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RESUMO

A suposi¢do de que fraquezas nos sistemas de
controles internos facilitaram casos emblematicos de
fraudes e corrupcao pelo mundo a fora, em especial
no setor publico brasileiro, provoca o questionamen-
to sobre o funcionamento desses sistemas, sendo a
avaliacdo de controles internos um item importante
nessa discussdo. A capacidade que esse procedimento
avaliativo tem para identificar fraquezas, vulnerabi-
lidades e o nivel de eficacia do sistema de controles
internos, assim como para propiciar seu aperfeigo-
amento em prol dos objetivos da organizacio e da
legitimidade da gestdo publica perante a sociedade,
pode sofrer varia¢des de acordo com a configuracido
assumida pelos avaliadores. Com o objetivo de in-
vestigar o procedimento de avalia¢do de controles
internos no setor publico, a pesquisa foi instrumen-
talizada por um estudo de caso no &mbito da Secreta-
ria da Controladoria Geral do Estado de Pernambuco
(SCGE/PE). Seus resultados demonstraram que a ava-
liacido de controles internos esté relacionada nio sé
ao aparato procedimental, mas também ao aspecto
cognitivo que envolve o processo, pois todos preci-
sam compreender o significado da avaliacdo e suas
repercussdes em todas as etapas para que os fins de-
sejados sejam alcangados.

Palavras-chave: avaliacao; controle interno;
setor publico.
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1. INTRODUCAO

A suposicio de que fraquezas nos sistemas de con-
troles internos facilitaram o acontecimento de casos em-
blematicos de fraudes e corrup¢ao pelo mundo a fora, tanto
em organizagdes do setor privado como nas do setor pu-
blico, especialmente no setor publico brasileiro, provoca o
questionamento sobre o funcionamento desses sistemase,
para além disso, como esses sistemas sdo avaliados.

Essas mesmas observagdes provocaram a busca
dos sistemas de governanga corporativa pelo aperfeicoa-
mento de seus mecanismos de controle. Nesse contexto,
modelos conceituais e metodoldgicos enriqueceram a li-
teratura e a pratica relativa ao controle nas organizagdes,
e alguns desses modelos tornaram-se referéncias, como
o Committee of Sponsoring Organizations of the Trea-
dway Commission (Coso —1992) e a International Orga-
nization of Supreme Audit Institutions (Intosai — 2004),
que fornecem as bases para que um sistema de controle
interno possa ser avaliado no &mbito do setor publico.

Um item que se revela importante para essa discus-
s30 se assenta, entdo, na configuragdo do procedimento de
avaliagdo de controles intermnos, porquanto esse procedimen-
to é capaz de identificar fraquezas, vulnerabilidades e o nivel
de eficacia do sistema de controles internos e propiciar seu
aperfeicoamento em prol dos objetivos da organizacdo e da
legitimidade da gestdo publica perante a sociedade.

Sob a percepgao de quem avalia o sistema de con-
troles internos, a forma de configuracio desse procedi-
mento pode revelar desafios, limitacdes, facilidades ou
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até potencialidades diante da combinagao de aspectos que
lhe sdo caracteristicos, como o propdsito da avaliacio; a
ordenacdo sequencial de suas fases; a opgdo pelas técnicas
utilizadas e a definicdo da amplitude e das dimensoes do
objeto, a serem avaliadas. No entanto, estudos sobre ini-
ciativas sistematicamente articuladas desse procedimento
avaliativo no &mbito da gestdo publica, que exploram essa
percepcdo, sdo muito raros, quando ndo desconhecidos.

Dessa forma, uma indagagdo que emerge em
meio a observagao cotidiana atual a respeito da gestdo
publica brasileira, a qual esta pesquisa se propde inves-
tigar, é expressa pela seguinte questdo problema: como
se configura o procedimento de avaliacdo de controles inter-
nos no setor piiblico sob a percep¢io de agentes avaliadores¢

Para responder esse questionamento, a pesquisa
teve por objetivo investigar o procedimento de avaliagdo
de controles internos no &mbito do setor publico, em que
se teve por objeto de estudo a pratica desenvolvida na Se-
cretaria da Controladoria Geral do Estado de Pernambuco
(SCGE/PE), érgdo responsavel pela coordenagdo do siste-
ma de controles internos do Poder Executivo do estado
de Pernambuco, contribuindo assim para a literatura ao
articular outros trabalhos com temadticas pertinentes ao
controle nas organizacdes para integra-los ao contexto da
avaliacdo de controles internos no setor publico.

Logo, o estudo reveste-se de importancia pelo seu
ineditismo cientifico e pela relevancia que os érgdos res-
ponsaveis pela coordenagdo dos sistemas de controles
internos possuem no tocante ao alcance social de suas
acoes no seio da sociedade.
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O artigo introduz o leitor ao controle interno
nas organizagdes; a avaliagdo de controles internos e
aspectos relevantes de sua configuragido. Em sequéncia,
os procedimentos metodoldgicos para a pesquisa sdo
apresentados, seguidos da discussdo dos resultados e
de algumas consideragoes finais.

2. CONTROLE NAS ORGANIZACOES:
DA LITERATURA A PRATICA NAS
ORGANIZACOES PUBLICAS BRASILEIRAS

Um grande desafio na integracdo das estruturas e
dos paradigmas sobre o controle nas organizagdes é cau-
sado pelo fato de que a literatura tenha se desenvolvido,
em grande parte, por diferentes ramos do conhecimento
de forma independente. Idénticos ou muito semelhantes,
os conceitos sao referidos por diferentes termos técnicos.
Além das dificuldades de comunicagao provocadas pelo
uso de diferentes termos, pesquisadores que trabalham
com um paradigma tendem a no citar obras de outras are-
as do conhecimento, o que dificulta ainda mais o progresso
de convergéncia da literatura sobre o controle nas organi-
zagoes (MERCHANT; VAN DER STEDE; ZHENG, 2003).

Hoje a literatura sobre controle nas organizagoes é
rica e variada, constituida de varias estruturas e paradig-
mas que, mesmo desenvolvidas em grande parte de for-
ma independente, s3o Uteis para estabelecer uma nogao
geral da organizacdo de seu campo de estudo. As diferen-
tes abordagens sugerem diferentes niveis de aplicacido do
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controle, tanto para as relagdes com o ambiente externo
como para as com o ambiente interno das organizacdes.

Um foco mais baseado na prética é dado pela li-
teratura sobre o controle interno. O controle interno é
um termo que os auditores ha muito tém aplicado aos
conjuntos de controles que sdo concebidos para preve-
nir ou detectar erros e irregularidades, especialmente no
registro de operagdes que possam causar demonstragoes
financeiras com distor¢des relevantes. Ao longo do tem-
po, concepgdes de controle interno dos auditores tém se
ampliado para incluir mais dreas de controle de gestdo e
governanga corporativa (MERCHANT; OTLEY, 2006).

Em 1992, sob a percepcdo de que o termo “con-
trole interno” tinha significado diferente para pessoas
diferentes, entre contadores, advogados e administra-
dores, por exemplo, o Coso apresentou um modelo
conceitual de sistema de controle interno que teve
grande aceitagdo em todo o mundo e se transformou
em um verdadeiro paradigma do controle, Internal con-
trol — integrated framework (1992), devidamente atuali-
zado em 2013. Essa concepcao trouxe uma abrangente
definicdo de controle interno, buscando atender as
necessidades de diversas partes relacionadas ao tema

(COSO0, 2013, p. 6):

E um processo conduzido pela alta administra-
¢do, gestores e outros profissionais da organizacao,
com o fim de proporcionar seguranga razoavel em

relacdo aos objetivos ligados a efetividade das ope-
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racoes; confiabilidade das informacdes; e confor-
midade com as leis e regulamentos.

E uma definigdo formulada sob o impeto de uma
filosofia comportamental ética e instrumental preditiva
que estabelece o ambiente de controle como base para os
demais componentes do sistema de controle interno, e a
avaliacio de risco como mecanismo essencial frente as
mudancas continuas provocadas pelas transformacdes da
inddstria, economia, condi¢des regulatérias e de opera-
coes (DANTAS etal., 2010; RATCLIFFE; LANDES, 2009).

No dmbito das organizagbes do setor publico, a
Intosai também tem se tornado uma referéncia concei-
tual e metodoldgica sobre controle interno, incorporan-
do o0 modelo Coso em suas diretrizes para padrdes de
controles internos do setor publico INTOSAI, 2004).

Conceitualmente, a literatura sobre controle interno
se desenvolveu aceleradamente a partir da década de 1990,
tendo as contribui¢des do Coso (1992) e Intosai (2004) gran-
de influéncia na aplicagdo pratica dos conceitos pertinentes
em organizacdes publicas de todo o mundo (ABDOLMO-
HAMMADI; BURNABY; HASS, 2006; ALLEGRINI et al.,
2006), mas, aparentemente, os reflexos desse desenvolvi-
mento ainda ndo sdo visiveis a sociedade, quando se desloca
os holofotes dessa discussdo para a pratica dos sistemas de
controles internos do setor publico brasileiro.

Nio obstante ao desenvolvimento conceitual
do controle interno, no contexto pratico das organiza-
¢Oes publicas brasileiras o funcionamento do sistema de
controle interno da sinais de fraqueza, em que sdo re-
correntes os casos de malversacdo de recursos publicos
noticiados pela midia, corroborando as observagdes de
Ribeiro Filho e colaboradores (2008) e a afirmacgdo de
que “sem o controle interno, ou com o controle interno
fragilizado, a entidade fica sujeita aos descaminhos, aos
desvios de recursos, a gestao fraudulenta” (Ibid., p. 50).

Para que o desenvolvimento e fortalecimento do
sistema de controle interno sejam acompanhados adequa-
damente, um item que se faz importante nessa discussao é
a avaliagdo de controles internos e, para além disso, a for-
ma como esse procedimento é configurado pelos avaliado-
res, uma vez que essa configuragdo pode exercer influéncia
sobre seus julgamentos (ASHTON, 1974; EMBY; FINLEY,
1997), sendo, dessa forma, um item imprescindivel ao es-
tudo do controle interno nas organizacdes.

3. AVALIAGAO DE CONTROLES INTERNOS

Um aspecto essencial para a eficacia de um sis-
tema de controles internos diz respeito ao seu moni-
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toramento, que é um dos componentes fundamentais
apontado no modelo conceitual do Coso (1992) para o
seu funcionamento, porquanto permite a verificagao
tempestiva a respeito da correta aplicagdo de todos os
componentes do sistema de controles internos em fun-
cdo dos objetivos a serem alcangados pela organizacao.

Esse monitoramento, em parte, é fundamental-
mente subsidiado pelo processo de avaliagao de con-
troles internos, que avalia se o sistema que estd sendo
aplicado na pratica esta em conformidade com os obje-
tivos institucionais, ou seja, se estd cumprindo com os
propésitos para os quais sdo considerados necessarios,
de forma apropriada e suficiente (CASTRO, 2010).

Segundo Pickett (2003), a avaliacdo deve ser apli-
cada com base nos controles necessarios para garantir
que os objetivos organizacionais sejam alcancados com
nenhuma grande perda ou ineficiéncia, fornecendo razo-
avel seguranca para as decisdes sobre os rumos a serem
tomados pela organizagao.

Isso faz com que a avaliagdo de controles inter-
nos assuma um significativo nivel de relevancia sob essa
seara, despertando o interesse de pesquisadores sobre
diversos aspectos com os quais esse processo avaliativo
se envolve. Dessa forma, alguns aspectos que caracteri-
zam esse tdo importante processo organizacional e que
podem ser encontrados na literatura pertinente com re-
corréncia sdo apresentados em sequéncia (Quadro 1).

Esses diferentes aspectos caracteristicos do pro-
cesso de avaliacdo de controles internos revelam a
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possibilidade de diversidade entre configuragdes por
suas combinacoes. Assim, diante dessa diversidade, a
capacidade de identificar fraquezas, vulnerabilidades
e o nivel de efic4cia do sistema de controles internos,
assim como de propiciar seu aperfeicoamento em prol
dos objetivos da organizacao e da legitimidade da ges-
tao publica perante a sociedade pode sofrer variagdes de
acordo com os aspectos caracterizantes assumidos pelos
avaliadores (ASHTON, 1974; EMBY; FINLEY, 1997).
Sob a percepgao de quem avalia o sistema de con-
troles internos, a forma de configuracio desse procedi-
mento pode revelar desafios, limitagoes, facilidades ou até
potencialidades diante da combinacdo de aspectos que lhe
sdo caracteristicos. Desse modo, compreender essa percep-

¢3o no ambito da gestdo publica pode ser um meio para
explicar o potencial de eficdcia dos sistemas de controles
internos nas organizagdes do setor publico brasileiro.

4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa, de natureza qualitativa, ¢ alicerca-
da pelo pressuposto de que o significado é socialmente
construido pelos individuos em interacdo com o seu
mundo. Seu propdsito exploratdrio proporciona maior
familiaridade com o fenémeno investigado, com vistas
a torna-lo mais explicito, permitindo o aprimoramento
de ideias e a descoberta de intuigbes, em que o estudo de
caso, procedimento metodoldgico adotado, é um instru-

Quadro 1:

Categorias de caracteristicas do processo de avaliacdo de controles internos

Categorias de : -
gonas Propriedades caracteristicas
caracteristicas

As discussoes sobre avaliagao de controles internos podem ser diferenciadas em duas perspectivas de aborda-
gem quanto ao proposito da avaliacao, (1) sob uma perspectiva de avaliagdo por agentes externos a organizacao,

Proposito da avaliacdo
de controles internos

tradicionalmente discutido como parte de um processo de auditoria independente, para subsidiar a determinacdo e
o planejamento da natureza, época e extensdo dos procedimentos substantivos de auditoria a serem aplicados; e (2)

sob uma perspectiva de agentes internos, voltados para o desenvolvimento, implementagéo e melhoramentos dos
sistemas de controles gerenciais (BIERSTAKER; THIBODEAU, 2006; DEUMES; KNECHEL, 2008; PICKETT, 2003; RATCLI-
FFE; LANDES, 2009; WINOGRAD, GERSON; BERLIN, 2000).

A configuracdo das etapas e fases de um processo de avaliacdo ndo é algo uniforme ou rigido, pelo contrario, pode
refletir a diversidade e até individualidades entre avaliadores (ALMEIDA, 1996; ATTIE, 2009; CREPALDI, 2010; PEREI-
RA, 2001; PICKETT, 2003). No entanto, Pereira (2001) observa a existéncia de elementos intrinsecos a esse processo,
que sdo configurados em um padrdo de comparacdo (situacdo ideal ou desejada) baseados na identificacdo de
objetivo e objeto da avaliacdo; em definicdo dos critérios para julgamento; e no julgamento de valor, como resultado
do processo de avaliacdo.

Fases do processo
avaliativo de controles
internos

0 significado atribuido ao termo “avaliagdo”, em uma acepcao ampla, congrega as dimensdes quantitativa e qualita-

Dimensdes quantitativa
e qualitativa avaliadas
nos controles internos

2003; RATCLIFFE; LANDES, 2009).

tiva de seu objeto. O sentido qualitativo de avaliacdo expressa a ideia de julgamento, formagao de juizo ou atribuicao
de conceito a determinados atributos do controle interno. “Mensurar” expressa o sentido quantitativo do termo “ava-
liagdo": refere-se a quantificacdo do controle interno, com o intuito de expressa-los em parametros de quantidade
(BIERSTAKER; THIBODEAU, 2006; COSO, 1992; FERREIRA; OTLEY, 2009; GAUTHIER, 2006; PEREIRA, 2001; PICKETT,

De acordo com a amplitude organizacional tomada como objeto da avaliacdo, a generalizacdo sobre as interpreta-
coes alcancadas como resultado podera refletir ou ndo as caracteristicas do controle organizacional como um todo.

Amplitude avaliada do
sistema de controles
internos

No entanto, mesmo com uma amplitude mais restrita (sobre subsistemas ou controles especificos), os seus resultados
podem influenciar positivamente a configuracdo dos demais componentes da estrutura de controle da organizacao.
Dessa forma, os interesses da avaliacdo devem considerar também seus reflexos, o que faz da definicdo da ampli-

tude da avaliacdo de controles internos um aspecto relevante em sua configuragao (ASHTON, 1974; BORITZ, 1985;
BIERSTAKER; THIBODEAU, 2006; COSO, 1992, 2013; DEUMES, KNECHEL, 2008; EISENBERG, 1997; FERREIRA; OTLEY,
2009; GAUTHIER, 2006; PICKETT, 2003; RATCLIFFE, LANDES, 2009).

Fonte: Elaborado pelos autores.
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mento apropriado para viabilizar o propdsito exploraté-
rio de que se reveste a pesquisa (GERRING, 2006; GIL,
2002; HANCOCK, ALGOZZINE, 2006; MERRIAN,
2002; YIN, 2015).

Dessa forma, como critério de seletividade para
escolha do caso a ser estudado, além da conveniéncia
da localizagdo geografica para o desenvolvimento da
pesquisa, baseada no acesso, tempo, recursos disponi-
veis e disponibilidade dos participantes, foi observado
seu enquadramento como procedimento de avaliagdo
de controles internos realizado no dmbito da adminis-
tracdo publica, de forma periddica e regular.

O procedimento avaliativo realizado no Gover-
no do Estado de Pernambuco, mais especificamente, na
SCGE/PE, configurou-se como o caso selecionado para o
estudo, por se enquadrar nos critérios preestabelecidos.

Ap6s definido o caso, com intuito de obtencao de
linhas convergentes de investigacao, utilizou-se de mul-
tiplas fontes para a coleta dos dados da pesquisa. Desse
modo, os dados foram coletados através da triangulacdo
das técnicas de grupo focal, de anélise de documentos e
de observacdo direta, quando se utilizou de referéncias
como Dawson (2002); Patton (2002) e Gibbs (2009), ndo
s6 para coleta, mas também para a andlise dos dados,
que se iniciou de forma concomitante.

A técnica de grupo focal foi aplicada com a
participacdo de 9 servidores publicos da SCGE/PE,
dos diversos niveis de sua estrutura organizacional
(estratégico, gerencial e operacional), que lidam, den-
tre suas atribui¢des, com o processo de avaliacdo de
controles internos. Aplicou-se a técnica de andlise
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documental em 18 documentos disponibilizados pela
SCGE/PE, entre relatérios e pareceres, que continham
como contetido essencial a avaliacdo de controles in-
ternos. Quanto a técnica de observacio direta, os au-
tores acompanharam uma inspegdo para avaliagao de
controle interno (controle do arquivamento de pres-
tacdo de contas) realizada por servidores da SCGE/
PE em uma secretaria de governo.

Desse modo, para a andlise iniciada ainda na fase
de coleta, os dados foram organizados por codificagdo
baseada em conceitos.

Codificacio é a forma como se define sobre do
que se trata os dados em andlise. Envolve a identificagdo
e o registro de uma ou mais passagens de texto ou ou-
tros itens dos dados, como partes do quadro geral que,
em algum sentido, exemplificam a mesma ideia tedrica
e descritiva. As categorias ou conceitos que os c6digos
representam podem ser baseados da literatura de pes-
quisa, de estudos anteriores, de tépicos no roteiro da
entrevista, de percepcdes sobre o que estd acontecendo
e assim por diante (GIBBS, 2009).

Como fonte conceitual para a defini¢do das cate-
gorias de cédigos, para organizacao e andlise dos dados
coletados, considerou-se os aspectos de caracterizagdo
do processo de avaliacdo de controles internos expres-
sosno Quadro 1 deste artigo, quais sejam: (1) propésito
da avaliagdo de controles internos; (2) fases do processo
avaliativo de controles internos; (3) técnicas para avalia-
cao de controles internos; (4) dimensdes quantitativa e
qualitativa avaliadas nos controles internos; e (5) ampli-
tude avaliada do sistema de controles internos.
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5. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A avaliacdo de controles internos, praticada pela
SCGE/PE, é um processo organizacional recente, iniciado
em meados do ano de 2013, sob um desenvolvimento me-
todoldgico continuo e restrito a uma unidade operacional
tematica, a Unidade de Auditoria de Prestacio de Contas.
Esse processo é aplicado de forma sistematica no dmbito
dos 6rgaos da administracdo direta do Governo de Per-
nambuco e é orientado por um plano anual de atividades.

Sob as categorias estabelecidas, apds a organi-
zacdo e anélise dos dados coletados, foram alcancados
resultados que permitiram a caracterizagdo desse pro-
cedimento de avaliacido de controles internos no &mbi-
to da SCGE/PE, sendo esses resultados apresentados e
discutidos nos tépicos seguintes.

5.1 O FORTALECIMENTO DO SISTEMA
DE CONTROLES INTERNOS COMO
FOCO DA AVALIACAO

Sob a andlise relacionada ao propésito das ava-
liacdes de controles internos, verificou-se, de um modo
geral, que todos os niveis organizacionais (estratégi-
co, gerencial e operacional) envolvidos na avaliacdo de
controles internos perceberam que esse processo de
avaliagdo no dmbito institucional é relevante para o for-
talecimento do sistema de controles internos no &mbito
da administragdo publica estadual.

A finalidade avaliativa emergente nos seus rela-
térios documentais analisados, de identificar e informar
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melhorias sobre os controles avaliados, coaduna-se com a
percepgao tedrica de um foco prospectivo, voltado para o
oferecimento de razodvel seguranga ao cumprimento dos
objetivos organizacionais, em uma atuagdo preventiva que
visa o fortalecimento dos sistemas de controles internos.

No entanto, a percepcdo pratica, quanto a dife-
renca de propésitos pelos quais se avaliam os controles
internos (agente externo — planejamento ou agente inter-
no —efetividade do sistema), ndo é algo muito claro para
os envolvidos na execucdo do processo de avaliacao.

Na realidade, os dados da pesquisa demonstram
uma variagdo na percepgao dos envolvidos em nivel estraté-
gico, gerencial e operacional no tocante a abordagem concei-
tual de que a avaliagdo dos controles internos esta plasmada
no aperfeicoamento da governanca através da eficiéncia,
eficicia e efetividade do sistema de controles internos. Isso
s6 é claramente reconhecido em nivel estratégico.

Os que participam no ambito operacional enten-
dem a avaliagdo de controles internos como um procedi-
mento, mas ndo em uma acepcao holistica da atividade de
avaliagdo e suas repercussdes dentro e fora da instituigdo.

Por outro lado, todos os niveis reconhecem que
a postura dos avaliados responsaveis pela operagdo do
sistema de controles internos é colaborativa e recepti-
va a ideia de melhoria dos controles internos como um
todo. Que ao entenderem que a atuagdo da SCGE/PE é
focada no aperfeicoamento da gestdo e ndo em punir,
tornam-se receptivos a atividade.

5.2 DESAFIOS E LIMITAGOES NA AVALIACAO
DAS DIMENSOES DO CONTROLE INTERNO
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Em se tratando das dimensdes que envolvem o
controle interno, os relatérios e pareceres advindos das
atividades da SCGE/PE de avaliagdo de controles inter-
nos expressam claramente essas dimensoes, porém os
participantes do processo, em todos os niveis (estratégi-
co, gerencial e operacional — execug¢do), sentem dificul-
dades de perceber na pratica as dimensdes qualitativas
e quantitativas, mormente no quesito mensuragao (su-
ficiéncia) dos controles internos.

A dimensdo qualitativa dos controles internos
¢ avaliada conforme padroes comparativos constitu-
idos a partir de elementos da composicdo estrutural
do sistema de controles internos (ambiente de contro-
le; avaliacao de risco; atividade de controle; informa-
¢do e comunica¢do; e monitoramento), evidenciando
uma idealizacdo harmdnica com o modelo conceitual
concebido pelo Coso (1992). A aplicagdo do critério
de avaliagdo determina, por sua vez, a adequagdo ou
inadequacdo dos controles praticados no dambito dos
6rgdos avaliados.

Na avaliagio da dimensdo quantitativa, é obser-
vada a amplitude do controle aplicado sobre a amplitude
do objeto controlado. A aplicacdo do critério de avalia-
cao determina, dessa forma, se a quantidade do controle
aplicado é “suficiente” ou “insuficiente” em relacdo ao
que esta sendo controlado.

Essa avaliagdo quantitativa, contudo, é limitada
no que se refere aos excessos de controles internos, ou
seja, 0 excesso ndo é avaliado, uma vez que um deter-
minado controle aplicado pode, além de suficiente, ser
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excessivo; e isso também é tdo ruim quanto sua insufi-
ciéncia, como destacado por Pickett (2003).

Por oportuno, cabe ressaltar que os servidores
da SCGE/PE foram inquiridos sobre os termos usados
pela literatura no tocante ao tema controle interno, se
eram de facil compreensdo. Percebeu-se que todos ti-
nham, em alguma medida, dificuldades em entender
esses termos.

Esse fato pode comprometer os resultados da ava-
liacdo de controles internos, bem como a visdo por parte
dos avaliados sobre a relevancia da atividade, pois o ndo
entendimento dos termos torna as recomendacdes cons-
tantes nas pecas técnicas produzidas no processo indcuas,
por ndo representar nenhum significado aos avaliados.

53  DIVERSIDADE DE COMPREENSAO DA
LOGICA ORGANIZATIVA DA AVALIACAO
DE CONTROLES INTERNOS

Observa-se, das andlises realizadas, um processo
de avaliacdo constituido de fases logicamente ordenadas
e sequenciadas no tempo.

Em uma fase inicial, sdo contempladas a idealiza-
cao dos parametros comparativos, que serdo confron-
tados com os controles praticados; e a identificacdo dos
critérios avaliativos, que subsidiardo o julgamento sobre
os controles que estdo em pratica.

Uma segunda fase caracteriza a avaliagdo pro-
priamente dita, em trabalho de campo, quando sdo com-
parados os controles praticados aos padrdes ideatis, e,
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logo em sequéncia, procede-se o julgamento com base
nos critérios avaliativos previamente definidos.

Em alguns casos, é observada, também, uma fase
de aplicacdo de testes de transagdes, como uma confir-
macao dos resultados obtidos na avaliacio, através da
analise da eficacia da aplicagdo dos controles praticados.

Por fim, como dltima fase desse processo, sdo
apresentadas recomendacdes para melhoramentos dos
sistemas de controles internos.

Apesar da correspondéncia da constitui¢do do
processo avaliativo com as acepgdes tedricas, essa per-
cepgdo, um pouco mais detalhada sobre a constituigdo
de cada fase, ndo é compreendida uniformemente entre
os envolvidos, carecendo ainda de um aprofundamen-
to reflexivo como forma de fortalecimento do dominio
pratico desse processo e, também, para o préprio de-
senvolvimento metodolégico da prética.

54  ASPOTENCIALIDADES DAS TECNICAS
UTILIZADAS PARA AVALIAR OS
CONTROLES INTERNOS

Do mesmo modo, a pesquisa revelou posigdes
interessantes em relagdo as técnicas de documentacao
empregadas na avaliagdo de controles internos no ambi-
to da SCGE/PE. As técnicas sao utilizadas para subsidiar
o processo de avaliagdo de controles internos, podendo
influenciar o julgamento e os resultados alcancados. As-
sim, os envolvidos no processo de avaliacdo entendem
que o uso das técnicas é importante, pois reduzem o
fator da subjetividade nos resultados da avaliacdo.
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O questiondrio é adotado como uma técnica para
documentagdo dos controles internos praticados nas or-
ganizacdes avaliadas, nas avaliacdes de controles internos
realizadas pela SCGE/PE. Ressalta-se que essa técnica foi
apontada como a mais compreensivel para os auditados
no entender dos participantes da pesquisa. Os questio-
nérios sdo formulados a partir da idealizacdo dos para-
metros comparativos e respondidos com base em dados
coletados através de triangulacdo de fontes que lhes dao
suporte informativo, quais sejam, (1) entrevistas com os
responsaveis pelo controle; (2) documentos que com-
provam a existéncia e o funcionamento do controle; e
(3) observagao direta sobre o funcionamento do controle.

A padronizacdo do questiondrio nesse modelo
avaliativo foi apontada como uma necessidade geren-
cial pautada pelo atributo de comparabilidade entre
avaliagoes. Entretanto, o aprofundamento conceitual
sobre esse atributo ainda é um desafio para a fruicdo
pratica dos seus beneficios. A percepcdo do conceito
de comparabilidade, entre os envolvidos, ndo transpa-
rece o que se pode explorar sobre ele, em todas as suas
perspectivas, em convergéncia com os apontamentos
de Pickett (2003), como em uma perspectiva individual
evolutiva, em que se pode avaliar a evolugdo do siste-
ma de controle de um érgdo especifico, por exemplo,
em diferentes avaliagbes realizadas ao longo do tempo;
e, também, em uma perspectiva de posicionamento
entre pares, em que se pode avaliar o nivel em que os
sistemas de controle estdo estabelecidos concomitan-
temente em diversos érgdos avaliados; e, ainda, como
um meio de verificagdo de aspectos qualitativos da exe-
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cucio das avaliagdes de controle interno; entre outras
potencialidades.

Ainda, é perceptivel, nas avaliacoes da SCGE/PE,
a utilizagdo dos testes de cumprimento de normas e de
transagdes em momentos distintos. O primeiro teste,
de cumprimento de normas, é utilizado como parte
da avaliacdo qualitativa do controle interno, em que se
verifica ndo somente se as normas estdo sendo cumpri-
das, mas também a prépria existéncia de normas, em
comparagdo com um padrao ideal do controle avaliado.

Essa forma de avaliar coloca em evidéncia o am-
biente de controle, destacado pelo Coso (2013) como a
consciéncia de controle na organizagdo, base fundamen-
tal para o sistema de controles internos. As normas que
estabelecem o funcionamento dos controles tém uma
importancia essencial sobre esse componente.

O teste de transacdes, por sua vez, é colocado
como uma fase confirmatéria do processo avaliativo
praticado pela SCGE/PE, em que se verifica a eficacia
dos controles internos aplicados em um determinado
periodo de tempo, através da observacdo da recorrén-
cia de falhas nas transacdes (opera¢des) compreendidas
nesse periodo. Observa-se dos resultados desse teste
um significativo potencial informativo para a gestdo do
controle, em que se verifica o comportamento e desem-
penho do controle interno avaliado.

Essa perspectiva é abordada por Pickett (2003),
que destaca as potencialidades de testes estratégicos
realizados sobre os controles internos, amparando a
propriedade conceitual da forma de utilizacdo desses
testes no processo de avaliacdo de controles internos
modelado pela SCGE/PE.

5.5  ARESTRICAO DA AMPLITUDE COMO
FACILITADORA DO DESENVOLVIMENTO
METODOLOGICO

A amplitude organizacional do processo de ava-
liagao de controles internos realizado pela SCGE/PE é
caracterizada por atuacdes em nivel de subsistema e
controles internos especificos, a luz das pecas técnicas
analisadas e da coleta de informacdes dos envolvidos
no processo.

O modelo de avaliacao de controles internos da
SCGE/PE apresenta uma limitagdo tematica, ou seja, é
aplicado somente em controles relativos ao processo de
prestacdo de contas da aplicacdo de recursos publicos.
Essa limitacdo foi apontada pelos envolvidos como uma
escolha proposital, para possibilitar um acompanhamen-
to mais especifico sobre o processo evolutivo da pratica.
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Dentro dessa tematica, é possivel verificar a apli-
cacdo do processo avaliativo em niveis diferenciados do
sistema de controles internos organizacionais; ora sdo
realizadas avaliagdes mais complexas, sobre subsiste-
mas relacionados a diferentes tipos de processamento da
despesa publica (regime normal de aplicagdo, regime de
adiantamento, convénios etc.), ora sdo realizadas ava-
liagBes mais simples, somente com controles internos
especificos desses subsistemas.

Mesmo realizando avaliagdes em uma amplitude
parcial do sistema de controles internos, os envolvidos no
processo avaliativo afirmam que os resultados sdo reper-
cutidos positivamente em toda a estrutura organizacional
a qual os controles avaliados pertencem, fomentando e
fortalecendo a consciéncia de controle na organizagao.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

De maneira geral, os resultados apontam que a
avaliacdo de controles internos no &mbito da SCGE/PE
tem sido trabalhada a nivel institucional com a relevan-
cia necessaria na organizagdo para alcangar os objetivos
pretendidos em todo o estado.

Como uma prética recente no ambito da SCGE/
PE, é perceptivel que ainda estd em uma fase inicial do
processo de institucionalizacdo, com caracteristicas
evidentes de habitualizacdo de atividades realizadas
conjuntamente por diferentes individuos, que preci-
sam negociar regras e procedimentos de forma flexivel
e reflexivamente. Categorias e classificagdes geram os
esquemas interpretativos — desenhados a partir da cons-
trugdo do significado entre os membros da organizagio
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que se relacionam com o procedimento de avaliagdo de
controles internos.

Quando esquemas particulares se tornam rotinei-
ros, através da aplicagdo e do uso repetido, eles desen-
volvem um carater habitual, tomado como certo. Uma
vez que as atividades conjuntas sdo habitualizadas e
reciprocamente interpretadas, padrdes tanto se forta-
lecem e se aprofundam como sdo transmitidos para os
outros, especialmente para os recém-chegados. Quando
esses esquemas se tornam percebidos como objetivos,
tornam-se fatos exteriorizados, e suas origens contin-
gentes sdo obscurecidas, promovendo a sedimentacao,
que ocorre quando a institucionalizagdo sobrevive por
varias geragOes na organizacdo, ou seja, ela passa a fazer
parte da histéria da organizagdo (POWELL; BROMLEY,
2018; TOLBERT; ZUCKER, 1999).

A metodologia utilizada pela SCGE/PE para ava-
liacdo de controles internos apresenta-se amparada por
conceitos sofisticados definidos pela literatura pertinente
que subsidiaram a categorizagdo dos dados desta pesqui-
sa. Entretanto, a necessidade de desenvolvimento das
competéncias individuais, que congrega conhecimentos,
habilidades e atitudes (DURAND, 2000), é perceptivel-
mente aflorada sobre os envolvidos nesse processo ava-
liativo, mas naturalmente justificada pelas fases iniciais
do processo de institucionalizagio dessa iniciativa. Essas
competéncias sdo desenvolvidas no contexto pratico,
através das experiéncias dos servidores com o processo
avaliativo, necessitando de um prolongado tempo para
atingir um nivel mais significativo de maturidade, como
se depreende dos apontamentos de Fleury e Fleury (2004).

Frisa-se entdo que esta pesquisa demonstra que a
avaliacio de controles internos est4 relacionada nio sé ao
aparato procedimental, mas também ao aspecto cognitivo
que envolve o processo, pois todos precisam compreender
o significado da avaliacdo e suas repercussoes em todas as
etapas para que os fins desejados sejam alcangados.

A discussao dos resultados suscita, sob o ceticis-
mo investigativo, a possibilidade de generalizacdo das
constatagdes quanto ao nivel em que a prética avaliati-
va de controles internos encontra-se institucionalizada
nas organizagoes do setor publico brasileiro. Em vista a
limitagdo dos procedimentos metodolégicos utilizados,
de natureza qualitativa, o propédsito suscitado requer a
realizagdo de pesquisas complementares, revelando o
potencial contributivo do presente trabalho, ao articular
diversas pesquisas do estudo das organizagdes, sob a te-
mdtica do controle interno, para integra-las ao contexto
da gestdo publica brasileira e lancar uma base cientifica
como perspectiva para novas pesquisas.
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Ainda, como contribuigdo adicional, aponta-se que
novas pesquisas podem ser realizadas, também, na pers-
pectiva dos avaliados em relacdo ao processo de avaliacio
de controles internos no setor publico, pois sdo eles que im-
plementam e sofrem as avaliagdes dos Srgaos de controles.
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