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Resumo

As agéncias reguladoras no Brasil, criadas em um contexto de privatizacdo da economia, tem como
objetivo a prestacdo de servicos de qualidade aos consumidores e, nesse sentido, sujeitas as normas
de auditoria interna e externa, dos organismos de controle estatal. Nesse contexto, este trabalho
propde realizar uma revisdo da literatura sobre os aspectos conceituais dos controles internos e
externos que essas agé€ncias estdo submetidas e, a partir desta revisdo, estabelecer, como problema
de pesquisa, quais sdo as modalidades de controle e como ¢ realizada a divulgagdo dos servigos de
auditoria interna das mesmas com relagdo ao Relatorio de Auditoria Interna (RAINT), exigida pela
CGU. Além disso, sera feita uma andlise desses relatorios de auditoria e a hipdtese ¢ de que nem
todas as exigéncias estdo em conformidade com as determinac¢des formais e objetivas do referido
orgao.

Palavras-chave: Agéncias Reguladoras; Auditoria; Controle Interno; Relatorios.

Abstract

The regulatory agencies in Brazil, created in a context of privatization of the economy, aim to
provide quality services to consumers, and, in this sense, subject to the internal and external
auditing standards of state control bodies. In this context, this work proposes to carry out a review
of the literature on the conceptual aspects of the internal and external controls that these agencies
are subject to and, based on this review, to establish, as a research problem, what are the modalities
of control and how the disclosure is carried out of their internal audit services in relation to the
Internal Audit Report (RAINT), required by CGU. In addition, an analysis of these audit reports
will be made and the hypothesis is that not all requirements are in accordance with the formal and
objective determinations of that body.

Keywords: Regulatory Agencies; Audit; Internal Controls; Reports.



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

AGU Advocacia-Geral da Unido

ANA Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico

ANAC Agéncia Nacional de Aviagdo Civil

ANATEL Agéncia Nacional de Telecomunicagdes

ANEEL Agéncia Nacional de Energia Elétrica

ANCINE Agéncia Nacional do Cinema

ANM Agéncia Nacional de Mineracao

ANP Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis
ANS Agéncia Nacional de Satde Suplementar

ANTAQ Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios

ANTT Agéncia Nacional de Transportes Terrestres

ANVISA Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria

AR Agéncias Reguladoras

CF Constitui¢do Federal

CFC Conselho Federal de Contabilidade

CGU Controladoria Geral da Unido

EFS Entidades Fiscalizadoras Superiores

ENAP Escola Nacional de Administracdao Publica

IBGC Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa

INTELIGOV Inteligéncia em Dados Governamentais

INTOSALI Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
IN Instru¢cdo Normativa

ISSAI Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores
PAINT Plano Anual de Atividades de Auditoria Interna

PGMQ Programa de Gestao e Melhoria de Qualidade



PPA Plano Plurianual

RAINT Relatorio Anual de Atividades de Auditoria Interna

SCI Sistemas Contabeis Integrados

SFC Secretaria Federal de Controle Interno

SIAFI Sistema Integrado de Administra¢do Financeira do Governo Federal
TCU Tribunal de Contas da Unido

UAI Unidade de Auditoria Interna

UAIG Unidade de Auditoria Interna Governamental



SUMARIO

1. INTRODUGAO. ...ttt eeees s 9
2. REVISAO DE LITERATURA .......cooiiiieeeeeeeeeeeeeeee e, 11
2.1 AUAITOTIA ..t eea e e et e e ettt e e e et e e e e e eaae e e e earaaeeas 11
2.2 AUditoria INteIMNA.........ccvviiiiiiiieec et 13
2.3 Auditoria EXLeINa.........coooiiiiiiiiiiie et 14
2.4 Diferenca entre Auditoria Interna e Auditoria Externa.............cccccooeeviveeeeennnnen... 14
3. ASPECTOS METODOLOGICOS..........oooomemieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e eeseeees 16
4. AGENCIAS REGULADORAS E CONTROLES..........ocovviimereeeeeeeeereeeeen. 17
4.1 Conceito, Caracteristicas € Regime Juridico.........c.ceeerviirieniniiniicnenicnecenee. 17
4.2 CONIOIC INLCITIO. ... .uviiiieeiiiee ettt ettt e et e e e et e e e eeare e e e eeaaaeeeeenneas 19
4.3 CONIOIE EXLEITIO. .. .uvviiieeiiieeeeeitee e ettt eeee e e et e e ettt e e e eaae e e e eetaeeeeeeareeeeeeareeaeas 23
4.4 Controle JUuriSAicional.............oooeiuiiiiiiiiiei et 25
4.5 Controle SOCIAL........ooiiiiiiieeieceee e 25
4.0 LAMILES....ccoiriieieeiiee ettt et eea e e e et e e e eette e e e e etaeeeeeeataeeeeetaeeeeeeanaeeeeaans 28
5. AUDITORIA INTERNA E RAINT........oooiiiiiiieeeeee ettt 30
5.1 Gestao e Melhoria de Qualidade.............coooveeeiiiiieiiiiiieececcceceeeee e 32
5.2 RAINT da ANEEL € ANATEL......cooiioiiiiieeeeee e 34
5.3 RAINT da ANP € ANVISA ... 35
6. CONSIDERACOES FINAIS.......oouoieteteeeeeeeeeeeeeee e s eeeeenenaeee 36

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS. ..., 38



1 INTRODUCAO

A delegacdo a iniciativa privada de atender as demandas de energia elétrica da
populagdo brasileira impds a necessidade de se estabelecer normas de regulacao tanto para
os investidores quanto para os consumidores. Nesse sentido, foi criada em 1996 a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) com a finalidade de regular e fiscalizar a produgao,

transmissdo, distribui¢do e comercializacdo de energia elétrica no pais.

Com propositos semelhantes, em 2000, foi criada a Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Bésico (ANA), com a competéncia de “promover a articulagdo [...] o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos [...]. E, bem assim, em 2005, foi criada
a Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC) com a competéncia de instituir agdes para o
desenvolvimento da aviacao civil resguardando o interesse publico. Atualmente o Brasil,

na esfera federal, possui onze Agéncias Reguladoras (AR).

A criagdo dessas e demais agéncias reguladoras, apos processos de privatizagdo de
empresas estatais, visando promover uma maior abertura na economia, teve como principal
objetivo garantir que os servigos inerentes a cada uma dessas agéncias fossem oferecidos
de forma eficiente, podendo inclusive legislar sobre o seu mercado de segmento especifico

e ramo de atuacgao.

Apesar de cada agéncia ser regulada por normas técnicas criadas por elas proprias,
ou seja, terem autonomia e maior independéncia e por serem autarquias em regime especial,
elas tétm um compromisso, por serem estes estatais, de obedecer mecanismos de

transparéncia com a divulgacgdo de seus atos e decisdes, pois,

a Constituicdo Federal e a lei 8.987/1995 impdem essa obrigacdo, além dos
normativos de cada uma das agéncias, onde s3o estabelecidos mais
detalhadamente metas de qualidade, direitos dos usuérios, obrigacdes de
universalizacdo, entre outros requisitos (ARAUJO, 2011, p. 13).

Nesse sentido, este artigo tem como objetivo geral realizar uma revisao da literatura
sobre os aspectos conceituais dos controles realizados sobre as Agéncias Reguladoras, bem
como dos limites estabelecidos e permitidos para esse controle. Com o objetivo de
problematizar o trabalho, estabelecemos o seguinte problema: quais sdo as modalidades de

controle das AR e como ¢ realizada a divulgagdo dos servicos de auditoria interna das
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mesmas? Oportuno esclarecer que essas agéncias, por forca da legislagdo', dispdem de
autonomia funcional e administrativa e sdo “dotadas de independéncia frente ao aparelho

central do Estado, com especializagdo técnica e autonomia normativa” (ARAGAO, 2000).

Para darmos efetividade aos trabalhos e a possibilidade de atingirmos o nosso

objetivo central elegemos os seguintes objetivos especificos com relagdo as AR:

1) Analisar a forma de divulgagdo dos trabalhos de auditoria interna;
i) Analisar os relatorios e verificar se as atividades do PGMQ estdo de acordo

com as determinacdes da IN-CGU 05/2017 sobre a auditoria interna.

Como hipdtese inicial, verifica-se a existéncia do controle interno, através da propria
AR; do controle externo, através dos Poderes Legislativo e executivo; do controle
jurisdicional através do Poder judiciario e da possibilidade do controle social, através da
participacao popular. E, o controle interno, realizado pelas proprias unidades de controle

interno sdo divulgados a partir de relatorios anuais.

E, para dar consisténcia aos resultados, este trabalho terd, além dessa introdugdo e
das consideragdes finais, quatro se¢des. Na primeira se¢do, serdo introduzidos os conceitos
de auditoria. Na segunda se¢do, abordaremos os procedimentos metodoldgicos realizados
para a elaboragdo do trabalho. Na terceira se¢do, faremos uma revisdo bibliografica e
exploratoria trazendo questdes sobre as agéncias reguladoras e os tipos de controles que as
mesmas estdo sujeitas, bem como as limitacdes desse controle; na quinta secdo, sera
analisado o Relatorio Anual de Atividades de Auditoria Interna, referente ao exercicio de
2021 das quatros mais antigas agéncias reguladoras e, nas consideragdes finais,

registraremos os resultados da analise desses relatorios de auditoria.

1 A Lein® 13.848 de 25/06/2019 dispde sobre a gestdo, a organizacdo, o processo decisorio
e o controle social das agéncias reguladoras.
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2 REVISAO DE LITERATURA

Os temas abordados nesta se¢do foram resultados da revisdo bibliografica realizada
em livros, textos académicos e outros textos que abordam o tema proposto nesse trabalho.
Procurou-se, na medida do possivel, utilizar materiais produzidos nos ultimos cinco anos,
haja vista se tratar de um tema com reais possibilidades de alteracdes na legislagao

pertinente.

2.1 Auditoria

A auditoria surge em um contexto da necessidade de confirmacdo de registros
contabeis, em funcdo do aparecimento das grandes empresas e da sua organizacao para fins
de oferecer o lucro proveniente de suas atividades operacionais a tributaria de acordo com
o Balango patrimonial e demonstragdes financeiras. Registra-se que a contabilidade foi a
primeira disciplina desenvolvida para auxiliar o gestor das empresas, surgindo em seguida
a auditoria como ferramenta de controle e confirmacao da propria contabilidade (ATTIE,

2010)

A auditoria pode ser definida como o levantamento, o estudo e a avaliagdo
sistemdtica das transacdes, procedimentos, rotinas ¢ demonstragdes financeiras de uma
entidade e tem como objetivo central a garantia de aumentar o grau de confianga nas
demonstragdes contabeis por parte dos usudrios interessados, e tem como objeto, de acordo
com Crepaldi e Crepaldi (2019) “o conjunto de todos os elementos de controle do
patrimonio administrado, os quais compreendem registros contabeis, papéis, documentos,
fichas, arquivos e anotacdes”. Estes elementos tém como fun¢do comprovar a legitimidade

a fidelidade dos atos da administracdo (CREPALDI e CREPALDI, 2019).

Assim, de acordo com a Resolugdo 820/ 1997 do Conselho Federal de
Contabilidade (CFC) a auditoria aborda o “conjunto de procedimentos técnicos que tem
por objetivo a emissdo da opinido sobre a adequacdo das demonstracdes contdbeis,
consoante os Principios de Contabilidade e as Normas Brasileiras de Contabilidade e, no
que for pertinente, a legislacao especifica”

A auditoria oferece seguranga de que as informagdes apresentadas pelas entidades a
partir de suas pegas contabeis estdo de acordo com as normas técnicas e legais, bem como

espelham e representam sua real situacao patrimonial, financeira e economica. Confere-se,
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assim, a importancia da auditoria que:

Valendo-se de normas e padrdes de natureza técnica e ética claramente
determinados, a auditoria torna-se elemento fundamental no sistema de
informagdes, medi¢do de desempenho e prestacdo de contas da administragdo.
Ela ndo existe para substituir a funcdo da administracdo da empresa; portanto,
ndo deve prosperar o raciocinio de que se ha uma estrutura administrativa forte
ndo € necessario o trabalho do auditor ou, a contrario sensu, a empresa tem
auditor porque sua estrutura ¢ fraca (CREPALDI e CREPALDI, 2019, loc. 826)

Nesse contexto, o conceito de auditoria esta relacionado a analise de informacgdes e
atividades de uma entidade. A auditoria ¢ realizada visando verificar se as informacoes
financeiras fornecidas sao condizentes com a realidade e se estdo em conformidade com as

normas contabeis.

Oportuno registrar que dentre as normas e diretrizes profissionais podemos nos
referir as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI),
desenvolvidas pela Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI), que tem como propdsito promover a realizagcdo de auditorias independentes e

eficazes pelas Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS).

Figura 1: Classificagdo da Auditoria Governamental 2

Auditoria
Financeira

Trabalho de

Certificacio

Trabalho de
Relatorio direto

Auditoria de
Conformidade

Auditoria
Operacional

Fonte: Adaptado de “Auditoria Governamental”. Alexandre (2022)

2 Auditoria Governamental. Curso Online. Disponivel em: https://www.ricardoalexandre.com.br/wp-
content/uploads/2020/11/25.-Revisao-em-mapas-e-exercicios-Parte-01.pdf. Acesso em 28/07/2022.



https://www.ricardoalexandre.com.br/wp-content/uploads/2020/11/25.-Revisao-em-mapas-e-exercicios-Parte-01.pdf
https://www.ricardoalexandre.com.br/wp-content/uploads/2020/11/25.-Revisao-em-mapas-e-exercicios-Parte-01.pdf
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2.2 Auditoria Interna

Em uma abordagem interna, a auditoria foi construida com o objetivo de oferecer
servigos técnicos para que 0s gestores possam otimizar 0s processos € bem assim o0s
resultados nos empreendimentos empresariais. Por outro lado, com a necessidade de
investimentos internos criou oportunidades para que servi¢os de auditorias independentes
“pudessem emitir parecer alheio aos interesses da empresa, com vistas ao atendimento de

publicizacdo e transparéncia das informacdes de interesse dos investidores e demais partes

interessadas (MATTOS, 2017)

O Tribunal de Contas da Unido registra um novo conceito de auditoria interna

formulado pelo Instituto dos Auditores Internos/Audibra (2004) que correspondem a:

uma atividade independente e objetiva que presta servicos de avaliacdo e de consultoria e
tem como objetivo adicionar valor e melhorar as operagdes de uma organizagdo. A
auditoria auxilia a organizacdo a alcangar seus objetivos mediante uma abordagem
sistematica e disciplinada para a avaliacdo e melhoria da eficacia dos processos de

gerenciamento de risco, controle e governanga corporativa (Brasil-TCU, 2011)

A auditoria interna ¢ aquela realizada pela propria entidade, ¢ util para ajudar a
identificar possiveis falhas dentro das suas operagdes e checar se as normas estdo sendo
devidamente cumpridas, isto colabora também com a parte administrativa, ja que quando
os gestores conseguem identificar os erros, passam a ter uma maior facilidade na busca de

melhorias.

2.2.1 Relatorio Anual de Atividades de Auditoria Interna

O Relatorio Anual de Atividades de Auditoria Interna € o instrumento de
apresentacdo das agdes de auditoria interna realizado anualmente, contendo um relato das
atividades executadas diante das acdes planejadas no Plano Anual de Atividades de
Auditoria Interna (PAINT), bem como as ac¢des ndo planejadas, mas que exigiram atuacao
da unidade de auditoria. Sua elaboracdo possui previsdo para ser realizada anualmente. A
Instrugcdo Normativa n® 05, de agosto de 2021 “dispde sobre o Plano Anual de Auditoria

Interna, sobre o Relatorio Anual de Atividades de Auditoria Interna [...]” - RAINT, das



14

unidades de auditoria interna governamental.

2.3 Auditoria Externa

Com relagdo a auditoria externa, o objetivo fundamental estd na possibilidade de
que seja emitida uma opinido sobre as demonstracdes contabeis da organiza¢do em relagdo
aos principios e normas de contabilidade, bem como das normas legais pertinentes. O
objetivo central ¢ obter elementos de convicgdo que permitam julgar se os registros
contabeis foram efetuados de acordo com principios fundamentais e normas de
Contabilidade e as demonstragdes contabeis deles decorrentes.

A auditoria externa (ou independente) surgiu como parte da evolugdo do sistema
capitalista [...] Com a expansdo do mercado e o acirramento da concorréncia, houve a
necessidade de a empresa ampliar suas instalagdes fabris e administrativas, investir no
desenvolvimento tecnoldgico e aprimorar os controles e procedimentos internos em geral,
principalmente visando a redugdo de custos e, portanto, tornando mais competitivos seus
produtos e servicos no mercado (ALMEIDA, 2019). Para este autor podemos definir

auditoria externa como a auditoria:

Que examina as demonstragdes contabeis de uma empresa ¢ emite sua opinido
sobre as mesmas, vista como uma medida de seguranga, na opinido dos
investidores, que passaram a exigir que as demonstracdes contabeis fossem
examinadas por um profissional independente da empresa e de reconhecida
capacidade técnica.

A auditoria externa ¢ aquela realizada por um profissional que nao tem nenhum
vinculo com a empresa a ser auditada, dessa forma ¢ possivel ter uma visdo externa que
pode ter aspectos diferentes daqueles que sdo identificados pelos funcionarios. A auditoria
externa também ¢ fundamental para dar uma maior credibilidade a entidade, j& que os
usuarios externos da informacgao acreditam que por ndo ter nenhum vinculo com a empresa
auditada, o auditor externo faz um servigo de forma independente, e isso reduz o risco de

possiveis fraudes.

2.4 Diferenca entre auditoria Interna e Externa

A auditoria externa tem como principal objetivo emitir um parecer sobre as
demonstragdes contdbeis de determinada organizacdo em relagdo aos seus procedimentos
contabeis. Por outro lado, a auditoria interna tem como objetivo principal a emissdo de

recomendacdes que “examinem a integridade, adequagdo e eficacia dos controles internos
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e das informacdes fisicas, contabeis, financeiras e operacionais” (CREPALDI e
CREPALDI, 2019).

De forma simplificada, a auditoria com relacdo a sua vinculacdo se divide em: 1)
auditoria interna que corresponde a unidade de auditoria integrada a estrutura da propria
entidade e ii) auditoria externa que ¢ realizada por uma organizagcdo independente da
entidade.

Considerando-se de forma particular o setor publico brasileiro, adotou-se a
utilizagdo dos termos ‘“‘controle externo” e ‘“controle interno” para demonstrar essa
vinculacdo onde; i) o controle externo se realiza quando o “6rgdo controlador ndo integra
a estrutura do 6rgdo controlado”. Ocorre quando hé o controle de um “poder” sobre o outro,
ou da administragdo direta sobre a indireta. O controle externo previsto no art. 71 da
CF/88, cujo titular ¢ o Congresso Nacional, que o exerce com o auxilio do Tribunal de
Contas, refere-se ao controle da gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial, contabil e
operacional da Unido (Brasil-TCU, 2011)

Importante registrar que o sistema de controle interno de cada poder, referido no
final do art. 70 da CF/88, tem por objeto a gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial,
contabil e operacional no ambito do referido Poder, em cada nivel de governo. Ou seja, o

controle interno esta mais relacionado ao processo administrativo da entidade.

Nesse sentido, O controle interno administrativo ¢ o que integra os proprios

processos organizacionais do 6rgdo/entidade. E, pois,

O que integra os proprios processos organizacionais do orgdo/entidade. E a
forma que a administra¢do possui para verificar os proprios atos, no sentido de se
ater aos principios da legalidade e da supremacia do interesse publico. Conforme
a IN SFC 1/2001, visa a assegurar que os objetivos das unidades e entidades da
administragdo publica sejam alcangados, de forma confidvel e concreta,
evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecugdo dos
objetivos fixados pelo Poder Publico. (Brasil-TCU, 2011, p. 32)

Importante registrar que no nivel federal, o controle externo ¢ exercido pelo Tribunal
de Contas da Unido, em auxilio ao Congresso Nacional, que ¢ o seu titular. A CGU ¢ o

orgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo.
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3 ASPECTOS METODOLOGICOS

Para atingir os objetivos propostos pelo trabalho o método utilizado ¢ de uma
abordagem qualitativa, haja vista a pretensdo de estudar alguns aspectos relacionados ao
tema auditoria e controle das agé€ncias reguladoras: caracteristicas, competéncias, conceitos
e limites. Assim, serda uma pesquisa bibliografica, com a utilizacdo de livros, artigos
académicos e legislagdo pertinente. Também serd uma pesquisa exploratéria no sentido de
que o trabalho proposto nos termos de Silva e Menezes (2005, p. 21) “visa proporcionar
maior familiaridade com o problema com vistas a tornd-lo explicito ou a construir
hipoteses”. Essa escolha possibilitou um levantamento bastante abrangente de informagdes
e dados a respeito do tema, o que facilitara uma analise importante para a confirmagdo ou

nao da hipotese.
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Criadas para regulamentar e fiscalizar produtos e servicos de interesse publico, as

AR foram criadas durante o processo de privatizagao de empresas estatais nos anos 1990.

Hoje no Brasil temos onze AR nas areas de telecomunicagdes, saude, transporte, energia

elétrica que atuam para intermediar o setor publico, a iniciativa privada ¢ o consumidor

final. Sdo 6rgaos ligados ao governo federal que tem como papel fundamental de fiscalizar,

disciplinar e controlar as atividades destas areas.

A normativa legal que dispde sobre a gestdo, a organizagdo, o processo decisorio e

o controle social das agéncias reguladoras registra onze agéncias, conforme Lei n® 13.848,

de 25 de junho de 2019:

Atualmente dispomos de onze AR, conforme quadro que segue.

Quadro 1. Cronograma de Criacdo das Agéncias Reguladoras

Agéncias reguladoras na esfera federal

Agéncia Reguladora Lei Decreto Ministério supervisor
ANEEL 9.427 de 26/12/1996 2.235/1997 MME
ANATEL 9.472 de 16/06/1997 2.338/1997 MC
ANP 9.478 de 06/08/1997 2.455/1998 MME
ANVISA 9.782 de 26/01/1999 9.782/1999 MS
ANS 9.961 de 28/01/2000 3.327/2000 MS
ANA 9.984 de 17/07/2000 3.692/2000 MMA
ANTAQ 10.233 de 05/06/2001 4.122/2002 MT
ANTT 10.233 de 05/06/2001 4.130/2002 MT
ANCINE MP 2.228 de 06/09/2001 4.121/2002 Casa Civil
ANAC 11.182 de 27/09/2005 5.731/2006 MD
ANM 13.575 de 26/12/2017 9.587/2017 MME

Fonte: construgdo propria a partir de dados da Lei 9.986 de 18/07/2000

4.1 Conceito, Caracteristicas e Regime Juridico

No Brasil, a partir das politicas publicas do governo de Getulio Vargas, o Estado

investiu na criagdo e desenvolvimento de empresas estatais como provedor das demandas

basicas para o cidaddo e de organizacdo do Estado no setor de infraestrutura.
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Dessa forma, de acordo com a Inteligov?®, o grande crescimento da maquina estatal
e as dificuldades impostas para a entrada da iniciativa privada nestas areas levaram o pais a
rever o modelo intervencionista ¢ a diminui¢do da agdo do Estado. Com isso, nos anos
1990 foi criado o Programa Nacional de Desestatiza¢do, onde a privatizacdo surge como

uma das principais ferramentas para a desestatizagao. Para essa plataforma,

Neste novo cenario, o Estado deixa de ser intervencionista e passa a atuar como
regulador, momento em que acontece a inevitavel criacdo das agéncias
reguladoras, que representam, também, a evolu¢do econémica brasileira.

Registramos como conceito das AR como sendo as “autarquias com autonomia
qualificada frente & Administragdo Direta, criadas para atuar no controle, fiscalizagdo ou
fomento de determinados setores (MAZZA, 2005, p. 35).

Nesse sentido, podemos assumir que a AR sdo constituidas através de uma pessoa
juridica de direito publico interno, organizada quase sempre na forma de autarquia especial,
cuja missdo ¢ regular e/ou fiscalizar a prestagdo de servigos publicos praticados pela
iniciativa privada, zelando pela manutencao da qualidade na prestagao dos servigos. E, no
caso de estes servicos ndo estejam cumprindo suas atribui¢cdes definidas pelas Agéncias em
seus setores, os contratos de concessdo conferidos aos particulares podem ser cassados.
(SANTIAGO, 2020).

Em outras palavras, as AR possuem autonomia para legislar sobre as operagdes dos
mercados que lhes sdo vinculados, estabelecendo, assim, normas de funcionamento dessas
empresas.

Vé-se, por conseguinte, que uma vez sendo constituida pela forma de autarquia, as

AR, conforme DI PIETRO (2008, p. 396), tem:

[...] praticamente as mesmas prerrogativas e sujeigdes da Administragdo Direta;
[...] difere da Unido, Estados e Municipios — pessoas publicas politicas — por ndo
ter capacidade politica, ou seja, o poder de criar o proprio direito; é pessoa
publica administrativa porque tem apenas o poder de auto-administragdo, nos
limites estabelecidos em lei.

Apesar do grande avango na regulacdo no Brasil e do referido modelo de atuacdo

estatal ter contribuido para a sociedade alcancar melhorias nos produtos e servigos de

3 A Inteligov é a plataforma de referéncia para relagdes institucionais e governamentais, compliance,
regulatdrio e juridico preventivo. https://blog.inteligov.com.br/agencias-reguladoras-no-brasil/
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interesse da sociedade de forma geral, regulando o mercado e estabelecendo equilibrio para
as trés partes interessadas: governo, iniciativa privada e consumidor, algumas agéncias ndo
priorizam esse equilibrio, momento em que surge a necessidade de atuag¢do de auditorias

interna e externa para garantir a eficiéncia e eficacia de suas gestdes.

Nesse sentido, cabe ao Poder Publico, por intermédio desses 6rgaos integrantes de
sua estrutura administrativa, garantir a oferta de servigos e produtos de qualidade
“mediante mecanismos de fiscalizagdo adequados, de forma a assegurar aos usudrios a

prestacdo de servicos adequados a uma tarifa modica” (OLIVEIRA, 2003, p. 112).

4.2 Controle Interno

Ao observar que as AR possuem autonomia e independéncia administrativa,
financeira e funcional ndo cabe ao Estado o exercicio de regulagdo das mesmas, haja vista
que estas AR atuam em um mercado competitivo, cabendo as mesmas zelar pela garantia e
manuten¢do de suas prerrogativas legais no sentido de oferecer produtos e servicos de
acordo com suas atribuigdes legais. Nesse sentido o controle interno se da no ambito do
proprio orgdo da administracdo. Ou seja, cada AR deve possuir estrutura e logistica
proprias com o objetivo de realizar a fiscalizagdo e responsabilizacdo de atos praticados em
desacordo com suas atribui¢des regimentais e legais e, por meios internos, corrija eventuais

distor¢des praticadas no ambito de suas prerrogativas.

O controle interno, conforme mencionado, que ¢ exercido pelo proprio 6rgao da
administracao publica ¢ exercido como um controle auxiliar do controle externo atuando
como “articulador entre as agdes administrativas e a analise da legalidade”, conforme nos
ensina ARRUDA e TELES (2010). Essas atividades sdo normatizadas devem ser adotadas
em todos os niveis da Administragdo Publica (inclusive nas chefias competentes € nos

proprios 6rgdos de cada sistema, conforme determina o art. 13 do Decreto-Lei n® 200/67).

Para a ENAP (2017, p. 8), o Decreto n° 3.591, de 6 de setembro de 2000, que
disciplina o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, dispde, em seu Art.

2°, as finalidades desse sistema:

i) Avaliar o cumprimento das metas previstas no PPA, a execugdo dos

programas de governo e dos or¢amentos da unido;
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ii) Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a
eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e nas
entidades da Administracdo Publica Federal, bem como da aplicagdo dos
recursos publicos por entidades de direito privado;

iii) Exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;

iv) Apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Em outras palavras, as AR necessitarem de prerrogativas para o seu correto
funcionamento e nesse sentido, recorremos aos ensinamentos de Gongalves (2008, p. 74) para
o qual,

[...] a autonomia e independéncia necessarias para garantia de uma regulacdo
isenta por parte das agéncias proporcionam uma possibilidade de ampla atuag@o,
esta mesma amplitude demanda uma necessidade de controle e fiscalizagdo

acerca do exercicio de suas competéncias no estrito cumprimento da legalidade e
do alinhamento com o planejamento e politicas publicas.

Partindo do principio que somente o Estado tem a competéncia e a obrigacdo de
regular e de fazer o controle da regular atuacdo das instituicdes e de seus orgaos, incluindo
dessa forma, as AR, caberd a propria Agéncia se estruturar da melhor maneira possivel
para realizar este controle internamente. Ou seja, cabera as agéncias reguladoras o dever de
serem responsaveis pelo controle de legalidade dos seus proprios atos onde, através do seu
quadro de pessoal e infraestrutura propria realizar atos de fiscalizacdo para garantir a
legalidade de seus atos, corrigindo eventuais distor¢cdes e responsabilizando os agentes

publicos por inconsisténcias de a¢des ndo previstas na legislagao especifica das mesmas.

Vé-se que, entdo, compete a cada AR manter uma “regular fiscalizacdo da
adequacgdo e legalidade de seus atos, devendo sempre pautar-se no escopo da anulagao,

revogagdo ou convalidacao dos atos inoportunos ou viciados” (MARTINS, 2022).

Uma defini¢do mais abrangente oferecida para o termo ‘“controle interno” ¢

registrada na por CASTRO (2011, p.293), que, com efeito aborda:

[...] o conjunto de métodos e procedimentos adotados pelas entidades para
salvaguardar os atos praticados pelo gestor e¢ o patriménio sob sua
responsabilidade, conferindo fidedignidade aos dados contabeis ¢ seguranga as
informagdes deles decorrentes.
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Além disso, o controle interno abrange, de forma integrada, processos que
abrangem os aspectos operacionais, financeiros ¢ administrativos de todo o corpo de
funcionarios visando enfrentar riscos que podem prejudicar a efetiva realizacdo da missdo
da AR especifica, abrangendo tanto questdes éticas quanto administrativos e legais.
Observa-se, portanto que a propria CF/1988 (BRASIL, 1988) elenca normas para a efetiva
concecussdo das normas de controle interno em seus artigos 70 e 74, que tratam
respectivamente, do controle externo promovido pelo Congresso Nacional, bem como do
controle interno realizado pelo proprio 6rgado e, da integragdo do controle interna realizado
pelos trés poderes.

De forma sintética e com a intengdo de relacionar ¢ diferenciar a Auditoria Interna
do Controle Interno, podemos registrar que controle interno estd vinculado a um conjunto
de atividades de controle e a auditoria interna realiza a avaliagdo desses controles para
auxiliar impropriedades identificadas durante os trabalhos de auditoria.

No ambito da Administracao Publica o controle interno ¢ realizado pelo Ministério

da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU). E,

As agdes relacionadas sdo realizadas por meio de controle interno, auditoria
publica, correigdo, prevengdo e combatea corrupgdo, e ouvidoria. Como Orgio
Central, a CGU também deve exercer a supervisdo técnica dos Orgdos que
compdem o Sistema de Controle Interno e o Sistema de Correicdo, e das
unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal, prestando-lhes a orientag@o
normativanecessaria (ENAP, 2017, p. 9).

Ressalta-se que, o controle da Administracdo Publica em nivel operacional feito
pelo proprio gestor publico, confirma o propdsito do controle interno e, quando este ndo ¢

suficiente, pelo 6rgdo de controle externo, conforme representado na Figura abaixo:

Figura 2: Interrelacao dos sistemas de controle na Gestao Piblica

Sistema de
Controle Externo

Sistema de
Controle Interno

Controle do
proprio gestor
[1¢] o} [[ele]
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Fonte: Paiva (2004, p.3), apud ENAP (2017).

Anota-se que, as atividades de “controle interno”, que pode ser entendida como um
instrumento de prevencdo de erros e fraudes nas organizagdes publicas e privadas. Sdo
politicas e procedimentos que ajudam a garantir o cumprimento das diretrizes
institucionais para reduzir os riscos a realizagdo dos objetivos. Essas acdes, comumente
denominadas de “controles internos”, podem ser estabelecidas na forma de resolugoes,
portarias, instrugdes normativas, orientagdes normativas, autorizacdes, aprovacoes,

verificagdes, reconciliagdes, sistemas informatizados e manuais.

Por outro lado, a “auditoria interna” governamental ¢ entendida como um conjunto
de atividades independentes que tem como objetivo agregar valor e melhorar as operagdes
e a eficacia dos processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de controles

internos.

Sendo assim, conclui-se que o controle interno faz parte das rotinas da
Administragdo Publica, com subordinagdo direta do proprio 6rgao ou da entidade, tendo
como func¢ao acompanhar a execug¢do dos atos indicando, em carater preventivo ou
corretivo, junto as agdes a serem desempenhadas com vistas a atender o controle da

execugdo or¢amentaria, financeira, contabil e patrimonial do correspondente 6rgdo.*

Oportuno registrar que com a promulgacdo da CF/1988, ficou esclarecida a
discussdo sobre o controle interno governamental, de forma particular com a abordagem

sobre essa tematica contida nos artigos 70 e 74, que registramos:

“Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de
receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 74 Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao
dos programas de governo e dos or¢amentos da Unido;

IT — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia,
da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administragdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades
de direito privado;

IIT — exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;

4 Conforme publicagdo de Wanderlei Pereira das Neves. Disponivel em:
http://www.rep.educacaofiscal.com.br/artigos/auditoriainternacocontroleinterno.pdf. Acesso em 27/07/2022.
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IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas
da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.”

4.3 Controle Externo

Além do controle interno as AR também sao submetidas ao controle externo que se
da através do dispositivo constitucional, do Art. 70, que prevé “a fiscalizacdo contabil,
financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta”. E, pelo artigo 71, atribui-se ao Tribunal de Contas da

Unido (TCU) este controle externo (BRASIL, 1988).

As AR estdo vinculadas ao governo federal e controlados pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), particularmente pelo alto impacto regulatorio sobre a sociedade e, por
1SS0,

No cumprimento de suas fungdes, o TCU realiza auditorias operacionais, com a
elaboracdo de relatorios de auditoria contendo recomendagdes, com carater de
sugestdo, cujo descumprimento ndo motiva a aplica¢do de penalidades. Contudo,
os relatérios de auditoria sobre a governanca das agéncias reguladoras,
elaborados de oficio pelo TCU, apresentam recomendagdes feitas normalmente
com 0 objetivo de avaliar as decisdes tomadas pelas agéncias e a organizagdo
interna desses entes publicos. Assim, o TCU atua como o6rgio auxiliar de

controle externo analisando a legalidade, a legitimidade ¢ a economicidade do
uso dos recursos publicos federais pelos entes publicos (IBGCG, 2018, p. 19/20).

Ressaltamos que sob o prisma do direito administrativo o controle externo exercido
pelo TCU com relagdo aos aspectos financeiros ¢ orcamentarios das AR se da com o
objetivo de garantir a fiel regularidade das contas de todos que administram valores e bens
publicos. E o que nos ensina MEIRELES (2000, p. 607) quando registra que essas agdes se

ddo em:

[...] decorréncia natural da administragdo como atividade exercida em relacdo a
interesses alheios. Nao ¢é, pois, a natureza do 6rgao ou da pessoa que a obriga a
prestar contas; ¢ a origem publica do bem administrado ou do dinheiro gerido
que acarreta para o gestor o dever de comprovar seu zelo e bom emprego.

Oportuno registrar que o TCU realiza a fiscalizacdo no dmbito das AR exercendo

suas competéncias constitucionais, por outro lado o TCU atua de forma limitada para ndo
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invadir a autonomia e independéncia constituida pela legislagdo pertinente as AR.>

Nesse sentido, podemos conferir que o controle externo das AR se da na forma ja
referido Art. 70 e 71 da CF/1988 realizado pelo: i) pelo poder legislativo, através do
congresso nacional que tem como 6rgdo auxiliar o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e;

ii) pelo poder executivo, através da Controladoria Geral da Unido CGU.

No exercicio de suas atribui¢des compete ao TCU realizar os servigos de auditoria
de “natureza operacional” e, como nos referimos, com relagdo a regular utilizacdo dos

recursos or¢amentarios e financeiros. Como nos ensina Rodrigues (2005):

a legitimidade da agdo estatal, ndo poderia prescindir a Corte de Contas de
fiscalizar a ponta de langa final da atuagdo das agéncias reguladoras, os contratos
de concessdo, os de permissdo e os atos de autorizacdo para prestacdo de
servicos publicos (RODRIGUES, 2005, p. 09)

A imagem a seguir apresenta, de forma resumida, como esté estruturado o Sistema de

Controlena Administragdo Publica Federal:

Figura 3: Sistemas de Controle da Administracdo Publica Federal
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Fonte: Adaptado da ENAP (2017)

Vé-se, por conseguinte que, o processo de regulacdo ¢ uma ferramenta que o Estado

dispde para “promover o bem-estar social e econdmico dos cidaddos” haja vista o

5 Lei 13.848. Dispde sobre a gestdo, a organizacdo, o processo decisorio e o controle social das agéncias
reguladoras. Brasilia: Congresso Nacional, 2019
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crescimento dos sistemas regulatorios verificado nas ultimas décadas para atender as
demandas sociais crescentes. A exigéncia de competitividade e eficiéncia dos mercados
tem levado a uma constante revisdo da regulagdo, para que ela ndo seja excessiva, nao
impeca a inovagao, nao crie barreiras desnecessarias para o comércio de bens e servigos,

para o investimento privado e nem se torne um obstaculo a eficiéncia econdmica.

4.4 Controle Jurisdicional

Considerando-se as caracteristicas e a natureza das AR constata-se que as mesmas
carecem de um certo controle, haja vista que a regulacdo ¢ uma atividade economico-
administrativa caracterizada por uma intervengdo estatal no mercado “mediante a
ponderagao entre interesses em tensao, buscando maximizar os beneficios em relagdo aos
custos criados por esta restricdo da liberdade” tornando relevante o controle judicial de
suas atividades com vistas a oferecer seguranga juridica a prestacdo dos servigos e/ou
oferta de produtos ao consumidor, sendo assim necessaria e oportuna que a revisao judicial
se torne um importante mecanismo para reforgar este controle (ALBUQUERQUE, 2020).

Desse modo, cabe ao Poder Judicidrio o monopolio da fung¢do jurisdicional que ora
estdo vinculados as ameacgas aos direitos individuais e coletivos, conforme dispositivo da
CF/1988 em seu Art. 5°, Inciso XXXV dispondo que “a lei ndo excluird da apreciacdo do
Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito”. Importante registrar que os Tribunais
Superiores se abstém de enfrentar as questdes técnicas elaboradas pelas agéncias

reguladoras (ALBUQUERQUE, 2016).

4.5 Controle Social

Além dos controles exercidos pelo Poder Legislativo e pelo Poder Executivo, como
ja fora registrado, as agéncias reguladoras também estdo submetidas ao Controle Social,
entendido como a participagdo dos cidadaos nos processos de gestdo, na fiscalizagdo, no
monitoramento ¢ no controle das agdes destas Agéncias. Esta participacdo cidada ¢
comumente realizada a partir de audiéncias publicas no processo de criagdo de suas normas.
Vale dizer que a populagdo também podera recorrer ao Poder Judicidrio por meio de agao
popular, legitimada no inciso LXXIII do artigo 5° (BRASIL, 1988) da Constitui¢ao Federal,
visto que tal remédio é cabivel quando hé pratica de atos lesivos ao patriménio publico

(ALBUQUERQUE, 2016, p. 63)
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Conceituamente podemos aferir que:

O controle social ¢ entendido como o controle exercido pela sociedade civil
sobre o Estado a fim de garantir que os recursos publicos sejam aplicados
corretamente. Quando a sociedade controla de forma direta os atos do governo,
ela executa uma forma especifica de controle: o controle social (CORBARI,
2011, p. 15).

Martins (2020, p. 8) citando se referindo as principais formas de controle social das AR e
fazendo a constatacdo de que a efetividade desse controle social ¢ fundamental para o refor¢o da

legitimidade democratica das agéncias, traz os seguintes pontos:

a) Participagdo de membros da sociedade em conselhos superiores ou conselhos
consultivos das agéncias. Esta participagdo decorre de nomeagdo para exercicio
de mandato fixo. Normalmente esta participa¢do ndo ¢ remunerada;

b) Participagdo em consultas piblicas e audiéncias publicas, a fim de se sugerir
melhorias nas minutas de resolu¢des ou outros atos normativos;

c) formulacdo de denuncias ou reclamacdes, as quais implicam no dever da
Administracio apurar os fatos e tomar medidas administrativas aptas a corrigir o
ilicito e punir o agente responsavel. As denuincias ou reclamagdes também podem
ser usadas pela coletividade em face da atuagdo irregular das delegatarias de
servigos publicos, sendo um importante meio para otimizar e direcionar as
atividades de fiscalizagdo das agéncias;

d) por meio das ouvidorias.

Conforme nos referimos com relagdo ao controle externo das AR, particularmente
aquele realizado pelo TCU, discute-se a importancia da relacdo deste controle tendo em
vista o carater de autonomia e independéncia conferido a esses 0rgaos.

Assim, a questdo que se coloca neste trabalho, para a qual analisaremos nesta se¢ao
¢ a seguinte: qual ¢ o limite de controle da atividade regulatoria exercido pelo TCU sobre
estas Agéncias? Na sequéncia, iremos analisar outras formas de controle para as quais as
AR poderdo ser submetidas, sem prejuizo de suas especificidades de autonomia e

independéncia operacional ¢ administrativa.

No que tange ao controle social, a Constituicdo Federal de 1988 ndo obriga a
cidadania a fiscalizar e a controlar, mas assegura este direito.

Para LEAL (2003, p. 158) “¢ consensual o entendimento de que a atual
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Constituicao brasileira estd voltada notadamente para os direitos da cidadania,

reconhecendo-a como centro neural de toda ordem social, politica, econdmica e juridica”.

A efetiva participacdo dos cidaddos e das cidadds no processo de gestdo dos
recursos publicos ¢ uma forma de garantir que os mesmos estejam sendo aplicados de
modo adequado com as fungdes do Estado democratico (ENAP, 2017, p. 12), que, de

forma sintética registra essa posi¢ao na Figura xx abaixo:

Figura 4: Controle social exercido pelo cidadao
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Fonte: ENAP (2017)

Para GARCIA (2014) as AR tem como missdo ponderar e equilibrar os interesses
econdmicos que se mostram antagdnicos por parte daqueles que ofertam e por aqueles que
consomem 0s bens ¢ servicos. Assim, o Estado conferiu as AR estas fun¢des, de acordo

com as diferentes Agéncias, tendo sempre como atividade fim o interesse publico.

Lembrando que a Lei que criou as AR lhes outorgou autonomia para legislar sobre
seus atos necessarios para regulamentar suas atividades. Assim, quando se coloca em
questdo as questdes da regulacdo estatal ¢ também o momento que se coloca qual serd o
limite deste controle e de que forma este controle se dara pelo TCU e se 0 mesmo tem
competéncia para esta atividade. Ou seja, a questdo central é se o TCU tem,

regimentalmente, atribui¢do de fiscalizar as Agéncias.
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4.6 Limites ao Controle

Desse modo, as AR, apesar de terem autonomia e independéncia administrativa e
financeira, estdo enquadradas nas entidades que devem ser submetidas a fiscalizacao
operacional pelo TCU, em suas a¢gdes com o objetivo de garantia de que suas agdes estdo
voltadas para a promocdo da efetividade, eficiéncia e eficicia em relacdo as suas
atribuicdes legais e regimentais, bem como da qualidade na prestagdo dos servigos
outorgados pela Unido. Importante ndo confundir esta fiscalizacdo realizada pelo TCU com
uma fungao reguladora, mas apenas de confirmar se a atuagdo das mesmas estao de acordo

com a sua missdo correspondente (ARAUJO, 2011).

Cumpre entdo estabelecer a discussdo sobre quais seriam os limites impostos a
atuacdo do TCU, no exercicio do controle externo da atividade regulatoria. Essa
discussdo acaba por potencializar o proprio debate relativo as caracteristicas
dessa atuagdo. E que, partindo-se da premissa constitucionalmente chancelada de
que ¢ papel da corte de contas da Unido exercer o controle sobre a atividade das
agéncias, pontuar os seus limites seria o mesmo que especificar os proprios
contornos em que essa atuacdo deve se desenvolver (MARTINS, 22, p. 2)

Desse modo, ¢ de amplo entendimento de que existe a possibilidade do controle
jurisdicional relacionado aos aspectos da constitucionalidade e legalidade dos atos das
agéncias”. Existiria alguma controvérsia com relagdo aos limites desse controle,
considerando-se a autonomia das mesmas concernentes aos aspectos técnicos. (MARTINS,

2020).

Oportuno o esclarecimento no sentido de que:

[...] a regulagdo sobre a atividade econdmica é de competéncia tipica das agéncias
regulatorias, pelo que, seguindo a guisa do raciocinio expendido no debate sobre o
controle das agéncias por parte do TCU, é mister que qualquer forma de controle
externo sobre a atividade regulatéria ndo se intrometa na competéncia
eminentemente discricionaria dos entes reguladores (ALBUQUERQUE, 2020, p. 5)

Considerando essas questdes de competéncia para exercer controle e dos seus

limites MARTINS (2020)° sugere que:

Cumpre entdo estabelecer a discussdo sobre quais seriam os limites impostos a
atuagdo do TCU, no exercicio do controle externo da atividade regulatoria. Essa
discussdo acaba por potencializar o proprio debate relativo as caracteristicas
dessa atuagdo. E que, partindo-se da premissa constitucionalmente chancelada de

6 Disponivel em: https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/formas-de-controle-interno-e-
externo-das-atividades-das-agencias-reguladoras/. Acesso em 25/07/2022.



https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/formas-de-controle-interno-e-externo-das-atividades-das-agencias-reguladoras/
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/formas-de-controle-interno-e-externo-das-atividades-das-agencias-reguladoras/
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que ¢ papel da corte de contas da Unido exercer o controle sobre a atividade das
agéncias, pontuar os seus limites seria 0 mesmo que especificar os proprios
contornos em que essa atuacdo deve se desenvolver.

Importante observar que, conforme Albuquerque (2016, p. 63), ha um
posicionamento da AGU, através do Parecer 051/2006, com o qual foi validada a
possibilidade de recurso hierarquico impréprio em face dos atos praticados pelas agéncias

reguladoras. Nesse contexto:

Estdo sujeitas a revisdo ministerial, de oficio ou por provocacao dos interessados,
inclusive pela apresentacdo de recurso hierarquico improprio, as decisdes das
agéncias reguladoras referentes as suas atividades administrativas ou que
ultrapassem os limites de suas competéncias materiais definidas em lei [...].

Além disso, ALBUQUERQUE (2016, p. 69), sustenta que “ndo ha duvidas de que o
Poder Judicidrio deve tracar os limites aos quais esta submetida a administragdo publica acerca

do uso de seu poder discriciondrio.
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S AUDITORIA INTERNA E RAINT

A Instru¢do Normativa n°® 05, de agosto de 2021 “dispde sobre o Plano Anual de
Auditoria Interna, sobre o Relatorio Anual de Atividades de Auditoria Interna [...]” -

RAINT, das unidades de auditoria interna governamental.

O RAINT deve apresentar as informagdes sobre a unidade de Auditoria Interna dos
orgdos governamentais com a descri¢do dos trabalhos de auditoria interna, os resultados
consolidados dos beneficios decorrentes da atuacgdo, e o quadro demonstrativo da execugdo
dos servigos de auditoria realizados em cada ano. Este Relatorio disponibilizara, conforme

Art. 11 da IN 05, “no minimo™:

i) alocacdo efetiva da forca de trabalho;

ii) posicdo sobre a execucdo dos servigos de auditoria previstos, relacionando
aqueles concluidos, ndo concluidos, ndo realizados e realizados sem previsao;

iii) descricdo dos fatos relevantes que resultaram da execugdo dos servigos de
auditoria;

iv) demonstrativo do valor dos beneficios financeiros e do quantitativo dos
beneficios nao financeiros auferidos em decorréncia da atuagdo da unidade ao
longo do exercicio;

V) informe sobre os resultados do Programa de Gestio e Melhoria da Qualidade-
PGMQ.

Registra-se que a IN, supra, prevé em seu Art. 16 que:

O parecer deve expressar opinido geral, com base nos trabalhos de auditorias
individuais previstos e executados no dmbito do PAINT, sobre a adequagdo dos
processos de governancga, gestdo de riscos e controles internos instituidos pela
entidade para fornecer seguranga razoavel quanto:

1) a aderéncia da prestacao de contas aos normativos que reagem a matéria;
i) a conformidade legal dos atos administrativos;

i) ao processo de elaboracdo das informagdes contabeis e financeiras

iv) ao atingimento dos objetivos operacionais

E, em caso da unidade de auditoria interna do 6rgdo ndo se manifestar sobre os
itens deste Artigo “devera registrar no parecer a negativa de opinido justificada”. Prevé
também no § 3° que “a opinido a que se refere o presente artigo serd emitida em
conformidade com as disposi¢cdes especificas constantes do Referencial Técnico de
Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal, aprovado pela IN SFC n° 3,

de 9 de junho de 2017 que “estabelece os principios, as diretrizes € 0s requisitos
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fundamentais para a pratica profissional da atividade de auditoria interna governamental do

Poder Executivo Federal”.

De forma a delimitar este Trabalho, faremos uma analise dos RAINTs das quatro
AR mais antigas cronologicamente, nomeadamente, ANEEL, ANATEL, ANP e ANVISA,
correspondente ao exercicio de 2021, para verificar se os cinco itens do Art. 11 da IN/CGU
n°® 05, de agosto de 2017, bem como se as mesmas se manifestaram com relacdo aos
aspectos da “Declaracdo de Conformidade”, elencados no Art. 16 da mesma IN, haja vista
que estes itens, bem como a “conformidade”, sdo de fundamental importancia para garantir

consisténcia ao Relatdrio e oferecer seguranca juridica aos trabalhos de auditoria interna.

Importante observar que, apesar de o PAINT/2021 ter sido elaborado com base nas
disposi¢des do “Referencial Técnico” aprovado por meio da IN/SFC n.° 3, de 9 de junho de
2017, a unidade de auditoria interna somente podera declarar a “conformidade” com os
seus preceitos a partir da instituicdo e manutencdo de um Programa de Gestdo e Melhoria
da Qualidade (PGMQ), conforme previsao nele contida, no item IV, do Art. 12 da referida

IN, que devem ratificar a eficacia e a eficiéncia da atividade de auditoria interna.

Registre-se que a Conformidade Contabil esta conceitualmente contemplada
principalmente na Manual do Sistema Integrado de Administra¢do Financeira do Governo

Federal (Siafi), particularmente na Macrofungdo SIAFI 02.03.157.

De forma reduzida podemos registrar que de acordo com a “Macrofunciao Siafi
02.03.15” a conformidade contdbil dos atos e fatos da gestdo orgamentdria, financeira e
patrimonial consiste na certificagdo dos demonstrativos contabeis do Siafi e tem como base
os Principios e Normas Contabeis aplicaveis ao setor publico, o Plano de Contas da Unido.
Consiste também da certificacdo e da existéncia de documentos hédbeis e comprobatdrios

das suas operacoes.

Assim, podemos conferir que a ‘“conformidade” dos registros de gestdo dao
garantia de que o registro contdbil ¢ o procedimento voltado para a averiguagcdo da

adequabilidade dos documentos emitidos no Siafi com a correspondente e devida

7 A definicdo das macrofungdes tem por finalidade delimitar as areas de atuagdo que devem estar integradas
ao sistema de controle interno. Sao macro func¢des do controle interno: auditoria governamental, corregedoria,
controladoria e ouvidoria. Disponivel em: https://www.cge.ce.gov.br/wp-
content/uploads/sites/20/2018/04/1V-EECI-Apresentacao-CONACI.pdf. Acesso em 01/08/2022.



https://www.cge.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/20/2018/04/IV-EECI-Apresentacao-CONACI.pdf
https://www.cge.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/20/2018/04/IV-EECI-Apresentacao-CONACI.pdf
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documentacao de suporte, ndo se confundindo, assim, com a analise da legalidade do ato,
cuja responsabilidade ¢ de quem a ordenou. Esclarece-se que o registro da “conformidade
contabil” compete ao profissional em contabilidade devidamente credenciado no Siafi para

este fim.

De acordo com o Manual de Orientagao da CGU,

Conformidade ou Compliance: visa a obtengdo e a avaliagdo de evidéncias para
verificar se certas atividades financeiras ou operacionais de um objeto de
auditoria selecionado obedecem as condigdes, as regras e aos regulamentos a ele
aplicaveis (BRASIL, 2017, p. 20).

5.1 Gestao e Melhoria da Qualidade

Uma recomendagdo importante com relagdo a auditoria interna estabelecida pela IN
SFC n° 3, de 2017 esté diretamente relacionada com a Gestdo e Melhoria da Qualidade dos
servicos de auditoria. Em outras palavras, cada Unidade de Auditoria Interna
Governamental (UAIG) deverd instituir e manter um programa, com a finalidade de
promover a avaliagdo e a melhoria continua dos processos de trabalho, dos produtos
emitidos e da eficacia e da eficiéncia da atividade de auditoria interna do governo, além de
que “o PGMQ [Programa de Gestdo e Melhoria da Qualidade] deve considerar aspectos
especificos da UAIG, tendo em vista seu tamanho, sua estrutura e suas necessidades,

observadas as defini¢des deste Manual” (BRASIL, 2017, p. 49).

Uma vez instituido este Programa, deve-se observar sua efetiva aplicacdo nos
diversos niveis de trabalhos da auditoria interna, abrangendo os aspectos dos processos de
planejamento, de execucdo dos trabalhos, da comunicacdo dos resultados e do
monitoramento. O Manual de Orientagdo (BRASIL, 2017, p. 53), elenca, também, a

inclusdo de:

a) o alcance do propdsito da atividade de auditoria interna;

b) a conformidade dos trabalhos com as disposi¢des da IN SFC n° 3, de 2017,
com outros normativos que definam atribui¢des para a atividade de auditoria
interna, com as boas praticas nacionais e internacionais aplicaveis e com os
manuais ou procedimentos operacionais estabelecidos pela propria UAIG;

¢) aconduta ética e profissional dos auditores.
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Nesse sentido, a Declaragdo de Conformidade instituida pela IN SFC n°® 05 de 2017,

em seu Art. 16, II, estabelece que:

A UAIG somente deve declarar conformidade com os preceitos da IN SFC n° 3,

de 2017, e com normas internacionais que regulamentam a pratica profissional
de auditora interna se 0 PGMQ sustentar essa afirmacdo, considerando a escala
de classifica¢ao adotada pela UAIG (BRASIL, 2017, p. 54)

Para que O RAINT seja elaborado atendendo as determinagdes da IN-CGU 05 de
agosto de 2017, foi aprovado um guia de procedimentos denominado de Referencial

Técnico da Atividade Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal

através da IN 03 de 09/06/2017

Pelo proposito n® 113 da referida IN 03:

A UAIG somente poderd declarar conformidade com os preceitos deste
Referencial Técnico e com normas internacionais que regulamentam a pratica
profissional de auditora interna se 0o PGMQ sustentar essa afirmagéo.

No caso desta declaracdo ndo se realizar a determinagdo ¢ de que o fato dever ser
comunicado pelo responsavel pela UAIG “a alta administracdo e ao conselho, se houver,

bem como ao respectivo 6rgao ou unidade do SCI responsavel pela supervisdo técnica da

UAIG.

Verifica-se assim que, o proposito central da auditoria interna contempla, além dos
cinco itens do Art. 11 da IN-CGU 05 de agosto de 2017, também o Art. 16 que determina a
realizacdo, no ambito do Programa de Gestdo de Melhoria de Qualidade (PGMQ), o
aspecto da “conformidade” dos atos administrativos da Unidade de Auditoria Interna (UAI)

que ora serdo objeto de andlise neste trabalho.

Para ndo nos extendermos demasiadamente esta andalise, delimitaremos os
trabalhos ao exercicio de 2021 a partir dos RAINTs da: ANEEL, ANATEL, ANP e
ANVISA. Esta selecdo deu-se a partir da ordem cronologica de criagdo das AR, conforme

mostrado no quadro 1.



5.2 RAINT da ANEEL e ANATEL

Quadro 2. Aspectos da RAINT da ANEEL e da ANATEL
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Item

DO RELATORIO ANUAL DE
ATIVIDADES DE AUDITORIA
INTERNA 2021

ANEEL

ANATEL

Art. 11 - IN 05 de agosto de 2017

quadro demonstrativo da alocagdo efetiva
da forga de trabalho durante a vigéncia do
PAINT

"Com base no que foi aprovado pela

diretoria e no que foi alocado pela

AIN, assim se apresenta o quadro

demonstrativo da alocagdo efetiva
da forga de trabalho em 2021"

Em 2021, a equipe da Auditoria
Interna participou de eventos de
capacitagdo que somaram 574
horas, resultando em uma média
de 82 horas por auditor

posigdo sobre a execugdo dos servigos de
auditoria previstos no PAINT, relacionando
aqueles finalizados, ndo concluidos, ndo
realizados e realizados sem previsdo no
PAINT;

a) Previstos e realizados — 3 (trés);
b) Previsto, realizado e ndo
finalizado no exercicio de 2021 -1
(um);

c) Previstos e ndo realizados — 4
(quatro)"

Ao longo do ano, surgiram duas
demandas dessa natureza, entre
as quais uma ndo foi finalizada no
exercicio, conforme o quadro
demonstrativo abaixo

descrigdo dos fatos relevantes que
impactaram a execugdo dos servigos de
auditoria

"No exercicio de 2021 os seguintes
fatos impactaram a execugdo do
PAINT": quatro itens foram
elencados

"Nesta segdo, serdo relatados os
fatos relevantes que impactaram a
Auditoria Interna em 2021".
Foram elencados trés fatos
relevantes

quadro demonstrativo do valor dos
beneficios financeiros e do quantitativo dos
beneficios ndo financeiros auferidos em
decorréncia da atuagdo da UAIG ao longo
do exercicio, conforme as disposi¢des da
Instrugdo Normativa n2 10, de 28 de abril
de 2020, da CGU;

"Foram definidas, ainda, as
instancias de aprovagdo dos
beneficios financeiros e ndo
financeiros. No exercicio de 2021
foram atendidas 15 recomendagdes
de auditoria, com beneficios" - 15
beneficios foram elencados

De acordo com a metodologia de
contabilizagdo, a atuagdo da
Auditoria Interna, em conjunto
com as providéncias adotadas
pelos gestores levou a efetivagdo
de 36 beneficios ndo-financeiros
em 2021.

informe sobre os resultados do Programa
de Gestdo e Melhoria da Qualidade -
PGMQ.

"Houve institucionalizagdo
formal do Programa de
Gestdo e Melhoria da
Qualidade da AIN, intitulado
PROQ-AIN"

O PGMQ é executado por meio de
avaliagdes, cujos critérios foram
definidos com base nas normas
expedidas pela CGU, nas boas
praticas internacionais e nos
procedimentos estabelecidos no
Manual da Auditoria Interna,
aprovado pela Portaria n.2 292, de
12 de fevereiro de 2019 (SEl n.2
3812892).

Art. 16, Item |l da IN 05 de agosto de 2017

Conformidade legal dos atos
administrativos

N3o foi registrada a declaragdo de
conformidade. A palavra
conformidade foi registrada uma
Unica vez, porém em um contexto
alheio a disposigdo do Art. 16 da IN
05/2017

PGMQ - Avaliagéo externa:
Opini&do independente sobre a
conformidade da atuagéo da
AUD com as normas regentes

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos dados da RAINT da AR.




5.3 RAINT da ANP e ANVISA

Quadro 3. Aspectos da RAINT da ANP e da ANVISA
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Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos dados da RAINT da AR

DO RELATORIO ANUAL DE

Item ATIVIDADES DE AUDITORIA ANP ANVISA
INTERNA 2021
Art. 11 - IN 05 de agosto de 2017
O Quadro 2 evidencia a alocagdo
feti f Ih
O Quadro 6, apresentado a seguir, € et{va ‘.ja orca de ",ab"i o da
) - . - Auditoria para a realizagdo das
quadro demonstrativo da alocagdo efetiva da | detalha a alocagdo dos recursos da o
1 oA - . atividades constantes no PAINT
forga de trabalho durante a vigéncia do PAINT Auditoria Interna no exercicio de -
2021 com a ampliagdo de 14% das
2021. X .
horas efetivamente utilizadas,
conforme a seguir:
C?nforr.ng 0s Quadro.s le2,das8 No exercicio 2021 foram
- " . acdes/atividades previstas no PAINT .
posicdo sobre a execugdo dos servigos de ) executados 04 (quatro) servigos
L . A 2021, 5 foram integralmente L .
auditoria previstos no PAINT, relacionando ; L de Auditoria previstos no PAINT
2 L - , - concluidas, 3 atividades foram
aqueles finalizados, ndo concluidos, ndo 2021, o que representa 100% de
. . . reprogramadas, sendo que 1 tem .
realizados e realizados sem previsdo no PAINT; . N ) cumprimento do plano, de acordo
previsdo de conclusdo previsto para com o demonstrado no Quadro 3:
abril de 2021 (A2). :
FATOS RELEVANTES QUE "Descrigdo dos fatos relevantes
descricio dos fatos relevantes que IMPACTARAM NA REALIZAGAO DAS | que impactaram a execugdo dos
. ¢ " .q AGOES DE AUDITORIA - Os seguintes servigos de auditoria". Foram
3 impactaram a execugdo dos servigos de . . . -
o fatores que impactaram a realizagdo elencados impactos positivos e
auditoria K o R . X
dos servigos de auditoria planejados impactos negativos dentro do
no PAINT 2021. quadro de fatos relevantes.
quadro demonstrativo do valor dos beneficios Em 2021, a AUD realizou a
financeiros e do quantitativo dos beneficios contabilizagdo dos beneficios No que tange as avaliagGes
nao financeiros auferidos em decorréncia da financeiros e ndo financeiros em internas, conforme Plano de Agdo
4 atuagdo da UAIG ao longo do exercicio, conformidade com a Sistematica de do PGMQ 2021 elaborado pela
conforme as disposi¢des da Instrugdo Quantificagdo e Registro dos unidade, foram realizadas as
Normativa n2 10, de 28 de abril de 2020, da Resultados e Beneficios da Atividade seguintes atividades:
CGU; de Auditoria Interna Governamental
Nesse sentido, a deliberagdo da
Comissdo de Coordenacgdo de
o]
Gonvlemre €029 |0 e g o, st
5 informe sobre os resultados do Programa de metodologia InternaIAudgit pela Portaria 17/ANVISA, de
Gestdo e Melhoria da Qualidade - PGMQ. J 13/01/2021, abrange as

Capability Model (IA-CM), do
Instituto dos Auditores Internos
(I1A), como referéncia ao
implementar o PGMQ.

avaliagGes internas e externas.

Art. 16, Item Il d

a IN 05 de agosto de 2017

Conformidade legal dos atos administrativos

O atingimento desses propdsitos
depende da execugdo de exames e
de avaliagBes que visam assegurar e

reportar sobre a eficacia dos
processos de governanga, de
gerenciamento de riscos e dos

controles desenvolvidos para ajudar
a organizagdo a alcangar seus
objetivos estratégicos, operacionais,

financeiros e de conformidade.

Os resultados indicam que os
trabalhos respeitaram os
elementos centrais estabelecidos
nos normativos. Os itens
indicados como nao
conformidades serdo analisados e
providéncias de capacitagdo e/ou
aprimoramento dos processos
serdo adotados no exercicio
seguinte.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A partir do estudo dos conceitos, principios e regime juridico das agéncias
reguladoras no Brasil e, particularmente pela analise dos Relatérios de Auditoria Interna
(RAINT) referentes ao exercicio de 2021 das agéncias: ANEEL, ANATEL, ANP ¢
ANVISA pudemos verificar que as exigéncias da CGU com relagdo aos itens que deverdao
estar presentes neste relatorio ndo oferecem transparéncia € nem uniformidade com relagao

aos procedimentos para a sua apresentacao.

Estas ocorréncias de falta de uniformidade ou de um modelo padrao para a
apresentacdo do RAINT dificulta sobremaneira o cumprimento da publicizacao das
exigéncias determinadas pela CGU. E, por conseguinte, uma das principais informagoes,
para cumprir o item II da IN 05 de agosto de 2017, ficou sobremaneira comprometida pela

falta da informacao da “conformidade legal dos atos administrativos”.

Considerando o RAINT da ANEEL, verifica-se que nao foi registrada a declaragao
de conformidade. A palavra conformidade foi registrada uma tinica vez no seu relatorio,

porém em um contexto alheio a disposi¢ao do Art. 16 da IN 05/2017.

No RAINT da ANATEL, podemos verificar que seu Programa de Gestao de
Melhoria de Qualidade (PGMQ) somente registra que os trabalhos de auditoria foram
submetidos a uma “avaliagdo externa” para ouvir a “opinido independente sobre a
conformidade da atuagdo da auditoria interna. Portanto, verifica-se que ndo foi confirmada

a conformidade legal dos atos administrativos.

O Relatorio da ANP, no item que deveria confirmar a conformidade, sustenta que o
atingimento desses propoésitos depende da execucao de exames e de avaliagdes que visam
assegurar e reportar sobre a eficacia dos processos de governanga, de gerenciamento de
riscos e dos controles desenvolvidos para ajudar a organizag¢do a alcangar seus objetivos

estratégicos, operacionais, financeiros e de conformidade.

E, com relacio ao RAINT da ANVISA, com relagdo também ao item da
“conformidade”, registra que os resultados indicam que os trabalhos respeitaram os

elementos centrais estabelecidos nos normativos. Os itens indicados como ndo
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conformidades serdo analisados e providéncias de capacitacdo e/ou aprimoramento dos

processos serdao adotados no exercicio seguinte.

E importante ressaltar que tanto o controle interno quanto o controle externo sao
realizados para dar seguranca aos interessados consumidores dos produtos e servigos das
agéncias, ¢ em caso do ndo cumprimento das exigéncias legais e de sua divulgagdo, estes

servigos podem ficar prejudicados.

Por este motivo, verifica-se a importancia e oportunidade de aperfeigcoamento dos
mecanismos que permitam aos usudrios e consumidores de participar de forma pro-ativa
nos processos decisorios dessas agéncias, haja vista a necessidade de garantir uma maior
representatividade social e técnica junto a gestdo das mesmas, pois uma maior participacao
dos usudrios fortalece o compromisso dos gestores em relagdo aos destinatarios finais dos

servicos prestados.

A sugestdo ¢ de que seja instituido um modelo padrao, com campos pré-formatados
com os itens necessarios e obrigatorios da IN-CGU n° 05 de agosto de 2017, para que as
informagdes sejam inseridas de forma que a auséncia da informag¢do em algum item, o

Relatdrio ndo possa ser concluido e enviado ao interessado: CGU.

Em face dessas verificagdes, faz-se necessario desenvolver uma proposta de
unificacdo dos procedimentos de apresentagdo dos RAINTS de forma que nio ofereca

oportunidade para a falta ou insuficiéncia da informacao.
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