ribeirao Bonito/SP, com a publicagao de O Combate 4 Corrupgio nas
Prefeituras do Brasil (Trevisan et al., 2003).

O exercicio do controle social, sendo preventivo, traduzido por cidadios
melhor informados, sendo conhecedores profundos de seus direitos e
deveres, estimularia a ocorréncia de controles externo e interno realmente
efetivos, funcionando com a plenitude das ferramentas disponiveis, além
dadisposi¢io de desenvolver outras ferramentas que redundem em gestao
publica eficiente, eficaz, efetiva e ética.

O CONTROLE EXTERNO

O preceito constitucional estabelece que qualquer pessoa fisica ou
juridica, sejam estas de direto publico ou privado que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos, possui
a obrigacio de prestar contas, compromisso este sob a égide fiscalizatéria
do poder legislativo respectivo, assessorado pelo Tribunal de Contas,
érgao independente e autdnomo que dentre suas diversas fungoes possui a
indelével atividade de vigilante da correta aplicagao dos recursos publicos.
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As Normas de Auditoria Governamental (2010), estabelece que
Controle Externo nos termos da Constitui¢io Federal, ¢ aquele
exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio técnico dos Tribunais
de Contas (TC), sobre as atividades orcamentdria, contdbil, financeira,
econdmica, operacional e patrimonial dos Poderes Executivo, Judiciario,
do préprio Poder Legislativo ¢ do Ministério Publico, e de suas
entidades da administracao direta e indireta, incluidas as fundagoes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, eficiéncia, eficicia, efetividade e equidade
dos atos praticados pelos administradores ¢ demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos.

Com o papel de acompanhar o cumprimento das obrigagdes legais, da
execucio dos programas de governo, e prevengao de danos ou prejuizos
ao patriménio das entidades, os Tribunais de Contas alcados na méxima
premissa da legalidade, também exercem a fiscalizagio da fidelidade
dos registros contédbeis, integridade das demonstragdes e controle dos
ingressos e desembolsos.

O exercicio do controle externo esta definido na Secao IX -
Da Fiscalizagaio Contabil, Financeira ¢ Or¢amentiria da Constitui¢ao

Federal (CF) de 1988 (Brasil, 2003). O artigo 70 afirma:

A fiscalizagio contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional ¢ patrimonial da
Unido e das entidades da administragio direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagao das subvengées e rentincia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

O agente do controle externo, por assim dizer, ¢ o Tribunal de Contas
da Uniao e os respectivos Tribunais de Contas dos Estados e Municipios,
quando for o caso, em suas respectivas esferas de atuagao.

A vocagao do controle externo, sendo organizagao localizada, com corpo
funcional préprio e vislumbrando todo o conjunto de entidades, fungoes
e programas financiados com recursos publicos, se concretiza sob uma
perspectiva de auditoria externa. As técnicas contabeis para auditoria, a
exemplo dos testes, programas de auditoria e papéis de trabalho, estao para
o controle externo, cumprido pelos Tribunais de Contas; assim como as
métricas contédbeis de desempenho, sistemas de informagdes gerenciais e
a controladoria estao para o controle interno.

No caso, para a consecugio do disposto no Artigo 70 da CF acima
citado, de viabilizar uma gestao publica legal, legitima e econémica, ¢
imperioso um controle externo equipado para fiscalizar com base nos
instrumentos da auditoria externa; e um controle interno voltado para a
manutencao do sistema de controle contébil-gerencial.

O preceito constitucional estabelece que qualquer pessoa fisica ou
juridica, sejam estas de direto publico ou privado que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos, possui
a obrigacao de prestar contas, compromisso este sob a égide fiscalizatéria
do poder legislativo respectivo, assessorado pelo Tribunal de Contas,
6rgao independente e autdnomo que dentre suas diversas fungoes possui a
indelével atividade de vigilante da correta aplicagao dos recursos publicos.
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Ressalta-se que a relagao entre os tribunais de contas e jurisdicionados
nao apenas reside na verificagao técnica da aplicagao dos programas de
governo, suas atividades abrangem o controle ¢ acompanhamento de
operagdes nas diversas naturezas para gestao plena e apoio a eficientizagao
na aplicacao dos recursos publicos. Nesse sentido, os controles contébeis
sao determinantes para o exercicio das funcoes dos tribunais de contas,
pois abrange desde as atividades de controles administrativos a execugao
na aplicacio dos recursos publicos, razao pela qual, as agoes de auditoria
das contas publicas, aliado ao exercicio da sua missao pedagdgica,
apresentam-se de suma importancia parao amadurecimento institucional
dos tribunais, em apoio ao processo nacional de convergéncia.

O objeto de fiscalizagao e auditoria, a cargo do controle externo,
estd materializado no Artigo 37 da CF quando determina que “A
administra¢ao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia [...]”.

Toda a agao de auditoria ocorre no sentido de verificar a aderéncia,
dos atos praticados pelos gestores publicos, aos principios elencados no
dispositivo constitucional acima citado. Os procedimentos de auditoria
e fiscalizagao devem se orientar por um conjunto de técnicas consagradas
pela ciéncia contabil. A Norma Internacional de Auditoria 500 (IFAC/
IBRACON, 1997, p.103-104), especifica o que denomina de Evidéncia
de Auditoria Suficiente e Apropriada, nos seguintes termos:

O auditor deve obter evidéncia de auditoria suficiente ¢ apropriada para poder
tirar conclusoes razodveis sobre as quais basear a opiniio de auditoria. Suficiéncia
¢ a medida da quantidade de evidéncia de auditoria; propriedade ¢ a medida da
qualidade da evidéncia de auditoria.

Os fatores que influenciam o julgamento do auditor sobre suficiéncia
e propriedade de evidéncia de auditoria sio (IFAC/IBRACON, 1997, p.
103):

(i) avaliagio feita pelo auditor da natureza do risco envolvendo o nivel das
demonstragdes contdbeis;

(ii) natureza dos sistemas contdbeis e de controle interno e avaliagio do risco
de controle;

(iii) relevancia do item sob exame;

(iv) experiéncia ganha durante auditorias anteriores;

(v) resultados de procedimentos de auditoria;

(vi) fonte e confiabilidade das informagoes disponiveis.

Os itens que estao destacados em negrito, acima, dizem respeito ao
controle interno da entidade auditada. A efetividade do controle externo, no
sentido do cumprimento exitoso de sua missao constitucional, depende
da efetividade do controle interno, no sentido de sua capacidade de manter
um controle gerencial que seja coadjuvante do processo decisério dos
gestores publicos.

Discute-se por outro lado, que além dos Tribunais de Contas como
agentes do controle externo, foi constituida a Controladoria sejam elas da
Uniao, Estados ou Municipais. A ideia das controladorias remete para
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a disposicao dos gestores em desenvolver sistemas de controle gerencial,
que sejam orginicos ou internos com relagao a entidade. Qualquer érgao
de controladoria ou de controle gerencial deve ser responsével pelo
desenvolvimento e manutengao de sistemas de informagdes contabeis-
gerenciais, voltados para a redugio do risco de controle. Pode-se
questionar, a titulo exemplificativo, sea CGU desempenha mais um papel
de controle interno ou de controle externo, ja que os agentes constitucionais
do controle externo sao, em esséncia, os Tribunais de Contas.

Utilizando-se uma abordagem baseada na percepgao do impacto
causado pelo conjunto de informagées disponiveis no sitio da CGU
(www.planalto.gov.br/cgu). A primeira impressio remete para um icone
que domina o centro da pégina: “SAIBA COMO FAZER A SUA
DENUNCIA - Siga os requisitos basicos e preencha o formulério”. O
sentido expresso, nesta frase, ¢ muito mais de correicao do que de controle
gerencial. Na verdade, o controle gerencial ou a controladoria, que sao
internos por defini¢io, volta-se para o estabelecimento das condigoes
necessarias para minimizar o risco de controlee,em consequéncia, as agoes
de correigao.

Como exemplo, nota-se a auséncia de ofertas e mengdes sobre
programas ou projetos, com aporte de recursos ¢ competéncias da
CGU, para o fortalecimento do controle interno nos Municipios e
Estados brasileiros, alvos das fiscalizagoes e correigoes da CGU, quando
recebem e aplicam recursos oriundos de convénios com o governo federal.
Nada, também, sobre modelos e propostas de planos de carreiras e
competéncias técnicas para a incorporagao de servidores do controle
interno municipal: o Agente de Controle Interno (ACI), que deveriam
fazer parte do quadro permanente das prefeituras municipais brasileiras,
exercitando habilidades e conhecimentos sobre controles internos,
auditoria, contabilidade, orcamento e politicas publicas, economia,
administra¢ao e direito do setor publico. Da mesma forma que as
prefeituras fazem concurso para suprir seus quadros de professores e
profissionais de saude, deveriam com o estimulo e orientagio da CGU,
no real cumprimento de sua missao de controle interno e controladoria,
criar e/ou consolidar a carreirade ACI, permitindo integragao e equilibrio
entre os diversos niveis do controle.

O Artigo 17 da Lei 10.683 de 28 de maio de 2003, que dispde sobre
a organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e d4 outras
providéncias, define:

A Controladoria-Geral da Uniio compete assistir direta e imediatamente ao
Presidente da Republica no desempenho de suas atribui¢des, quanto aos assuntos
e providéncias que, no Ambito do Poder Executivo, sejam atinentes & defesa
do patrimonio publico, ao controle interno, & auditoria puiblica, 3s atividades
de ouvidoria-geral e ao incremento da transparéncia da gestio no imbito da
Administragao Publica Federal.

De fato, o escopo ¢ de refor¢o ao exercicio do controle interno.
No entanto, com base nas reflexdes até aqui conduzidas, ¢ pertinente
questionar se a CGU nao exercita muito mais um papel de controle
externo, juntamente com o papel historio dos Tribunais de Contas, do
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que propriamente um papel de controle interno, com relagao aos outros
orgaos e esferas que nao fazem parte da estrutura da Presidéncia da

Republica.
O CONTROLE INTERNO

O Controle Interno constitui precipua atividade regular das
Administragoes, e sendo subordina ao titular do 64rgio ou da
entidade, deve acompanhar a execucao dos atos administrativos
indicando, em carater opinativo, preventivo ou corretivo, as agoes
a serem desempenhadas com o intuito de atender o controle da
execu¢dao or¢amentdria, financeira, contabil, patrimonial e¢ promover
monitoramento permamente para identificagio prévia dos eminentes
riscos do processo.

Segundo descri¢ao no Sumdrio Executivo do Comittee of Sponsoring
Organizations - COSO (2013), o controle interno ¢ um processo
conduzido pela estrutura de governanga, administragio e outros
profissionais da entidade, ¢ desenvolvido para proporcionar seguranca
razodvel com respeito a realizagao dos objetivos relacionados a operagoes,
divulgacio e conformidade.

Neste sentido o a complexidade das organizagdes do setor publico
urgem de delegar e segregacao de fungoes para confluéncia informacional e
solidez dos controles implantados e monitorados, para qualificar aa gestao
patrimonial e dos recursos confiados com proficiéncia, sem desperdicios
e desvios.

Os profissionais de contabilidade, através do Conselho Federal de
Contabilidade (CFC), estabelecem um conceito de controle interno
ambientado no contexto de atuacio da auditoria independente
(externa). O foco ¢ a redugio do risco de controle, de forma que o
resultado do trabalho da auditoria independente alcance parimetros de
qualidade desejaveis (Resolugao CFC n° 820/97) (Conselho Federal de
Contabilidade, 1997).

Importante ressaltar que o COSO propée um padrao como modelo
integrado de interpretagao, avaliagao e aperfeicoamento controle como
método através de cinco indissocidveis componentes: o Ambiente de
Controle, a Avalia¢io de Riscos, a atividades de Controle, a Informagoes
¢ Comunicagdes e 0 monitoramento.

A qualidade e procedimentos para formagio de opiniao do controle
externo, quanto a adequagio e conformidade dos atos de gestores de
patriménios aos pardmetros de legalidade, economicidade e efetividade,
sao fungao da estrutura, funcionalidade, competéncia técnica e grau de
integracao do controle interno da entidade.

O ambiente de controle interno ¢ assim definido (Resolugio CFC

820/97, Item 11.2.5.1) (Conselho Federal de Contabilidade, 1997):

O sistema contabil e de controles internos compreende o plano de organizacio
e o conjunto integrado de método e procedimentos adotados pela entidade na
protecio do seu patriménio, promogio da confiabilidade e tempestividade dos
seus registros ¢ demonstracdes contdbeis, ¢ da sua eficdcia operacional.
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Assim o conjunto de atividades, planos, métodos que caracterizam
o legitimo sistema de controle deverd promover a efetivagio de
procedimentos interligados com o intuito de assegurar que os objetivos
dos entes governamentais sejam alcancados, de forma confiavel e plena.

Com o objetivo de normatizar os procedimentos a serem utilizados
pelas entidades do setor publico para registro, processamento e
evidenciagao das informagdes geradas pela contabilidade, o Conselho
Federal de Contabilidade (CFC), editou a Norma Brasileira de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (NBC TSP) (Brasil, 2014)
que trata da Estrutura Conceitual da Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico, inaugurando um novo marco no processo de convergéncia.
Como norma convergida, a Estrutura Conceitual aborda aspectos
importantes para consolidacao da ciéncia contabil como instrumento
de transparéncia ¢ controle (Interno, Externo de Contas e Externo
Social), reforcando também necessidade da fidelidade das informagoes
contébeis para elaboracio e divulgagao formal dos Relatérios Contabeis
de Propdsito Geral das Entidades do Setor Publico.

O processo de convergéncia das normas brasileiras as normas
internacionais de contabilidade possui como importante pilar a
evidenciacio plena da composicio do patriménio das entidades
governamentais € suas respectivas movimentagoes. Assim, o
reconhecimento tempestivo das variagoes ocorridas no patrimoénio ¢é
condi¢ao primordial para sua avaliacio, acompanhamento e controle,
notadamente no que tange a sua evoluc¢ao e composigao.

A importancia dos controles internos no Ambito das entidades do
setor publico neste processo encontra-se clarificada na edi¢ao de norma
especifica que dentre outros aspectos exalta a ferramenta como suporte
ao sistema de informacio contdbil, editada ainda no ano de 2008, e
determinante para minimizar riscos e dar efetividade aos processos para
cumprimento da missao da entidade. Conforme a NBCT SP 16.8 o
controle interno deve ser exercido em todos os niveis da entidade do
setor publico, compreendendo: (i) a preservacio do patriménio publico;
(ii) o controle da execugio das a¢des que integram os programas; (iii) a
observancia as leis, aos regulamentos e as diretrizes estabelecidas.

Destaca-se, para alguma inferéncia sobre estrutura desejavel de controle
interno, os seguintes elementos: prote¢ao do patrimonio; confiabilidade e
tempestividade de informagdes contabeis; e eficicia operacional. De fato,
um ambiente de controle interno que seja efetivo no cumprimento de sua
missao, deve considerar as seguintes dreas de eventos provaveis na vida de
uma entidade:

(i) Planejamento, no sentido do estabelecimento prévio dos caminhos
que podem ser trilhados;

(i) Execugio orcamentdria, no sentido da defini¢io de sistema de
informagdes que auxilie procedimentos de recolhimento de receitas;
procedimentos licitatérios; empenho e liquidagio da despesa e
pagamento;
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(iii) Gestao de pessoal, no sentido da adogio de procedimentos
para admissao de pessoal, capacitagao e educagio continuada; folha de
pagamento e sistema previdenciério;

(iv) Sistema de informagoes contdbeis-gerenciais, no sentido do
desenvolvimento e implantacao de sistemas que garantam confiabilidade
e evidenciagao das informag¢des produzidas; adogao de tecnologias de
informacao adequadas a realidade organizacional.

As entidades, responsaveis que sao pela efetividade de seu controle
interno, necessitam atrair € manter uma equipe de Agentes de Controle
Interno (ACI), ensejando possibilidades reais de equilibrio e integracio
entre os varios niveis de controle.

Pensa-se, por outro lado, que os controles externo e social poderiam
estimular a ado¢ao de um ambiente de controle interno efetivo.

Pode-se pensar, por exemplo, em uma lei complementar para
regulamentar o caput do Artigo 31 da CF no que diz respeito ao Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Municipal, que defina uma
estrutura operacional de controle interno municipal, instituindo: uma
carreira tipica para o agente de controle interno (ACI); bases operacionais
para integracio com o controle externo, a partir de um sistema de
informagdes contébeis-gerenciais que permita o funcionamento de um
sistema de custos e avaliacao por resultados, bem como demonstragoes
de balanco social; ¢ a defini¢ao de um fundo de financiamento orientado
para projetos ¢ a¢des que visem ao aperfeicoamento continuo do sistema
de controle interno dos municipios.

Na formatacio legal a unidade central de Controle interno no setor
publico deve assenta-se na nossa estrutura administrativa como unidade
de assessoramento ao chefe do poder e como parte integrante do sistema
de controle interno da prépria entidade, possuindo o irrefutével papel
de auxiliar a gestao na definicao de estratégias para identificacao e
gerenciamento de riscos e principalmente na defini¢ao das diretrizes
de monitoramento no ambiente ao qual se encontra para adequéi-los e
mitiga-los.

As bases conceituais necessarias para o estabelecimento de um
ambiente de controle interno balanceado, no sentido de um equilibrio
de sua capacidade de atuagio face as respectivas capacidades de atuagao
dos controles externo e social, estao devidamente assentadas. Trata-se das

definigoes expostas nos Artigos 83 ¢ 85 da Lei 4.320/64 (Brasil, 1964):

Art. 83. A contabilidade evidenciard perante a Fazenda Publica a situagio de todos
quantos, de qualquer modo, arrecadem receitas, efetuem despesas, administrem ou
guardem bens a ela pertencentes ou confiados.

Art 85. Os servigos de contabilidade serdo organizados de forma a permitir
o acompanhamento da execugio orgamentdria, o conhecimento da composigio
patrimonial, a determinacio dos custos dos servicos industriais, o levantamento
dos balangos gerais, a andlise ¢ a interpretacio dos resultados econdmicos e
financeiros.

Destaca-se dois termos, na legislacao mencionada, que portam recursos
conceituais suficientes para a concretizagao de um controle interno
integrado com os controles externo e social: evidenciard e organizados
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para permitir o acompanhamento. O ponto fundamental, a mover uma
concepcao de controle interno efetivo, estd centrado nas perspectivas
de evidenciag¢do, no sentido do reporte sistemdtico de informagoes
sobre os atos da gestio; e¢ acompanhamento, que incorpora um
cardter necessariamente gerencial para o sistema de informagoes da
entidade, tornando o controle interno orginico, “de dentro”, como aqui
problematizado.

MODELO PARA INTEGRACAO E
BALANCEAMENTO ENTRE OS CONTROLES:
INTERNO, EXTERNO E SOCIAL

Genericamente concebe-se a integragio do controle interno, agora
orginico, ecliminando-se qualquer perspectiva de “terceirizagao” de
servicos contébeis. O desafio é estruturar, no 4mbito de cada entidade, um
sistema de controle interno préprio.

Quadro 1.

Modelo conceitual para integragao entre os controles interno, externo e social.

SOCIEDADE - OFERTA RECURSOS E RECEBE PRODUTOS E SERVICOS

1L

SISTEMA DE CONTROLE INTERNO INTEGRADO
-Carreira tipica e diferenciada para o Agente de
Controle Interno (ACT)

-Sistema de informagdes contdbeis-gerenciais com
abordagem de custos e resultados

-Plano para aperfeigoamento continuo do controle
interng

)¢

Redugio do risco de
controle;

Execugdo orgamentiria
legal, eficiente, eficaz &
efetiva;
Acompanhamento das
métricas de custos e
resultados.

1T

CONTROLE EXTERNO — Atua de acordo com técnicas de auditoria; sdo concorrentes e/ou

cooperadores entidades do terceiro setor especificas e a imprensa
CONTROLE SOCIAL — Atuagio direta pelos cidad3os — Preventivo.

O esfor¢o principal, tanto do ponto de vista da disponibilizagao de
recursos, quanto da adogao de conceitos, sistemas, ferramentas e legislagao
especifica, deve ser para a modernizacio do controle interno.

A ideia ¢ estabelecer uma integragao virtual do controle interno, onde
cada entidade da administragdo publica contaria com, pelo menos, um
computador ligado na Internet. Seriam ofertados sistemas de bancos de
pregos para orientar compras; sistemas de apoio a execu¢ao or¢amentdria;
sistemas de informagoes gerenciais com indicadores comparativos, e
outros.
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ANALISE DOS DADOS

O quadro 2 descreve em termos o “pensamento repentino” dos
respondentes quando da chegada dos érgaos do controle externo para
fiscalizagao ou auditoria no setor. Aqui, para o caso da entidade Federal,
evidenciou-se que dos 15 respondentes apenas 1 nio demonstrou medo
ou inquietude, entretanto, os demais se mostraram com atitudes de
preocupacao. No caso da entidade Estadual ha a prevaléncia de “termos”
de tranquilidade, normalidade, podendo aqui, enfatizar que auditoria ou
fiscalizagao sao procedimentos normais e necessdrios aos 6rgaos publicos,
assim como ¢ perceptivel nos 7 respondentes da entidade Municipal.

Quadro 2.

Termos associados 4 atuagao do controle externo.

Quando vocé recebe a informacéo de que a Controladona Geral da Unifio
(CGLN ou o Tribunal de Contas realizarfio fiscalizacdo ou auditoria no seu setor,
qual a pruneira palavra que vem a sua mente que fraduza seu sentunento sobre

esse fato?

Entidade Federal Entidade Estadual Entidade Municipal

Termos associados Freg. T a‘mp § Freg. Termos associados Freq.
associados

Cobranca 2 Otimo 3 Controle 1

Controle 2 Seja bem vindo 2 Organizacéo 1

Roubo 2 Controle 2 Que bom 1

Bronca 2 Melhoria de 1 Assisténcia 1
controle

Trangiulidade 2 Regularidade 1 Seja bem vindo 1

Wamos ao trabalho 1 Bom 1 Regularizagdo 1

Fizcalizacdo 1 Cidadania 1 IJlelhoria 1

Repressdo 1 Assisténcia 1

Stress 1 Satisfardo 1

Transparéncia 1 Transparéncia 1

Total 15 Total 14 7

mo “bronca’”, “stress”, “cobranga” e “re

Destaque-se a expressao “seja bem vindo”, com duas ocorréncias
entre os respondentes da entidade Estadual e uma ocorréncia entre
respondentes da entidade Municipal, ndo integrar o conjunto das
expressoes assinaladas pelos respondentes da entidade Federal, que
concentram suas percepgdes em torno de idéias como “bronca”, “stress”,
“cobranca” e “repressao”.

O gréfico 1, que evidencia as respostas dos trés grupos de respondentes
a pergunta 2, sobre semelhancas entre procedimentos da CGU e o
TCs, destaca os respondentes da entidade Federal como percebendo
que os procedimentos de auditoria e fiscalizagaio dos dois 6rgaos de
controle externo, sao 75% semelhantes; sendo esta a percep¢ao também
dos respondentes da entidade municipal; sendo que os respondentes
da entidade Estadual se dividem entre procedimentos totalmente
semelhantes e 75% semelhantes. O teste de hip6tese, exposto no Quadro
3, sugere pela aceitagiao da hipdtese de nulidade (Asymp. Sig. 0,928),
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portanto maior do que o nivel de significincia de 5%, indicando que nao
existem diferengas entre os trés grupos sobre esta questao.

O Grifico 2, que identifica o reflexo do controle social (CS) no controle
interno (CI), demonstra que a percepgio dos respondentes da entidade
Federal, aponta no sentido de uma concordancia destacada de que a
publicagio de fatos envolvendo desvios de conduta de gestores publicos,
faz com que haja melhoria no controle de interno da entidade. No caso
dos respondentes da entidade Estadual, percebe-se um deslocamento de
uma visao de concordéncia, para outra de discordar mais do que discordar,
de que haja influéncia do controle social no controle interno; visao
também partilhada pelos respondentes da entidade Municipal. O teste
de hipdtese, demonstrado no Quadro 3, evidencia, que para a questao
“reflexo do CS no CI” nao existe diferenga relevante nas visoes dos trés
grupos de respondentes, de forma que a hipdtese nula nio pode ser
rejeitada.

Entidade Federal Entidade Estadual Entidade Municipal

m Proc. Totalmente Semelhantes ® Proc. Semelhantes m Proc. Totalmente Diferentes

Grafico 1.
Procedimentos da GCU e TCs.

Concordo Totalmente  Mais Concordo do que  Mais Discordo do que Discordo totalmente

discordo concordo

®m Entidade Federal  mEntidade Estadual = Entidade Municipal

Grafico 2.

Reflexo do Controle Social no Controle Social.

O Grifico 3 traduz as visoes dos respondentes sobre se percebem
melhoria operacional no sistema de controle interno de suas entidades.
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No caso da entidade Federal, mesmo com a presenca de respostas
mais concordo do que discordo, visualiza-se um grupo de respondentes
que mais discordam do que concordam de que tem havido melhoria
no controle interno (CI) da entidade. Os respondentes da entidade
Estadual, em sua maioria, concordam totalmente e mais concordam do
que discordam, com relagao a melhoria do controle interno. Na entidade
Municipal predomina o mais discordo do que concordo sobre esta
questao. O teste estatistico para a questao “melhoria no CI”, traduzido
no Quadro 3, indica um valor de Asymp. Sig. de 0,0564, sugerindo que a
hipétese de nulidade poderia ser rejeitada para este nivel de significAncia,
indicando que existe diferenca relevante entre pelo menos um dos grupos
de respondentes sobre esta questao. Considerando a analise do Gréfico
3 percebe-se que os respondentes da entidade Federal indicaram uma
percepgao de discordo totalmente sobre a questao, o que nao ocorreu para
os outros dois grupos na mesma intensidade.

O Grifico 4, percepgao da propria capacidade, traduz as visdes
dos trés grupos de respondentes, sobre suas proprias capacidades para
desempenharem suas atribuicoes de controle interno nas entidades.
Os trés grupos de respondentes adotam uma visio de que concordam
totalmente e mais concordam do que discordam, afirmando se sentirem
capacitados para uma atuagao no controle interno. O teste de hipdtese,
Quadro 3, em torno da questao “percepcao da propria capacidade”, sugere
que a hipétese de nulidade nao podera ser rejeitada, traduzindo que as
percepgoes dos respondentes nao diferem.

Concordo Totalmente Mais Concordo do gue Mais Discordo do que Discordo totalmente

discordo concordo

® Entidade Federal  m Entidade Estadual m Entidade Municipal

Grafico 3.
Melhoria do Controle Interno.
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/
Grifico 4.

Percepgao da Prépria Capacidade.

O Grifico 5, apoio do CE ao CI, traduz as visoes dos respondentes
sobre a disposi¢io do controle externo (CE) em apoiar ¢ até ajudar o
controle interno (CI) em suas atividades, sugerindo uma perspectiva
de cooperagio. A presenca de visdes mais discordo do que concordo e
discordo totalmente, ¢ mais intensa entre os respondentes das entidades
Federal e Estadual. No caso da entidade Municipal, os respondentes
apontam para algum tipo de apoio ou cooperagao, com destacada presenca
de concordo totalmente e mais concordo do que discordo. De fato, a
cooperagao ocorre mais para as entidades Estadual ¢ Municipal do que
para a entidade Federal. O teste de hipdtese para a questao “apoio do CE
ao CI”, traduzido no Quadro 3, sugere que a hipétese de nulidade nao
poderd ser rejeitada, indicando nao haver diferengas significativas entre os
trés grupos.

O Grifico 6, motivagio para apoiar o CE, indica que os trés grupos
de respondentes se mostram muito motivados para apoiar a atuagao do
controle externo. No entanto nas entidades Federal e Estadual existem
respondentes pouco motivados para apoiar a atuacio do CE, evento que
nao corre nenhuma vez entre os respondentes da entidade Municipal. O
teste de hipdtese para a questao “motivagao para apoiar o CE”, Quadro 3,
indica que a hipdtese nula nao podera ser rejeitada, sugerindo que os trés
grupos nao divergem significativamente sobre esta questao.
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Concordo Totalmente Mais Concordo do que Mais Discordo do que Discordo totalmente

discordo concordo

m Entidade Federal mEntidade Estadual  m Entidade Municipal

Griafico 5.

Apoio do Controle Interno ao Controle Externo.

Esta muito motivado para  Estd parcialmente Estd pouco motivado a  Nao esta motivado a

maotivado a apoiar apoiar apoiar

m Entidade Federal — mEntidade Estadual — m Entidade Municipal

Grifico 6.

Motivagio para apoiar o Controle Externo.

O Grifico 7, relatérios do CE sdo uteis para o CI, indica que a
maioria dos respondentes das trés entidades concordam totalmente
e mais concordam do que discordam, que os relatérios do controle
externo auxiliam o aperfeicoamento do controle interno. No entanto os
respondentes das entidades Federal e Estadual, sao mais enfaticos em mais
discordarem do que concordarem com relagao a utilidade dos relatérios
do CE. O teste de hipétese, Quadro 3, para a questao “Relatérios do
CE sao uteis para a melhoria do CI”, sugere que a hipétese de nulidade
nao podera ser rejeitada, indicando nao haver discordincia entre os
respondentes sobre esta questao.

O Grifico 8, trabalho convergente entre CI, CE e CS, sugere uma
presenca maior de visoes discordantes de que haja realmente convergéncia
entre as atuacdes do controle interno (CI), controle externo (CE) e
controle social (CS). O teste de hipétese, indicado no Quadro 3, para
a questao “Convergéncia do trabalho entre CI, CE e CS”, sugere que
a hipétese de nulidade nao podera ser rejeitada, traduzindo nao haver
divergéncia relevante entre os trés grupos sobre esta questao.
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Grafico 8.
Trabalho convergente entre CI, CE e CS.

Quadro 3.

Testes estatisticos sobre percepgao dos grupos.

Procedimento CGU x TCs  Reflexo do C35 no CI

‘;‘i‘;mp' 0,028170011 0,53937353
Apoio do CE ao CI Motivagdo para apoiar o CE
‘;‘::mp' 0,108045017 0,105040014
IMelhoria no CI Percepeéo da Propria Capacidade
ASYmP. 0156430270 0,116337215
sig.
Relatorios do CE sdo utets  Convergéncia do trabalho entre
para melhona do CI CI,CEeCS
ASYmP. 0 473318623 0,310370617

Sig.
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CONCLUSAO

Esta investigagao concluiu que a presenca de diferencas e similitudes entre
os respondentes das entidades publicas pesquisadas, com base nas analises
gréficas, apresentou resultados de percep¢oes indicativas de um espago
para aperfeicoamento nas atuagdes entre os controles interno externo
e social. Destacou-se, por outro lado, uma percep¢io mais negativa por
parte dos respondentes da entidade Federal, com relagao ao trabalho do
controle externo.

Vislumbrou-se, também, um papel importante para o controle
social, especialmente o papel da imprensa em divulgar desvios de
conduta de gestores publicos, como sendo relevante para a adogao de
aperfeicoamentos no controle interno. Ao mesmo tempo a publicizagao
de atos repreensiveis da gestao publica, aos olhos dos preceitos
constitucionais de forma midiatica, nio alcanca efetividade além dos
limites federais. A fragilidade de uma consciéncia coletiva que enaltega
o papel do cidadao na fiscalizagao e rumos do estado, pauperiza agoes
sociais de fiscalizacao, quer seja por entidades sociais ou pelo cidadao em
sua compleitude institucional de direito e deveres. Além disso, processos
dados e fadados com inconclusos julgamentos ou claras sentencas que
indicam impunidade pela leveza na dosemetria da pena, desmotiva o
controle social, retirando expectativas de mudanga ou produz alto grau de
banaliza¢io e sentimento de inocuidade.

A missao de limitar o poder do Estado, através da fiscalizacao exercida
pelo Controle Externo Social, nao ¢ nova. A Declara¢ao dos Direitos
do Homem e do Cidadao de 1789 previu a “separagao de poderes”,
coadunado ao Sistema de Freios e Contrapesos consagrada pelo pensador
francés Montesquieu, anos depois consolidado na Carta Magna de 1988,
ao legitimar a limitagao na atuagao de uma poder e sobre o outro como
premissa para independéncia e harmonia entre os poderes. Embora um
robusto ordenamento normativo que discipline a operacionalizagao dos
controles no dmbito das entidades da administragao publica federal,
estadual e municipal uma série de aspectos ainda carecem de avangos para
que os 6rgaos de controle efetivamente cumpram seu papel. O cenario
de Impropriedades encontradas nas licitagoes, na execugao dos contratos,
no cumprimento das metas fiscais, nos registros contabeis, demonstragoes
e afins, descortinam um panorama que releva insuficiéncia e as vezes
faléncia do dever de guarda do patriménio publico. A pesquisa apresenta
que a falta de confluéncia entre os Controles Internos/Externo e Social
no Ambito dos trés poderes contribui, sobremaneira para efetivagao desta
realidade.

A perspectiva de atuagio do controle externo, em apoiar o controle
interno nas suas dificuldades, deixou a desejar nas visdes dos respondentes
das entidades Federal e Estadual e menos para aqueles da entidade
Municipal, indicando-se um provavel caminho para programas de
auditoria operacional, desde que ocorra transferéncia de tecnologias
e conhecimento do controle externo para o controle interno. Os
relatérios do controle externo, na visao dos respondentes, sao tteis
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para o aperfeicoamento do controle o que refor¢a a idéia em torno
de possibilidades de convergéncia de atuacio. A efetiva atuagao dos
Tribunais de Contas de jurisdicio Estadual ¢ Municipal junto aos
municipios e efetividade na atuagio junto a entidaes municipais.
Outrossim, o fato das entidades municipais carecerem do suporte
dos tribunais de contas no execicio de suas atividades, seja pelo
apontamento das evidéncias de auditoria na fiscaliza¢io exercida, ou
por intermédio de sua atividade pedagdgica, revelam os efeitos de uma
estrutura organizacional deficitdria em recursos humanos e materiais,
sobretudo nos menores municipios. Nos resultados ficou demonstrado a
predominancia entre os respondentes da atuagiao do Controle Externo,
nessa esfera de governo em relagao as demais.

Diante do exposto, pode-se concluir que o controle no setor publico
enquanto instituto de zelo e preservaciao da “coisa publica” prescinde
de elementos sistémicos indistintamente a esfera de governo para que
suas funcoes sejam efetivamente realizadas. No 4mbito interno, remete
a criagio de rotinas, procedimentos e fun¢des que atuando de forma
coesa e articulada, tende a coibir ou minimizar as ocorréncias de falhas e
riscos operacionais, tudo isso sob a tutela orquestral do 6rgao central de
controle interno, que integrado as demais unidades administrativas revela
a esséncia do Sistema de Controle. No espectro externo, sob moldura e
amparo constitucional, a fiscalizacao serd realizada pelo poder legislativo
auxiliado pelo tribunal de contas, que no nobre exercicio técnico de
controle externo devera auxiliar o parlamento neste assunto. Ressalta-
se que nesta temdtica, a concepgao cldssica da triparticio dos Poderes
(Executivo, Legislativo e Judicidrio), ndo limita a ideia do controle, como
um instituto que deva ser exercitado solitariamente no 4mbito de cada
Poder. E justo afirmar, que estes sao interseccionados, sejam parceiros,
coligados entre si, assim como organismo vivo em pelo funcionamento de
suas atividades, mesmo porque o preceito constitucional estabelece que
o controle seja exercido em cada poder, integrado e ainda apoiador do
controle externo no exercicio de sua missio institucional.

Orientar uma melhor ambientagao entre os controles interno, externo
e social, que se constituem e se organizam em bases comuns para defesa
da transparéncia, eficiéncia e eficicia da gestao publica, traduz, também,
indicagao sugestiva advinda dos elementos analisados neste estudo.
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