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RESUMO

Compreender os paradigmas de atuagéo do Tribunal de Contas da Unido em face das
agéncias reguladoras demanda estudo das balizas de controle em relagdo a atividade
finalistica regulatéria. Nesse sentido, propde-se perquirir as competéncias e limites
atribuidos pelo ordenamento juridico patrio a Corte de Contas, de modo a verificar se
o0 6rgéo de fiscalizagdo vem adentrando no mérito administrativo e intervindo na
regulagdo do pais e, em caso positivo, se possuiria prerrogativa para tanto. Nessa
perspectiva, insta examinar o modelo de regulagcdo por agéncias independentes, as
quais possuem autonomia politica-administrativa, técnica, normativa, gerencial e
orcamentaria-financeira. Para tanto, sdo feitas reflexdes acerca de um possivel
paradigma estrangeiro, passando-se ao estudo do modelo portugués. Adentra-se,
entdo, na tematica da Corte de Contas nacional, verificando a sua evolugao historica,
posicionamento no arranjo do Estado brasileiro e as competéncias que lhe sao,
atualmente, atribuidas, com destaque para a Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido e as inovagdes oriundas da Constituicdo Federal de 1988. Para além da
verificagdo legislativa, devem ser observados outros fatores conjuntamente
responsaveis pelo crescente fortalecimento institucional do TCU. Outrossim,
necessario tratar dos diversos posicionamentos doutrinarios acerca do controle
exercido pela Corte em face das agéncias reguladoras, bem como analisar a
jurisprudéncia, doutrina interna e instrugbes normativas do Tribunal de Contas da
Unido, almejando averiguar uma possivel interpretacdo expansionista de suas
competéncias. Por fim, cumpre realizar a investigagéo casuistica, com destaque para
as auditorias operacionais em face de agéncias reguladoras e a analise de editais e
contratos de concessdes, observando-se o controle exercido pela Corte de Contas.
Nessa perspectiva, a presente monografia adota o método hipotético-dedutivo e, com
relacdo a técnica de pesquisa, o estudo sera desenvolvido mediante pesquisa de
cunho bibliografico-documental, a partir de material cientifico doutrinario e da analise
de julgados do TCU, da doutrina interna do Tribunal e de instru¢ées normativas por
ele proferidos.

Palavras-chave: Direito Administrativo; Tribunal de Contas da Unido; controle
externo; agéncias reguladoras; competéncias e limites; atividade regulatéria; mérito
administrativo.



ABSTRACT

Understanding the paradigms of action of the Federal Court of Accounts over
regulatory agencies demands a study of the control in relation to the final regulatory
activity. In this regard, it is proposed to investigate the competences and limits
attributed by the national legal system to the Court of Auditors, in order to verify if the
supervisory body is entering improperly in the merit of administrative act and interfering
in the country's regulation and, if so, whether it would have the prerogative to do it. In
this perspective, urges to examine the model of regulation by independent agencies
which have political-administrative, technical, normative, managerial and budgetary-
financial autonomy. For this purpose, reflections are made on a possible foreign
paradigm, being selected the study of the Portuguese model. After that, the national
Court of Accounts’ theme is approached, verifying its historical evolution, positioning
in the arrangement of the Brazilian State and the competences that are currently
assigned to it, highlighting the Organic Law of the Federal Court of Accounts and the
innovations resulting from the Brazilian Federal Constitution of 1988. In addition to the
legislative investigation other factors must also be considered responsible for the
Federal Court of Accounts institutional strengthening. Furthermore, it is necessary to
deal with the various doctrinal positions about the control exercised by the Court over
regulatory agencies, as well as analyze the case law, internal doctrine and normative
instructions of the Federal Court of Accounts in order to verify a possible expansionist
interpretation of its competences. Therefore, a case-by-case investigation with
emphasis on the operational audits on regulatory agencies and an analysis of tender
notices and concession contracts, observing the control exercised by the Court of

Accounts should be laid down. In this perspective, this final paper adopts the
hypothetical-deductive method and regarding the research technique, the study will be
developed through bibliographic-documentary research, based on doctrinal scientific
material and the analysis of the Federal Court of Accounts case law, internal doctrine

and normative instructions.

Keywords: Administrative law; Federal Court of Accounts; external control; regulatory
agencies; competences and limits; regulatory activity; merit of administrative act.
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1 INTRODUGAO

Ao tratar do tema “Os novos paradigmas de atuagao do Tribunal de Contas da
Unido e o controle sobre as agéncias reguladoras”, o presente estudo propde-se a
compreender a fiscalizagdo exercida, atualmente, pela Corte de Contas em face dos
entes reguladores, sobretudo no que tange as balizas de controle que podem ou n&o
incidir em relagdo a atividade finalistica regulatoria.

Assim, objetiva-se uma analise das competéncias e limites atribuidos pelo
ordenamento juridico patrio, de modo a verificar se o o6rgdo de controle vem
adentrando na regulagdo do pais e, em caso positivo, se possuiria prerrogativa para
tanto.

Nessa perspectiva, a fim de alcancar a resposta aos questionamentos desta
pesquisa, o presente trabalho adota o método’ hipotético-dedutivo?. Destarte, através
do supramencionado método, sera realizada uma analise investigativa a fim de que
sejam formuladas hipoteses de referéncia para as

observacbes a serem feitas sobre o tema, com a posterior valoracdo da
aplicacao das conclusdes alcangadas nos casos concretos.

Com relagéo a técnica de pesquisa?®, o estudo sera desenvolvido mediante uma
pesquisa de cunho bibliografico-documental, elaborada a partir de material cientifico
publicado e da analise de julgados do TCU, da doutrina interna do Tribunal e de
instru¢cdes normativas por ele proferidos. Por conseguinte, do ponto de vista da técnica
documental, pretende-se investigar os limites do controle do Tribunal de Contas da
Unido sobre as agéncias reguladoras, a partir da jurisprudéncia, doutrina interna e

instru¢cdes normativas do Tribunal.

' De acordo com Eva Maria Lakatos e Maria Marconi, o método consiste no conjunto de procedimentos
sistematicos e racionais que permitem alcangar os objetivos da pesquisa, tragando o caminho a ser
seguido, detectando erros e auxiliando as decisdes do cientista. Destarte, através do método, traga-se
o caminho a ser seguido pelo cientista, auxiliando-o nas decisdes e na detecgdo de erros (LAKATOS,
Eva Maria. MARCONI, Maria de Andrade. Fundamentos de metodologia cientifica. 5. ed. Sdo Paulo:
Editora Atlas, 2003. p. 83-84). De modo analogo, Antdnio Carlos Gil leciona que o método cientifico é
um conjunto de procedimentos intelectuais e técnicos utilizados para atingir o conhecimento (GIL,
Antonio Carlos. Métodos e técnicas de pesquisa social. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999. p. 8-9).

2 Acerca do método hipotético dedutivo, vidle HENRIQUES, Anténio; MENEZES, Jo&o Bosco.
Metodologia Cientifica na Pesquisa Juridica. GEN. Atlas, 2017.

3 Segundo Lakatos e Marconi, as técnicas de coleta de dados consistem em um conjunto de regras ou
processos utilizados por uma ciéncia, correspondendo a parte pratica da coleta de dados (LAKATOS,
Eva Maria; MARCONI, Maria de Andrade. Fundamentos de metodologia cientifica. 5. ed. Sdo Paulo:
Editora Atlas, 2003. p. 222).



Ao mesmo tempo, a pesquisa bibliografica representara parte consideravel do
trabalho, sendo apreciadas obras de maior referéncia na area em ambito nacional e
artigos publicados em periddicos ou sitios eletrénicos de profissionais especializados.

Quanto ao desenvolvimento da monografia, ab initio, & preciso compreender o
modelo de regulagdo por agéncias independentes e tal estudo pressupde uma analise,
ainda que concisa, comparativa e evolutiva da posicdo do Estado no ambito
econdmico, por meio das fases liberal, intervencionista e reguladora.

Necessario, portanto, tratar do Estado Regulador através de trés conceitos
primordiais: privatizagao, liberalizagao e desregulagéo, e a sua evolugdo em diregao
a um novo modelo regulatorio, qual seja, a regulagao independente.

Apos a compreensao da relagao entre Direito e Economia do Estado liberal
classico ao Estado Capitalista-Regulador, torna-se viavel analisar a evolugdo da
regulagdo no Brasil para, em seguida, adentrar-se no modelo nacional de agéncias
reguladoras independentes.

Investigar-se-a, portanto, inovagbes legislativas, com enfoque na
contemporanea autonomia das agéncias reguladoras brasileiras, a qual pode ser
compreendida em diversas facetas, falando-se em autonomia politica-administrativa,
técnica, normativa e gerencial e orgamentario-financeira.

Apoés a ponderagao sobre a autonomia das agéncias reguladoras brasileiras,
passa-se a analise de aspectos controvertidos, de modo a compreender o0s
mecanismos de controle externo, em especial com relagcado ao Tribunal de Contas.

Antes de adentrar no cerne da presente pesquisa, é preciso averiguar o modo
pelo qual se manifesta o controle exercido pela Corte de Contas no direito estrangeiro,
no particular da fungéo regulatéria, tragcando-se um breve historico do surgimento de
tribunais de contas no mundo para, entdo, estudar o modelo portugués, corte de
contas estrangeira selecionada, com énfase no controle exercido sobre a
Administragcdo Publica, em especial as agéncias reguladoras independentes
portuguesas. Referido paradigma foi escolhido, sobretudo, em virtude das afinidades
entre nossos direitos, diante da base da familia juridica romano-germanica, e pela
semelhante motivacdo que desencadeou o surgimento da regulagdo independente,
isto €, as demandas de diminuigdo da atuagao estatal.

Ap0s tais inquiricdes, que configurardo o segundo capitulo, € possivel adentrar
na tematica do Tribunal de Contas da Unido, terceira parte do desenvolvimento, e,



para melhor compreensdo do tema, € importante tracar um breve histérico do
ordenamento juridico brasileiro acerca da Corte de Contas.

Verificada, ainda que em linhas gerais, a evolugao historica da Corte de Contas
nacional, insta elucidar a discussao no que toca ao posicionamento do Tribunal no
arranjo do Estado brasileiro e as competéncias que Ihe séo, atualmente, atribuidas,
com destaque para a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e as inovagdes
oriundas da Constituigdo Federal de 1988. Além de uma verificagcdo legislativa
propriamente dita, devem ser observados outros fatores conjuntamente responsaveis
pelo fortalecimento institucional do TCU nos ultimos anos.

Objetiva-se, portanto, no terceiro capitulo, compreender os diversos
posicionamentos doutrinarios acerca do controle exercido pela Corte em face das
agéncias, almejando averiguar se ha uma possivel interpretacdo expansionista de
suas competéncias.

Em seguida, indispensavel tratar da autonomia do érgéo controlador e da
delimitagcdo de sua competéncia, ja expostas no plano legislativo, mas agora a partir
da jurisprudéncia, doutrina interna e instru¢des normativas do Tribunal de Contas da
Unido, bem como verificar, no plano tedrico, possiveis disparidades entre tais fontes,
visto que é possivel que haja a invocagéo abstrata de uma autolimitagdo, porém, a
pratica demonstre certa ingeréncia nas agéncias reguladoras.

Por fim, no quarto capitulo, cumpre realizar a investigagdo casuistica de
situagbes em que o Tribunal de Contas da Unido analisou editais e contratos de
concessoes, realizou auditorias operacionais em face de agéncias reguladoras,
equiparou recomendacdes a determinacdes e impds a revisdo de normas de
regulagédo. Outrossim, indispensavel sopesar o dialogo institucional, observando-se o
controle exercido pelo TCU, a reagao da agéncia reguladora e a posterior checagem
pela Corte de Contas.
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2 O MODELO DE REGULAGAO POR AGENCIAS INDEPENDENTES

2.1 Do Estado liberal classico ao Estado capitalista-regulador

A compreensdo do modelo de regulagdo por agéncias independentes
pressupde uma analise, ainda que concisa, comparativa e evolutiva da posi¢ao do
Estado no ambito econdmico, a qual, a partir das ligdes de Vital Moreira®*, da ensejo a
trés fases: liberal, intervencionista e reguladora.

A fase liberal, cuja origem remonta aos séculos XVII e XVIII, teve seu apogeu
apos a Revolugédo Industrial e o desenvolvimento do capitalismo industrial, sobretudo
no inicio do século XIX, e foi marcada pela separagao entre o Estado e a economia,
de modo a predominar a liberdade de empresa e a liberdade econémica.

Considerando que o modelo liberal, de modo amplo, almejava superar a
opressao do Antigo Regime, com destaque para as monarquias absolutistas
europeias, foram consagrados direitos fundamentais conhecidos como de primeira
dimens&o®. como o direito a vida, a liberdade e a propriedade. Logo, vedava-se a
atuacao autoritaria e desarrazoada do Estado, de modo que o papel estatal dever-se-
ia limitar as tarefas de policia e de salvaguarda dos quadros institucionais econémicos,
garantindo a livre iniciativa individual e a consolidag&o da classe burguesa.

Destaque-se que o modelo liberalista classico pode ser ponderado sob uma
perspectiva politica e uma econdémica. No tocante ao liberalismo politico, deve ser

4 O autor demarca a interacao Estado-economia em trés fases correspondentes aos modelos de Estado
liberal, Estado intervencionista e Estado regulador, garante ou subsidiario (MOREIRA, Vital. Servigo
publico e concorréncia. A regulacéo do setor elétrico. In COSTA, Almeira; SOARES, Ehrhardt; et al. Os
caminhos da privatizagdo da Administragdo Publica. Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra.
Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 223-227).

5 Considerando o carater complementar dos direitos fundamentais, opta-se pela utilizagédo do termo
“dimensdes”, em detrimento da expressao “geragdes de direitos”. Assim como leciona José Carlos
Vieira de Andrade, com o advento da posterior geragao de direitos, ndo ha superacao dos direitos entéo
preponderantes, sobretudo em virtude da redefinicdo de sentido e de conteldo dos direitos fixados na
geracao tida por anterior (ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os Direitos Fundamentais na Constituicao
Portuguesa de 1976. 2. ed. Lisboa: Almedina, 2001). De modo analogo, defende Ingo Wolfgang Sarlet,
apontando ser preferivel a utilizagdo do termo “dimensdes”, considerando que o reconhecimento
progressivo de novos direitos fundamentais possui carater cumulativo de complementaridade e ndo de
alternancia, ao tempo que o termo “geragdes” pode transmitir erroneamente a ideia de substituicao
gradativa (SARLET, Ingo Wolfgang. Um dossié sobre taxonomia das geragdes de direitos. In Mark
Tshnet e as assim chamadas dimensdes (“geragbes”) dos direitos humanos e fundamentais: breves
notas. Revista Estudos Institucionais, vol. 2, 2, p. 498-516, 2016).
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salientada a divisdo dos poderes®, a partir da suplantagéo do poder absoluto monarca
diante da adog¢ao do parlamentarismo ou do republicanismo. Por sua vez, com relagao
ao liberalismo econdmico, imperioso salientar as diretrizes do, entdo, novo
pensamento econdmico, fixadas por Adam Smith. Afinal, o filésofo e economista
britanico’ foi responsavel por defender a ndo intervengéo estatal na economia, em
virtude da salvaguarda da livre iniciativa, pois os cidadaos deveriam ser livres e
responsaveis por si mesmos. Valorizava-se, portanto, o esfor¢co individuale a
meritocracia, ja que o individuo seria o unico responsavel por seu (in)sucesso.

Em consonancia, sustentou Smith, em The Wealth of Nations, a existéncia de
uma “méao invisivel” que faria com que a economia restasse autbnoma ao poder da
iniciativa privada, independentemente de intervencédo do Estado, visto que eventual
atuacao estatal representaria 6bice ao crescimento econémico.

Das ligdes de Vital Moreira®, extrai-se que o cerne da ordem inaugurada pelo
Estado Liberal consiste em um mercado natural com atuagdo sem amarras, em
detrimento de um mercado artificial, marcado por restricdes sobre a produgao e pelo
poder do soberano. Nas palavras do autor, a economia seria jogada para fora do
direito, de modo que o mercado natural restaria caracterizado por uma abstenc¢ao do
Direito em regular a economia.

Nao obstante, a liberdade econdmica liberal fomentou desigualdades sociais,
ensejando forte reacéo por parte das doutrinas socialistas e comunistas. Ademais, em
virtude da Primeira Guerra Mundial, grandes problemas politicos e sociais ensejaram
o declinio do modelo liberal, o que contribuiu também para a disseminacdo de
sistemas totalitarios, como, por exemplo, o fascismo e o nacional-socialismo.

Destarte, a politica econbmica do liberalismo classico revelou-se ineficaz,
precipuamente com o advento de crises, como a Grande Depresséo decorrente do
Crash da Bolsa de Nova York em 1929.

6 Sobre o tema, necessario destacar a contribuigdo do iluminista Montesquieu, em L'Esprit Des Loix,
responsavel por desenvolver a consagrada teoria da triparticdo de poderes, isto €, Poder Executivo,
Legislativo e Judiciario, tornando mais efetiva a funcionalidade entre populagéo e governo, a partir da
comparacao entre diferentes tipos de governos (MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat. O
Espirito das Leis. Tradugao de Cristina Murachco. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005).

7 Segundo o autor, a riqueza de uma nagao seria medida pela riqueza do povo e nio pela riqueza dos
principes, de modo que o Estado deveria intervir o minimo possivel na economia. Assim, a economia
livre se regularia de forma automatica, através de uma “mao invisivel”’, sendo os pregos ditados pelo
proprio mercado, a partir da oferta e demanda (SMITH, Adam. A Riqueza das Nagbées. Nova York:
Bantam Classics, 2003).

8 MOREIRA,Vital. A ordem juridica do capitalismo. Coimbra: Centelha, 1973, p. 74-75.
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Em contrapartida, dentre outras teorias®, surge o Keynesianismo, defendendo
Keynes'® que o mercado néo é capaz de autorregulagdo, de per si, devendo o Estado
participar na economia através de, por exemplo, empresas, investimentos e regulagao
do comércio. Desse modo, em oposigdo aos ideais liberais, a Teoria Keynesiana
defendia, na busca do equilibrio, a intervencdo estatal na economia a partir do
protecionismo de mercado. Ademais, buscou-se o investimento de capital por parte
do governo, o equilibrio entre a demanda e a produgédo e a garantia de beneficios
sociais.

E possivel afirmar, portanto, que a doutrina Keynesiana configurou
revisdo da Teoria Liberal, servindo de base para o chamado Estado de bem-estar
social (Estado-providéncia ou Welfare State). Assim, o modelo intervencionista foi
adotado por muitos paises, pois a interferéncia estatal parecia essencial para a
recuperacgéo do pos-guerra.

Portanto, verificou-se uma economia com o lucro voltado para a iniciativa
privada, mas marcada por uma regulacéo estatal visando assegurar condigdes de vida
digna para a populacado, através de uma atuagéo ativa estatal na busca da justica
social. Por meio da criagdo de instituicdes tipicas do setor privado por parte da
Administracio, centralizava-se a realizagao de servigos publicos, mas n&o apenas no
fornecimento, até entdo, tradicional. Consoante leciona Luis Moncada'!, o Welfare
State representou uma ampliagdo da esfera de atuagao do Estado, o qual passou a
abranger setores econémicos que nao contavam com a participagao publica, indo
além do fornecimento de servigos publicos tradicionais, alcangando setores sociais,
mas também aqueles cuja participagao privada era isolada.

A fase do Estado Intervencionista perdurou, aproximadamente, do fim da
Grande Guerra até o inicio da década de 1980, sendo marcada pela intervencéo do
Estado na vida econbmica, seja diretamente, através, por exemplo, da criagdo de
empresas publicas, seja mediante a orientagdo e o controle da economia privada,
impondo um planejamento diretivo da economia e condicionando a liberdade de

iniciativa.

® No tocante a transigdo entre o velho liberalismo e as novas ideias de um Estado social, vide
BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. Sao Paulo: Malheiros, 2011.

0 KEYNES, John Maynard. Teoria geral do emprego, do juro e da moeda. Classicos da economia —
eBook. Sao Paulo: Saraiva, 2017.

" MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econémico. 5. ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2007, p. 32.
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Nao obstante, merece destaque o final do periodo de reconstrugdo das
economias nacionais apds a Segunda Guerra Mundial, interregno no qual a
redistribuicdo e a gestdo macroecondmica discricionaria emergiram como prioridades
politicas de parcela majoritaria dos governos da Europa Ocidental.

Nesse ponto, saliente-se, assim como expde Giandomenico Majone'?, que as
teorias politico-econdmicas modernas do Estado distinguem trés tipos principais de
intervencdo publica na economia, quais sejam, a redistribuicdo de renda, a
estabilizagdo macroecondmica e a regulagdo do mercado. Contudo, em consonéncia
com as ligdes do autor, a importancia relativa dessas fun¢gdes varia de acordo com o
pais e com o periodo histérico.

A redistribuicdo de renda, conforme leciona o autor, inclui todas as
transferéncias de recursos de um grupo de individuos, regides ou paises para outro
grupo, assim como o fornecimento dos denominados bens de mérito, aqueles bens
que os governos obrigam os cidadaos a consumirem como educagao primaria, certas
formas de saude e seguro social.

Com relagao a estabilizacdo macroecondmica, tenta-se alcancar e sustentar
niveis satisfatorios de crescimento econémico e emprego por meio de instrumentos
como a politica fiscal e monetaria, o mercado de trabalho e a politica industrial.

Por sua vez, as politicas regulatorias objetivam a correcdo de falhas de
mercado'® como o poder de monopdlio, as externalidades negativas', as informagdes
incompletas'® e o fornecimento insuficiente de bens publicos.

Diante de tais caracteristicas, como bem destaca Majone'®, a importancia

atribuida as politicas redistributivas e a gestao discricionaria da demanda agregada é

2 MAJONE, Giandomenico. Do Estado positivo ao Estado regulador: causas e consequéncias de
mudangas no modo de governanga. Revista do Servigo Publico. Ano 50, numero 1, Jan-Mar 1999.

3 No tocante ao tema, valiosas as ligbes de Marcos Antonio Rios da Nobrega (NOBREGA, Marcos
Antdnio Rios. Direito da Infraestrutura. 1 Ed. Sao Paulo: Editora Quartier Latin, 2011).

4 As externalidades s&o definidas como efeitos gerados em terceiros, podendo ser qualificadas como
positivas ou negativas. Assim, os excedentes econémicos dos contratos precisam refletir o bem-estar
social causado, incluindo também a variagdo na situagdo de terceiros (TIMM, Luciano Benetti.
GUARISSE, Joao Francisco Menegol. Analise Econémica dos Contratos. Direito e economia no Brasil:
estudos sobre a anélise econémica do direito. Indaiatuba: Editora Foco, 2019, p. 166).

'S Como lecionam Luciano Timm e Jodo Francisco Guarisse, a assimetria de informagdes ocorre
quando uma das partes de uma transagao possui mais informacdes do que a outra, causando dois
problemas especificos: a selegdo adversa e o risco moral (TIMM, Luciano Benetti. GUARISSE, Joao
Francisco Menegol. Andlise Econdmica dos Contratos. Direito e economia no Brasil: estudos sobre a
anélise econémica do direito. Indaiatuba: Editora Foco, 2019, p. 166-167.

6 MAJONE, Giandomenico. From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of
Changes in the Mode of Governance. Jornal of Public Plicy. Vol. 17, Maio-Agost. 1997, p.141.
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revelada pelos rétulos de Estado do Bem-Estar Keynesiano, Estado do Bem-Estar e
Estado Keynesiano.

Nao obstante, por volta da década de 1970, fatores como a globalizagdo, as
crescentes taxas de desemprego e de inflagdo, a insustentabilidade dos elevados
gastos publicos, o fraco desempenho econémico, a corrup¢gdo e a burocracia
excessiva culminaram no desgaste do até entdo consenso social-democrata sobre o
papel benéfico do Estado positivo e ativista, bem como a sua aptidao para minimizar
as falhas de mercado.

Caracterizam-se, portanto, as falhas do setor publico'’, de Estado ou de néo-
mercado, diante do ndo alcance dos objetivos sociais e econdmicos, surgindo
respostas politicas, embora variadas de acordo com o pais e o momento, com a
mudang¢a do modelo de governanga.

Dessa maneira, no final da década de 1970, observa-se o surgimento de um
novo modelo marcado pela privatizagéo'®, liberalizagdo, reforma da previdéncia e
desregulamentagdo nos moldes tradicionais, mas também o crescimento da
formulacdo de politicas regulatérias em novos moldes. Denota-se, como expde
Giandomenico Majone'®,” ndo um desmantelamento de toda a regulagéo publica —
um retorno a uma situacao de laissez-faire que, de fato, nunca existiu na Europa —
mas sim uma combinagao de desregulamentagao e re-regulagdo, possivelmente em
um nivel diferente de governancga”.

Em consonancia, como bem destaca Edilson Nobre Junior?®, o Estado
Regulador, Garante ou Subsidiario representa um retorno ao mercado, abdicando o

Poder Publico da condicdo de empresario através de trés conceitos primordiais:

7 O termo foi utilizado por Roland McKean, em 1965, para tratar de limitagdes em uma nogéo de mao
invisivel do comportamento estatal (MCKEAN, Roland N. The Unseen Hand in Government. American
Economic Review, 1965, p. 496-506).

'8 Sobre a privatizagao, elucida Juan Carlos Cassagne que, ao abarcar a transferéncia ao setor privado
da gestédo dos servigos publicos que antes prestavam empresas estatais, cria-se a necessidade de
regular essas atividades para proteger adequadamente os interesses da sociedade (CASSAGNE, Juan
Carlos. La intervencion administrativa. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 1994, p. 151).)

% Segundo Giandomenico Majone, observa-se um “dismantling of all public regulation — a return to a
situation of laissez-faire which in fact never existed in Europe — but rather a combination of deregulation
and re-regulation, possibly at a different level of governance” (MAJONE, Giandomenico. From the
Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of Changes in the Mode of Governance.
Jornal of Public Policy. Vol. 17, Maio-Agosto. 1997, p.143).

20 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O controle jurisdicional da fungdo normativa das agéncias
reguladoras. Ebook. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2021, p. 936.
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privatizagdo?', liberalizagdo e desregulagdo. Presencia-se, entdo, a alienagédo das
empresas e do controle acionario por parte do Estado (privatizagdo), a abertura da
concorréncia em setores que estavam sob o regime de exclusividade (liberalizagao) e
a eliminagcdo ou redugao das restricbes ao ingresso no mercado e as atividades,
ampliando a concorréncia (desregulagao).

Tais paradigmas, segundo os entendimentos de Gaspar Ortiz??, fazem com que
se reclame um novo modelo de regulagcéo que se pretende mais eficaz que o modelo
tradicional. No mesmo sentido do acima exposto, elucida Vital Moreira?® que a
superagao do Estado-interventor ndo implica regresso, puro e simples, ao laissez-
faire, mas antes, reclama um reforgo na atividade regulatoria estatal.

Afinal, a regulagdo prevalecente durante o Estado intervencionista era
desenvolvida sob a dependéncia do Governo e vai sendo superada por uma regulagéo
dita independente, ou seja, exercida objetivando o distanciamento entre o regulador e
o Poder publico e se pauta, ao menos no plano tedrico, na razao-técnica, na
imparcialidade e na previsibilidade, buscando a desgovernamentalizagdo, a
despolitizagao e a despartidarizagédo da funcéo reguladora.

De igual modo, Diogo de Figueiredo Moreira Neto?* evidencia que, no processo
de expansao do Estado regulador, resta nitida uma evolugdo em diregdo a um novo
modelo regulatério, politicamente neutro, de solugdo de conflitos setoriais
interprivados, valendo-se de uma caracteristica hibrida de imperatividade e de

consensualidade ao absorver técnicas e métodos proprios dos ramos publico e

2! No tocante a privatizagdo, importante observagao traz Majone ao afirmar que, para compreender a
relacdo entre privatizagdo e regulagdo — mais precisamente: regulagdo estatutaria administrada por
agéncias ou comissdes independentes — deve-se ter em mente que a propriedade publica tem sido,
historicamente, o principal modo de regulagdo econémica na Europa. Como expde o autor, o fracasso
da regulamentagao pela propriedade publica explica a mudanga para um modo alternativo de controle
pelo qual os servigos publicos e outras industrias consideradas como afetando o interesse publico sdo
deixadas em maos privadas, mas estdo sujeitas a regras desenvolvidas e aplicadas por agéncias
especializadas. Referidos 6rgaos, em geral, consistem em autoridades administrativas independentes
— independentes no sentido de que podem operar fora da linha de controle hierarquico dos
departamentos do governo central. Logo, o nexo causal entre a privatizagao e a regulagdo estatutaria
forneceria uma explicagéo importante, embora parcial, do crescimento do estado regulatério (MAJONE,
Giandomenico. From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of Changes in
the Mode of Governance. Jornal of Public Policy. Vol. 17, Maio-Agosto. 1997, p. 144.

220QRTIZ, Gaspar Arifio. Principios de derecho publico econémico (Modelo de Estado, gestion ptblica
e regulacion econémica). Granada: Editorial Comares, 2001, p. 602-603.

22 MOREIRA, Vital. Servigo publico e concorréncia. A regulagio do setor elétrico. In COSTA, Almeira.
SOARES, Ehrhardt. et al. Os caminhos da privatizagdo da Administragdo Publica. Boletim da Faculdade
de Direito de Coimbra. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p.223-227.

24 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a alternativa participativa e flexivel para
a administracdo publica de relagbes setoriais complexas no Estado democratico. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 159-166.



16

privado do Direito. Logo, segundo o autor, impde-se uma solugéo in fieri na busca pela
superagao das amargas experiéncias estatizantes e centralizadoras de um passado
ainda recente.

Assim também discorre Maria Salvador Martinez?®, em uma analise
comparativa sobre a nova geragdo de agéncias e comissdes especializadas que
operam a distancia do governo central nos Estados Unidos, Reino Unido, Alemanha,
Franca e Espanha. Sobre o estudo, aponta Modnica Arenas Ramiro®® que as
denominadas autoridades independentes sdo uma manifestagcao das transformacoes
estatais?” em virtude da globalizagdo do mercado e do fortalecimento dos poderes
econdmicos.

Importante salientar, como o faz Ramiro®®, que a compreensdo das ditas
autoridades independentes e, por conseguinte, da regulagdo, envolve o contexto
constitucional?®®, a forma de governo e a forma de organizagdo do Poder Executivo e
da Administracdo, diferentes em cada um dos paises. Nao obstante as
particularidades do contexto juridico-politico de cada pais, seria possivel tracar
caracteristicas comuns para a regulagdo dita independente.

Dentre os tragos comuns, expde Ricardo Rivero Ortega®®, em Derecho
administrativo econémico, que a regulagao independente, diante da necessidade de
imposigao de limites por parte da Administragao, busca oferecer respostas efetivas as
falhas de mercado, a concorréncia insuficiente, as externalidades negativas e as

caréncias de informagao.

25 MARTINEZ, Maria Salvador. Autoridades independientes. Un andlisis comparado de los Estados
Unidos, el Reino Unido, Alemania, Francia y Espafia. Ed. Ariel: Barcelona, 2002.

26 RAMIRO, Monica Arenas. Autoridades independientes. Un analisis comparado de los Estados
Unidos, el Reino Unido, Alemania, Francia y Espafia - Resefia Bibliografica. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional. Afio 24. Num. 70. Enero-Abril 2004, p. 381.

27 De igual modo, Fabio Merusi aponta que a redescoberta do mercado e da concorréncia foram
responsaveis pelas administraciones independientes, reguladoras de mercado e de concorréncia
(MERUSI, Fabio. Las administraciones independientes. In El Derecho Administrativo em Italia:
tendéncias actuales (ll). Documentacion Administrativa. Instituto Nacional de Administracion Publica,
1998, p. 23-24).

28 |bidem p. 386.

2 Destaque também feito por Edilson Nobre Junior, segundo o qual o termo regulagdo ndo ¢ estatico,
sofrendo injungbes da passagem do tempo e do contexto histérico em que esta inserido (NOBRE
JUNIOR, Edilson Pereira. O controle jurisdicional da fungdo normativa das agéncias reguladoras.
Ebook. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2021, p. 868).

30 ORTEGA, Ricardo Rivero. Derecho administrativo econémico. 5% Ed. Madri: Marcial Pons, 2009, p.
24,
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Entretanto, merece mencao a critica feita por Paulo Otero®!, segundo o qual,
paradoxalmente, durante o século XX, vislumbra-se, por um lado, um renovado
esforgo para vincular a atuagcdo administrativa aos interesses legitimos dos
particulares e, por outro, um curioso fenébmeno de atrelar a Administragao Publica ao
Direito Privado. Dessa maneira, para o mencionado jurista, aumentam as garantias
dos particulares, impedindo que o Direito Administrativo seja visto como um simples
repositério de prerrogativas de autoridade, contudo, a Administragdo passa a pautar
a sua atuagdo em amplos setores por regras e principios alheios ao Direito
Administrativo, o que, ainda segundo o autor, representaria uma redugédo do campo
regulador da atividade administrativa.

Por outro lado, como discorrem Karlos Navarro e Miguel Garcia®? — de modo
congruente com os entendimentos até entdo aqui expostos — o novo modelo
regulatorio possui duas finalidades precipuas: a manutengdo da concorréncia para
que ndo haja a substituicdo do monopolista publico pelo monopolista privado e a
salvaguarda dos interesses publicos.

Compreendida a relagéo entre Direito e Economia do Estado liberal classico ao
Estado Capitalista-Regulador, torna-se viavel analisar a ascensdo do Estado
Regulador no Brasil para, em seguida, adentrar-se no modelo brasileiro de agéncias
reguladoras independentes.

2.2 A ascenséo do Estado Regulador no Brasil
Diante do aporte tedrico supramencionado, torna-se viavel compreender, de

modo breve, as trés fases pelas quais se manifesta o Estado de Direito brasileiro
diante da Economia.

31" OTERO, Paulo. Legalidade e administragdo publica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003, p. 282-283.

32 NAVARRO, Karlos; GARCIA, Miguel Sendin. Los mercados regulados de servicios publicos. In RUIZ,
Jorge Fernandéz (Coord.). Derecho administrativo global. México — D.F.: Editorial Porrda, 2013, p. 577-
578.
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Com relagdo ao Império®® e a Primeira Republica brasileira®*, denota-se a
prevaléncia do perfil de Estado liberal®>, de modo que a intervengdo estatal na
economia teve como expoente, com o advento da Emenda Constitucional de 3 de
setembro de 1926, a competéncia conferida ao Congresso Nacional para legislar
acerca de comércio exterior e interior, podendo autorizar a emissao e a disciplina da

moeda e limitagbes necessarias ao se tratar de bens publicos.

33 A Constituigao Brasileira do Império de 1824 tratou dos direitos fundamentais, entdo nomeados de
direitos civis e politicos, nos artigos 173 a 179. Mais precisamente no artigo 179, XXIll, houve previsao
de garantia da propriedade em sua plenitude, com a redagao seguinte: “XXII. E garantido o Direito de
Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico legalmente verificado exigir o uso, e emprego
da Propriedade do Cidadao, sera ele previamente indemnisado do valor dela. A Lei marcara os casos,
em que tera logar esta Unica excepgao, e dara as regras para se determinar a indemnizagao” (BRASIL.
Constituicao Politica do Império do Brasil. 25 de margo de 1824. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm . Acesso em: 13 de junho de 2022).
Do diploma constitucional, denota-se a existéncia de garantias de liberdade e do direito de propriedade,
com destaque para a autonomia contratual, contudo, ndo se vislumbra dispositivo disciplinando a
intervencao estatal na economia.

34 A primeira Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1891, com a Emenda Constitucional de
3 de setembro de 1926, trouxe a seguinte previsdo: “Art. 34. Compete privativamente ao Congresso
Nacional: [...] 5° legislar sobre o comercio exterior e interior, podendo autorizar as limitagdes exigidas
pelo bem publico, e sobre o alfandegamento de portos e a creagéo ou suppressao de entrepostos; [...]
8° crear bancos de emisséo, legislar sobre ela, e tributa-la;” (BRASIL. Constituigdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil. 24 de fevereiro de 1891. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm . Acesso em: 15 de junho de 2022).
35 Sobre o carater liberal da Constituicdo do Império de 1824, vide Direito Publico Brasileiro e Anélise
da Constituicdo do Império de José Anténio Pimenta Bueno (BUENO, José Antonio Pimenta. Direito
Puablico Brasileiro e Analise da Constituigao do Império. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/185600 . Acesso em: 15 de junho de 2022.
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Mais adiante, sobretudo no tocante as Constituicbes de 193436, 193737, 194638
e 1967%° e a Emenda Constitucional de 1969%°, observa-se a presencga estatal na
economia e sobre a economia, no intento de, paralelamente, regular a economia e se
inserir na atividade empresarial. Destaque-se, como expde Caio Tacito*!, a criacdo de
varias empresas publicas*? e, segundo o autor, a criagédo do Instituto de Resseguros

36 A Constituigio de 1934 representou uma mudanga de paradigma ao disciplinar, do artigo 115 ao 143,
A Ordem Econémica e Social, impondo limites a ordem econémica na busca por uma existéncia digna
a todos, bem como prevendo, dentre outros, a possibilidade de monopdlio de atividades econémicas e
industriais, o fomento da economia popular e a nacionalizagdo (BRASIL. Constituigdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil. 16 de Julho de 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm . Acesso em: 15 de junho de 2022).
37 Por sua vez, a Constituigdo de 1937 tratou Da Ordem Econémica nos artigos 135 a 155, sendo
marcada pela intervengdo estatal na liberdade de iniciativa econdmica, conforme se observa no
seguinte dispositivo: “Art. 135. Na iniciativa individual, no poder de criacdo, de organizacdo e de
invengdo do individuo, exercido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza e a prosperidade
nacional. A intervengédo do Estado no dominio econémico so se legitima para suprir as deficiéncias da
iniciativa individual e coordenar os fatores da produgéo, de maneira a evitar ou resolver os seus conflitos
e introduzir no jogo das competi¢cdes individuais o pensamento dos interesses da Nagéo, representados
pelo Estado. A intervengdo no dominio econdmico podera ser mediata e imediata, revestindo a forma
do controle, do estimulo ou da gestéo direta” (BRASIL. Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil. 10
de novembro de 1937. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm . Acesso em: 15 de junho de 2022).
3 Nos artigos 145 a 162, tratou a Constituicdo de 1946 Da Ordem Econémica e Social, devendo-se
destacar a incidéncia dos principios da justiga social sobre a ordem econémica e a autorizagdo de
competéncia regulatéria, de modo genérico, consoante artigo 146, segundo o qual: “Art 146. A Unido
podera, mediante lei especial, intervir no dominio econémico e monopolizar determinada industria ou
atividade. A intervengao tera por base o interesse publico e por limite os direitos fundamentais
assegurados nesta Constituigao” (BRASIL. Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil. 18 de setembro
de 1946. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.html. Acesso
em: 15 de junho de 2022).

3% Com relagao a Constituigdo de 1967, a qual tratou, no intervalo entre os artigos 157 e 166, Da Ordem
Econémica e Social, importante mencionar a enumeracgao de principios da ordem econdmica, na busca
pela realizagdo da justica social: “Art. 157. A ordem econdmica tem por fim realizar a justiga social, com
base nos seguintes principios: | - liberdade de iniciativa; Il - valorizagdo do trabalho como condig¢do da
dignidade humana; Il - fungao social da propriedade; IV - harmonia e solidariedade entre os fatores de
producao; V - desenvolvimento econémico; VI - repressao ao abuso do poder econdémico, caracterizado
pelo dominio dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e o aumento arbitrario dos lucros” (BRASIL.
Constituicao da Republica Federativa do Brasil. 24 de janeiro de 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm . Acesso em: 15 de junho de 2022).
40 Com a Emenda Constitucional de 1969, houve alteragdo no rol de principios retores da ordem
econOmica, passando a Constituicdo a prever: “Art. 160. A ordem econdmica e social tem por fim
realizar o desenvolvimento nacional e a justiga social, com base nos seguintes principios: | - liberdade
de iniciativa; Il - valorizagéo do trabalho como condigédo da dignidade humana; Il - fungdo social da
propriedade; IV - harmonia e solidariedade entre as categorias sociais de producao; V - represséo ao
abuso do poder econémico, caracterizado pelo dominio dos mercados, a eliminagado da concorréncia e
ao aumento arbitrario dos lucros; e VI - expansao das oportunidades de emprégo produtivo” (BRASIL.
Emenda Constitucional ~ n° 1. 17  de outubro de 1969. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc_anterior1988/emc01-69.htm . Acesso
em: 15 de junho de 2022).

4“1 TACITO, Caio. O retorno do péndulo: Servico Publico e Empresa Privada. O exemplo brasileiro.
Revista de Direito Administrativo, v. 202, otubro/dezembro, p.2-3, 1995.

42 Conforme defende Ricardo Martins, o texto constitucional e a interpretagéo racional do sistema
vigente levam a considerar que toda empresa estatal constituida para prestar servigos publicos, realizar
obras publicas e exercer fungdo publica € uma contrafacdo de autarquia (MARTINS, Ricardo
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do Brasil, em 1939, da Companhia Siderurgica Nacional, em 1941, e da Companhia
do vale do Rio Doce, em 1942, representou o ingresso da empresa publica, com seus
contornos particulares, na vida econémica nacional. Mencione-se, ainda, a criagéo da
Petroleo Brasileiro S.A (Petrobras), em 1953, e, em 1962, a Centrais Elétricas
Brasileiras S.A. (Eletrobras). Mais além, tais orienta¢gées prosseguiram ao longo do
governo militar no Brasil.

Nao obstante, entre as décadas de 1970 e 1980, constata-se o embrido do que,
sobretudo na década de 1990%, iria culminar na fuga do Estado empresario. Nesse
sentido, por meio do Decreto n° 83.740/1979 foi instituido o Programa Nacional de
Desburocratizagdo e, posteriormente, houve a criagdo do Programa Nacional de
Desestatizagdo com projetos de privatizagdo e de desregulamentagdo, bem como a
criacdo do Conselho Nacional de Desestatizagéo.

Associadamente, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
atribuiu ao Estado brasileiro trés formas de intervencdo na ordem econdémica, quais
sejam, a de agente da atividade econémica, a competéncia da regulagdo* e as
atividades indutoras, valendo-se aqui da politica fiscal. E o que leciona Francisco de
Queiroz Bezerra Cavalcanti*®, explanando a existéncia de trés formas basicas de
intervencao estatal na ordem econdmica, de modo que, na primeira, o Estado
desenvolve a atividade econbmica, competéncia direta do setor privado, quando
necessario aos imperativos de seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo;
na segunda, o Estado possui relevante papel na prote¢cdo dos principios que pautam
a ordem econ6mica, agindo como ente regulador, na missao de fiscalizar as atividades

econdmicas exercidas pelo setor privado; e, na terceira, o Estado se vale da politica

Marcondes. Regulagdo administrativa a luz da Constituicdo Federal. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p.
277). Ainda sobre o tema, vide MARTINS, Ricardo Marcondes. Teoria das contrafagdes administrativas.
A&C - Revista de Direito Administrativo e Constitucional. Ano 3. n° 11. Belo Horizonte, Janeiro-Margo
de 2013, p.115-148.

43 Como expde Rafael Carvalho Rezende Oliveira, a década de 90 no Brasil, periodo em que as
agéncias foram criadas sob a inspiragéo norte-americana, apresentava as condigdes sociais, juridicas
e politicas adequadas para o comego de uma nova era na regulagédo estatal (OLIVEIRA, Rafael
Carvalho Rezende. O Modelo Norte-Americano de Agéncias Reguladoras e sua recepgdo pelo Direito
Brasileiro. Revista da EMERJ, v. 12, n® 47, 2009, p. 161-162).

44 Com relagéo ao conceito constitucional de regulagdo administrativa, vide Ricardo Martins, o qual,
partindo do pressuposto de que, no constitucionalismo, todo conceito técnico-juridico deve ser
compativel com o texto constitucional vigente, que apresenta os subsidios para a interpretacdo do
instituto da regulacdo (MARTINS, Ricardo Marcondes. Regulacdo administrativa a luz da Constituicao
Federal. Sao Paulo: Malheiros, 2011).

45 CAVALCANTI, Francisco Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o papel do estado frente a atividade
econdmica. Revista Trimestral do Direito Publico. n° 20. p. 70-74, 1997.
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fiscal e crediticia, podendo utilizar a carga tributaria como motivador de atividades
consideradas relevantes para o desenvolvimento econémico e social.

Ainda que de modo conciso, necessario trazer as ligdes do autor*® sobre o
papel do Estado brasileiro, com a Constituicao de 1988, frente as trés formas basicas
de intervengdo na ordem econémica. Quanto ao Estado como agente da atividade
econdmica, aponta que o artigo 173 da CF/88 traz como principio basilar da ordem
econdmica a competéncia da iniciativa privada para a exploracao direta de atividades
econdmicas, salvo situagdes excepcionais aptas a ensejar a exploragao por parte do
Estado. Nao obstante, modificagbes como a nova redagédo dada ao artigo 21, inciso
Xl, e ao § 2° do artigo 25, ambos da CF/88, tendem a reduzir o papel estatal como
agente da atividade econdémica.

Com relagdo ao papel de ente regulador das atividades, aponta o autor que a
nova postura do Estado nao tende a reduzi-lo, pois, por um lado, ha diminuigdes das
areas objeto de disciplina estatal, mas, por outro, ha o aprimoramento das areas sob
regulamentacado, sobretudo para a protegcdo dos principios basicos que pautam a
ordem econdmica, expressos no artigo 170 da CF/88. Afinal, a redugéo do papel do
Estado como agente da atividade econémica torna mais relevante o papel regulador
para assegurar tais principios. Por fim, no tocante a terceira forma de intervencao,
aponta o autor que a politica fiscal, através de incentivos setoriais ou regionais, e a
politica monetaria configuram forte instrumento de interferéncia do Estado na ordem
econdmica.

Referidos escopos foram visados ao longo da década de 1990 através, por
exemplo, do Novo Programa Nacional de Desestatizacdo e da substituicdo do
Conselho Nacional de Desestatizacdo pela Comissdo Diretora do Programa de
Desestatizagdo. Dessa maneira, também foram observadas medidas redutoras da
presencga estatal na economia durante o governo de Fernando Henrique Cardoso,
como, em 1995, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, que contou com
Bresser Pereira como Ministro da Administracdo Federal e reforma do Estado.

Para Bresser Pereira®’, o processo de transferéncia de determinadas
atividades do ambito publico para o privado ocasionou uma mudanga na relagao

46 CAVALCANTI, Francisco Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o papel do estado frente a atividade
econOmica. Revista Trimestral do Direito Publico. n° 20. p. 67-75, 1997.

47 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do estado dos anos 90: légica e mecanismos de
controle. Brasilia: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Cadernos MARE da
Reforma do Estado, v.1. 1997, p. 255.
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Estado e Mercado, ndo mais podendo ser vistos como polos opostos, mas atores
complementares em um processo de coordenagao econdOmica. Afinal, tentava-se
superar uma Administracdo Publica patrimonialista e burocratica, sobretudo diante
dos novos desafios da globalizagdo, almejando a eficiéncia e um modelo gerencial.

Das ligdes de Gustavo Binenbojm*® — e em conformidade com o historico
acima tragado — extrai-se que o modelo regulatério brasileiro foi adotado no bojo de
um processo de amplas privatizacbes e desestatizacbdes, durante a década de
noventa. Desse modo, a denominada reforma do Estado se constituia necessaria, pois
o investimento do setor privado nas atividades econémicas de servigos publicos e
interesse coletivo objeto das privatizagbes e desestatizagdes encontrava-se
condicionado a um compromisso regulatorio, de modo que referido compromisso
configuraria garantia de estabilidade e previsibilidade para os investidores e para o
Poder Publico.

Implementou-se, portanto, uma ftour de force da reforma do Estado brasileiro,
que culminou na criagdo das agéncias reguladoras dotadas de acentuada
independéncia®, no intuito de desvencilhar-se dos anéis burocraticos®®, mas também
buscando garantir o direito de propriedade dos investidores e o cumprimento dos
contratos oriundos das privatizagcdes e desestatizacoes.

Sobre o tema, do artigo Governanga e new public management: convergéncias
e contradigbes no contexto brasileiro®' extrai-se que os processos de desestatizagédo
e de democratizagdo consolidaram uma rede de governanga baseada nas relagdes
do setor publico com o setor privado e o terceiro setor. Assim, as concessdes, a

regulagédo e as parcerias publico-privadas concretizam um novo modelo de Estado,

48 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes no Brasil. Revista Eletrénica de Direito
Administrativo Econémico. Numero 3. Agosto-Setembro de 2005. Salvador, p.1.

4% Pontua Edilson Pereira Nobre Junior que a complexidade das relagbes sociais, atual e fortemente
acelerada pelo desenvolvimento tecnoldgico, tem acarretado uma inclinagdo dos sistemas juridicos
pela regulagao independente, fendmeno que veio a se manifestar no direito patrio com a Reforma do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. A fungédo
normativa das agéncias reguladoras no Direito brasileiro e seus limites. Belo Horizonte: Interesse
Publico, v. 109, 2018, p. 253).

50 O conceito de anéis burocraticos descreve uma interagéo politica-burocracia que era deletéria, pois
privilegiava grupos e interesses particularistas, inserindo-os no Estado, que passa a servi-los. Assim,
os interesses econdmicos especificos estavam a mercé do Estado (CAVALCANTE, Pedro; LOTTA,
Gabriela S; DE OLIVEIRA, Vanessa Elias. Do insulamento burocratico a governanga democratica: as
transformagdes institucionais e a burocracia no Brasil. Burocracia e politicas publicas no Brasil:
intersegdes analiticas. Brasilia: IPEA: ENAP, 2018, p. 62-63).

5T PECI, Alketa; PIERANTI, Octavio Penna; RODRIGUES, Silvia. Governanca e new public
management: convergéncias e contradicdes no contexto brasileiro. Organizagbes & Sociedade.
Salvador, v. 15, n. 46, Set. de 2008, p. 39-55.
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baseado em definir objetivos de politicas publicas a serem implementadas com a
parceria do setor privado.

Como elucida Abranches®?, em Privatizagdo, mudanca estrutural e requlagéo,
a desestatizacdo foi responsavel por modificar substancialmente a economia
brasileira, assim como o papel desempenhado pelo Estado, o qual deixou de
privilegiar uma economia mista, “tornando-se uma economia privada de mercado, cujo
eixo dinamico do padrao de producédo e acumulacéo foi definitivamente transferido
para o setor privado”.

Destarte, no interregno que Gustavo Binenbojm® denomina de primeira onda
de criagdo das agéncias reguladoras, ganhou destaque assegurar a independéncia,
ou autonomia reforgada, das agéncias em relagdo aos agentes politicos e Poderes do
Estado, através de mecanismos institucionais e juridicos.

Consequentemente, as agéncias foram criadas como autarquias de regime
especial, sendo dotadas teoricamente de independéncia politica de seus dirigentes,
independéncia técnica decisional através da impossibilidade de sujeicdo a recurso
hierarquico impréprio, certa independéncia normativa para a disciplina dos servigos
publicos e atividades econémicas submetidos ao seu controle, além de independéncia
gerencial, orcamentaria e financeira ampliada por meio de rubricas orgamentarias
proprias.

Vislumbra-se, pois, nesse contexto de transformacdo do Estado brasileiro,
conforme Edilson Nobre Junior, uma profuséo legislativa e o redirecionamento da
producdo de bens e servigos para a iniciativa privada buscando assegurar uma maior
governanga, O que acarretou a transmudagdo de autarquias em agéncias
autdbnomas®.

Assim, surge a Lei de Concessé&o de Servigos Publicos (Lei n® 8.987/1995) e
diversas leis especificas sdo promulgadas para a instituigdo de agéncias reguladoras
independentes, tais como a Lei n° 9.427/1996, responsavel pela criacao da ANEEL,

totalizando, atualmente, onze agéncias reguladoras no pais.

52 ABRANCHES, S. Privatizagdo, mudanga estrutural e regulagdo. In FORUM NACIONAL. O DAY
AFTER DA PRIVATIZACAO DA INFRA-ESTRUTURA, 1999, p. 11.

53 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes no Brasil. Revista Eletrénica de Direito
Administrativo Econémico. Numero 3. Agosto-Setembro de 2005. Salvador, p. 7.

% NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O controle jurisdicional da fungdo normativa das agéncias
reguladoras. Ebook. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2021, p. 1077.
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Contudo, como criticam Peci, Pieranti e Rodrigues®, os primeiros anos de
funcionamento das agéncias demonstraram a dificuldade de estabelecer a desejavel
autonomia dos entes implementadores de politicas publicas.

A seguir, na chamada segunda onda regulatéria®, apos o processo de
privatizagdes e desestatizagdes, substituindo-se a preocupacao quase que exclusiva
com a independéncia das agéncias por questdes como o controle politico, a
responsividade social e a legitimidade democratica, na busca pela moderagéo entre
autonomia técnica e mecanismos de controle politico-juridicos.

Busca-se, pois, o equacionamento das tensdes entre o principio da legalidade
e atese da deslegalizacgéo, o sistema de separagao de poderes e checks and balances
e o regime democratico no que concerne aos administradores.

Acerca da matéria, ainda em Governanga e new public management:
convergéncias e contradigbes no contexto brasileiro, denota-se que a configuragao
dessa rede de governanga se manifesta nos conceitos utilizados para se referir ao
novo papel do Estado como catalisador, articulador e facilitador do mercado e da
sociedade civil, de modo que os termos “concertagao’ (a exemplo do Conselho de
Desenvolvimento Econémico e Social) e ‘relagdo’ (a exemplo da proliferagao de
agéncias reguladoras) tém sido tdo usualmente incorporados e utilizados pela agenda
politica nos ultimos anos” 7.

Contemporaneamente, com a Lei n°® 13.848/2019, observa-se uma tentativa de
reformulagcdo das agéncias reguladoras, dispondo sobre a sua gestao, organizagao,
processo decisorio e controle social, alterando leis instituidoras de agéncias e
modificando a Lei n® 9.986/2000, que trata das regras gerais sobre os dirigentes e o
pessoal dos entes reguladores. Passa-se, portanto, a analisar algumas inovagoes,

com enfoque na atual autonomia das agéncias reguladoras brasileiras.

2.3 O modelo brasileiro de agéncias reguladoras independentes

55 PECI, Alketa; PIERANTI, Octavio Penna; RODRIGUES, Silvia. Governanca e new public
management. convergéncias e contradigbes no contexto brasileiro. Organizacbes & Sociedade.
Salvador, v. 15, n. 46, PP. 39-55, Setembro de 2008, p. 39-55.

%6 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes no Brasil. Revista Eletrénica de Direito
Administrativo Econémico. Numero 3. Agosto-Setembro de 2005. Salvador, p.7.

57 PECI, Alketa; PIERANTI, Octavio Penna; RODRIGUES, Silvia. Governanca e new public
management. convergéncias e contradigbes no contexto brasileiro. Organizacbes & Sociedade.
Salvador, v. 15, n. 46, Setembro de 2008, p. 39-55.
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Considerando que as agéncias reguladoras brasileiras possuem natureza
juridica de autarquias em regime especial, caracterizam-se como pessoas juridicas
de Direito Publico integrantes da Administragdo Indireta e, por conseguinte, s&o
independentes perante a Administracdo Direta, sendo a autonomia conferida pela
pessoa politica que patrocinou a sua criagao, através do Poder legislativo. Sao,
portanto, reconhecidas autonomias as agéncias reguladoras, assim como uma
vastiddo de competéncias.

A autonomia se impde em maior escala que nas autarquias tradicionais, afinal,
como aponta Diogo de Figueiredo Moreira Neto%8, além das caracteristicas das
autarquias tradicionais, ha aspectos que pretendem tragar um perfil de reguladores
desvinculados dos interesses governamentais com autonomia politica-administrativa,
técnica, normativa e gerencial e orgamentario-financeira. Nas palavras de Francisco
de Queiroz Bezerra Cavalcanti®®, em A independéncia da fung¢do reguladora e os
entes reguladores independentes, a necessidade de regulagdes especificas e
relativamente independentes € algo infestavel e ja percebido.

Denota-se que a autonomia administrativa € marcada pela persecugcdo da
independéncia politica dos gestores, da organizagédo colegiada dos dirigentes e da
sua impossibilidade de exoneracao ad nutum. Nesse sentido, o caput do art. 3° da Lei
n° 13.848/2019 explicita a auséncia de subordinagdo hierarquica e a autonomia
funcional, deciséria e administrativa, consagrando a estabilidade forgada por meio da
investidura a termo e da estabilidade durante os mandatos de seus dirigentes.

Ademais, o art. 5° da Lei n° 9.986/2000, dentre outras inovacgdes, passou a
exigir determinados lapsos temporais de experiéncia profissional no campo de
atividade da agéncia reguladora ou em area a ela conexa, o que deve ser cumulado
com a formagéo académica compativel com o cargo indicado, de modo a fortalecer a
autonomia administrativa, mas também a técnica. Em consonancia, o art. 6° do
referido diploma legal passou a prever o mandato a prazo certo de cinco anos para os
membros do Conselho Diretor ou da Diretoria Colegiada das agéncias em questao,
limitando a destituicdo de dirigentes pelo Chefe do Executivo e uniformizando o prazo
de investidura. Nessa perspectiva, o art. 8°-B instituiu vedacdes que possibilitam a

%8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagées do Direito Administrativo. 22 Ed. Rio de Janeiro:
Renovas, 2001, p. 147-148.

59 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. A independéncia da fungéo reguladora e os entes
reguladores independentes. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, vol. 219, jan./mar. 2000,
p. 255.
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destituicdo antecipada, também de modo a combater que a destituicdo seja confiada
a discricionariedade do Poder Executivo.

Inegavel, portanto, a relacdo entre a independéncia administrativa e as
independéncias técnica e normativa, pois a auséncia de expertise dos agentes
politicos evidencia a necessidade de nao influéncia do norte politico-partidario. Afinal,
manifesto que as questdes técnicas devem ser tratadas através dos conhecimentos
especificos e ndo por meio de um viés politico, o que inclui ndo apenas a tomada de
decisdes, mas também a impossibilidade de revisdo das decisbdes proferidas pelas
agéncias reguladoras.

Acerca da independéncia técnica ou de deciséo, explica Nobre Junior®® que
decorre da circunstancia de as respectivas leis estatuirem diversas competéncias as
agéncias, como a de fixagao de diretrizes e metas para os regulados, a de fiscalizag&o
e a de aplicagcao de sangoes.

Quanto a independéncia normativa, como constata Alexandre Santos de
Aragao®', a esséncia politica do Poder Legislativo e a lentiddo dos processos
legislativos, € incompativel com a complexidade, pluralidade e tecnicismo das
matérias regulatérias, de maneira que se tornou imperiosa a especializagdo das
matérias a serem reguladas e os 6rgaos incumbidos da expedi¢cdo das respectivas
normas, os quais devem respeitar os canones do Estado de Direito e se desvencilhar,
na medida do possivel, das injun¢des politicas parciais. Justificada, pois, a criagao
das agéncias independentes, encarregadas da regulagao de atividades especificas e
dotadas de grande conteudo técnico.

Sem embargo, opina o autor que “as leis atributivas de poder normativo as
entidades reguladoras independentes possuem baixa densidade normativa, a fim de
propiciar o desenvolvimento de normas setoriais aptas a, com autonomia e agilidade,
regular a complexa e dinamica realidade social subjacente™?. Mais além, ainda
segundo o autor, devem propiciar a Administragdo, dentro do possivel, a possibilidade
de atuar com certa margem de negociagdo junto aos agentes econdmicos e sociais

implicados.

6 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Direito Administrativo Contempordneo — Temas Fundamentais.
Sao Paulo: Jus podivm, 2016, p. 91.

61 ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e o
Estado Democratico de Direito. Revista de Informagéo Legislativa, p. 283-284.

52 Ibidem, p. 286-287.
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Nessa perspectiva, leciona Edilson Nobre Junior®® que a realidade social e
politica, assim como as caracteristicas do ordenamento patrio, demanda limitagdes,
consistentes em uma densidade minima da lei autorizadora para que a normatividade
das agéncias nao reste exposta ao abuso de poder na interdicdo da disciplina de
matérias que se insiram na reserva do legislador.

Acerca da densidade normativa dos atos regulatorios, deve-se mencionar,
mesmo que com brevidade, as notaveis ligdes de Francisco de Queiroz Bezerra
Cavalcanti®, segundo o qual a baixa densidade normativa também pode ser
compreendida sob a perspectiva substancial, diante da conduta do legislador em n&o
especificar, com a devida precis&o, os limites do campo de atuag¢ao do ente regulador.

A respeito da reserva da densificagdo normativa da lei, precisamente aduziu o

autor que:

avidos tém sido os reguladores no sentido amplo de expedir normas, criar
direitos, obrigacdes e deveres sem que tenham legitimacao direta para tal e,
muitas vezes, nem mesmo, a legitimag¢ao indireta, técnica, pois objeto de
captura politica ou econdmica, sem que haja mecanismos de controle social
e juridico de utilizagdo tdo simples como o controle das leis face a
Constituicdo. Nao se olvide quantas vezes os vicios da normatizagdo
regulatoria se camuflam por tras de argumentos técnicos, por vezes meros
tecnicismos falaciosos. Mister, pois, inclusive por razdes garantisticas, em
sociedade democratica, que os textos legais tenham conteudo minimo

efetivo, evitando normatizagdes primarias inconstitucionais.

Ainda sobre a autonomia normativa, importante mencionar a biparticdo das
competéncias das agéncias reguladoras em rule making (cunho normativo) e

adjudication (efeito imediato sobre os regulados e demais cidadaos)®, visto que a

8 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. A fungdo normativa das agéncias reguladoras no Direito brasileiro
e seus limites. Belo Horizonte: Interesse Publico, v. 109, 2018, p. 254.

64 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. A reserva da densificagdo normativa da lei para
preservagdo do principio da legalidade. In: BRANDAO, Claudio; CAVALCANTI, Francisco;
ADEODATO, Joao Mauricio. Principio da legalidade: da dogmatica a teoria do direito. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 234.

85 Tal distingdo remete ao Administrative Procedure Act — APA americano, responsavel, como expde
Rafael Carvalho Rezende Oliveira, pela uniformidade do procedimento decisério ao estabelecer dois
tipos de procedimentos: rulemaking (normas gerais baixadas pelas agéncias) e adjudication (atos
individuais), o que conferiu maior garantia aos cidadaos, ja que os atos das agéncias poderiam ser
considerados ilegais pelos Tribunais em caso de violagéo a referida Lei de Procedimento (OLIVEIRA,
Rafael Carvalho Rezende. O Modelo Norte-Americano de Agéncias Reguladoras e sua recepgao pelo
Direito Brasileiro. Revista da EMERJ, v. 12, n°® 47, 2009, p. 161-162). E o que se verifica no § 553, que
trata do rulemaking, e no § 554, que trata da adjudication, ambos do APA (ESTADOS UNIDOS DA
AMERICA. Administrative Procedure Act. Disponivel em: https://www.archives.gov/federal-
register/laws/administrative-procedure . Acesso em: 10 de outubro de 2022).



28

elaboragdo de normas que disciplinam o setor regulado envolve agentes regulados,
mas também os administrados vinculados as atividades. Entéo, no exercicio da fungéo
regulatoria, compete as agéncias a edicdo de atos normativos dotados de conteudo
técnico.

Por fim, com relagcdo a independéncia gerencial e orgamentario-financeira, o
art. 3° da Lei n° 13.848/2019 é claro ao estabelecer que correspondera as agéncias
reguladoras um 6rgéo setorial dos Sistemas de Planejamento e de Orgamento Federal
e de Administragdo Financeira Federal, competindo as agéncias celebrar contratos
administrativos e prorrogar contratos em vigor relativos a atividades de custeio. Por
outro lado, devera solicitar, diretamente ao Ministério da Economia, alteragdes no
respectivo quadro de pessoal e alteragcdes nos planos de carreira de seus servidores.

Entretanto, da Lei n°® 13.848/2019 também se extraem mecanismos de controle
preventivo para legitimar a autonomia das agéncias reguladoras em relagédo a
Administracdo Direta, sobretudo diante das criticas que pairam sobre as referidas
agéncias — o que sera abordado a seguir. Dentre eles, destaca-se a previsao, no art.
9° da supramencionada legislacdo, de consulta publica prévia, a necessidade de
motivacao de decisdes, inclusive no tocante a edicao ou ndo de atos normativos, pois
estabelece o art. 5° que a agéncia reguladora devera indicar os pressupostos de fato
e de direito que determinarem suas decisodes, inclusive a respeito da edicdo ou nao
de atos normativos, e a realizagdo de Andlise de Impacto Regulatério (AIR)® em caso
de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos,
consumidores ou usuarios dos servicos prestados (art. 6°).

Abordada a autonomia das agéncias reguladoras brasileiras, passa-se a
anadlise de aspectos controvertidos, de modo a compreender os decorrentes
mecanismos de controle externo. Afinal, tipicamente, as agéncias reguladoras,
estruturadas e em funcionamento no Brasil ha mais de 20 anos, posicionam-se como

instdncias controladoras, cuja atribuicdo normativa encontra limites no Direito

56 A relagdo entre a Andlise de Impacto Regulatorio e o Estado regulador ja era tratada por Patricia
Pessba Valente, a qual propds o conceito de AIR como ferramenta de controle em que estariam
englobados tanto mecanismos de legitimacdo democratica quanto de responsabilizagdo do Estado
regulador, de modo que a AIR contribuiria com o principio democratico e, consequentemente, com o
principio da eficiéncia (VALENTE, Patricia Pessba. Analise de impacto regulatério: uma ferramenta a
disposigdo do Estado. Belo Horizonte: Editora Forum, 2017, p. 121-122). Por sua vez, Eric A. Posner
ja apontava que a maior importancia de uma andlise de custo-beneficio nao seria a eficiéncia, mas o
controle crescente sobre as agéncias (POSNER, Eric. A. Controlling Agencies with Cost-Benefit
Analysis: a positive political theory perspective. University of Chicago Law Reviem, p. 1137).
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brasileiro®”. Cresce, assim, o interesse pelas compreensdes dindmica e contextual
dos mecanismos de controle sobre essas entidades, em especial com relagdo ao
Tribunal de Contas, na busca pela cognigdo dos reais e concretos delineamentos da
autonomia da regulagao no pais.

2.4 O necessario controle externo das agéncias reguladoras brasileiras

Diante do exposto, denota-se que a difusdo das agéncias reguladoras é
congruente a nova roupagem da legalidade administrativa®®, a qual consiste em uma
exigéncia de conformidade da atuagdo da Administracao Publica ndo somente com a
lei, mas com o Direito em sua acepg¢ao ampla. Desta feita, fica evidente a busca por
uma concepgao ressignificada de seguranca juridica®®.

Ndo obstante, a crenga na independéncia e na autonomia dos o&rgéos
reguladores como meio concretizador dos principios da Administragdo Publica foi
abalada’®. Destaque-se, como o faz, por exemplo, Vitor Rhein Schirato’", a politizagao
das nomeacgdes dos dirigentes das agéncias’?> e a precaria processualizagdo da
regulagdo como responsaveis por questionamentos acerca da neutralidade dos
reguladores, culminando na denominada teoria da captura. Ja que, no tocante a
competéncia normativa das agéncias, surgem questionamentos acerca da sua
conformidade com os postulados pré-tragados pelo ordenamento juridico nacional,
com destaque para a divisao de poderes.

Ao analisar o tema, das licbes de Edilson Nobre Junior, extrai-se que a

competéncia normativa das agéncias reguladoras se justifica mediante o instituto da

5 FREITAS, Rafael Véras de. RIBEIRO, Leonardo Coelho. FEIGEILSON, Bruno. Regulagdo e novas
tecnologias. Belo horizonte: Férum, 2017.

6 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Direito Administrativo Contempordneo — Temas Fundamentais.
Sao Paulo: Jus podivm, 2016, p. 21.

59 RODRIGUEZ, José Rodrigo. Seguranga juridica e desenvolvimento. In: RODRIGUEZ, José Rodrigo
(org.). Fragmentos para um dicionario critico de direito e desenvolvimento. Sado Paulo: Saraiva, 2011.
0 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O novo Estado Regulador no Brasil: eficiéncia e legitimidade. 22
Ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2017, p. 176.

" SCHIRATO, Vitor Rhein. A deterioragéo do sistema regulatério brasileiro. Revista de Direito Ptblico
da Economia. Belo Horizonte: ano 11, n. 44, out./dez. 2013, p. 249-274.

2 Valido mencionar estudo realizado pelo Grupo das relagbes entre Estado e empresa privada da
Fundagéo Getulio Vargas, no tocante a nomeagéo dos dirigentes das agéncias reguladoras, o qual
concluiu pela existéncia de problemas relacionados ao funcionamento das referidas agéncias, com
destaque para as hipoteses de vacancia e a baixa previsao de impedimentos e requisitos para a escolha
dos dirigentes (SALAMA, Bruno Meyerhof; BARRIONUEVO, Arthur (Coord.). Nomeagao de dirigentes
das agéncias reguladoras: um estudo descritivo. Grupo das relagdes entre Estado e empresa privada.
Fundacéo Getulio Vargas. Sao Paulo, 2016).
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remissao normativa, “a qual se verifica quando, em sede de regulamento de execucgao,
a lei formal transfere a Administracdo Publica — n&o necessariamente ao Chefe do
Poder Executivo — a competéncia para normatizar elementos complementares a
ordenagao”’3. Equivocado, entdo, eventual argumento de usurpagdo de competéncia
do Poder Legislativo e de ofensa a divisdo de poderes constitucionalmente
consagrada.

Contudo, as circunstancias que permeiam a efetivagdo do modelo regulatorio
brasileiro ensejam, como expde Thiago Dellazari Melo, em A “captura” das Agéncias
Reguladoras: Uma andlise do risco de ineficiéncia do Estado Regulador’, o
surgimento de conflitos entre os diversos interesses contrapostos. Sao ele: os
interesses privados dos entes regulados, os interesses sociais dos consumidores e 0s
interesses politicos do Estado e, nessa seara de conflitos, a margem de
discricionariedade que a Administragdo Publica dispde pode ensejar a formulagao de
atos favoraveis aos interesses politicos, culminando a denominada captura politica do
agente regulador. Ou seja, ha captura politica quando ocorre a ruptura da autonomia
e imparcialidade do regulador, em contrapartida a finalidade da regulagdo que seria
garantir o interesse publico coletivo com a prestacgéo higida e otimizada aos interesses
gerais da atividade regulada.

Com relagéo ao viés politico da Teoria da captura, Marcal Justen Filho” aponta
que a expresséo indica a situagdo em que a agéncia se transforma em via de protegéo
e beneficio para setores empresariais regulados, em nitida distor¢cao de finalidades
dos setores burocraticos estatais. Mais além, a captura possuiria um efeito reverso de
diminuicdo da qualidade do servico, da eficiéncia e de geragado de instabilidade do
setor regulado.

Contudo, a captura do regulador pode ser decomposta ndo apenas em captura
politica, mas também em econdmica e judicial. A captura econémica’® das agéncias

reguladoras pelos entes regulados pode estar relacionada a contratagéo pela agéncia

73 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. A fungdo normativa das agéncias reguladoras no Direito brasileiro
e seus limites. Belo Horizonte: Interesse Publico, v. 109, 2018, p. 253.

" MELO, Thiago Dellazari. A “captura” das Agéncias Reguladoras: Uma andlise do risco de ineficiéncia
do Estado Regulador. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco. CCJ.
Direito, 2010, p. 7.

75 JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética,
2002, p. 369-370.

8 MELO, Thiago Dellazari. A “captura” das Agéncias Reguladoras: Uma anélise do risco de ineficiéncia
do Estado Regulador. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco. CCJ.
Direito, 2010, p. 48-49.
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reguladora de pessoal técnico oriundo do setor regulado ou mesmo a possibilidade de
o setor regulado contratar profissionais técnicos oriundos dos orgéos reguladores.
Ademais, é possivel a existéncia de quadros técnicos, no 6rgdo regulador, com
qualificacdo e remuneracgdo inferiores a dos técnicos das empresas reguladas,
tornando também possivel a captura. Por fim, a captura judicial aborda a polémica
profundidade com que o Poder Judiciario’” podera intervir na Administragcao Publica,
com relag&o a apreciagao dos atos das agéncias reguladoras.

Dessa maneira, como bem pondera Nobre Jinior’8, as caracteristicas de nosso
ordenamento e a realidade social e politica brasileira exigem limitagdes para que a
normatividade ndo reste exposta ao abuso de poder, qual seja, uma densidade
minima da lei autorizadora, de modo a resguardar a reserva do legislador e os
principios gerais do Direito. Afinal, a captura da regulagdo, muitas vezes, se da em
virtude de legisla¢cdes extremamente abertas, restando, mais uma vez, evidenciada a
necessidade de uma densidade minima.

Sobre nossa realidade, € o que ja abordava Francisco de Queiroz Bezerra
Cavalcanti’®, afinal, segundo o autor, o poder regulador exercido por entes
reguladores autbnomos encontra maiores dificuldade em Estados como o Brasil,
onde, ao menos no plano tedrico, o poder regulamentar esta mais subordinado ao
papel de instrumento de aplicagao das leis e a moldura legislativa.

Considerando as criticas acima expostas, ascendeu um movimento de
expanséo e fortalecimento dos mecanismos e 6rgaos de controle sobre as agéncias
reguladoras, com destaque para o Tribunal de Contas da Uniado, o qual sera analisado
mais adiante, de modo a limitar a discricionariedade administrativa.

Se, por um lado, a mudanga de paradigmas do Direito Administrativo com a
superacgao da rigidez logico-formal em favor da busca pelos resultados e eficiéncia na
gestdo publica foi determinante para ascensdo da regulagdo, também motivou a
inclusdo da dimensdo operacional no raio de atuagdo dos orgdos de controle®?,

mesmo daqueles tradicionalmente orientados ao controle de conformidade.

77 Sobre a tematica, vide NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O controle jurisdicional da fun¢do normativa
das agéncias reguladoras. Ebook. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2021.

78 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. A fungdo normativa das agéncias reguladoras no Direito brasileiro
e seus limites. Belo Horizonte: Interesse Publico, v. 109, 2018, p. 254.

7 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. A independéncia da fungéo reguladora e os entes
reguladores independentes. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, vol. 219, jan./mar. 2000,
p. 253-270.

8 PEREIRA, Gustavo Leonardo. O TCU e o controle das agéncias reguladoras de infraestrutura:
controlador ou regulador? Dissertagdo (Mestrado em Direito) — FGV Direito, Sdo Paulo, 2019, p. 59.
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Demanda-se que o controle se estenda sobre a legalidade formal dos atos
regulatorios, mas também sobre a legalidade material, visto que as autoridades
reguladoras independentes devem atuar em conformidade com o ordenamento
juridico e seus atos devem ter aderéncia as normas processuais vigentes. Isto posto,
o adequado funcionamento da regulacédo independente engloba a observancia das
regras procedimentais aplicaveis e o respeito as escolhas regulatérias das agéncias.

Neste contexto, acerca dos parametros de controle exercidos sobre a atividade
regulatoria, Vitor Rhein Schirato®! elucida o desafio para a estruturagdo de um sistema
regulatorio saudavel, o qual demanda o encontro de equilibrio entre o controle da
Administragdo Publica garantido constitucionalmente, através, por exemplo, do artigo
5°, inciso XXXV, e a preservagao das margens de discricionariedade das autoridades
reguladoras. E, para o autor, tal ponto de equilibrio dependeria da extensdo que se
confira ao controle externo realizado sobre as autoridades independentes.

Logo, necessaria a compreensao da relagado entre o Tribunal de Contas da
Unido e as agéncias reguladoras, sobretudo no que tange as balizas de controle que
podem ser exercidas pela Corte de Contas em relagdo a atividade finalistica
regulatoria. Afinal, primordial a preservagado do espaco conferido por lei para as
competéncias discricionarias das autoridades reguladoras ditas independentes, n&o
sendo possivel a imposi¢ao de discricionariedade pelos 6rgaos de controle.

A Lei n° 13.848/2019, em seu artigo 14, explicitou um sistema de controle
externo das agéncias reguladoras que deve ser exercido pelo Poder Legislativo, com
auxilio da Corte de Contas. Surge, entdo, a necessidade de elaborac&o de relatorio
anual circunstanciado das atividades da agéncia reguladora (artigo 15), tendo a
legislacéo conferido normatividade minima ao condicionar ao cumprimento da politica
do setor, definida pelos Poderes Legislativo e Executivo. Além disso, deveréo ser
cumpridos o plano estratégico vigente (artigo 17) e o plano de gestdo anual (artigo
18).

Em seguida, o art. 15, § 1°, da lei que dispde sobre a gestado, a organizagéao, o
processo decisoério e o controle social das agéncias reguladoras estabelece, dentre
outros objetivos do relatério anual circunstanciado, aperfeicoar as relagdes de
cooperagdao da agéncia reguladora com o Poder Publico, em particular no

cumprimento das politicas publicas definidas em lei e promover o aumento da

81 SCHIRATO, Vitor Rhein. A deterioragéo do sistema regulatério brasileiro. Revista de Direito Publico
da Economia - RDPE. Belo Horizonte, ano 11, n. 44, out. / dez. 2013, p. 259.
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eficiéncia e da qualidade dos servigos da agéncia reguladora de forma a melhorar o
seu desempenho, bem como incrementar a satisfacido dos interesses da sociedade,
com foco nos resultados. Trata-se de mais uma disposicdo com densidade normativa
que, de certo modo, vincula a atuacdo das agéncias as orientagcdes do Poder
Executivo sob o argumento de busca do interesse publico e eficiéncia na prestagao
dos servigos publicos.

Sobre o plano estratégico, de acordo com o supracitado art. 17 da Lei n°
13.848/2019, deverdo ser indicados os objetivos, as metas e os resultados
estratégicos esperados das ag¢des da agéncia reguladora relativos a sua gestéo e a
suas competéncias regulatérias, fiscalizatorias e normativas. Evidente, pois, mais uma
vez, a vinculagdo com as orientagdes governamentais.

Por fim, dos arts. 18, § 3° e 19 do referido diploma legal extrai-se que sera
dada ciéncia do conteudo do plano de gestdo anual ao Senado Federal, a Camara
dos Deputados e ao Tribunal de Contas da Unido e, em seu conteudo, devera
especificar as metas de desempenho administrativo e operacional e as metas de
fiscalizagdo a serem atingidas durante a vigéncia, que devem ser compativeis com o
plano estratégico.

Em que pese as inovagbes legais acima descritas, faz-se necessario analisar
as competéncias fornecidas pelo ordenamento juridico como um todo ao Tribunal de
Contas da Unido, de modo a compreender a atuacéo da Corte de Contas como agente
de controle externo das questdes regulatorias. Por conseguinte, torna-se fundamental
um estudo dos limites e possibilidades da interagdo entre as agéncias reguladoras e
o TCU. So6 assim sera possivel averiguar a progressiva dilatacdo da amplitude do
controle da Corte de Contas, de modo a verificar a (in)existéncia de interferéncia nas
questdes regulatérias pelo Tribunal de Contas da Unido.

Entretanto, deve-se antes compreender o modo pelo qual se manifesta o
controle exercido pela Corte de Contas no direito estrangeiro, no particular da fungéo
regulatoria. Desse modo sera analisado, a seguir, 0 modelo portugués, escolhido,
sobretudo, em virtude das afinidades entre nossos direitos, diante da base da familia
juridica romano-germanica, e pela semelhante motivagdo que desencadeou o
surgimento da regulagéo independente, isto €, as demandas de diminuigao da atuagéo
estatal.



34

3 O PARADIGMA PORTUGUES

3.1 A busca por um paradigma adequado para fins comparativos

E cedico que os paises estrangeiros possuem peculiaridades e elementos
caracteristicos singulares, de modo que a comparagao®? deve ser realizada apenas e
quando apta a ensejar uma melhor compreensao dos institutos, apontando aspectos
positivos e negativos. Assim, ndo se pode olvidar que as solu¢des divergem entre
paises diante de uma problematica prépria, bem como do ordenamento juridico em
gue se inserem, sob pena de se adotar uma formula incompativel com a realidade
interna brasileira.

Nao obstante, considera-se proveitoso o estudo do modelo estrangeiro
selecionado, qual seja, o Tribunal de Contas portugués, com destaque para o controle
exercido em face da fung&o regulatéria. Afinal, como salienta Alejandro Nieto®3, existe
uma matriz comum que inspira e constitui 0 arcaboug¢o dos sistemas juridicos que
compdem os Estados de Direito. Ha, pois, um “espiritu del Derecho” em que pese a
variedade de disposi¢des nacionais.

Nesse sentido, no plano constitucional, a tematica diz respeito ao sistema de
freios e contrapesos, pilar de um Estado que se denomina democratico e de Direito,
dai que necessario considerar o espirito comum norteador do direito nacional positivo,
mas também de outros sistemas juridicos. Afinal, como sintetiza Norberto Bobbio®, a
sabedoria institucional da democracia reside no controle dos governantes, posto que
“a unica garantia de respeito aos direitos de liberdade esta no direito de controlar o
poder”.

S0 assim a compreensao que se almeja com o objeto da pesquisa podera lograr

maior coeréncia, mas sem descuidar das particularidades nacionais. Nas palavras de

82 Acerca da comparagéo juridica e a sua funcionalidade, vide NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira.
Anotagdes sobre o Direito Comparado. Revista Académica — Faculdade de Direito do Recife. Edigdo
comemorativa dos 130 anos da Revista Académica. p.96-111. Nov. 2021. Dentre o complexo funcional
a comparagao juridica, precisamente mencionado pelo autor. destacam-se fungdes como: o auxilio a
politica legislativa, permitindo que o legislador se valha da experiéncia e do conhecimento de outros
ordenamentos; o caminhar a uma integragdo juridica em escala global; a verificagdo de principios
basicos da ciéncia juridica; e o aprimoramento, mediante via interpretativa, do direito nacional. Mais
além, ha que se falar em uma fungao subversiva do direito comparado, servindo como mecanismo
contra a imposigcao de nacionalismo e totalitarismo cultural.

8 NIETO, Alejandro. Prélogo. In: GONZALEZ, Rosa Maria Gémez. Potestad Administrativa
Sancionadora. Limites y mecanismos de control. Valencia: Tirant lo Blanch, 2021, p. 15.

84 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Rio de Janeiro: Paz & Terra, 2009, p. 28.
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Jodo Loureiro®, o que deve ser sopesado para toda legislagdo, “um texto
constitucional ndo pode ser lido desconsiderando o contexto; ou, se quisermos,
utilizando outra linguagem, a constituicdo ndo pode ignorar a realidade”.

Mais além, a afinidade entre nossos direitos € manifesta, pois decorrentes da
familia juridica romano-germanica. Como bem elucida René David®, a formagéo do
sistema romano-germéanico remete ao renascimento cultural do Ocidente europeu
entre os séculos Xll e XIlI, o qual preparou caminho para o movimento de retorno a
valores da antiguidade classica nos séculos XIV a XVI. Os focos de cultura criados na
Europa, com destaque para as universidades, consistiram no principal meio de
propagacéao de ideais, favorecendo a retomada do valor conferido ao direito romano.
Frise-se, contudo, o papel fundamental desempenhado pelas colonizagdes europeias
para a expansao da base civil law.

Ainda dentre as justificantes, no tocante ao direito estrangeiro, que
fundamentam a escolha do modelo portugués para o presente estudo, tem-se a
similiar motivagdo que desencadeou o surgimento da regulagdo independente, ou
seja, a busca pela diminui¢cao da atuagéo estatal, em contrapartida ao que se observou
na historia norte americana.

Como abordado anteriormente, observou-se a existéncia de entes
independentes em diversos paises e, apesar do contexto socioeconémico particular
de cada realidade regulatéria, foram destacados tragos marcantes para a
compreensao das agéncias reguladoras. Sobre a Unido Europeia, Giandomenico
Majone®” exemplifica que o cenario politico foi modificado no intuito de uma supressao
gradativa da intervengdo econbémica direta, através de uma intervengéo indireta
baseada no processo regulatério operacional e normativo.

Este cenario vivenciado pela Europa, sobretudo no final do século XX, como
visto, € semelhante ao ocorrido no Brasil, com destaque para as privatizagdes, a
reducdo dos monopdlios estatais e a liberalizagdo dos mercados, em nitida transi¢cao
de um Estado de bem-estar para um Estado regulador. No especifico da regulagéo

85 LOUREIRO, Jo&o. Adeus ao Estado social? O insustentavel peso do néo-ter. In: Adeus ao Estado
Social? A seguranga social entre o crocodilo da economia e a medusa da ideologia dos “direitos
adquiridos”. 1. ed. Coimbra Editora, 2010, p. 61.

8 DAVID, René. Os grandes sistemas do direito contemporéneo. Trad. Herminio A. Carvalho. 2. ed.
Lisboa: Meridiano, 1972.

8 MAJONE, Giandomenico. From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of
Changes in the Mode of Governance. Jornal of Public Plicy. Vol. 17, Maio-Agost. 1997, p.150.
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europeia, Jodo Nuno da Silva® explica que, ali, as autoridades reguladoras
independentes s&do fruto do desmantelamento de barreiras estatais ao livre
funcionamento do mercado.

Realidade esta distinta do ocorrido nos Estados Unidos da América, onde o
surgimento das agéncias reguladoras representou, consoante Gustavo Binenbojm?,
instrumento de intervencgao estatal através da publicizacdo de determinados setores
da atividade econémica. Como expde o autor, ao comparar o fenbmeno da regulagéo
independente americana e brasileira, verifica-se a importacédo de institutos com sinais
trocados e objetivos diametralmente opostos. Afinal, nos Estados Unidos, a criagéo
das agéncias objetivou relativizar as liberdades econdmicas basicas para conter
efeitos adversos da livre concorréncia, enquanto, no nosso pais, buscou-se assegurar
tais liberdades em sua plenitude.

Elucidadas, portanto, as razdes para a analise do modelo portugués, passa-se
a um breve historico do surgimento de tribunais de contas no mundo para, entéo,
adentrar no estudo da corte de contas estrangeira selecionada, com énfase no
controle exercido sobre a Administragdo Publica, em especial as agéncias reguladoras
portuguesas.

A supremacia do interesse publico constitui a esséncia da atuag¢ao do controle
externo dos gastos publicos e esta preocupagao pode ser verificada, consoante Flavio
Moura e Castro®, desde a Grécia antiga, marcada pela existéncia de um Tribunal,
composto por dez oficiais, para o qual embaixadores, arcontes e servidores prestavam
contas. Assim, na antiguidade grega, expde Luis Alexandre Pessoa®’ que os
colegiados verificavam o nivel de satisfagdo da sociedade em relagdo aos atos
tomados pelos administradores, podendo, inclusive, em caso de reprovagao coletiva
em face das expectativas empreendidas, ser proferido juizo de decapitagéo.

Importante mencionar a experiéncia romana® diante da res publica, devendo o

governo, através de funcionarios especificos, denominados quaestores, fiscalizar as

8 CALVAO DA SILVA, Jodo Nuno Cruz Matos. Agéncias de regulagdo da Unido Europeia. Coimbra:
Editora Gestlegal, 2017, p. 549-550.

8 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p.
90-92.

% MOURA E CASTRO, Flavio Régis Xavier de. O novo Tribunal de Contas: visdo sistémica das leis
organicas dos Tribunais de Contas dos Estados e Municipios do Brasil. Revista de Contas do Estado
de Minas Gerais, n. 10, ano 1. Belo horizonte, p. 127-166, 1983.

91 PESSOA, Luis Alexandre A. Figueiredo de Paula. Tribunais de Contas: origem, evolugdo e natureza
do controle financeiro. Revista Controle — Tribunal de Contas do Estado do Ceara. dez/2015, p. 28-44.
92 BALSDON, John Percy Vyvian Dacre. O mundo romano. Rio de Janeiro, Zahar Editores, 1968, p. 90-
93.
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operacgdes financeiras, utilizando-se do registro e do arquivamento, e também
métodos contabeis conhecidos como lucros e perdas. Tais quaestores deveriam
integrar as classes mais altas, o que restringia a participagao popular.

Em que pese outras experiéncias, merece menc¢ao a instituicdo da Chambre
des Comptes francesa, em 1318, soberana, cujas decisbes apenas poderiam ser
alteradas pelo rei e que possuia como funcao precipua lidar com as finangas publicas.
Contudo, tal instituicdo, originariamente, fazia parte do Parlamento.

Ja na ldade Moderna, surgiram novas instituicbes e legislacbes acerca do
controle dos recursos publicos, como, por exemplo, na Franga, durante o reinado de
Henrique 1V, foi estruturado o Orgamento de Previsédo para fiscalizar os agentes de
tesouro e os gastos desnecessarios da administragao.

A seguir, na ldade Contemporanea, a Declaragao dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789 tratou do controle social das contas, dispondo em seu artigo 14
que “todos os cidaddes tém o direito de verificar, por si ou pelos seus representantes,
a necessidade da contribuicdo publica, de consenti-la livremente, de observar o seu
emprego e de lhe fixar a reparticdo, a colecta, a cobranga e a duracdo”. De modo
analogo, previu o artigo 15 que “a sociedade tem o direito de pedir contas a todo o
agente publico pela sua administragdo”. Verifica-se, entéo, igual ao que expde Jo&o
Anténio da Silva Filho®, uma evolugdo substancial da preocupagcdo com a
arrecadacao, destinagao e controle dos recursos publicos, passando o controle de
mera preocupacao do ponto de vista do soberano para um direito da coletividade.

Diante da inspiragao revolucionaria francesa, os ideais iluministas colaboraram
para a consolidagdo do Estado Democratico de Direito, fundado precipuamente no
controle do poder, portanto, os eventos ocorridos na Franga® influenciaram diversos

paises.

9 FRANCA. Declaragéo dos direitos do homem e do cidadéo de 1789. 26 de agosto de 1789. Disponivel
em: https://www.ufsm.br/app/uploads/sites/414/2018/10/1789.pdf . Acesso em: 13 de novembro de
2022.

94 SILVA FILHO, Joao Antonio da. Tribunais de Contas no Estado Democratico e os desafios do controle
externo. Sao Paulo: Contracorrente, 2019, p 31.

9 Atualmente, no direito francés, tem-se que a atuagéo da Corte de Contas se da a partir da elaboragéo
de relatérios sobre a gestdo financeira do Estado, estando a competéncia da Cour des Comptes
prevista no capitulo relativo ao Poder Legislativo, mais precisamente no art. 47-2 da Constituicdo
(FRANCA. Constitution ~ francaise. 4 de outubro de  1958. Disponivel  em:
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000571356/ . Acesso em 13 de novembro de
2022). Consoante o dispositivo, possui dupla fungao: auxiliar o Parlamento e o Governo na gestao
financeira e informar a sociedade acerca acerca da utilizagao de recursos publicos.
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Inerente, dessarte, a formalizacdo de mecanismos de controle das contas
publicas, havendo, por um lado, a criagdo de controladorias ou auditorias-gerais e, por
outro, a instituicdo de cortes de contas. Como exemplos de controladorias ou
auditorias-gerais, citem-se as do Reino Unido, Canada e Estados Unidos, e, dentre as
primeiras cortes de contas, elencam-se a Corte de Contas do Império Alem&o, em
1714, a criagao da Corte de Contas belga, em 1831, e a consolidagao da Corte de
Contas italiana em 1862.

Saliente-se, ainda, que, nas controladorias ou auditorias-gerais, o controle
externo é atribuido a 6rgaos singulares, dirigidos, respectivamente, por um controlador
ou um auditor-geral. Por sua vez, nas cortes de contas, cabe, em regra, a um
colegiado de conselheiros ou ministros a tomada de decisées. Como conclui Carlos
Alexandre Amorim Rocha®, as auditorias-gerais ou controladorias predominam nos
paises de tradigdo anglo-saxdnica, enquanto as cortes de contas sdo mais comuns
nos paises influenciados pela Europa continental.

Com relacdo ao status juridico e a efetividade das decisdes, aponta que as
Entidades Fiscalizadoras Superiores diferem entre os paises, ora possuindo natureza
administrativa apta a ensejar revisao por parte do Poder Judiciario, ora possuindo
natureza jurisdicional. Em consonancia, verifica-se, por vezes, a vinculagao
institucional ao Poder Legislativo, como ocorre nas cortes de contas da Alemanha,
Italia e Bélgica; em outros paises como Portugal e Grécia, a vinculagdo da corte de
contas ao Poder Judiciario; e, como é o caso do Chile%, a existéncia de uma
controladoria sem vinculagao institucional a qualquer poder.

Verifica-se também a variagcdo entre um controle externo das finangas publicas
anterior a realizacdo da despesa ou a posteriori, bem como a distingao entre controle
de legalidade e controle gerencial. Historicamente, como aponta o autor®, as cortes
de contas surgiram com a preocupacao do controle da legalidade da gest&o financeira

do setor publico, ao tempo que as primeiras auditorias-gerais ou controladorias foram

9% ROCHA, Carlos Alexandre Amorim. O Modelo de Controle Externo Exercido pelos Tribunais de
Contas e as Proposi¢ées Legislativas sobre o] Tema. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/156/41.pdf?sequence=4 . Acesso em: 16 de
novembro de 2022.

97 Sobre a Contraloria General de la Republica (CGR) do Chile, vide MENEZES, Monique. O controle
externo do Legislativo: uma analise comparada entre Argentina, Brasil e Chile. Revista do Servigo
Publico Brasilia. abr/jun 2015.

9% ROCHA, Carlos Alexandre Amorim. O Modelo de Controle Externo Exercido pelos Tribunais de
Contas e as Proposi¢ées Legislativas sobre o] Tema. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/156/41.pdf?sequence=4 . Acesso em: 16 de
novembro de 2022.
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marcadas por um controle gerencial dos atos administrativos, analisando custos e
resultados pretendidos e logrados.

Ocorre que as modulagdes da atuacao estatal no campo econdébmico e no
fornecimento de servigos publicos levaram as cortes de contas a um controle que
ultrapasse “a mera verificagdo dos aspectos formais dos atos administrativos,
permitindo a incorporagédo de técnicas de controle gerencial, abrangendo questbes
acerca da eficiéncia, da eficacia e da efetividade das agdes governamentais” *°. Nesse
aspecto, o tema demonstra-se atual e requer maior aprofundamento para a verificagao
e possivel adequagao do delineamento do controle externo.

Feitas essas digressdes, passa-se, entdo, a abordagem sobre o controle
exercido em face da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas portugués,
modelo escolhido para fins de comparacgéo.

3.2 O controle pela Corte de Contas portuguesa

O Tribunal de Contas portugués possui natureza peculiar, pois, por um lado, &
um érgdo de soberania, disciplinado pela Constituicdo da Republica Portuguesa’
com fungdes jurisdicionais no &mbito de julgamento de contas e, por outro, € um érgéo
de controle do Estado, sendo denominado de 6rgdo supremo de fiscalizagdo da
legalidade das despesas publicas'®'. Consoante sintetiza José Tavares'®? os
principais elementos caracterizadores da referida Corte de Contas s&o: configurar

% Jdem.

190 De acordo com o art. 209, n° 1, al. ¢, da Constituigdo da Republica Portuguesa, além do Tribunal
Constitucional, existem as seguintes categorias de tribunais: a) O Supremo Tribunal de Justica e os
tribunais judiciais de primeira e de segunda instancia; b) O Supremo Tribunal Administrativo e os
demais tribunais administrativos e fiscais; c) O Tribunal de Contas. Mais além, o art. 110, n° 1, do
referido diploma estabelece que sdo 6rgéos de soberania o Presidente da Republica, a Assembleia da
Republica, o Governo e os Tribunais. (PORTUGAL. Constituigdo da Republica Portuguesa. 2 de abril
de 1976. Disponivel em:
https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx. Acesso em: 20
de novembro de 2022).

07 Determina o art. 214, 1, da Constituicdo da Republica Portuguesa que o Tribunal de Contas é o
6rgao supremo de fiscalizagdo da legalidade das despesas publicas e de julgamento das contas que a
lei mandar submeter-lhe, competindo-lhe, nomeadamente: a) Dar parecer sobre a Conta Geral do
Estado, incluindo a da seguranga social; b) Dar parecer sobre as contas das Regides Auténomas dos
Acores e da Madeira; c) Efetivar a responsabilidade por infragbes financeiras, nos termos da lei; d)
Exercer as demais competéncias que lhe forem atribuidas por lei (PORTUGAL. Constituigdo da
Republica Portuguesa. 2 de abril de 1976. Disponivel em:
https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx. Acesso em: 20
de novembro de 2022).

12 TAVARES, José Fernandes Farinha. Estudos de Administrag&o e Finangas Publicas, 2. ed. Coimbra:
Almedina, 2014, p. 226.
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orgao de soberania de natureza colegial, constituir o nivel mais elevado de controle
externo sobre outros, possuir independéncia e exercer as fungdes de auditoria,
fiscalizagao e a fungao jurisdicional.

A Lei n° 98/97'%, Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC), prevé em seu art. 1°,n° 1, que o Tribunal de Contas fiscaliza a legalidade e
regularidade das receitas e das despesas publicas, aprecia a boa gestéo financeira e
efetiva responsabilidades por infracgdes financeiras. Do preceito legal, extrai-se que
a fiscalizagdo da Corte de Contas portuguesa ultrapassa a mera legalidade e inclui o
exame meritorio.

Nesse sentido, Fernando Oliveira Silva defende que a fiscalizagao do Tribunal
de Contas “ndo é de ‘mera legalidade’, isto €, de verificagdo da conformidade dos atos
com a lei, sendo igualmente de ‘mérito’, isto €, da sua conveniéncia, do ponto de vista
da boa gestao publica, tendo em conta os principios da economia, da eficiéncia e da
eficacia”’®. De igual modo, explica Domingos Pereira de Sousa'® que se caminhou
para a necessidade de averiguag&o das circunstancias e motivos que fundamentam a
realizacao da despesa.

Analogamente, leciona José Tavares'® que, no evoluir dos tempos, enquanto
orgao de controle financeiro, incluiu-se a apreciagao da boa gestao financeira atraves
de critérios de eficacia, eficiéncia e economia, ndo se reduzindo a verificacdo da
legalidade formal. Trata-se da — denominada pelo autor'®” — auditoria integrada,
marcada pela complementariedade entre o controle de legalidade e regularidade
financeira e o controle da boa gest&o financeira'8.

Em oposicéo, sobre o controle prévio exercido pelo Tribunal de Contas
portugués, tema que sera aprofundado adiante, Pedro Costa Gongalves defende que,
‘em qualquer caso, a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas situa-se

exclusivamente no campo estrito da verificacdo do cumprimento da lei: a recusa de

103 PORTUGAL. Lei n° 98/97. 26 de agosto de 1997. Disponivel em https://dre.pt/dre/detalhe/lei/98-
1997-193663 . Acesso em: 22 de novembro de 2022.

104 SILVA, Fernando Oliveira. A regulagdo dos contratos publicos. Modelo para uma autoridade
reguladora. Ebook. Lisboa: Almedina, 2016, p. 1873.

105 SOUSA, Domingos Pereira de. Finangas publicas e Direito Financeiro. Livro Il - As Despesas
Publicas. Os impostos. A Divida publica e as Politicas financeiras. Lisboa: Quid Juris, 2017.

96 TAVARES, José Fernandes Farinha. O Tribunal de Contas. Coimbra: Almedina, 1998, p. 52.

97 Ibidem, p. 34.

%8 Paulo Nogueira da Costa trata da tematica, concluindo que, nesses moldes, o controle externo
corrobora para a transparéncia do Estado de Direito contemporéneo, a responsabilizagdo dos gestores
de dinheiro publico e a melhoria da gestéo financeira (COSTA, Paulo Nogueira. O Tribunal de Contas
e a Boa Governanga. 2. ed. Lisboa: Petrony Editora, 2017, p. 39.
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visto tem de se fundamentar numa ilegalidade”®. Igualmente, ha decisdo da Corte
de Contas portuguesa''® dispondo que, em sede de fiscalizagdo prévia, ndo compete
ao Tribunal de Contas apurar se o modelo de negdcio adotado representa ou ndo uma
vantagem econémica para o Estado, competindo-lhe apenas, “no estrito cumprimento
da LOPTC [artigo 5° n° 1, al. c], fiscalizar previamente a legalidade e o cabimento
orcamental do contrato em analise”.

Entretanto, embora afirme que a fiscalizacdo do Tribunal de Contas se baseia
na verificagdo do cumprimento da lei, o préprio autor'!' ressalva que nao significa “que
se limite a verificacdo da observancia de regras definidas, que estabelecam
exigéncias fixadas de forma objetiva. Na verdade, o Tribunal de Contas também
fiscaliza ou aprecia o respeito de principios gerais aplicaveis”, tais como concorréncia,
transparéncia, racionalidade e boa administragéo.

Apesar de sua designagao como Tribunal, denota-se que os poderes da Corte
de Contas ndo sdo exclusivamente jurisdicionais, cabendo-lhe a fungédo de controle
financeiro e emissao de pareceres no tocante a Conta Geral do Estado e as Contas
das Regides Autonomas da Madeira e dos Agores.

Com relagdo a composicdo, o colegiado do Tribunal de Contas portugués é
composto, na sede, pelo Presidente e por 16 juizes e, em cada sec¢ao regional, por
um juiz (art. 14 da LOPTC). Sobre a sua competéncia material essencial, dentre outras
constantes no art. 5° da LOPTC, destaquem-se a elaboragao de parecer sobre a
Conta Geral do Estado, incluindo a da seguranga social, bem como sobre a conta da
Assembleia da Republica; a elaboragdo de parecer sobre as contas das regides
autonomas, bem como sobre as contas das respetivas Assembleias Legislativas; a
fiscalizagao previa da legalidade e do cabimento orgamental dos atos e contratos de
qualquer natureza relativos as entidades submetidas ao controle da corte de contas;
o julgamento da a efetivagdo de responsabilidades financeiras de quem gere e utiliza
dinheiros publicos; a apreciacdo da legalidade, economia, eficacia e eficiéncia,
segundo critérios técnicos, da gestao financeira das referidas entidades referidas, bem

199 GONCALVES, Pedro Costa. Direito dos contratos publicos. Coimbra: Almedina, 2021, p. 1004.

"0 TRIBUNAL DE CONTAS PORTUGUES. 12 Secgdo. Acorddo n° 08/2018. Rel. Cons. Fernando
Oliveira Silva. 2 de maio de 2018. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/ProdutosTC/acordaos/1spl/Documents/2018/ac008-2018-1spl.pdf . Acesso em: 24 de novembro de
2022.

""" GONCALVES, Pedro Costa. Direito dos contratos publicos. Coimbra: Almedina, 2021, p. 1005.
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como a realizagdo, por iniciativa propria ou por solicitacdo da Assembleia da
Republica ou do Governo, de auditorias.

Quanto a organizagdo, esta dividido em trés secgdes especializadas,
correspondendo as seguintes competéncias especificas''?: fiscalizagdo prévia e
concomitante de atos e contratos e, em determinadas hipoteses''®, aplicagdo de
multas e relevar a responsabilidade financeira (primeira se¢éo); controle concomitante
e sucessivo e, em determinadas hipoteses, aplicacdo de multas e relevar a
responsabilidade financeira (segunda sec¢do); funcdo jurisdicional acerca da
efetivagdo de responsabilidades financeiras e aplicagado de multas (terceira se¢éo).

Do exposto, verifica-se que, no ambito da fiscalizacido da despesa publica, o
Tribunal de Contas fiscaliza os contratos publicos''* sob duas formas precipuas, quais

"2 “Art. 38. Programa anual da 12 Secgéo: 1- O plenario da 1.2 Secgéo aprova até 15 de dezembro de
cada ano, com subordinagdo ao programa de agéo trienal, o respetivo programa anual, do qual consta,
designadamente: a) A relagdo dos organismos ou servigos dispensados, total ou parcialmente, de
fiscalizagdo prévia nesse ano com fundamento na fiabilidade do seu sistema de decisdo e controlo
interno verificado em auditorias realizadas pelo Tribunal; b) A relagdo dos servigos ou organismos que
nesse ano serao objeto de fiscalizagdo concomitante de despesas emergentes dos atos ou contratos
que nao devam ser remetidos para fiscalizagao prévia. 2- A dispensa de fiscalizagéo prévia prevista na
alinea a) do numero anterior pode ser revogada a todo o tempo com fundamento na falta de fiabilidade
do sistema de decisdo e controlo interno do servigo ou organismo constatada em auditorias realizadas
pelo Tribunal.

Art. 39. Areas de responsabilidade da 2.2 Secgao. 1- Aprovado o programa de ag&o trienal do Tribunal,
o plenario da 2.2 Secgdo, até 15 de novembro desse ano, delibera a constituicdo das areas de
responsabilidade a atribuir por sorteio a cada juiz, na falta de consenso. 2- A elaboragao do relatério e
parecer da Conta Geral do Estado pode constituir uma ou mais areas de responsabilidade. 3- Os
servigos de apoio técnico devem organizar-se em fungao das areas de responsabilidade dos juizes.
(...) Art. 79. Competéncia da 3.2 Secgdo. 1- Compete a 3.2 Secgdo, em plenario: a) Julgar os recursos
das decisbes proferidas em 1.2 instancia, na sede e nas secgdes regionais, incluindo as relativas a
emolumentos; b) Julgar os recursos dos emolumentos fixados nos processos de verificagdo de contas
e nos de auditoria da 2.2 Secgdo e das secgbes regionais; ¢) Julgar os recursos das decisdes de
aplicagéo de multas proferidas nas 1.2 e 2.2 Secgdes e nas secgbes regionais; d) Julgar os pedidos de
revisdo das decisdes transitadas em julgado proferidas pelo plenario ou em 1.2 instancia. 2- Aos juizes
da 3.2 Secgdo compete a preparagéo e julgamento em 1.2 instancia dos processos previstos no artigo
58.° 3- Os processos da competéncia da 3.2 Secgdo sédo decididos em 1.2 instancia por um so juiz”
(PORTUGAL. Lei n°®98/97. 26 de agosto de 1997. Disponivel em https://dre.pt/dre/detalhe/lei/98-1997-
193663. Acesso em: 24 de novembro de 2022).

"3 Art. 65, 9: A 1.2 e 2.2 Secgdes do Tribunal de Contas podem relevar a responsabilidade por infragdo
financeira apenas passivel de multa quando: a) Se evidenciar suficientemente que a falta s6 pode ser
imputada ao seu autor a titulo de negligéncia; b) Nao tiver havido antes recomendagao do Tribunal de
Contas ou de qualquer 6rgao de controlo interno ao servigo auditado para corregdo da irregularidade
do procedimento adotado; c) Tiver sido a primeira vez que o Tribunal de Contas ou um 6rgao de controlo
interno tenham censurado o seu autor pela sua pratica. (PORTUGAL. Lei n° 98/97. 26 de agosto de
1997. Disponivel em https://dre.pt/dre/detalhe/lei/98-1997-193663. Acesso em: 24 de novembro de
2022).

"4 Acerca da importancia da fiscalizagido da contratagéo publica em Portugal, vide TAVARES, José
Fernandes Farinha. Os contratos publicos e a sua fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas. In: Estudos de
Contratagdo Publica — I. Coimbra: Cedibre, 2008, p. 991.
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sejam, o visto prévio''® e a realizagdo de auditorias via fiscalizagdo concomitante e
sucessiva.

Sobre a fiscalizagdo prévia, ou concessdo de visto''®, ao revés do que a
nomenclatura poderia sugerir, ndo se trata de um controle exercido previamente ao
ato ou contrato. Em realidade, trata-se de um controle posterior a pratica do ato ou
contrato, porém, prévio a producado de seus efeitos financeiros. Razdo pela qual
denomina-se tal fiscalizac&o de visto, de modo que sera atestada a conformidade com
a legislagao e a adequacgéo dos encargos assumidos com o orgamento (art. 44, n° 1,
da LOPTC).

Ocorre que a submissao a fiscalizacdo prévia nao sucede de acordo com a
conveniéncia e oportunidade, mas resulta de um dever legal''’, cabendo ao dirigente
maximo do servigo ou ao presidente do érgéo executivo ou de administragéo o envio
dos processos para a fiscalizagdo ex ante''®, salvo disposigdo legal em contrario ou

delegacdo de competéncia. Como opina Joaquim Freitas da Rocha'?, esta

15 De acordo com o art. 5°, n° 1, al. ¢, da Lei n® 98/97, compete, em especial, ao Tribunal de Contas
Fiscalizar previamente a legalidade e o cabimento orgamental dos atos e contratos de qualquer
natureza que sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos e
responsabilidades, diretos ou indiretos, para: a) o Estado e seus servigos; b) as Regides Autébnomas e
seus servigos; ¢) as autarquias locais, suas associa¢des ou federagdes e seus servigos, bem como as
areas metropolitanas; d) os institutos publicos; e) as instituigdes de seguranga social (PORTUGAL. Lei
n° 98/97. 26 de agosto de 1997. Disponivel em https://dre.pt/dre/detalhe/lei/98-1997-193663. Acesso
em: 22 de novembro de 2022).

16 Tavares conceitua o visto do Tribunal de Contas como um ato juridico unilateral no exercicio de
poderes de autoridade de controle prévio de validade de atos e contratos da administragao, tendo como
finalidade essencial a prevengdo na realizagdo de despesas publicas em desconformidade com a
ordem juridica. Tem, portanto, carater preventivo, e n&o repressivo, de dispéndio de dinheiro publico
(TAVARES, José Fernandes Farinha. O Tribunal de Contas. Coimbra: Almedina, 1998, p. 120).

"7 “Art. 46, n° 1, da LOPTC: Estéo sujeitos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas, nos termos da
alinea c) do n.° 1 do artigo 5.°: a) Todos os atos de que resulte 0 aumento da divida publica fundada
dos servigos e fundos do Estado e das regides autdbnomas com autonomia administrativa e financeira,
e das demais entidades referidas nas alineas c) a e) do n.° 1 do artigo 2.°, bem como os atos que
modifiquem as condigdes gerais de empréstimos visados; b) Os contratos de obras publicas, aquisi¢cdo
de bens e servigos, bem como outras aquisicdes patrimoniais que impliquem despesa nos termos do
artigo 48.°, quando reduzidos a escrito por forga da lei; c) As minutas dos contratos de valor igual ou
superior ao fixado nas leis do Orgamento nos termos do artigo 48.°, cujos encargos, ou parte deles,
tenham de ser satisfeitos no ato da sua celebragéo; d) Os atos ou contratos que formalizem
modificacdes objetivas a contratos visados e que impliguem um agravamento dos respetivos encargos
financeiros ou responsabilidades financeiras; e) Os atos ou contratos que formalizem modificagbes
objetivas a contratos ndo visados que impliquem um agravamento dos respetivos encargos financeiros
ou responsabilidades financeiras em valor superior ao previsto no artigo 48” (PORTUGAL. Lei n° 98/97.
26 de agosto de 1997. Disponivel em https://dre.pt/dre/detalhe/lei/98-1997-193663 . Acesso em: 22 de
novembro de 2022).

18 “Art. 81, n° 4, da LOPTC: Salvo disposigao legal em contrario ou delegagdo de competéncia, cabe
ao dirigente maximo do servigo ou ao presidente do érgao executivo ou de administragdo o envio dos
processos para fiscalizagédo prévia, bem como a posterior remessa dos mesmos, nos termos do n.° 2
do artigo seguinte” (PORTUGAL. Lei n° 98/97. 26 de agosto de 1997. Disponivel em
https://dre.pt/dre/detalhe/lei/98-1997-193663 . Acesso em: 22 de novembro de 2022).

19 ROCHA, Joaquim Freitas da. Direito da Despesa Publica. Coimbra: Almedina, 2019, p. 241.
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fiscalizagao dita prévia busca evitar a ma utilizagdo do dinheiro publico, havendo a
previsdo legal de hipdteses'® que fundamentardo a recusa do visto. Outrossim,
configura uma opgéao da fiscalizagéo prévia sobre as ordens de pagamento, enquanto
a fiscalizagdo concomitante e sucessiva incide sobre os atos de execugao'?'.

Consoante exposto, merece destaque que a produgao de efeitos do ato ou
contrato, em regra, ndo esta condicionada ao visto, diferentemente dos pagamentos.
Entretanto, ainda que haja a recusa, os trabalhos realizados ou servigos e bens
adquiridos, usualmente, poderao ser pagos'??, afinal, incidem os principios da boa-fé,
da tutela da confianga e do ndo enriquecimento ilicito.

Necessario distinguir, portanto, a eficacia juridica da eficacia financeira, como
o faz Pedro Costa Gongalves'?® ao tratar dos contratos publicos sujeitos a fiscalizagéo
prévia pelo Tribunal de Contas, abordando a interferéncia deste controle. Defende o
autor que o visto e a declaracdo de conformidade sdo condigdes de eficacia,
entretanto, aponta que é preciso diferenciar a eficacia juridica da financeira.

A regra geral do art. 45, n° 1, da LOPTC prevé que nenhum ato, contrato ou
instrumento juridico sujeito a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas podera ser
executado ou originar qualquer pagamento antes do visto ou da declaracdo de
conformidade, porém, o préprio dispositivo ressalva quando |Ihe sejam atribuidos
efeitos retroativos. Logo, acolhe-se a regra geral de producédo de todos os efeitos
antes do visto ou da declaracado de conformidade, em outras palavras, a submisséo a
tais instrumentos de fiscalizag&o prévia nao interfere na eficacia juridica do contrato.
Por outro lado, como acima discorrido, ha uma segunda regra geral dispondo que o
visto é considerado condi¢cdo de eficacia financeira, sendo vedada a realizagdo de
pagamento.

120 “Art. 44, n° 3, da LOPTC: Constitui fundamento da recusa do visto a desconformidade dos atos,
contratos e demais instrumentos referidos com as leis em vigor que implique: a) Nulidade; b) Encargos
sem cabimento em verba orgamental propria ou violagédo direta de normas financeiras; c) llegalidade
que altere ou possa alterar o respetivo resultado financeiro” (PORTUGAL. Lei n° 98/97. 26 de agosto
de 1997. Disponivel em https://dre.pt/dre/detalhe/lei/98-1997-193663 . Acesso em: 24 de novembro de
2022).

121 TAVARES, José Fernandes Farinha. O Tribunal de Contas. Coimbra: Aimedina, 1998, p. 52.

122 Art. 45, n° 3, da LOPTC: Os trabalhos realizados ou os bens ou servicos adquiridos apos a
celebragédo do contrato e até a data da notificagdo da recusa do visto podem ser pagos apés esta
notificagao, desde que o respetivo valor ndo ultrapasse a programacgao contratualmente estabelecida
para o mesmo periodo (PORTUGAL. Lei n° 98/97. 26 de agosto de 1997. Disponivel em
https://dre.pt/dre/detalhe/lei/98-1997-193663 . Acesso em: 24 de novembro de 2022).

23 GONCALVES, Pedro Costa. Direito dos contratos publicos. Coimbra: Almedina, 2021, p. 1003-
10012.
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Com relacdo a natureza deste visto emitido em sede de fiscalizagao prévia,
divergéncia doutrinaria pode ser observada, havendo, por um lado, entendimento no
sentido de consistir em atividade administrativa e, por outro, inserir-se no ambito
jurisdicional.

Segundo a propria Corte de Contas portuguesa', trata-se de ato
materialmente jurisdicional e no exercicio de uma fungéo jurisdicional, considerando
que um Tribunal decide a questéo juridica pela via da declarag&o do direito, sendo tal
decis3o vinculativa. De igual modo, defendem, por exemplo, Oliveira Martins'?® e José
Tavares'?.

Em oposicdo, menciona-se Joaquim Freitas Rocha'?’, para quem a auséncia
de litigio entre pretensbes antagOnicas afastaria a natureza jurisdicional do ato de
recusa ou concessao de visto, sendo, portanto, ato materialmente administrativo, o
que nao se coaduna, considerando que a prestacéo jurisdicional ndo se limita a
resolucao de um conflito.

Ainda em defesa da natureza de ato materialmente administrativo, Marcello
Caetano'?® aponta o fato de a recusa poder resultar de irregularidade financeira e néo
decorrer necessariamente de ilegalidade, consoante o supramencionado art. 44, n° 3,
da LOPTC. Ademais, para o autor, a legalidade do ato ndo é julgada na concesséo ou
nao de visto, consistindo em mero fundamento da decisdo. Colabora com este ultimo
argumento o fato de que “nem todas as ilegalidades sdo suscetiveis de recusa do
visto, mas apenas as que alterem ou passam alterar o resultado financeiro, e ainda,
nestas situagbes pode o Tribunal, mediante decisdo fundamentada, conceder o
visto”'?°, como permite o art. 44, n° 4, da LOPTC.

A recusa de visto leva, dessarte, a ineficacia do ato ou contrato e, caso a
producdo de efeitos ja tenha sido iniciada, ndo se podera dar continuidade. Ao se

124 TRIBUNAL DE CONTAS PORTUGUES. 12 Seccdo. Acérddo n® 06/2015. Rel. Cons. Alberto
Fernandes Bras. 24 de fevereiro de 2015. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/ProdutosTC/acordaos/1spl/Documents/2015/ac006-2015-1spl.pdf . Acesso em: 30 de novembro de
2022.

125 MARTINS, Guilherme d’Oliveira et al. A Lei de Enquadramento Orgamental — Anotada e comentada.
Almedina, 2007, p. 275.

126 TAVARES, José Fernandes Farinha. O Tribunal de Contas. Coimbra: Almedina, 1998, p. 175.

127 ROCHA, Joaquim Freitas da. Direito da Despesa Publica. Coimbra: Almedina, 2019, p. 251-252.
128 CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. 10. ed. Coimbra: Almedina, 2008, p. 529.
129 FELIZARDO, Andreia de Oliveira. A a¢&o de fiscalizagdo prévia do Tribunal de contas. A recusa de
visto e o0s seus efeitos na prestacdo de servicos essenciais. Disponivel em:
https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/92713/1/Dissertagdo_AndreiaFelizardo.pdf . Acesso em:
02 dezembro de 2022.
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manifestar sobre a tematica, o Tribunal de Contas portugués reforcou o seu

posicionamento no sentido de exercicio da funcéo jurisdicional, como se observa:

A recusa de visto integra a atividade jurisdicional do Tribunal de Contas (TdC)
que enquanto 6rgao supremo de fiscalizagdo da legalidade das despesas
publicas, nos termos do artigo 214°, n° 1, da Constituigdo, exerce uma fungéo
de controlo da atividade administrativa independente de outras reservas
jurisdicionais, nomeadamente, a dos tribunais administrativos na aprecia¢ao
dos conflitos entre entidades publicas e os particulares (...) A ineficacia do
contrato derivada de recusa do visto e da forga imperativa das normas do
artigo 45° da Lei de Organizagéo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)
integra o campo da reserva jurisdicional do TdC que sendo independente do

poder jurisdicional dos tribunais administrativos pode gerar factos materiais
0

com reflexos nesta jurisdigéo13 .
Importante questionamento levanta Andreia de Oliveira Felizardo'3! ao indagar
se, através da fiscalizacio prévia, em situagcdes de despesas essenciais ndo sé para
a prossecucao das finalidades do Poder Publico, mas para o interesse publico em
geral, ndo se estaria a desvirtuar um dos principais objetivos da Corte de Contas
portuguesa enquanto 6rgao de controle financeiro, isto €, o principio da boa gestao.
Discorrido acerca do controle por visto prévio, cumpre mencionar, ainda que
brevemente, sobre a realizagdo de auditorias via fiscalizagdo concomitante e
sucessiva, cabivel em caso de ndo remissao para a fiscalizag&o prévia (art. 38, n° 1,
b, da LOPTC) ou em caso de empreitadas de obras publicas ja visadas que titulem a
execucgao de trabalhos a mais ou de suprimento de erros e omissodes (art. 47, n° 1, da
LOPTC).
Afinal, como versa o art. 46, n° 4, da LOPTC, o Tribunal e os seus servigos de
apoio exercem as respectivas competéncias de fiscalizagao prévia de modo integrado

com as formas de fiscalizacdo concomitante e sucessiva.

130 TRIBUNAL DE CONTAS PORTUGUES. 12 Secgdo. Acérddo n° 27/2018. Rel. Cons. Paulo D&
Mesquita. 30 de outubro de  2018. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/ProdutosTC/acordaos/1spl/Documents/2018/ac027-2018-1spl.pdf . Acesso em: 2 de dezembro de
2022.

31 FELIZARDO, Andreia de Oliveira. A a¢éo de fiscalizagdo prévia do Tribunal de contas. A recusa de
visto e o0s seus efeitos na prestacdo de servicos essenciais. Disponivel em:
https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/92713/1/Dissertagdo_AndreiaFelizardo.pdf . Acesso em:
02 dezembro de 2022.
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Explica Alfredo José de Souza'®? que o controle concomitante e o sucessivo,
através da realizacido de auditorias, ultrapassa o mero controle de custos, permitindo
conhecer as causas e efeitos que condicionam o bom desempenho das entidades, ja
que nao se analisa apenas a legalidade e a regularidade das operagdes financeiras,
mas também a “fiabilidade, consisténcia e integralidade das contas, para além de
averiguar, conforme referimos, a economia, eficiéncia e eficacia da gestao financeira,
se for caso disso”.

Logo, em sede de fiscalizagdo concomitante e sucessiva, mais além, cabe ao
Tribunal de Contas avaliar os sistemas de controle interno das entidades sujeitas aos
seus poderes de controle financeiro, tendo por objeto apreciar a respectiva fiabilidade.
Esta avaliacdo dos sistemas desempenha funcdo semelhante a que ocorre na
fiscalizagdo prévia, ou seja, constitui critério de fundamentagdo da dispensa do
controle sucessivo, “para as entidades que apresentem sistemas de controlo interno
fiaveis, isto €, que garantam ao Tribunal de Contas que a sua fungéo fiscalizadora fica
assegurada por intermédio da actuacéo dos servigos de controlo interno da entidade
sujeita & sua fiscalizacdo”. E o que se compila dos artigos 50°, 54°, n° 1, b e 2; 49°,
n°1, b; e 51° n°4, todos da LOPTC.

Segue o autor'? explanando que o Tribunal de Contas configura instituigdo de
caracter técnico, ndo lhe cabendo nessa fiscalizagado a emisséo de juizo de valor sobre
a politica do Governo, mas sim o controle da gestao para a eficaz utilizagao do dinheiro
publico — o0 que, ao nosso sentir, se vislumbra como uma diferenga cinzenta. Por esta
razdo, consoante Alfredo de Souza, a Corte de Contas tem privilegiado, na
fiscalizagdo concomitante e sucessiva, a auditoria como forma de controle e, na

fiscalizagao prévia, o esclarecimento da Administracdo Publica.

132 SOUZA, Alfredo José de. Os Tribunais de Contas e o Sistema de controlo interno: o Sistema nacional
de controlo financeiro em Portugal. Disponivel em:
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKE
wi-8LiL7438AhUelLkGHCcA-

DygQFnoECBcQAQ&url=https%3A%2F %2Frevista.tcu.gov.br%2Fojs%2Findex.php%2FRTCU%2F art
icle%2Fview%2F1038%2F 1093&usg=A0OvVaw10Px-du-T_UI3J80RxHZUu . Acesso em: 05 dezembro
de 2022.

133 SOUZA, Alfredo José de. Os Tribunais de Contas e o Sistema de controlo interno: o Sistema nacional
de controlo financeiro em Portugal. Disponivel em:
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKE
wi-8LiL7438AhUelLkGHCcA-

DygQFnoECBcQAQ&url=https%3A%2F %2Frevista.tcu.gov.br%2Fojs%2Findex.php%2FRTCU%2F art
icle%2Fview%2F1038%2F 1093&usg=A0OvVaw10Px-du-T_UI3J80RxHZUu . Acesso em: 05 dezembro
de 2022.
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Com as auditorias concomitantes, a Corte de Contas portuguesa recomenda
medidas para eventuais melhorias, levando em consideragdo, por exemplo, o
cumprimento dos objetivos estabelecidos, a racionalidade dos instrumentos utilizados,
a fiabilidade do controle interno e o aproveitamento dos recursos disponiveis.

A seguir, no ambito da fiscalizagao sucessiva, examina o Tribunal de Contas o
grau de acolhimento das recomendagdes por ele proferidas, além das contas' das
entidades respectivas, os seus sistemas de controle interno, a legalidade, a economia,
a eficiéncia e a eficacia de sua gestéao financeira, além de assegurar a fiscalizacéo da
comparticipacdo nacional nos recursos proprios comunitarios e da aplicacdo dos
recursos financeiros oriundos da Unido Europeia (art. 50 da LOPTC).

No particular dos procedimentos de verificagdo sucessiva, destaque-se o
necessario respeito ao principio do contraditério, seja nos processos de verificacdo de
contas ou nos de auditoria, devendo este ser realizado por escrito (art. 87 da LOPTC).
Nos processos, podera a Corte de Contas ordenar o comparecimento dos
responsaveis para a prestacdo de informacgcdes ou esclarecimentos, assim como
realizacao de exames, vistorias, avaliacdes ou outras diligéncias, através de peritos.

Ao tratar da fiscalizag&o sucessiva, Alfredo de Souza valora que, a semelhanga
do que tem acontecido em matéria de fiscalizagdo prévia, “também no ambito da
fiscalizagao sucessiva foi possivel apurar que, de uma forma geral, as recomendacgoes
do Tribunal tém sido acolhidas pelas entidades auditadas e, ndo raramente, antes de

terminadas as acgdes de controlo externo”%,

134 A prestagdo de contas é tratada no art. 52 da LOPTC, o qual estabelece: “Art. 52. 1 - As contas
serdo prestadas por anos econémicos e elaboradas pelos responsaveis da respectiva geréncia ou, se
estes tiverem cessado fungdes, por aqueles que Ihes sucederem, sem prejuizo do dever de reciproca
colaboragéo. 2 - Quando, porém, dentro de um ano econdémico houver substituicdo do responsavel ou
da totalidade dos responsaveis nas administragdes colectivas, as contas serdo prestadas em relacéo
a cada geréncia. 3 - A substituicdo parcial de gerentes em administragcdes colegiais por motivo de
presungao ou apuramento de qualquer infracgao financeira dara lugar a prestagéo de contas, que serdo
encerradas na data em que se fizer a substitui¢cdo. 4 - As contas serdo remetidas ao Tribunal até 15 de
Maio do ano seguinte aquele a que respeitem. 5 - Nos casos previstos nos n.os 2 e 3, o prazo para
apresentacdo das contas sera de 45 dias a contar da data da substituicdo dos responsaveis. 6 - As
contas serao elaboradas e documentadas de acordo com as instrugdes aprovadas pelo Tribunal. 7 - A
falta injustificada de remessa das contas dentro do prazo fixado nos n.os 4 e 5 podera, sem prejuizo
da correspondente sancao, determinar a realizacdo de uma auditoria, tendo em vista apurar as
circunstancias da falta cometida e da eventual omissao da elaboragao da conta referida, procedendo a
reconstituicdo e exame da respectiva gestao financeira para fixagdo do débito aos responsaveis, se
possivel” (PORTUGAL. Lei n° 98/97. 26 de agosto de 1997. Disponivel em
https://dre.pt/dre/detalhe/lei/98-1997-193663 . Acesso em: 04 de dezembro de 2022).

135 SOUZA, Alfredo José de. Os Tribunais de Contas na melhoria da Administracdo Publica: a
experiéncia portuguesa. Disponivel em:
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwjTuNnFoJD8Ah
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Compreendidos os principais aspectos do controle externo exercido pelo
Tribunal de Contas de Portugal, passa-se a discorrer sobre as Autoridades
Administrativas Independentes, com énfase nas Autoridades Reguladoras

Independentes portuguesas.

3.3 As autoridades reguladoras independentes portuguesas e o seu controle

Em virtude do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira a Portugal3®,
por imposicdo de Comissao Europeia, a Assembleia da Republica aprovou a Lei n°®
67/2013, também denominada de Lei-quadro das entidades administrativas
independentes com fungdes de regulagdo da atividade econbmica dos setores
privados, publico e cooperativo (LQER - Lei-quadro das entidades reguladoras).

Questionamento surge acerca do enquadramento juridico, na esfera
organizativa da Administragcao Publica, das entidades administrativas independentes
que desempenham fungdes regulatorias e, como bem destaca Fernando Oliveira
Silva', a propria Lei-quadro ndo previu expressamente a solugdo, tampouco a
Constituigdo Portuguesa’®,

Como se sabe, tradicionalmente, a organizacdo da Administracdo Publica
portuguesa apresenta estrutura tripartite composta pela Administragao direta e indireta
do Estado, assim como pela Administracdo autbnoma. De modo extremamente
sintético, tem-se que os poderes do Governo sobre a Administracao direta sao de
direcdo, em face da Administracéo indireta sdo de tutela e superintendéncia e, por

ultimo, séo de tutela sobre a Administragao auténoma.

X_KLkGHT5XBjsQFnoECBKQAQ&url=https%3A%2F %2Frevista.tcu.gov.br%2Fojs%2Findex.php%2F
RTCU%2Farticle%2Fview%2F 1039%2F 1094 &usg=A0vVawO0w9oUH-mTTKgbmMF5GF1FB  Acesso
em: 05 dezembro de 2022.

36 Foi acordado o Programa de Assisténcia Econdémica e Financeira (PAEF) entre as autoridades
portuguesas, a Unido Europeia e o FMI, prevendo um pacote de assisténcia financeira entre os anos
de 2011 e 2014 e estando assentado em trés pilares, quaise seja, a consolidacdo orcamental,a
estabilidade do sistema financeiro e a transformagéao estrutural da economia portuguesa. Destarte, o
escopo primordial foi o restabelecimento da confianga dos mercados financeiros internacionais, assim
como a promogao da competitividade e do crescimento econdmico sustentavel.

137 SILVA, Fernando Oliveira. A regulagdo dos contratos publicos. Modelo para uma autoridade
reguladora. Ebook. Lisboa: Almedina, 2016, p. 313-320.

138 A Constituigdo Portuguesa de 1976, ao tratar da estrutura da Administragéo, limita-se a permitir, em
seu art. 267, n° 3, que “a lei pode criar entidades administrativas independentes”. (PORTUGAL.
Constituicdo da  Republica  Portuguesa. 2 de abrii de 1976. Disponivel em:
https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx. Acesso.
Acesso em: 06 dezembro de 2022).
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A Administracdo direta engloba 6rgédos e servigos, centrais ou periféricos,
integrados na pessoa do Estado e desprovidos de personalidade juridica prépria, em
que pese possuirem autonomia administrativa. Ja a Administracdo indireta é
composta pelas entidades publicas, distintas da pessoa coletiva do Estado e que
possuem personalidade juridica propria, além de autonomia administrativa, financeira
e patrimonial. Por fim, integram a Administragdo autbnoma as entidades dotadas,
consoante a Constituicdo, de personalidade juridica e que sao titulares de autonomia
territorial ou associativa, subdividindo-se em administracdo regional (regides dos
Acores e da Madeira), administragdo local (autarquias locais, integradas pelos
Municipios, Freguesias e regides administrativas) e associagbes publicas (como, por
exemplo, a Ordem dos Advogados Portugueses).

Incompativel, entdo, as entidades administrativas independentes com esta
classificagao tripartite da Administragcdo Publica, de modo que, Vital Moreira e
Fernanda Macas!'3® defendem, por exclusdo, a necessidade de uma quarta categoria:
a administragcdo independente’®, da qual integram as autoridades reguladoras
independentes. Posicionamento semelhante ao de Fernando Oliveira Silva'' e
Antoénio Barbosa de Melo'2.

Como principais caracteristicas das autoridades  administrativas
independentes, apontam Vital Moreira e Fernanda Magas'#}, em sintese, a existéncia
de um objeto peculiar, natureza administrativa, independéncia, neutralidade e
imparcialidade.

Sobre o objeto, verifica-se a necessidade de assegurar a regulagao de setores

sensiveis ou estratégicos, cuja atividade deve ocorrer em um ambiente de liberdade

139 MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda. Autoridades reguladoras independentes: estudo e projecto de
lei-quadro. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 22-30).

140 Analogamente, expde Isabel Birmann que as autoridades administrativas independentes, de origem
francesa, sdo o modelo europeu mais utilizado e, nesta figura, estao integradas outras entidades
publicas independentes, porém com fungdes distintas da regulagéo, sobretudo com fungdes de defesa
de certos direitos fundamentais, como o acesso a documentos administrativos e a regulagdo de meios
audiovisuais. Desta forma, faz-se necessario delimitar o que € Administragédo Independente (Al) e onde
as Autoridades Reguladoras Independentes (ARI) portuguesas estdo inseridas (BIRMANN, Isabel
Ribeiro. O poder regulamentar das autoridades reguladoras independentes. Disponivel em:
https://repositorio-aberto.up.pt/bitstream/10216/117299/2/301987.pdf . Acesso em: 06 dezembro de
2022).

41 SILVA, Fernando Oliveira. A regulagdo dos contratos publicos. Modelo para uma autoridade
reguladora. Ebook. Lisboa: Almedina, 2016, p. 313-320.

42 MELO, Antonio Barbosa de. Direito Constitucional e Administrativo, Direito Publico da Banca, dos
Valores Mobiliarios e dos Seguros, Sumarios e Notas. Coimbra: Instituto de Direito Bancario, da Bolsa
e dos Seguros e Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2010, p. 29-31.

143 MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda. Autoridades reguladoras independentes: estudo e projecto de
lei-quadro. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 30-33.
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e concorréncia, e a protecao de direitos dos administrados contra o risco de atuagao
burocratica e arbitraria da Administragao.

Ja a tematica da natureza das autoridades administrativas independentes
causa controversias doutrinarias, havendo entendimento no sentido de configurar
expressdo de um quarto poder com fungdo essencialmente de garantia’#4, porém, a
orientagdo dominante e acima mencionada € no sentido de possuir natureza
administrativa®?,

Importante destacar que a independéncia consiste na caracteristica singular de
distingdo em detrimento de outras estruturas administrativas, podendo ser
interpretada em um viés estrutural ou orgénico, como o modo de designagao dos
titulares, o regime de incompatibilidades e a vedagéo de destituicdo antes do término
do mandato; e em um viés funcional quanto a atividade que & desenvolvida sem
sujeicdo ao Governo ou a outras autoridades. Logo, ha uma particular posi¢céo
institucional em relagdo ao Poder Executivo. Fernando Oliveira Silva'® evidencia que
o Governo nao exerce, nem pode exercer quaisquer poderes de tutela,
superintendéncia ou dire¢édo, consoante interpretagéo constitucional'#’. Verifica-se,

ainda, a independéncia, em relagéo aos interesses envolvidos na atividade regulada,

144 Nesse sentido, LABRIOLA, Silvano. Le autorita indipendenti. Milao: Giuffré Editore, 2000, p. 135.
Sobre a tematica, expde Carlos de Morais que “ndo ganhou espago na doutrina portuguesa o
entendimento segundo o qual as actividades desenvolvidas pelas autoridades independentes
entroncariam na génese de uma quarta fungéo estatal, presa ao exercicio de um poder neutral de
vigilancia e de garantia” (MORAIS, Carlos Blanco de. As autoridades administrativas independentes na
ordem juridica portuguesa. Revista da Ordem dos Advogados. A. 61. n° 1. 2001, p. 101-154).

145 E o que defendem, por exemplo, MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda. Autoridades reguladoras
independentes: estudo e projecto de lei-quadro. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 30-33; GENTOT,
Michel. Les autorités administratives indépendantes. Paris: Montchrestien, 1994, p. 14; e MORAIS,
Carlos Blanco de. As autoridades administrativas independentes na ordem juridica portuguesa. Revista
da Ordem dos Advogados. A. 61.n° 1. 2001, p. 101-154.

46 SILVA, Fernando Oliveira. A regulagdo dos contratos publicos. Modelo para uma autoridade
reguladora. Ebook. Lisboa: Almedina, 2016, p. 313-320.

47 Sobre a competéncia administrativa, consoante expde os autores, o art. 199 da Constituicdo
Portuguesa de 1976 estabelece: “Art. 199. Compete ao Governo, no exercicio de fungbes
administrativas: a) Elaborar os planos, com base nas leis das respectivas grandes opgoes, e fazé-los
executar; b) Fazer executar o Orgamento do Estado; c) Fazer os regulamentos necessarios a boa
execucao das leis; d) Dirigir os servigos e a actividade da administragéo directa do Estado, civil e militar,
superintender na administracdo indirecta e exercer a tutela sobre esta e sobre a administragdo
auténoma; e) Praticar todos os actos exigidos pela lei respeitantes aos funcionarios e agentes do
Estado e de outras pessoas colectivas publicas; f) Defender a legalidade democratica; g) Praticar todos
os actos e tomar todas as providéncias necessarias a promogao do desenvolvimento econémico-social
e a satisfagdo das necessidades colectivas” (PORTUGAL. Constituigado da Republica Portuguesa. 2 de
abrii de 1976. Disponivel em: https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-
constituicao/1976-34520775 . Acesso em: 06 dezembro de 2022). Assim, em uma interpretacédo a
contrario, verifica-se a inexisténcia de previsdo de ingeréncia sobre as autoridades reguladoras
independentes portuguesas.
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na “auséncia de titulo representativo na designacdo dos membros dirigentes e da
forma de proceder a sua escolha”!4.

Ao menos teoricamente, os titulares devem pautar as decisdes em critérios
estritamente técnicos, sendo a neutralidade politica um critério caracterizador das
autoridades administrativas independentes, de modo a assegurar que o respectivo
setor se desenvolva de acordo com as regras e oOs critérios técnicos a ele
correspondente.

Além da neutralidade, fala-se na caracteristica da imparcialidade, mas €
necessario recordar, como o fazem os autores'®, que a imparcialidade da
Administracdo nao coincide com a imparcialidade do Poder Judiciario, visto que a
Administracdo € também parte da relagao juridica. Significa, assim, um poder-dever,
por parte da Administragao Publica, de valoragao e ponderagao de todos os interesses
envolvidos, isto é, publicos e privados, sem privilégios.

No particular das autoridades reguladoras independentes portuguesas, o artigo
45 da Lei-quadro ratifica a caracteristica da independéncia’’, de modo andlogo a
legislagéo brasileira anteriormente analisada. Nesse sentido, ha previsdo de um
regime especifico de incompatibilidades e impedimentos, para além da submissao ao
regime geral, “a fim de garantir essa idoneidade, independéncia e neutralidade, e
minimizar o ‘risco de captura™'®', prevendo, dentre outros, um regime de exclusividade
de funcao, desprovimento temporario de capacidade eleitoral passiva, restricdes de

vinculos ou relagbes contratuais e vedagdes apos a cessacao das fungdes’®?.

148 MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda. Autoridades reguladoras independentes: estudo e projecto de
lei-quadro. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p.28.

149 Ibidem, p.30.

150 Prevé o art. 45, n° 1 e n° 2, da Lei n° 67/2013: “Art. 45. 1- As entidades reguladoras sdo
independentes no exercicio das suas fungdes e ndo se encontram sujeitas a superintendéncia ou tutela
governamental, sem prejuizo do disposto nos niumeros seguintes. 2 - Os membros do Governo néo
podem dirigir recomendacgdes ou emitir diretivas aos érgaos dirigentes das entidades reguladoras sobre
a sua atividade reguladora nem sobre as prioridades a adotar na respetiva prossecugéo.” (PORTUGAL.
Lei-quadro das entidades administrativas independentes com fungbes de regulagdo da atividade
econbmica dos sefores privado, publico e cooperativo. 28 de agosto de 2013. Disponivel em:
https://dre.pt/dre/detalhe/lei/67-2013-499499 . Acesso em: 08 dezembro de 2022).

51 SILVA, Fernando Oliveira. A regulagdo dos contratos publicos. Modelo para uma autoridade
reguladora. Ebook. Lisboa: Almedina, 2016, p. 410.

152 Art. 19, n° 2, da Lei n° 67/2013: “2 - Depois da cessacdo do seu mandato e durante um periodo de
dois anos os membros do conselho de administragdo ndo podem estabelecer qualquer vinculo ou
relacdo contratual com as empresas, grupos de empresas ou outras entidades destinatarias da
atividade da respetiva entidade reguladora, tendo direito no referido periodo a uma compensagao
equivalente a 1/2 do vencimento mensal”. Tal previsdo demonstra-se, inclusive, mais benévola em
detrimento do regramento especifico contido no n° 3 do referido artigo, o qual trata da Autoridade da
Concorréncia e prevé: “3 - No caso da entidade reguladora com competéncia para a aplicagéo das
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Ademais, o mandato dos membros do Conselho de Administragdo das
entendidas reguladoras independentes sera de seis anos, vedada a renovagao (art.
20, n° 1, da Lei n° 67/2013) e, além do decurso de prazo, podera o mandato cessar
consoante hipdteses legais'®®. Veda-se, pois, a discricionariedade para a composigéo
do Conselho de Administragédo, no anseio legislativo de garantir o sistema de freios e
contrapesos e evitar eventual ingeréncia indevida.

Com o mesmo escopo, em que pese a independéncia organica, funcional e
técnica'?, incide sobre as autoridades reguladoras independentes um controle
legislativo direto, posto que estas devem prestar, anualmente, a Comissao
Parlamentar competente, contas, plano de atividades e a programacédo do seu
desenvolvimento'®®. Pode-se também apontar a prestagdo de contas a sociedade,

considerando o dever de transparéncia consubstanciado na divulgagdo de

regras de defesa da concorréncia, a proibicdo prevista no nimero anterior respeita as empresas ou
entidades que tenham tido intervencdo em processos ou sido destinatarias de atos, decisdes ou
deliberagdes daquela entidade, durante o periodo em que os membros do conselho de administracéo
em causa tenham exercido fungdes”, possibilitando uma analise casuistica. (PORTUGAL. Lei-quadro
das entidades administrativas independentes com fungdes de regulagdo da atividade econoémica dos
setores privado, publico e cooperativo. 28 de agosto de 2013. Disponivel em:
https://dre.pt/dre/detalhe/lei/67-2013-499499 . Acesso em: 09 dezembro de 2022)

153 Art. 45, n° 3, da Lei n° 67/2013: “3 - O mandato dos membros do conselho de administragcdo cessa
pelo decurso do respetivo prazo e ainda por: a) Morte ou incapacidade fisica ou psiquica permanente
ou com uma duragdo que se preveja ultrapassar a data do termo da comisséo de servigo ou do periodo
para o qual foram designados; b) Renuncia, através de declaragéo escrita apresentada ao membro do
Governo responsavel pela principal area de atividade econdémica sobre a qual incide a atuagéo da
entidade reguladora; c) Incompatibilidade superveniente; d) Condenagéo, por sentenga transitada em
julgado, em crime doloso que ponha em causa a idoneidade para o exercicio do cargo; €) Cumprimento
de pena de prisao; f) Dissolugéo do conselho de administragdo ou destituigdo dos seus membros nos
termos dos n.os 4 e 5; g) A extingdo da entidade reguladora” (PORTUGAL. Lei-quadro das entidades
administrativas independentes com fungbes de regulagao da atividade econémica dos setores privado,
publico e cooperativo. 28 de agosto de 2013. Disponivel em: https://dre.pt/dre/detalhe/lei/67-2013-
499499 . Acesso em: 09 dezembro de 2022).

154 A questéo da tecnicidade em busca da neutralidade politica de gest&o das autoridades reguladores
independentes remete as ligdbes de Paulo Otero, segundo o qual, a Administragdo especializada
“determina uma deslocagao do centro decisoério administrativo para as estruturas tecno-burocraticas,
as quais procuram assegurar a eficiéncia” (OTERO, Paulo. Conceito e fundamento da Hierarquia
Administrativa. Coimbra: Coimbra Editora, 1992, p. 287-288).

155 “Art. 49. 1- No 1° trimestre de cada ano de atividade as entidades reguladoras apresentam na
comissao parlamentar competente da Assembleia da Republica o respetivo plano de atividades e a
programacgao do seu desenvolvimento. 2- Anualmente as entidades reguladoras elaboram e enviam a
Assembleia da Republica e ao Governo um relatério detalhado sobre a respetiva atividade e
funcionamento no ano antecedente, sendo tal relatorio objeto de publicagdo na sua pagina eletronica. 3-
Sempre que tal lhes seja solicitado, os membros dos 6rgédos das entidades reguladoras devem
apresentar-se perante a comissdo parlamentar competente, para prestar informagdes ou
esclarecimentos sobre a respetiva atividade” (PORTUGAL. Lei-quadro das entidades administrativas
independentes com fungbes de regulagdo da atividade econdémica dos setores privado, publico e
cooperativo. 28 de agosto de 2013. Disponivel em: https://dre.pt/dre/detalhe/lei/67-2013-499499 .
Acesso em: 10 dezembro de 2022).
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informagdes atualizadas contabeis, regulatérias e sancionatorias em pagina
eletrénica, consoante estabelece a Lei-quadro’®.

Em virtude da legitimagcdo democratica, para além deste controle, ha limites
gestionarios diante da sujeicdo a fiscalizagdo do Tribunal de Contas — como
discorrido anteriormente, sobretudo em virtude do visto prévio e das fiscalizagcbes
concomitantes e sucessivas — e ao cumprimento das regras de contratacdo publica
do Estado. Nesse sentido, dispde o art. 5°, n° 3, do referido diploma legal que s&o
aplicaveis as entidades reguladoras o regime da contratagdo publica, o regime da
responsabilidade civil do Estado, os deveres de informagao decorrentes do Sistema
de Informacado da Organizagao do Estado (SIOE) e o regime de jurisdigao e controle
financeiro do Tribunal de Contas.

Acerca do controle do Tribunal de Contas portugués sobre as Autoridades
Reguladoras, o art. 38 da Lei n° 67/2013 estabelece que a prestagao de contas se
rege, fundamentalmente, pelo disposto na Lei de Organizagéo e Processo do Tribunal
de Contas (LOPTC) e respetivas disposi¢cdes regulamentares. Mais adiante, o art. 46
da mencionada Lei-quadro, ao tratar da responsabilidade, expbe que a
responsabilidade financeira é efetivada pelo Tribunal de Contas, nos termos da
respetiva legislacao.

A configuragéo de controle acima exposta € sintetizada por Fernando Oliveira
Silva'’, segundo o qual, as autoridades reguladoras independentes estdo sujeitas,
por parte do Parlamento, a um acompanhamento politico traduzido no dever de
informagéo anual; ao controle de legalidade dos seus atos e decisdes por via das

auditorias do Tribunal de Contas e dos servicos de auditoria do Estado ‘e,

156 “Art. 48. As entidades reguladoras devem disponibilizar uma pagina eletronica, com todos os dados
relevantes, nomeadamente: a) Todos os diplomas legislativos que os regulam, os estatutos e os
regulamentos; b) A composigao dos 6rgaos, incluindo os respetivos elementos biograficos e valor das
componentes do estatuto remuneratério aplicado; c) Todos os planos de atividades e relatérios de
atividades; d) Todos os orgamentos e contas, incluindo os respetivos balangos e planos plurianuais; €)
Informacgao referente a sua atividade regulatéria e sancionatéria; f) O mapa de pessoal, sem
identificagdo nominal, e respetivo estatuto remuneratério e sistema de carreiras. g) Os relatérios e
pareceres da comissao de fiscalizagédo ou do fiscal Unico; h) O relatério da comissao de vencimentos; i)
Os regulamentos internos referidos no n.° 2 do artigo 10°.” (PORTUGAL. Lei-quadro das entidades
administrativas independentes com fungbes de regulagao da atividade econémica dos setores privado,
publico e cooperativo. 28 de agosto de 2013. Disponivel em: https://dre.pt/dre/detalhe/lei/67-2013-
499499 . Acesso em: 10 dezembro de 2022).

57 SILVA, Fernando Oliveira. A regulagdo dos contratos publicos. Modelo para uma autoridade
reguladora. Ebook. Lisboa: Almedina, 2016, p. 467-468.
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consequentemente sujeitas a um controle jurisdicional dos seus actos”'®8; e, por fim,
a um acompanhamento de sua atividade por parte dos cidadaos.

Destarte, o controle do Tribunal de Contas portugués, érgédo supremo de
fiscalizagdo da legalidade das despesas publicas e vinculado ao Poder Judiciario,
exercido em face das autoridades reguladoras independentes, que possuem natureza
administrativa, como visto, vai além da fiscalizagdo de legalidade e regularidade,
incluindo a averiguagcdo das circunstancias e motivos que fundamentam a gestao
administrativa e se esta representa ou ndo uma vantagem para o Estado.

E o que se depreende do visto emitido em sede de fiscalizag&o prévia, o qual,
em que pese divergéncias, trata-se de ato materialmente jurisdicional e no exercicio
de uma funcgéo jurisdicional, assim como na realizagdo de auditorias via fiscalizag&o
concomitante e sucessiva. Afinal, através do controle concomitante e sucessivo,
ultrapassa-se a mera fiscalizagdo de custos, adentrando-se no desempenho da
gestédo financeira das entidades e criando verdadeiros limites gestionarios.

Portanto, diante da sujeicdo a fiscalizagcdo da Corte de Contas portuguesa,
ainda que sob o argumento de verificagcdo da economia, eficiéncia e eficacia, adentra-
se no mérito administrativo.

Exposto o modelo portugués, na busca de um paradigma estrangeiro, cumpre
verificar, a seguir, como o Tribunal de Contas da Unido exerce controle sobre as
agéncias reguladoras brasileiras e, para tanto, necessario compreender a figura impar

da Corte de Contas em nosso ordenamento juridico.

158 Ibidem, p. 468.
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4 O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

4.1 Evolugéo histérica do Tribunal de Contas da Unido

No Brasil Império, periodo compreendido entre 1822 e 1889, embora nao
houvesse a institucionalizagédo de uma Corte de Contas, ndo se passou despercebida
a necessidade de criagdo de 6rgédos de controle. Nesse sentido, a Constituicdo
Brasileira do Império de 1824'%° previu, ainda que de forma incipiente, mecanismos
de freios e contrapesos através da existéncia de quatro poderes, quais sejam,
Executivo, Legislativo, Judiciario e Moderador, a ser exercido pelo Imperador, e da
atribuicao de status de tribunal ao Tesouro Nacional.

Posteriormente, em 1831, foi apresentado projeto sugerindo a criagdo de um
Tribunal de Contas, sob a inspiragao de julgamento a posteriori adotado no modelo
francés, o qual foi rejeitado, sem embargo de ser destacada a necessidade de um
tribunal de fiscalizag&o®°.

A origem do Tribunal de Contas da Unido remete ao Decreto n° 966-A'6", de 7
de novembro de 1890, por influéncia de Rui Barbosa, entdo Ministro da Fazenda,
tendo por escopo o exame, revisao e julgamento dos atos concernentes a receita e a
despesa da Republica. Tal contexto'®? de criacdo da Corte de Contas nacional faz
alusdo as mudancas pelas quais passavam os Estados Nacionais, durante o século
XIX, com destaque para o pensamento reformista fruto do crescimento de ideais
liberais iluministas, as alteragbes na maquina administrativa e os anseios sociais por

transparéncia.

159 Nesse sentido, dispds o art. 170 da Constituicdo de 1824: “A Receita e despeza da Fazenda
Nacional sera encarregada a um Tribunal, debaixo de nome de 'Thesouro Nacional" aonde em diversas
Estacbes, devidamente estabelecidas por Lei, se regulard a sua administracdo, arrecadacéo e
contabilidade, em reciproca correspondéncia com as Thesourarias, e Autoridades das Provincias do
Império” (BRASIL. Constituigdo Politica do Império do Brasil. 25 de margo de 1824. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicac24.htm . Acesso em: 05 de janeiro de
2023).

160 SIMOES, Edson. Tribunais de Contas: Controle Externo das Contas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva,
2014, p. 56-57.

61 BRASIL. Decreto n° 966-A. 7 de novembro de 1890. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-966-a-7-novembro-1890-553450-
publicacaooriginal-71409-pe.html . Acesso em: 05 de janeiro de 2023.

62 Sobre o contexto de reorganizagao institucional da Republica que culminou na criagéo do Tribunal
de Contas, vide BUZAID, Alfredo. O Tribunal de Contas no Brasil. Revista da Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, [S. ], v. 62, n. 2, 1966. p. 47. Disponivel em:
http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66514 Acesso em: 05 de janeiro de 2023.
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Salutar recordar, como o faz Edson Simbes'®3, que o modelo de fiscalizagéo
financeira entdo adotado foi o belga — com exame a priori dos atos administrativos,
com veto relativo e registro sob reserva — e que a fungéo jurisdicional do Tribunal de
Contas era admitida a época, contudo, o decreto nao foi regulamentado. Importante
destaque também faz Jodo Antonio da Silva Filho'®*, ao salientar que, do nascedouro
do Tribunal de Contas patrio, ja se denota as divergéncias com relagdo ao controle
ser prévio, concomitante e/ou posterior.

A seguir, a Constituicdo de 18915, primeira Constituigao republicana do Brasil,
também denominada de Constituigéo Literaria, institucionalizou o TCU, em seu artigo
89, conferindo-lhe estabilidade e competéncias para analisar as contas da receita e
despesa e verificar a sua legalidade antes de serem prestadas ao Congresso. Por
conseguinte, em 1892, o Regulamento n° 1.166'% versou sobre a criagdo do Tribunal
de Contas brasileiro, estabelecendo atribuicdes e competéncias, além de conferir
forgca de sentenga'®’ as decisdes contra os gestores publicos, de modo que o Tribunal
de Contas da Unido adotou o sistema de fiscalizagdo com exame prévio e veto
impeditivo absoluto.

Contudo, o o6rgéo fiscalizador nacional apenas existiu, de fato, em 1893,
permitindo, precipuamente, o exame mensal das movimentagdes dos cofres publicos,
a confrontacdo com os resultados remetidos pelo Governo e o estabelecimento de
uma comunicagédo direta com o Poder Legislativo. Mais tarde, em 1896, surge a
primeira Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, com a promulgagao do Decreto
n° 392'%8 e, entre 1911 e 1912, advém o Decreto Legislativo n°® 2.511'%° para

163 SIMOES, Edson. “Tribunais de Contas Municipais” ou Tribunais de Contas dos Municipios e
Municipais. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; GODOY, Mayr. (Coords.) Tratado de Direito municipal
—vol 2. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019.

164 SILVA FILHO, Joao Anténio da. Tribunais de Contas no Estado Democratico e os desafios do
controle externo. Sdo Paulo: Contracorrente, 2019, p. 38-39.

65 BRASIL. Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. 24 de fevereiro de 1891.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm . Acesso em: 05 de
janeiro de 2023.

66 BRASIL. Decreto n° 1.166. 17 de Dezembro de 1892. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1166-17-dezembro-1892-523025-
publicacaooriginal-1-pe.html . Acesso em: 05 de janeiro de 2023.

167 Sobre o tema, vide SIMOES, Edson. Tribunais de Contas: Controle Externo das Contas Publicas.
Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 68-70.

68 BRASIL. Decreto n° 392. 8 de Outubro de 1896. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-392-8-outubro-1896-540205-
publicacaooriginal-40163-pl.html . Acesso em: 05 de janeiro de 2023.

69 BRASIL. Decreto n° 2511. 20 de Dezembro de 1911. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1910-1919/decreto-2511-20-dezembro-1911-579938-
publicacaooriginal-102823-pl.html . Acesso em: 05 de janeiro de 2023.
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disciplinar a tomada de contas pelo Congresso, com submissao prévia para parecer
pelo TCU.

Insta destacar que, desde a primeira Constituicido da Republica, as demais
Cartas Constitucionais'’® trataram do Tribunal de Contas da Unido, de forma que as
Constituicdes de 1934, 1937, 1946 e 1967 ora removeram, ora alargaram as fungdes
atinentes ao TCU'".

Outrossim, a disposicédo das previsdes referentes a Corte de Contas variou no
texto constitucional. A Constituicdo de 1891, por exemplo, embora tenha
conferido status constitucional ao Tribunal, institucionalizando-o, observa-se que o
supramencionado artigo 89 integrava apenas as Disposi¢des Gerais e Transitorias.

Apenas com a Constituicao de 1934 restou reservada secgéo especifica (artigos
99-102) para tratar do Tribunal de Contas da Unido, a qual integrava o capitulo dos
Orgaos de Cooperagdo nas Atividades Governamentais, dotando-o, portanto, de
maior relevancia e, pela primeira vez, atribuindo-lhe competéncias constitucionais
especificas.

Para além, previu o referido texto constitucional a sujei¢ao a registro prévio do
Tribunal de Contas de qualquer ato da Administragdo Publica que resulte obrigagéo
de pagamento pelo Tesouro Nacional ou por conta deste. Ainda, como enfatiza
Simone Coélho Aguiar'’?, apesar de sua curta duragéo, a Constituicdo de 1934 trouxe
importante inovacédo ao possibilitar a suspensado de contratos pela Corte de Contas

antes mesmo do pronunciamento do Poder Legislativo'’3.

70 Acerca das previsbes das Constituicbes pretéritas sobre o Tribunal de Contas da Unido, vide
MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Tribunais de Contas — Natureza, alcance e efeitos de suas
fungbes, Revista de Direito Publico, ano 18, n° 73, p. 181-192, janeiro/margo de 1985.

71 Como, por exemplo, o julgamento da legalidade de concessdes de aposentadorias, pensbes e
reformas e a apresentagcdo de parecer prévio sobre as contas do chefe do Executivo federal ao
Congresso Nacional (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU e suas atribui¢bes. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/centro-cultural-tcu/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-evolucao-do-
controle/tcu-e-as-constituicoes.htm . Acesso em: 05 de janeiro de 2023).

72 AGUIAR, Simone Coélho. Origem e evolugdo dos tribunais de contas. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=d90d801833a681b1 . Acesso em: 05 de janeiro de 2023.
73 “Art. 101. Os contratos que, por qualquer modo, interessarem imediatamente a receita ou a despesa,
s0 se reputardo perfeitos e acabados, quando registrados pelo Tribunal de Contas. A recusa do registro
suspende a execugao do contrato até ao pronunciamento do Poder Legislativo”. (BRASIL. Constituigdo
da Republica dos Estados Unidos do Brasil. 16 de julho de 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm . Acesso em: 05 de janeiro de
2023).
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Por sua vez, a Constituicdo de 193717 limitou-se a tratar da Corte de Contas
em um dispositivo genérico, postergando a sua regulamentacdo a legislacéo
infraconstitucional, porém, o alocou na parte referente ao Poder Judiciario. Em
seguida, a Constituicdo de 1946'" fixou que o controle externo federal compete ao
Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de Contas, introduzindo também o
julgamento da legalidade das concessdes iniciais dos atos de aposentadoria, reforma
e pensdo, assim como o julgamento das contas dos responsaveis por dinheiros e
outros bens publicos. Notério, pois, que o diploma constitucional de 1946 trouxe
alteracbes precipuas e que perduram até o presente momento, com destaque para a
inclusdo da Corte de Contas no capitulo referente ao Poder Legislativo.

Necessario também salientar, em consonancia com Jair Lima Santos'’8, que a
Constituicdo de 1946 previu que o controle do TCU, preponderantemente exercido a
posteriori, passou a ser concomitante para os contratos e prévio no tocante aos atos

que implicassem encargos para o Tesouro. Ja a Constituicdo de 1967'"7 inovou ao

74 Segundo a redagao original do art. 114 da CF/1937: “Art. 114. Para acompanhar, diretamente ou

por delegagdes organizadas de acordo com a lei, a execu¢do orgamentaria, julgar das contas dos

responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da legalidade dos contratos celebrados pela Uni&o, é

instituido um Tribunal de Contas, cujos membros serao nomeados pelo Presidente da Republica, com

a aprovacgao do Conselho Federal. Aos Ministros do Tribunal de Contas sdo asseguradas as mesmas

garantias que aos Ministros do Supremo Tribunal Federal. Paragrafo Unico - A organizagéo do Tribunal

de Contas sera regulada em lei.” (BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. 10 de novembro

de 1937. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm . Acesso

em: 05 de janeiro de 2023).

75 Estabeleceu o art. 22 da Constituicdo de 1946 que: “Art 22. A administragédo financeira,
especialmente a execugado do orgamento, sera fiscalizada na Unido pelo Congresso Nacional, com o
auxilio do Tribunal de Contas, e nos Estados e Municipios pela forma que for estabelecida nas
Constituicdes estaduais”. Mais além, o art. 77 tratou inovou nas competéncias atribuidas ao TCU,
dispondo que: “Compete ao Tribunal de Contas: | - acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por
delegagbes criadas em lei, a execugdo do or¢amento; Il - julgar as contas dos responsaveis por
dinheiros e outros bens publicos, e as dos administradores das entidades autarquicas; Ill - julgar da
legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensbes”. (BRASIL. Constituigdo dos
Estados Unidos do Brasil. 18 de setembro de 1946. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicac46.html. Acesso em: 05 de janeiro de
2023).

76 SANTOS, Jair Lima. Tribunal de Contas da Unido e controle estatal e social da Administracdo
Publica. Revista do TCU. Brasilia, v. 33, n. 94, out/dez 2002.

77 “Art. 71. A fiscalizagao financeira e orgamentaria da Unido sera exercida pelo Congresso Nacional
através de controle externo, e dos sistemas de controle interno do Poder Executivo, instituidos por lei.
§ 1° - O controle externo do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas e
compreendera a apreciagdo das contas do Presidente da Republica, o desempenho das fungdes de
auditoria financeira e orgamentaria, e o julgamento das contas dos administradores e demais
responsaveis por bens e valores publicos. (...) Art 72. O Poder Executivo mantera sistema de controle
interno, visando a: | - criar condigbes indispensaveis para eficacia do controle externo e para assegurar
regularidade a realizagcdo da receita e da despesa; Il - acompanhar a execugdo de programas de
trabalho e do orgamento; Il - avaliar os resultados alcangados pelos administradores e verificar a
execugao dos contratos.” (BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. 24 de janeiro de
1967. Disponivel em: hitp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm . Acesso em:
05 de janeiro de 2023).
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utilizar as expressdes “controle externo” e “controle interno”, além de retirar a
exigibilidade de controle prévio dos contratos administrativos.

Por fim, como é notorio, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao Congresso
Nacional a fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracao direta e indireta, sendo o controle externo
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o.

Verificada, ainda que em linhas gerais, a evolugao historica da Corte de Contas
nacional, insta elucidar a discussao no que toca ao posicionamento do Tribunal no
arranjo do Estado brasileiro e as competéncias que lhe sdo, atualmente, atribuidas

pelo ordenamento juridico.

4.2 A Corte de Contas no ordenamento patrio: posicado e competéncias

Conforme aponta Alfredo Buzaid'’®, a controvérsia acerca da posi¢do e
classificagdo do Tribunal de Contas no sistema constitucional brasileiro € antiga e ndo
pode ser resumida a aceitagdo de opinides arcaicas ou modernas. Constata o autor
que este, quica, possa ser o tema mais grave suscitado pela doutrina no que diz
respeito ao controle externo.

Com base na teoria da separacdo dos poderes, verificam-se trés possiveis
teses: conceber o TCU como érgao pertencente ao Poder Judiciario'®, entendé-lo

como parte integrante do Poder Legislativo'® e vislumbra-lo como érgdo do Poder

78 BUZAID, Alfredo. O Tribunal de Contas no Brasil. Revista da Faculdade de Direito, Universidade de
Sao Paulo, [S. 1], V. 62, n. 2, 1966. p. 47. Disponivel em:;
http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66514 . Acesso em: 06 de janeiro de 2023.

79 Em oposigéo, Carlos Ayres Britto, por exemplo, explana que da Constituigdo de 1988 extrai-se que
a funcao jurisdicional do Estado é exclusiva do Poder Judiciario, logo, os Tribunais de Contas nao
fazem parte dos érgdos componenciais desse Poder e tampouco integram o rol das instituigbes que
foram categorizadas como instituicdes essenciais a fungao jurisdicional. Mais além, aponta que a
jurisdigéo é atividade-fim do Poder Judiciario, diferentemente das Cortes de Contas que fazem do
julgamento um dos muitos meios ou das muitas competéncias para servir ao controle externo, sua
atividade-fim. Ainda, enfatiza que, ao contrapor as fungdes judicantes do TCU com as caracteristicas
da jurisdi¢éo, observa-se a auséncia de identidade (BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos
Tribunais de Contas. Férum Administrativo: Direito Publico, Belo Horizonte, v. 5, n. 47, p. 4933-4939,
jan. 2005. Disponivel em: https://dspace-novo.almg.gov.br/retrieve/102423/Carlos%20Britto.pdf .
Acesso em: 07 de janeiro de 2023). De maneira analoga, Uadi Lammégo Bulos leciona que a palavra
jurisdigdo, no sentido do preceito ndao se confunde com o exercicio autoritativo daquele munus
desempenhado, exclusivamente, pelo Judiciario (BULOS, Uadi Lammégo. Constiruigdo Federal
anotada. 5 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 873-874).

180 Em defesa, Lincoln Magalhdes da Rocha manifesta que o Tribunal de Contas da Unido “nao integra
o Poder Judiciario, mas, sim, o Poder Legislativo do qual faz parte, e Ihe presta auxilio para o
desempenho da fungéo de controle externo que incumbe ao Congresso Nacional” (ROCHA, Lincoln
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Executivo; além do um quarto posicionamento, preponderante e ao qual se coaduna,
de que a Corte de Contas possui matriz constitucional de 6rgédo n&o vinculado aos
poderes constituidos, sendo, por consequéncia, 6rgéo de controle auténomo. E o que,
ha muito, defendia Rui Barbosa'®! ao comentar a Constituicdo de 1891.

Dentre os adeptos deste posicionamento prevalecente, citam-se autores como
Odete Medauar'®, Celso Antonio Bandeira de Mello'® e Hely Lopes Meirelles'8*.
Como principais argumentos, tem-se que a fiscalizagado e o controle exercidos pelo
Tribunal requerem a existéncia de um érgéo independente em relagdo aos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, como corolario de um Estado Democratico de
Direito®, e que a expressdo “em auxilio”, contida no supramencionado art. 71 da
CF/88, nao significa qualquer forma de subordinagéo.

Dessarte, a ampla doutrina atribui natureza sui generis ao Tribunal de Contas
da Unido, assim como ocorre com o Ministério Publico, classificando-o como érgéo
constitucional independente. No plano jurisprudencial, verifica-se a adog¢ado deste
posicionamento, consagrando o Supremo'® que o TCU nao configura érgdo preposto

do Legislativo, mas sim érg&o auxiliar do mencionado Poder.

Magalhdes da. O controle dos bens e recursos publicos como miss&o constitucional dos tribunais de
Contas. In: MACIEL, Adhemar Ferreira et al. Estudos de direito constitucional: homenagem ao Prof.
Ricardo Arnaldo Malheiros Fiuza. Belo Horizonte: Del Rey, 2009, p. 175-192). Ao contrario, Carlos
Ayres Britto aponta que, além de néo ser 6rgao do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas da Unido
ndo é o6rgdo auxiliar do Parlamento Nacional, naquele sentido de inferioridade hierarquica ou
subalternidade funcional, visto que, quando a Constituigdo diz que o Congresso Nacional exercera o
controle externo “com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido”, fala de “auxilio” semelhante ao do
Ministério Publico perante o Poder Judiciario (BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos
Tribunais de Contas. Férum Administrativo: Direito Publico, Belo Horizonte, v. 5, n. 47, p. 4933-4939,
jan. 2005. Disponivel em: https://dspace-novo.almg.gov.br/retrieve/102423/Carlos%20Britto.pdf .
Acesso em: 07 de janeiro de 2023).

181 BARBOSA, Rui. Comentarios a Constituicdo Federal Brasileira — 1891. S&o Paulo: Saraiva, 1934,
p. 450-451.

82 ODETE, Medauar. Controle da Administragdo Publica. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993.

183 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Fungdes do Tribunal de Contas. Revista de Direito Ptblico.
Sao Paulo: n. 72, out/dez, 1984.

184 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 33 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p.
706.

185 |gualmente, CITADINI, Antdnio Roque. O Controle Externo da Administragdo Publica. Sao Paulo:
Editora Max Limonad Ltda., 1995. p. 71-72; e SOARES, José de Ribamar Barreiros. A natureza juridica
do Tribunal de Contas da Unido. Revista de Informagéo Legislativa. Brasilia, a. 33, n. 132, out/dez 1996,
p. 259-262.

'8 Na Representagdo n° 1.179/ES, o Supremo Tribunal Federal proferiu decisdo no sentido de
inconstitucionalidade da expressao “orgao preposto do legislativo” que estava inserida no art. 2° da Lei
estadual n° 3.564/83, do Espirito Santo. Na ocasido, o STF dispds que o Tribunal de Contas nao é
preposto do Legislativo, mas sim, como resulta do § 1° do art. 70 da Constituigdo da Republica, érgao
auxiliar do Poder Legislativo, eis que a fungao que exerce é recebida diretamente da Constituigao, que
Ihe define as atribuigdes. Nao obstante, ressalvou o Supremo que isto ndo quer dizer que o Tribunal de
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Trata-se, portanto, de instituicdo habil para o exercicio de accountability
horizontal'®, cujo controle & constituido por 6rgaos ou agéncias inseridos no préprio
quadro estatal, mas com um minimo de independéncia, de modo a inexistir relagao de
subordinagc&do. Contudo, ressalva relevante esteve presente no julgamento da ADI
1.175/DF '8 ocasido em que o STF enfatizou que ndo estaria o Tribunal de Contas
da Unido em posic¢ao superior aos Poderes.

A vista disso, fala-se na Corte de Contas brasileira como um érgéo
constitucional administrativa, financeira e funcionalmente independente®. Na medida
em que cabe ao TCU a gestdo de seus assuntos administrativos, inclusive os
relacionados ao pessoal’® (independéncia administrativa); € a Corte detentora de
dotagdo orgcamentaria global, cujo duodécimo mensal deve ser repassado
periodicamente, sem restricbes e condicionamentos, diante da aplicagdo analoga do
artigo 168 da CF/88, cabendo ao proprio Tribunal pagar as despesas respectivas
(independéncia financeira); e o Tribunal origina-se da Constituicdo, detendo fungao
fundamental ao Estado no tocante ao do controle externo e possuindo autonomia de

Contas, posto que autdbnomo no exercicio de sua competéncia e relevante no sistema da fiscalizagdo
financeira e orgamentaria, seja outro Poder no seio das instituicdes nacionais. (BRASIL. STF, Plenario.
Representagdo n° 1.179/ES, Relator: Ministro Alfredo Buzaid, Julgamento em 29 de junho de 1984.
Publicagdo DJ em 17 de agosto de 1984).

87 Acerca da accountability vertical e horizontal, recomenda-se a leitura de O’'DONNELL, Guilhermo.
Accountability horizontal: la institucionalizacién legal de la desonfianza politica. Revista Espafiola de
Ciencia Politica, n. 11, p. 11-31, out. 2004.

188 De acordo com o Supremo, na Agéo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.175/DF, que impugnava o
art. 60, XXIX e o art. 81, ambos da Lei Organica do Distrito Federal, os quais atribuiam a Camara
Legislativa do DF a apreciagao e o julgamento das contas do Tribunal de Contas do Distrito Federal,
surge harménico com a Constituicdo Federal diploma revelador do controle pelo Legislativo das contas
dos 6rgaos que o auxiliam, ou seja, dos tribunais de contas, eis que estes ndo se encontram em posi¢ao
superior aos trés poderes. (BRASIL. STF, Plenario. Agao Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.175/DF,
Relator: Ministro Carlos Velloso, Julgamento em 04 de agosto de 2004. Publicagdo DJ em 19 de
dezembro de 2006).

89 Acerca da tematica, ver DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas no Brasil. Sdo Paulo:
Editora Dialética, 2006.

190 “Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,
quadro proprio de pessoal e jurisdigdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as
atribui¢cbes previstas no art. 96. (...) Art. 96. Compete privativamente: | - aos tribunais: a) eleger seus
6rgaos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com observancia das normas de processo e das
garantias processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos
orgaos jurisdicionais e administrativos; b) organizar suas secretarias e servigos auxiliares e os dos
juizos que Ihes forem vinculados, velando pelo exercicio da atividade correicional respectiva; c) prover,
na forma prevista nesta Constituigdo, os cargos de juiz de carreira da respectiva jurisdigédo; d) propor a
criagao de novas varas judiciarias; €) prover, por concurso publico de provas, ou de provas e titulos,
obedecido o disposto no art. 169, paragrafo Unico, os cargos necessarios a administragao da Justica,
exceto os de confianga assim definidos em lei; f) conceder licenga, férias e outros afastamentos a seus
membros e aos juizes e servidores que lhes forem imediatamente vinculados”. (BRASIL. Constituigdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988. 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm . Acesso em: 05 de janeiro de 2023).
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atuagdo e fixagdo de competéncias proprias, exclusivas e indelegaveis
(independéncia funcional).

Como bem sintetizou Pinto Ferreira'®!, também adepto do posicionamento que
aqui se adota, o TCU € um tribunal administrativo, dotado de ampla independéncia e
autonomia, mas que nio integra o Poder Judiciario'®?, estando disciplinado na Segéo
IV do Capitulo | (Do Poder Legislativo), do Titulo IV (Da Organizagdo dos Poderes).
E, ainda, érgao auxiliar do Poder Legislativo na fiscalizagdo orcamentaria e financeira
e, para tanto, titulariza garantias objetivas, que lhe permitem o autogoverno e
concebem o Tribunal de Contas como instituicdo (art. 73 c/c o art. 96, ambos da
CF/88), e garantias subjetivas, as mesmas garantias atribuidas a magistratura (art.
73, §3°, da CF/88) e os impedimentos que incidem sobre os magistrados.

Feitos os devidos comentarios quanto a posicdo da Corte de Contas na
estrutura brasileira, passa-se a analisar o atual conjunto normativo atinente ao
Tribunal de Contas da Unido, mormente a suas competéncias.

De uma analise normativa, no plano constitucional, cumpre apontar que a
Constituigcao Federal de 1988 alcou o Tribunal de Contas brasileiro a novo patamar na
estrutura burocratica nacional. Afinal, verifica-se que, sob a regéncia da Constituicdo
de 196793, cabia a Corte de Contas um controle sobre o filtro da legalidade, ao tempo
que, com a Carta Magna atual, novos vetores passaram a guiar a sua atuag&o'®.

Para além, o diploma constitucional de 1988 nao restou adstrito a fortalecer a
autonomia da Corte de Contas nacional, tendo estendido as competéncias e

91 FERREIRA, PINTO. Comentarios a Constituicgo Brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 389-391.
192 FERREIRA, PINTO. Comentarios a Constituigdo Brasileira. Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 389-391.
19 De acordo com o artigo 73, § 4°, da Constituigdo de 1967: “No exercicio de suas atribuigdes de
controle da administragéo financeira e orgamentaria, o Tribunal representara ao Poder Executivo e ao
Congresso Nacional sobre irregularidades e abusos por ele verificados”. Em seguida, o § 5° estabelecia
que “O Tribunal de Contas, de oficio ou mediante provocagédo do Ministério Publico ou das Auditorias
Financeiras e Orgamentarias e demais 6rgaos auxiliares, se verificar a ilegalidade de qualquer despesa,
inclusive as decorrentes de contratos, aposentadorias, reformas e pensdes, devera: a) assinar prazo
razoavel para que o 6rgdo da Administracdo Publica adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei; b) no caso do ndo atendimento, sustar a execugéo do ato, exceto em relagéo aos
contratos; c) na hipétese de contrato, solicitar ao Congresso Nacional que determine a medida prevista
na alinea anterior, ou outras que julgar necessarias ao resguardo dos objetivos legais” (BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 24 de janeiro de 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicac67.htm . Acesso em: 06 de janeiro de
2023).

194 Sobre a tematica, vide DOURADO, Guilherme Afonso. O controle da fungdo normativa das agéncias
reguladoras pelo TCU. Uma analise pela perspectiva da legitimagdo da regulagdo normativa pelo
processo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021.
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prerrogativas aos demais Tribunais de Contas. Fala-se, até mesmo, em um regime
juridico Unico'® dos Tribunais de Contas.

Como bem conclui André Rosilho'®, muito embora a histéria do Tribunal de
Contas da Unido nao seja recente e confunda-se com a propria trajetoria republicana
do pais, como acima visto, a Constituicdo Federal de 1988 é considerada um marco
no desenvolvimento institucional do 6rgéo. Consoante leciona Marianna Willeman'?’,
a partir do arranjo constitucional de 1988, o TCU passou a atuar nas duas dimensdes
do controle, liberal e gerencial, de modo impar.

E o que se percebe no artigo 70 do atual diploma constitucional'®®, ao prever
fiscalizagdo quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvengdes e renuncia de receitas, ensejando uma administragdo controlada por
diversos prismas que ndo o da mera legalidade. A seguir, o art. 71 fixa, entre diversas
competéncias, a realizagdo de auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, e a possibilidade de inicio de processo
administrativo por provocacgao ou atuacao de oficio.

Igualmente expde Jodo Antonio da Silva Filho ao apontar que os artigos 70 a
75, combinados com o artigo 31 da Constituicdo de 1988, ampliaram as prerrogativas
do Tribunal, atribuindo-lhe competéncias que ultrapassam um mero controle de
contas. Ao tempo que as Constituicdes pretéritas “restringiam ao Controle Externo o
exame da legalidade das a¢des da Administragao Publica, a Constituicdo de 1988 foi
adiante, atribuindo poderes de verificagcao da ‘legitimidade’ e ‘economicidade’ dos atos
administrativos”'®°. Fala-se, entdo, que a Corte de Contas exerce funcio fiscalizatéria,

judicante, sancionatoria, corretiva e consultiva®®.

195 A exemplo, José Cretella Junior expde que somente quem confunde “administracdo” com
“jurisdicao” e “fungdo administrativa” com “fungéo jurisdicional” podera sustentar que as decisdes dos
Tribunais de Contas do Brasil sdo de natureza judicante. Mais além, conforme o autor, nem uma das
muitas e relevantes atribuigbes da Corte de Contas é de natureza jurisdicional, ndo sendo 6rgéo
integrante do Poder judiciario, pois todas as suas fungdes, sem excegéo, sdo de natureza administrativa
(CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes dos Tribunais de Contas. Revista de Direito
Administrativo, vol. 166, p. 183-198, outubro/dezembro de 1986).

9% ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdigdo e instrumentos de
controle. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019.

197 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democratica e o desenho institucional dos
Tribunais de Contas no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 254.

198 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. 5 de outubro de 1988. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm . Acesso em: 06 de janeiro de
2023.

199 SILVA FILHO, Jodo Antonio da. Tribunais de Contas no Estado Democrético e os desafios do
controle externo. Sdo Paulo: Contracorrente, 2019, p. 83.

200 Para maior aprofundamento na tematica, vide SILVA FILHO, Jo&o Antonio da. Tribunais de Contas
no Estado Democratico e os desafios do controle externo. Sdo Paulo: Contracorrente, 2019, p. 84-87.
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Em oposigdo, Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara®®' defendem que
os comandos emitidos pelo TCU devem ser restritos ao aspecto da legalidade e, com
relagcdo aos demais critérios de avaliagdo, como a legitimidade e a economicidade,
caberia somente a emissdo de recomendacdes ndo vinculantes, e sim com
contribuicdes criticas para o continuo processo de melhoria que a prépria
Administracdo deve se submeter. Ndo se coaduna com este posicionamento, pois,
embora exista certa indeterminagao para a conceituagao dos demais critérios, nao se
pode olvidar que tais critérios foram escolhidos pelo legislador constituinte. No mesmo
sentido, Flavio Garcia Cabral, Leandro Sarai e Cristiane Rodrigues lwakura®®?
apontam que, da leitura constitucional, n&o se vislumbra qualquer trecho que aparte a
possibilidade de se realizar um controle legalista sobre certas atividades e n&o de
legitimidade e economicidade.

Destarte, referido acréscimo constitucional evidencia que o Tribunal de Contas
da Unido deve ir além da analise de conformagdo com as normas juridicas, mas
também, como defende Jodo Antonio da Silva Filho?®® verificar o uso adequado e
eficiente dos recursos publicos e a satisfatoriedade dos resultados, ganhando forga o
controle preventivo e o concomitante. Entretanto, importante consideragado suscita
Flavio Cabral ao frisar que a leitura isolada do artigo 70 da Constituigao poderia levar
a uma competéncia amplissima do TCU para controlar qualquer ato administrativo,
em especial quando menciona a fiscalizagdo operacional, de sorte que deve ser
interpretado em conjunto com as atribuigbes expressas do artigo 71, “nas quais se
verifica, tomando como exemplo os incisos Il e VI, que os atos passiveis de controle
pelo TCU sido aqueles que tenham pertinéncia imediata e direta com questdes
patrimoniais/orgamentarias (em sentido amplo) da Administragdo Publica”%4,

Imperativo, também, perquirir o plano infraconstitucional, ainda que

brevemente, com destaque para a Lei n° 8.443/1992 (Lei Orgénica do Tribunal de

201 SUNDFELD, Carlos Ari; ARRUDA CAMARA, Jacintho. O Tribunal de Contas da Uni&o e a regulagao.
In: FIGUEIREDO, Marcelo (Coord.). Novos rumos para o Direito Publico: reflexdes em homenagem a
Professor Lucia Valle Figueiredo. Belo Horizonte: Editora Férum, 2012.

202 CABRAL, Flavio Garcia; SARAI, Leandro. IWAKURA, Cristiane Rodrigues. Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e as Agéncias Reguladoras: limites e excessos da accountability horizontal. Revista da
CGU. Brasilia: vol. 13, n° 24, jul/dez 2021.

203 SILVA FILHO, Jodo Antonio da. Tribunais de Contas no Estado Democratico e os desafios do
controle externo. Sdo Paulo: Contracorrente, 2019, p. 84.

204 CABRAL, Flavio Garcia. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o controle da atividade regulatéria.
In: FONSECA, Reynaldo Soares da; COSTA, Daniel Castro Gomes da (Coord.). Direito regulatério:
desafios e perspectivas para a Administracdo Publica. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 455-475.
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Contas da Unido - LOTCU). Inicialmente, a LOTCU?*® dispde acerca da natureza,
competéncia e jurisdicdo da Corte, ratificando a qualificagdo de 6rgdo de controle
externo (art. 1°) e trazendo, em carater inaugural, o seu poder regulamentar?’, de
modo que, conforme o art. 3° da LOTCU, podera o TCU expedir atos e instrugdes
normativas sobre matéria de suas atribuigdes e acerca da organizag&o dos processos
que |Ihe devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de
responsabilidade.

Dentre as diversas atribuicbes previstas para incrementar o exercicio do
controle externo pela Corte de Contas, destaquem-se as previsdes relativas a tomada
e prestacdo de Contas e a fiscalizagdo de atos e contratos. A estas, somam-se
competéncias decorrentes do Regimento Interno do TCU e suas sucessivas
alteragbes®”’.

Posteriormente, o art. 5° inc. |, da LOTCU estabelece que a jurisdigcdo do
Tribunal abrange qualquer pessoa fisica, 6rgao ou entidade a que se refere o seu inc.
| do art. 1°2%8, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigagdes de natureza pecuniaria. Considerando que as agéncias reguladoras s&o
autarquias especiais, inegavel que se encontram submetidas ao ambito da jurisdigéo
do Tribunal de Contas da Uniao.

Contudo, a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido nao disciplinou, por

exemplo, o procedimento de controle operacional, o que deveria ter feito, como

205 BRASIL. Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da Unido. 16 de julho de 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm . Acesso em: 08 de janeiro de 2023.

206 Acerca desta possibilidade normativa, Guilherme Afonso Dourado suscita a incidéncia de
questionamentos semelhantes aos que pairam sobre a regulagcdo normativa, com destaque para a
separacgao de poderes e a vinculagao administrativa a lei. Ainda mais, consoante o autor, por considerar
que a atividade normativa € menos precisa e delimitada na LOTCU do que nas leis de regéncia das
agéncias reguladoras. (DOURADO, Guilherme Afonso. O controle da fungao normativa das agéncias
reguladoras pelo TCU. Uma analise pela perspectiva da legitimagdo da regulagdo normativa pelo
processo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 41-42).

207 BRASIL. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uni&o. 4 de dezembro de 2002. Disponivel
em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/7B/17/AB/27/9E6D3810B4FEQFF7E18818A8/RITCU.pdf
Acesso em: 10 de janeiro de 2023.

208 O qual estabelece que, ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, compete, nos
termos da Constituicdo Federal e na forma estabelecida nesta Lei: | - julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos das unidades dos
poderes da Unido e das entidades da administracdo indireta, incluidas as fundagdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo poder publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao Erario” (BRASIL. Lei Orgénica do Tribunal de
Contas da Uniao. 16 de julho de 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm . Acesso em: 06 de janeiro de 2023).
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defendem Floriano de Azevedo Marques e Juliana Bonacorsi de Palma?®®, “prevendo
taxativamente as prerrogativas publicas do TCU em consonéancia com a Constitui¢éo,
garantias dos auditados, disciplina especifica da decisdo de natureza operacional (...)
bem como a abrangéncia e o limite as auditorias operacionais”. Vai se percebendo,
assim, a auséncia de previsao especifica que trate sobre os limites do controle
exercido em face das agéncias reguladoras.

Ainda no plano legal, a Lei n° 8.666/1993 (Lei de licitagbes e contratos da
Administragdo Publica)?'® prevé o controle das despesas decorrentes dos contratos e
demais instrumentos regidos pelo referido diploma, a nivel federal, pelo Tribunal de
Contas, ficando os 6rgdos interessados da Administragdo responsaveis pela
demonstracao da legalidade e regularidade da despesa e execugao (art. 113, caput).
Ademais, possibilita a qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica
representar a Corte de Contas contra irregularidades (§ 19). Igualmente prevé o art.
170, § 4°, da Lei n° 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos
— NLLC)?'.

Nao obstante, na nova Lei de Licitagdes e Contratos da Administragcao Publica,
o caput desse dispositivo amplia os parametros de controle das contratagdes, ao
prever fiscalizagdo com base nos critérios de oportunidade, materialidade, relevancia
e risco, bem como as razdes apresentadas pelos 6rgéos e entidades responsaveis e
os resultados obtidos com a contratacdo. Tendéncia que se coaduna com as
inovagdes trazidas pela Lei n°® 13.655/2018 na Lei de Introdug¢do as normas do Direito
Brasileiro (LINDB)?'2.

209 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. PALMA, Juliana Bonacorsi de. Dialogos fora de esquadro:
o controle das agéncias reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. Revista Brasileira de Estudos
Politicos. Belo Horizonte, n. 120, pp. 203-236, jan/jun 2020.

210 BRASIL. Lei de licitagbes e contratos da Administragdo Publica. 21 de junho de 1993. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm . Acesso em: 06 de janeiro de 2023.

211 BRASIL. Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 10 de junho de 2021. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/114133.htm . Acesso em: 10 de janeiro de
2023.

212 Deve-se enfatizar a pretens&do de mudanga de cultura na analise da Administragdo Publica fruto das
alteragdes da Lei de Introducédo ao Direito Brasileiro, sendo oportuno reproduzir o ensinamento de
Edilson Pereira Nobre Junior que, ao abordar, com proficiéncia de sempre, sobre os paradigmas para
a interpretagéo e aplicagcdo do Direito Administrativo, aduziu que tais alteragbes visaram “elevar os
niveis de seguranga juridica e de eficiéncia na criagdo e aplicagdo do Direito Publico, de modo a
melhorar a atividade decisoéria da Administracdo Publica em todos os niveis da Federacao, bem como
dos 6rgédos auténomos de controle” (NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. As normas de Direito Publico
na Lei de Introdugdo ao Direito brasileiro. Paradigmas para interpretagdo e aplicagdo do Direito
Administrativo. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2019, p. 26).
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Ocorre que o controle exercido pelo TCU, no ambito licitatério, ndo se restringe
a uma fiscalizagdo a posteriori, consoante aborda Eduardo Jord&o?'3, pois a Corte de
Contas vem analisando, por exemplo, minutas ainda nao publicadas de editais de
licitacdo. Assim, inegavelmente, questiona-se se o TCU passa a atuar, em uma
interpretacdo extensiva, com protagonismo nas escolhas administrativas, tema que
ganhara enfoque posterior, ou, até mesmo se a sua atuagao tergiversa a relevancia
que ganharam os controles prévio?'* e concomitante como mecanismos para a
eficiéncia da atuacdo. Indaga-se, portanto, assim como faz o autor, sobre os
parametros e os limites da funcédo controladora exercida pelo TCU no ordenamento
juridico patrio. No mesmo sentido suscita Guilherme Afonso Dourado?'S.

No mais, pode-se dizer que diversos diplomas normativos promoveram a
necessidade de controle, impulsionando, ainda que indiretamente, a consolidacdo do
Tribunal de Contas da Unido, tais como a Lei n® 8.987/1995 (Lei das Concessdes e
Permissdes); a Lei n°® 9.755/1998, que dispbe sobre a criagdo de homepage na
Internet pela Corte para divulgacdo, conforme legislagdo, de dados e informagdes; a
Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) que deu novo
ferramental para a fiscalizagdo exercida sobre a gestao fiscal; e a Lei Complementar
n° 131/2009 (Lei da Transparéncia).

Além de uma verificagdo legislativa propriamente dita, observam-se outros
fatores conjuntamente responsaveis pelo fortalecimento institucional do TCU nos
ultimos anos.

Defende Juliana Bonacorsi de Palma que o Direito Administrativo patrio, sem a

existéncia de um Conselho de Estado a francesa, caracteriza-se por uma orfandade

213 JORDAO, Eduardo. A intervengdo do TCU sobre editais de licitagdo ndo publicados — controlador
ou administrador? Revista Brasileira de Direito Publico. Belo Horizonte, ano 12, n. 47, p. 209-230,
out/dez 2014.

214 Afirma Diogo Uehbe Lima, ao explorar as competéncias do TCU, que a Constituigdo de 1988 adotou,
como modelo geral, o controle a posteriori, tendo as medidas cautelares carater excepcional nas
expressas hipoteses estabelecidas na Constituicdo e na legislagao infraconstitucional, ndao havendo
que se falar em um poder geral de cautela para além das hipéteses explicitamente previstas nos textos
normativos. Nesse sentido, aponta que nédo se aplicam ao TCU o poder geral de cautela jurisdicional
nem o poder geral de cautela administrativo, uma vez que a Corte exerce fungao propria, distinta das
fungdes jurisdicional e administrativa. Mais além, entende como ilegitima e contraria ao ordenamento
patrio a presungéo generalizada de que “a prevaléncia de toda e qualquer decisao do TCU sera sempre
mais eficiente que a prevaléncia dos atos administrativos sujeitos ao controle da Corte, sendo certo que
o atual regime constitucional rejeitou, regra geral, o modelo de controle prévio” (LIMA, Diogo
Uehbe. Competéncias cautelares do Tribunal de Contas da Uni&o. Belo Horizonte: Férum, 2022).

215 DOURADO, Guilherme Afonso. O controle da fungdo normativa das agéncias requladoras pelo TCU.
Uma analise pela perspectiva da legitimagdo da regulacdo normativa pelo processo. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2021, p. 42.
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precoce para fazer frente a eventuais arbitrios do Poder Executivo, o que fomenta o
debate sobre um contencioso administrativo. Assim, argumenta que teria a Corte de
Contas, de certo modo, assumido a fung¢do judicante nao recorrivel na seara
administrativa, ocupando um hiato de poder, o0 que se pode extrair do art. 28 do
Decreto n° 1.166/1892216,

No mais, abordam Benjamin Zymler e Guilherme Henrique Almeida?'’, que a
redemocratizac&do do pais configura elemento propulsor para a consolidagdo do TCU,
tendo em vista que os governos autoritarios sempre buscaram enfraquecer o controle
exercido pelo Tribunal de Contas da Uni&o.

Vislumbra-se também um aumento do controle como um todo em nosso pais,
diante do apelo social por uma efetiva moralizacdo estatal, que demanda o
fortalecimento da atuagdo preventiva e concomitante do Controle Externo, e da
multiplicidade de instituicbes que protagonizam disputas em torna de competéncias.

Além do mais, ao se analisar as agéncias reguladoras, das licbes de Patricia
Péssoa Valente?'®, extrai-se um possivel desmonte estrutural das agéncias, o
sucateamento do seu corpo técnico e a insuficiéncia de pessoal, ao tempo que tem o
Tribunal de Contas investido na capacitagado técnica dos recursos humanos que o
integram para lidar com as complexas matérias regulatorias.

Trata-se, de acordo com Floriano de Azevedo Marques Neto et al?'®, de uma
imagem reputacional negativa que tem o TCU das instituicdes, com destaque para as
agéncias reguladoras, em detrimento da imagem reputacional positiva da Corte de
Contas sobre si. E, inclusive, conforme analise de Pedro Dutra e Thiago Reis??, o que

se depreende da constante jurisprudéncia da Corte de Contas: que as agéncias

216 “Art. 28. O Tribunal de Contas tem jurisdicgdo propria e privativa sobre as pessoas e as matérias
sujeitas a sua competéncia; funcciona como Tribunal de Justica, e as suas decisGes definitivas teem
forca de sentenga com execucgéo aparelhada.” (BRASIL. Decreto n° 1.166. 17 de dezembro de 1892.
Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-1166-17-dezembro-
1892-523025-publicacaooriginal-1-pe.html . Acesso em: 10 de janeiro de 2023).

217 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das
concessoes de servigos publicos e das parcerias publico-privadas. Belo horizonte: Editora férum, 2005,
p. 138-140.

218 VALENTE, Patricia Rodrigues Péssoa. A qualidade da regulagdo estatal no Brasil: uma analise a
partir de indicadores de qualidade. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito,
Universidade de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2015, p. 241. Disponivel em:
https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-16052016-164903/pt-br.php/.Acessoem: 10 de
janeiro de 2023.

219 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo et al. Reputagao institucional e o controle das agéncias
reguladoras pelo TCU. Revista de Direito Administrativo, v. 278, n. 2, p. 37-70, 2019.

220 DUTRA, Pedro; REIS, Thiago. O Soberano da Regulagdo: o TCU e a Infraestrutura. Sao Paulo:
Singular, 2020, p. 1569-1571.
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reguladoras s&o institucionalmente débeis, mal aparelhadas, tecnicamente carentes,
vulneraveis a pressdes de natureza publica e privada e expostas a captura de agentes
diversos.

Por outro lado, segundo verificou Guilherme Dourado??!, o Poder Judiciario, em
especial o Supremo Tribunal Federal, adota, na pratica, postura condescendente a
atuagao do Tribunal de Contas da Uni&o, validando, de forma omissiva e comissiva, a
possivel interpretacdo extensiva de suas competéncias, salvo em situagdes que o
desempenho do TCU importe em restricido ao Poder Judiciario ou ao Supremo em
especifico.

De igual maneira, € o que se verifica no Relatério de pesquisa bianual do
Observatorio do Controle da Administracdo Publica, realizado em 2019, conforme

trecho que segue:

O STF reconhece a leitura feita pelo TCU do art. 71, inc. IX, da Constituicao
Federal como um permissivo genérico de controle da agdo administrativa pelo
TCU. A partir da chave da legalidade, encontra-se o TCU legitimado a intervir
em qualquer expressao da atividade administrativa. Some-se a isso o fato de
nao ser debatido no dmbito do STF o conceito de reserva de administragao
no tocante ao controle da agao publica pelo TCU. Uma vez que ndo mais se
admite a distingdo entre controle de legalidade e controle de mérito com a

expans&o dos principios222.

Entretanto, Luis Roberto Barroso, ha muito, ao tratar dos limites de atribuicdo
do Tribunal de Contas da Unido, afirma que a Constituicdo de 1988 nao autoriza a
investigacdo do mérito das decisdes administrativas de uma autarquia e menos ainda
de uma autarquia com caracteristicas especiais como € o caso das agéncias
reguladoras. Dessarte, ndo poderia o Tribunal de Contas procurar substituir-se ao
administrador competente no espaco que a ele é reservado pela Constituicao e pelas
leis. “O abuso seria patente. Alias, nem mesmo o Poder Legislativo, 6érgédo que é
coadjuvado pelo Tribunal de Contas no desempenho do controle externo, poderia

praticar atos dessa natureza”??3,

221 DOURADO, Guilherme Afonso. O controle da fungdo normativa das agéncias reguladoras pelo TCU.
Uma analise pela perspectiva da legitimagcdo da regulagédo normativa pelo processo. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2021, p. 47-51.

222 PALMA, Juliana Bonacorsi; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MORENO, Mais (coord.).
Relatorio de pesquisa bianual do Observatério do Controle da Administragdo Publica: o controle das
Agéncias Reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. USP — Faculdade de Direito, 2019.

223 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras, Constituigido, transformagbes do Estado e
Legitimidade. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 229, p 285-311, jul/set 2002.
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Compreendido o Tribunal de Contas da Unido enquanto figura impar no
ordenamento juridico brasileiro, fruto de evolugao historica e que teve como propulsor
fundamental para sua independéncia a Constituicdo de 1988, passa-se a inquirir 0
controle exercido pela Corte em face das agéncias reguladoras, partindo da
constatagdo de inexisténcia de previsdo legislativa especifica, consoante acima
exposto, e almejando averiguar se ha uma possivel interpretacdo expansionista de

suas competéncias.

4.3 A atuacgao da Corte de Contas brasileira nas questdes regulatérias: uma analise

teodrica

Do explanado, é peremptoério que o Tribunal de Contas da Unido encontra-se
consolidado como instituicdo singular, independente e fundamental ao adequado
funcionamento do Estado Democratico brasileiro. Contudo, cumpre investigar se, no
periodo atual, esta nova e inegavel faceta mais ativista??* da Corte de Contas acaba
por exercer competéncias para além do que permite o texto constitucional e
infraconstitucional, no particular do controle em face das agéncias reguladoras.

A atuagao do TCU, que clama para si um protagonismo até entdo inexistente,
sobre a questéo regulatoria coloca-se sob duas perspectivas: o controle exercido em
face das agéncias reguladoras propriamente, isto €, em relagédo a sua atividade-meio,
e o controle vanguardista exercido sobre a atividade-fim regulatéria.

Com relacado a primeira perspectiva, atualmente, ndo pairam duvidas no que
concerne as balizas do controle da atividade-meio, o qual envolve, entre outras
situacoes, a realizagdo de certames publicos, licitacbes e a contratacdo de pessoal,
afinal, sdo as agéncias forma especial de autarquia. Ndo obstante, a época do
surgimento das agéncias reguladoras, indagou-se??® acerca da legitimidade da Corte

de Contas para tal controle, sendo as primeiras auditorias consideradas impertinentes.

224 Para Flavio Cabral, “dentre os tragos do ‘novo’ TCU, o mais emblematico €, sem sombra de duvidas,
a atuacédo ativista da Corte. Entende-se por ‘ativismo de contas’o comportamento dos Tribunais de
Contas que, a pretexto de se mostrarem proativos ou de serem encarados como concretizados de
direitos fundamentais ou controladores de politicas publicas, acabam por exercer suas atribuicdes em
desconformidade com o que permite o texto constitucional e infraconstitucional, demonstrando a
subjetividade na tomada de decisdes por seus membros” (CABRAL, Flavio Garcia. O ativismo de contas
do Tribunal de Contas da Uniao (TCU). Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura, v. 16, p. 215-
257, jan/mar 2021.

225 RODRIGUES, Walton Alencar. O controle da regulagao no Brasil. Revista de Direito Administrativo
— RDA. Rio de Janeiro, v. 241, jul./set. 200, p. 41-42.
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Contudo, sobretudo em virtude da Constituicdo de 1988 e da Lei Organica do Tribunal,
consagrou-se que referido controle estda em conformidade com o ordenamento patrio
e que a fiscalizagao nao retira a independéncia das agéncias, materializando a teoria
dos freios e contrapesos.

Ja a segunda perspectiva € a que suscita maiores debates e consiste no objeto
do presente estudo, qual seja, verificar a existéncia, ou ndo, de uma possivel
interferéncia nas questdes regulatérias pelo TCU e se o Tribunal poderia, ou nao,
controlar a atividade-fim das agéncias reguladoras considerando o ordenamento
juridico vigente.

Em outras palavras, cumpre investigar a (in)existéncia de sobreposicoes
indevidas da Corte de Contas sobre as Agéncias Reguladoras, de modo que se
caracterize a substituigao do regulador pelo controlador. Nesse rumo, Helder Queiroz
Pinto Jr. e Heloisa Lopes Borges?® apontam que a auséncia de limites claros e
expressos quanto a possibilidade ou ndo de controle do Tribunal na atividade
regulatéria gera profunda inseguranga®?’, podendo ocasionar conflitos de
competéncia, sobreposigao de controles e instabilidade juridica e institucional.

No mesmo sentido, Floriano de Azevedo Marques e Juliana Bonacorsi de
Palma??® indicam que a auséncia de leis que tratem da amplitude da fiscalizagéo do
TCU sobre a questao regulatéria ocasionou o aproveitamento deste vacuo normativo
para que o Tribunal construisse a pratica do controle operacional, fundamentalmente,
através da consolidagdo de entendimentos internos sedimentados por experiéncia
concreta. Cumpre, ent&o, investigar se essa construgdo se amolda ao ordenamento
juridico vigente.

De um lado, pode-se entender que a Corte de Contas possui atribuicdo para

fiscalizar a atividade-meio das agéncias reguladoras, controlando suas contas, mas

226 PINTO JR., Helder Queiroz; BORGES, Heloisa Lopes. Autonomia e controle externo das agéncias
de regulagéo no Brasil: uma abordagem das relagdes inter-institucionais. IX Congreso Internacional del
CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Madrid, Espafia, 2 — 5 nov. 2004.
227 Fala-se, até mesmo, em um “risco TCU”, como se verifica em doutrina (DUTRA, Pedro. REIS,
Thiago. O Soberano da Regulagdo: o TCU e a Infraestrutura. Sao Paulo: Singular, 2020, p. 2386) e em
acordao do proprio Tribunal de Contas, no qual consta que “ndo devem ser acolhidos os argumentos
no sentido de que haveria aumento do risco e, consequentemente, do custo de se firmar contratos com
o Governo Federal, o que poderia ensejar o afastamento dos investidores. Até porque, em um pais
como o Brasil, o ‘risco TCU', se é que existe, é infinitamente menor que o risco da auséncia de atuagao
do 6rgéo de controle externo” (BRASIL. TCU. Plenario. Acordao n® 174/2019, Relator Ministro Benjamin
Zymler, Sessao em 06/02/2019).

228 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Dialogos fora de esquadro:
o controle das agéncias reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. Revista Brasileira de Estudos
Politicos. Belo Horizonte, n. 120, pp. 203-236, jan./jun, 2020.
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também a atividade-fim, controlando os atos de regulagédo. Nesse intuito, dois sdo os
principais argumentos levantados, segundo Floriano de Azevedo Marques Neto et
alP?%: que a atuagao finalistica das agéncias sempre repercutird sobre o erario, de
modo a tornar cabivel o controle externo; e que a aptidao do Tribunal em realizar as
denominadas auditorias operacionais legitima eventual intervencéo.

Soma-se ao exposto um terceiro argumento: a incorporagcdo expressa pelo
Tribunal de Contas da Unido das normas de Organizagao Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI)*° para auditoria da regulagdo econémica, em
virtude da auséncia de legislagdo nacional especifica?’. Exemplo de previsdo nesse
sentido esta no item 63 das Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (ISSAI) 100, que trata dos principios fundamentais de auditoria do setor
publico, o qual estabelece que “Os aspectos considerados pelo auditor incluem a
natureza sensivel de certas transagbes ou programas, o interesse publico, a
necessidade de superviséo legislativa e regulagao eficaz, e a natureza da distor¢ao
ou desvio (por exemplo, se é um resultado de fraude ou corrupgéo)?32.

Deve também ser mencionado o item 19 da ISSAI 300, responsavel por tratar
dos principios fundamentais de auditoria operacional, que dispde que o objeto da
auditoria operacional ndo necessariamente deve estar limitado a programas,

entidades ou fundos, podendo incluir atividades (com seus produtos, resultados e

229 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo et al. Reputagao institucional e o controle das agéncias
reguladoras pelo TCU. Revista de Direito Administrativo, v. 278, n. 2, p. 37-70, 2019.

230 Consoante explicagdo do Tribunal de Contas da Uni&o, as normas e diretrizes profissionais séo
essenciais para conferir credibilidade, qualidade e profissionalismo em auditoria no setor publico, de
modo que a Organizagdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI)
desenvolveu as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores, mais conhecidas por
sua sigla ISSAI, objetivando a realizagdo de auditorias independentes e eficazes pelas Instituicdes
Superiores de Controle (ISC). Ademais, as ISSAI abrangem os requisitos da auditoria do setor publico
no nivel organizacional, ou seja, pelas ISC, ao mesmo tempo que, no nivel dos trabalhos de auditoria,
visam apoiar os membros da INTOSAI no desenvolvimento de suas préprias abordagens profissionais,
de acordo com seus mandatos e em consonancia com leis e regulamentos nacionais. Destaque-se que
o marco referencial de Normas Profissionais da INTOSAI foi revisado em 2019 (BRASIL. TCU. Normas
internacionais  das  entidades fiscalizadoras  superiores - ISSAl.  Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria/normas-internacionais-das-entidades-
fiscalizadores-superiores-issai/ . Acesso em: 15 de janeiro 2023.

231 A respeito da tematica, observam Floriano de Azevedo Marques e Juliana Bonacorsi de Palma que
guias orientativos internacionais foram decisivos ao desenho dos padrbes de controle operacional, a
exemplo da International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), que encaminha
também para o controle da atividade-fim das agéncias reguladoras (MARQUES NETO, Floriano de
Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Dialogos fora de esquadro: o controle das agéncias
reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. Revista Brasileira de Estudos Politicos. Belo Horizonte,
n. 120, pp. 203-236, jan/jun 2020).

232 \VIENA. INTOSAI. ISSAI 100 - Principios fundamentais de auditoria do setor ptblico. Disponivel em:
https://www.tcees.tc.br/wp-content/uploads/njs/publicacoes/Normas-Internacionais-das-Entidades-
Fiscalizadoras-Superiores-ISSAl.pdf . Acesso em: 18 de janeiro de 2023.
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impactos) ou situagdes existentes (incluindo causas e consequéncias) e aponta
exemplos como a prestagcao de servigcos pelas partes responsaveis “ou os efeitos da
politica e regulacdo do governo sobre a administragdo, as partes interessadas, os
negocios, os cidadaos e a sociedade. O objeto é determinado pelo objetivo e
formulado nas questbes de auditoria”?33.

Mais além, segundo ja explicitado, a Constituicdo Federal de 1988 fortaleceu a
Corte de Contas brasileira, ampliando o outrora controle que se resumia a verificagao
de conformidade com a lei para um controle que envolve diferentes matizes, tais como
legitimidade, economicidade e eficiéncia. Assim, poder-se-ia alegar que eventual
controle do TCU na atividade-fim das agéncias reguladoras decorre de tal ampliagéo
e no escopo de supremacia do interesse publico.

Por outro lado, pode-se entender pela limitagdo do controle do Tribunal de
Contas em face da questdo regulatéria, ndo cabendo ao TCU a fiscalizagdo da
atividade-fim das agéncias reguladoras.

Como justificantes deste posicionamento, Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda
Camara?** aduzem que a matéria regulatéria ndo integra objeto do exame de
legalidade a ser exercido pelo 6rgao de controle e que a fiscalizagao da Corte esta
circunscrita a atuacao financeira em sentido amplo, e nao a toda e qualquer decisao
administrativa que o ente regulador adote.

Ademais, necessario considerar que a discricionariedade administrativa
confere ao agente publico, desde que adequada a moldura legislativa, certa margem
de escolha subjetivamente valida entre os meios restantes, ndo cabendo a Corte de
Contas interferir no mérito da atividade administrativa, inclusive porque inexiste
hierarquia entre o TCU e as agéncias reguladoras. Nesse sentido, Flavio de Araujo
Willeman?%®. Acresga-se que eventual caréncia regulatoria tampouco confere
prerrogativa ao Tribunal de Contas para regular, precisamente por configurar a

regulagédo conteudo meritorio.

2B VIENA. INTOSAI. ISSAI 300 - Principios fundamentais de auditoria operacional. Disponivel em:
https://www.tcees.tc.br/wp-content/uploads/njs/publicacoes/Normas-Internacionais-das-Entidades-
Fiscalizadoras-Superiores-ISSAl.pdf . Acesso em: 18 de janeiro de 2023.

234 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O Tribunal de Contas da Unido e a regulagéo.
In: FIGUEIREDO, Marcelo (Coord.). Novos rumos para o Direito Publico: reflexdes em homenagem a
Professor Lucia Valle Figueiredo. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 67-68.

235 WILLEMAN, Flavio de Araujo. Tribunais de Contas e o Controle das Agéncias Reguladoras: um
didlogo possivel para o fortalecimento da Justica Administrativa a Luz da Lei Federal n°® 13.848/2019.
Revista EMERJ. Rio de Janeiro, v. 22, n. 3, p. 286-310, set/dez 2020.
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Outrossim, possivel aduzir que parcela relevante da atividade regulatoria ndo
implica gastos imediatos e diretos, de maneira a afastar a competéncia do TCU,
consoante interpretacdo em conjunto que deve ser conferida aos dispositivos
constitucionais que tratam da Corte de Contas, com destaque para o art. 70
supracitado, de modo que nao atue o Tribunal em todas as questdes administrativas
por conta de uma interpretacdo amplissima.

Na opinido de Pedro Dutra e Thiago Reis?*¢, o Tribunal de Contas da Unido
modifica os limites de sua competéncia por via interpretativa, busca afirma-la por meio
de decisdes, cujo conteudo é corroborado pela doutrina interna e, posteriormente,
formalizado em instrugbes normativas.

Busca-se, pois, um posicionamento nesse dissenso ou, até mesmo, um
raciocinio que nao se resuma a uma das posi¢coes adversas, como, por exemplo,
entende Ricardo Lobo Torres?*’, de acordo com o qual ha que distinguir o controle
dos objetivos das decisdes politicas, vedado a Corte de Contas, e o controle das
contas dos oOrgdos publicos ou das premissas constitucionais (legalidade e
economicidade) das decisbes politicas, compativel com a estrutura democratica do
Pais. Contudo, vislumbra-se tal distingdo bastante ténue e tendente a ser, na pratica,
inefetiva para limitar a atuagdo do TCU no controle das agéncias reguladoras.

Cresce, assim, o interesse pela compreensao dinamica e contextual dos
mecanismos de controle do TCU sobre essas entidades, na busca pela percepgao
dos reais e concretos delineamentos da autonomia da regulagao no pais.

Para tanto, faz-se necessario analisar a autonomia da Corte de Contas e da
delimitagdo de sua competéncia, ja expostas no plano legislativo, mas agora a partir
da jurisprudéncia, doutrina interna e instru¢des normativas do Tribunal de Contas da
Unido, bem como verificar, no plano tedrico, possiveis disparidades entre tais fontes,
visto que é possivel a invocagao abstrata de uma autolimitagcdo, porém, a pratica
demonstre certa ingeréncia nas agéncias reguladoras.

Mais além, consoante se fara no capitulo que segue, cumpre realizar a
investigac&o casuistica de situagées em que o Tribunal de Contas da Uni&o analisou
editais e contratos de concessobes, realizou auditorias operacionais em face de

2% DUTRA, Pedro; REIS, Thiago. O Soberano da Regulagdo: o TCU e a Infraestrutura. Sao Paulo:
Singular, 2020, p. 1152.

2" TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade. economicidade e
legitimidade. Revista de Informacéao Legislativa do Senado Federal. v. 31, n. 121, p. 265-271, jan/mar
1994.
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agéncias reguladoras, equiparou recomendacdes a determinagdes e imp6s a reviséo
de normas de regulagdo. Além disto, indispensavel sopesar o didlogo institucional?3,
observando-se o controle exercido pelo TCU, a reagcdo da agéncia reguladora e a
posterior checagem pela Corte de Contas.

Destaque-se, como o fazem Pedro Dutra e Thiago Reis?*°, que o Tribunal de
Contas da Unido tem dedicado consideravel atengdo em sua jurisprudéncia e na
prépria doutrina interna acerca da regulagdo, inclusive expedindo instrugdes
normativas, o que se justifica pelos impactos da interven¢do do TCU na atividade do
ente incumbido de regular.

Segundo apontam os autores, a edigdo de instru¢des normativas € uma das
principais formas que dispde a Corte de Contas para intervir na regulagéo de servigos
publicos, visto que, com base nelas, atua o Tribunal na formacao e na execucao de
contratos de concessao de servigos publicos em geral.

No mais, atribuem a expansao progressiva de competéncia do TCU, através da
edigdo de normas infralegais, a movimentos do Poder Executivo e Legislativo,
afirmando que, “a cada rodada de licitagdes, a assinatura de contratos, a edicdo de
marco legal das concessdes ou das agéncias reguladoras, seguiu-se uma reagao do
TCU na forma de instrugdo normativa”°, de modo que o Tribunal de Contas foi
ampliando a sua intervencdo. E dizer, a “agdo legiferante do Tribunal reagia as
transformagdes que ocorriam no panorama legislativo e na agdo do Governo, (...)
editando suas proprias normas, cujas regras afetavam, e afetam, 6rgdos publicos e
agentes privados, externos ao TCU, fora de sua jurisdigdo, portanto™*!.

O exposto pode ser verificado na Instrugdo Normativa n°® 27 de 1998242, que
tratou da fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido dos processos de

desestatizagdo e previu, em seu art. 11243, que, na fase de execucdo contratual, a

238 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo et al. Reputagao institucional e o controle das agéncias
reguladoras pelo TCU. Revista de Direito Administrativo, v. 278, n. 2, p. 37-70, 2019.

29 DUTRA, Pedro; REIS, Thiago. O Soberano da Regulagédo: o TCU e a Infraestrutura. Sdo Paulo:
Singular, 2020.

240 |bidem, p. 789-795.

24 Ibidem, p. 880.

242 BRASIL. Instrugdo Normativa n° 27 de 1998 do Tribunal de Contas da Unigo. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/instrucao-normativa-n-27.htm . Acesso em: 20 de janeiro de
2023.

243 Conforme apontam Pedro Dutra e Thiago Reis, ao dispor sobre “a agéo exercida pelo 6rgéo [...] ou
pela respectiva Agéncia Reguladora, a IN 27/98 ndo operou simples adaptagao do circuito normativo
criado de facto pelo Tribunal em face do regime regulatério instituido por lei especial. Com ela, o
Tribunal buscou antecipar a sua fiscalizagdo a ser feita pela Agéncia Reguladora, fungéo que a lei
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fiscalizacdo observara o fiel cumprimento das normas pertinentes e das clausulas
contratuais e contidas nos respectivos termos aditivos firmados com a concessionaria
ou com a permissionaria, ou constantes do termo de obrigacdes, “além de avaliar a
acao exercida pelo o6rgao, pela entidade federal concedente ou pela respectiva
agéncia reguladora, bem como as diretrizes por ele estabelecidas”. Em seguida, o art.
1224 prevé o dever de informacao pelas agéncias reguladoras para posterior controle
da Corte de Contas.

Em 2018, também a exemplo, editou o TCU a Instrugdo Normativa n® 8124°,
instituindo novo modelo de fiscalizagdo dos processos de desestatizacao realizados
pelo Poder Publico e objetivando aprimorar a dinamica do acompanhamento das
desestatizagdes, em especial, no que se refere aos ritos processuais internos e a
seletividade da atuacdo do TCU. Assim, tratou de competéncia sobre a qual a
Constituigdo e a sua Lei Organica quedaram silentes?46.

Acerca da jurisprudéncia do Tribunal, ganham destaque as denominadas
auditorias operacionais e, sobre estas, importante aclarar, como o faz Carlos Ari
Sundfeld e Jacintho Arruda Camara?’, que consistem no exame objetivo e

especial que a criou a esta prescreve” (DUTRA, Pedro; REIS, Thiago. O Soberano da Regulagéo: o
TCU e a Infraestrutura. Sao Paulo: Singular, 2020, p. 885-886).

244 “Art. 12. O 6rgéao, a entidade federal concedente ou a respectiva agéncia reguladora, informara ao
Tribunal de Contas da Unido: | — as causas, objetivos e limites de intervengdo em concessionaria ou
em permissionaria de servico publico, bem como, posteriormente, as decisbes decorrentes do
procedimento administrativo a que se refere o art. 33 da Lei n° 8.987/95; |l — as causas de declaragéo
da caducidade de concessao ou da permissao, ou de aplicacdo de sangdes contratuais; Il — os motivos
de interesse publico para a encampacdo de servigo concedido ou permitido, bem como o devido
fundamento legal do ato; IV — os vicios ou ilegalidades motivadores de anulagdo do contrato de
concessao ou de permissdo; V —agéo judicial movida pela concessionaria ou pela permissionaria contra
0 6rgdo ou entidade federal concedente, com qualquer fim, inclusive o de rescisdo contratual; VI —
termo aditivo ao contrato firmado com a concessionaria; VIl — a transferéncia de concesséo, de
permissao ou do controle societario da concessionaria ou da permissionaria; VIl — a prorrogacao de
concessoes, permissdes e autorizagbes de servigos publicos; IX — o reagrupamento das concessdes
de servigos publicos, previsto no art. 22 da Lei n° 9.074, de 7 de julho de 1995” (BRASIL. Instrugéo
Normativa n° 27 de 1998 do Tribunal de Contas da Unigdo. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/instrucao-normativa-n-27.htm . Acesso em: 22 de janeiro de
2023).

245 BRASIL. Instrugdo Normativa n° 81 de 2018 do Tribunal de Contas da Unigo. Disponivel em:
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiOudinm-
b8AhXog5UCHVB-

A1QQFNoECA0QAQ&url=https%3A%2F %2Fportal.tcu.gov.br%2Flumis%2F portal % 2Ffile%2FfileDow
nload.jsp%3Ffileld%3D8A81881E7AB5C6AE017B131BF48C657F&usg=A0OvVaw3zXxC2sOatnng30T
SjiR2_ . Acesso em: 22 de janeiro de 2023.

246 DUTRA, Pedro; REIS, Thiago. O Soberano da Regulagdo: o TCU e a Infraestrutura. Sao Paulo:
Singular, 2020, p. 1300.

247 SUNDFELD, Carlos Ari; ARRUDA CAMARA, Jacintho. Competéncias de controle do Tribunais de
Contas: possibilidades e limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Contrata¢ées publicas e seu controle. Sao
Paulo: Malheiros, 2013, p. 182.
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independente da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagoes,
programas e atividades governamentais, de modo que este exame conjunto da
atividade administrativa almeja a promogao do aperfeicoamento da gestao publica.

No tocante ao tema, das licdes de Helio Saul Mileski®*® extrai-se que a
fiscalizacdo operacional pretende avaliar o desempenho da administracao,
qualificando se o objeto fiscalizado atinge, excede ou esta aquém do desempenho
esperado, bem como articulando solugdes para os dilemas administrativos. Trata-se,
para o autor, de verdadeira evolugao no sistema de controle da atividade financeira
do Estado, eis que, além de preservar as finangas e o patriménio publico, busca
contribuir para o melhor cumprimento das fun¢gdes administrativas.

Em consonancia, nas palavras de Benjamin Zymler, a auditoria operacional tem
por finalidade verificar “se os resultados obtidos estdo de acordo com os objetivos do
orgao ou entidade, consoante estabelecidos por lei. Tem por fim examinar a agéo
governamental quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia™*°.

Como expbe Jodo Antonio da Silva Filho, as auditorias operacionais
pretendem, como regra geral, a melhoria dos processos e da qualidade da gestao da
Administracdo Publica. Ocorre que, tradicionalmente, as auditorias realizadas pela
Corte de Contas restringiam-se a analise da conformidade ou do desempenho
financeiro das agdes do Poder Publico, procurando verificar se o gestor publico atuou
em conformidade com a legislagdo e se as demonstragdes contabeis s&o precisas.
Porém, como mencionado, as auditorias operacionais atuam com enfoque distinto,
tendo como objetivo principal verificar o desempenho dos programas governamentais
e das politicas publicas desenvolvidas, utilizando como critérios de avaliagao, além da
adequacao as normas legais, as boas praticas da administragdo, “valores, modelos e
experiencias profissionais, buscando aferir se as atividades estdo sendo executadas
da melhor maneira possivel, enfocando-se como regra quatro dimensdes de
desempenho: eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade”?,

De modo conciso, a eficiéncia é definida como a relagdo entre os produtos
(bens e servigos) gerados por uma atividade e os custos dos insumos empregados

248 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestéo publica. 3. ed. Belo Horizonte: Editora Férum, 2017.

2499 ZYMLER, Benjamin. O papel do Tribunal de Contas da Unido no controle das Agéncias
Reguladoras. Palestra proferida no seminario “O Controle Externo da Regulagao de Servigos Publicos”,
realizado em Brasilia, em outubro/2001. Brasilia: TCU, 2002. p. 53-65.

250 SILVA FILHO, Jodo Anténio da. Tribunais de Contas no Estado Democratico e os desafios do
controle externo. Sdo Paulo: Contracorrente, 2019, p. 110.



79

para produzi-los, em um determinado periodo, mantidos os padrdes de qualidade. Ja
a analise da eficacia nas auditorias operacionais corresponde ao grau de alcance das
metas programadas, independentemente dos custos aplicados, levando em
consideragao os critérios adotados para sua fixacao e os fatores externos que possam
impactar o alcance das referidas metas. Por sua vez, a efetividade restaria
caracterizada pela relagdo entre os impactos observados e os objetivos que
motivaram a atuacéo institucional. Por fim, a economicidade poderia ser definida como
a minimizag&o dos custos dos recursos utilizados na consecu¢ado de uma atividade,
sem comprometimento dos padrdes de qualidade. E o que se verifica no Manual de
Auditoria Operacional?®®! elaborado pelo Tribunal de Contas da Unio.

Nos termos da ISSAI 3000 de 2017%%?, a auditoria operacional consiste no
‘exame independente, objetivo e confiavel que analisa se empreendimentos,
sistemas, operagdes, programas, atividades ou organizagdes do governo estéo
funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade
e se ha espago para aperfeicoamento” (artigo 17). Ainda consoante as Normas
Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores, as auditorias operacionais
visam contribuir para o aperfeicoamento da economicidade, eficiéncia e efetividade,
para a boa governanga, accountability e transparéncia, procurando fornecer novas
informacdes, analises ou percepg¢des e, quando apropriado, recomendacgdes para
melhoria (artigo 18).

Do exposto, apontam Vera Monteiro e André Rosilho®®® que a competéncia
constitucionalmente prevista para a realizacdo de auditorias operacionais tem servido
de base para a fiscalizagdo sobre a atividade reguladora em si, ou seja, para
acompanhar a prestacao de servigos publicos.

Nesse diapasdo, Pedro Dutra e Thiago Reis entendem que a fungédo de
auditoria de contas publicas, diante da interferéncia vigorosa do Tribunal de Contas,
veio a se somar ao exercicio da fungéo regulatoria. Logo, referem-se a uma “dupla

qualidade, unindo, em um unico 6rgédo, auditor de contas publicas e regulador de

251 BRASIL. Manual de Auditoria Operacional — Tribunal de Contas da Unigo. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_opera
cional_4_edicao.pdf . Acesso em: 23 de janeiro de 2023.

252\VIENA. INTOSAIL [ISSAI 3000 — Norma para auditoria operacional. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/54/04/AD/3A/C1DEF610F5680BF6F 18818A8/ISSAI_3000_norma_a
uditoria_operacional.pdf . Acesso em: 23 de janeiro de 2023.

253 MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André. Agéncias Reguladoras e o controle da regulagao pelo Tribunal
de Contas da Unido. In: PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim (Org.)
Direito da Infraestrutura. 1 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 55.
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servigos publicos, € absolutamente inédita, tanto no dominio da fiscalizagdo da
execugao orcamentaria, quanto no dominio da regulagdo setorial de servicos?*. E o
que cumpre investigar no plano fatico.

Por sua vez, com relagdo a doutrina interna da Corte?®®, merece destaque
entendimento reiterado segundo o qual o TCU, em sua atividade fiscalizadora, n&o
deve se limitar a aspectos juridicos formais, mas ir além, buscando examinar os
resultados alcancados pelas agéncias reguladoras no exercicio de sua missao
institucional.

Em contrapartida, segue a sua doutrina explanando que “ndo deve o Tribunal
substituir as Agéncias. Devera, apenas, zelar pela atuagao pronta e efetiva dos entes
reguladores, para assegurar a adequada prestacdo de servigos publicos a
populagdo”®. Entretanto, esclarece ainda a doutrina interna que, caso o Tribunal
constate omissdo ou incapacidade da agéncia, “deve agir a fim de evitar maiores
transtornos a sociedade. Seja expedindo determinagdo as concessionarias ou
permissionarias, seja cobrando das agéncias reguladoras™’.

Nao obstante, aduz-se que a inevitabilidade de captura das agéncias
reguladoras demanda que o TCU, guardido da ordem juridica, as fiscalize em seus
termos. E o que se depreende das licdes de Walton Alencar Rodrigue. Segundo o

autor®®®, a atuagdo do Tribunal e Contas da Unido coibe, por um lado,
comportamentos arbitrarios e injustificaveis por parte do regulador e, por outro,
estimula a acdo do Estado, contribuindo para o apropriado funcionamento das
instituicdes. Prossegue defendendo que, “ao invés de atentar contra o modelo, essa
atuacao assegura-lhe o adequado funcionamento, impedindo, na medida do possivel,
dentro de sua especifica competéncia de fiscalizagcdo operacional, o abuso, o arbitro,

0 erro”2%9,

254 DUTRA, Pedro; REIS, Thiago. O Soberano da Regulagdo: o TCU e a Infraestrutura. Sao Paulo:
Singular, 2020, p.1300-1301.

255 ZYMLER, Benjamin. O papel do Tribunal de Contas da Unido no controle das Agéncias
Reguladoras. Palestra proferida no seminario “O Controle Externo da Regulagao de Servigos Publicos”,
realizado em Brasilia, em outubro/2001. Brasilia: TCU, 2002. p. 53-65.

25 Idem.

257 Idem.

258 RODRIGUES, Walton Alencar. O controle da regulagdo no Brasil. O TCU e o controle das agéncias
reguladoras. Palestra proferida no seminario “O Controle das Agéncias Reguladoras”, realizado em
Brasilia, em novembro/2003.

259 Idem.
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Nesse sentido, a propria Corte entende ser competente para examinar a agao
governamental, a partir de uma leitura extensiva que faz da Constituicdo Federal, com
fundamento em normas infralegais que edita, do manejo de conceitos que elabora e
aplica, e segundo sua doutrina interna.

Diante do discorrido, analogamente ao que expde Flavio Garcia Cabral®®,
denota-se que buscar uma posicao dentro do embate demanda que se verifique como
o Tribunal de Contas da Unido tem, na pratica, atuado sobre a atividade-fim das
Agéncias Reguladoras, sendo imprescindivel verificar a praxis institucional da Corte.

260 CABRAL, Flavio Garcia. Como o Tribunal de Contas da Unido tem se comportado ao longo da
Constituicdo de 1988. Flavio Garcia Cabral. A&C — Revista de Direito Administrativo Constitucional.
Belo Horizonte, ano 21, n. 85, p. 161-183, jul/set 2021.
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5 ANALISE EMPIRICA DO CONTROLE EXERCIDO PELO TCU EM FACE DAS
AGENCIAS REGULADORAS

Buscando compreender os mecanismos de controle do Tribunal de Contas da
Unido sobre as agéncias reguladoras, no ambito da regulagdo independente, passa-
se a uma investigagéo casuistica de situagdes em que a Corte de Contas analisou
editais e contratos de concessdes?®’, realizou auditorias operacionais em face de
agéncias reguladoras, equiparou recomendagdes a determinacbes e, até mesmo,

imp6s a revisdo de normas regulatorias.

5.1 Analise de editais e contratos de concessoes

Em coletéanea de trabalhos académicos publicada pelo Tribunal de Contas da
Unido, tratou-se da tematica da regulacéo de servigos publicos e do controle externo.
Entre os escritos, Marcelo Barros Gomes, Mauricio de Albuquerque Wanderley e
Maria do Amparo Coutinho?%? destacam que, inicialmente, o TCU acompanhou os
processos de privatizacdo de empresas incluidas no Plano Nacional de
Desestatizagdo, nos termos da Lei n © 8.031/1990, alterada pela Lei n © 9.491/1997,
passando a realizar, a partir de 1998, de forma sistematizada, trabalhos de controle
externo no ambiente regulatério. Tal atuagédo, consoante expdem, ocorreu, além de
outros meios, através da analise concomitante de processos de outorga de servigos
publicos e da analise da execugéo dos contratos decorrentes.

Consoante exposto no capitulo 3, com base no atual regime juridico-
constitucional brasileiro, sobretudo na Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Uni&o e
no seu Regimento Interno, defende o Tribunal que a fiscalizagdo que executa pode

ocorrer prévia, concomitante e posteriormente ao ato administrativo. Assim, por meio

261 Cumpre destacar que a analise de editais e contratos de concessoes por parte do TCU foi escolhida
no intuito de evidenciar o controle externo que vem sendo exercido pelo Tribunal de Contas em face
do mérito administrativo, ndo obstante seja cedigo que tal intervencdo, ao menos em um primeiro plano,
nao diga respeito a qualidade da agéncia enquanto ente regulador. Afinal, controle analogo pode ser
observado em situagdes que ndo envolvam agéncias reguladoras.

262 GOMES, Marcelo Barros; WANDERLEY, Mauricio de Albuquerque; COUTINHO, Maria do
Amparo.10 anos de controle externo da regula..o de servigos publicos. In: BRASIL. Tribunal de Contas
da Unido. Regulagéo de servigos publicos e controle externo. Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizagao
de Desestatizagao, 2008.
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de sua Secretaria de Comunicagdo (Secom), afirma a Corte de Contas?%® que o TCU
tem a missdo de fiscalizar a atuagcdo das agéncias reguladoras, em especial os
contratos de concessao, os de permissao e os atos de autorizacéo para a prestagao
de servigos publicos.

No tocante a fiscalizagdo prévia das regras de editais e de contratos de
concessao, € explicitado que a Corte de Contas contribui auxiliando na reducédo dos
riscos de execucado e de desequilibrios econdmico-financeiros, que podem ser
evitados, precisamente, consoante alega, por meio de medidas preventivas a partir da
analise feita pelo Tribunal. Visto que, “todas as questbes relevantes, que exijam
imediata corregao, sdo levadas ao conhecimento das agéncias regulatérias, a tempo
para que formulem as altera¢des nas licitagdes em andamento”?%4,

Ressalva a Secom do TCU, ao menos no plano teérico, que n&o ha substituicdo
do papel constitucional e legal das agéncias reguladoras, as quais cabe regular o
mercado, ja que a Corte de Contas ndo agiria como segunda instancia ou instancia
revisora, independente do momento do controle, mas como 6rgao constitucional de
superposigao e controle. Dessa forma, aponta que a agédo do érgéo regulador ndo é
reduzida com a atuagéo do TCU, porque este nao escolhe, por exemplo, metodologias
de calculo e nem fixa valores, mas limita-se, se for o caso, a apontar a impropriedade
da escolha na concessao e determinar a corregao da falha.

Embora a invocagao abstrata indique uma autolimitacdo da atuagao do TCU no
ambito da regulacdo, a praxis fragiliza tais alegagdes, consoante se verifica em
analises de editais de contratos de concessdes realizadas pela Corte de Contas.
Como bem observa Eduardo Jord402?%%, o Tribunal de Contas da Uni&o tem participado
ativamente da concepgao dos projetos de concessdes e parcerias publico-privadas,
usualmente conduzidos por agéncias reguladoras, proferindo posicionamentos que
impactam suas op¢des fundamentais e influenciam, ou até mesmo acabam por definir,

a sua modelagem.

263 BRASIL. SECOM TCU. O papel do TCU no controle da regulagdo. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/o-papel-do-tcu-no-controle-da-regulacao.htm . Acesso em:
02 de junho de 2023.

264 Idem.

265 JORDAO, Eduardo. A intervencdo do TCU sobre editais de licitacdo ndo publicados: controlador ou
administrador? In: LEAL, Fernando; MENDONGCA, José Vicente Santos de (orgs.). Transformagbes do
Direito Administrativo: consequencialismo e estratégias regulatérias. Rio de Janeiro: Escola de Direito
do Rio de Janeiro da Fundagéo Getulio Vargas, 2016, p. 62.
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E o que se observa desde o acompanhamento dos procedimentos relativos a
concessédo da Ponte Rio-Niterdi?®®, em 1993, cuja originalidade da concessao ensejou
uma reacao também inovadora por parte do Tribunal de Contas, criando procedimento
entdo ndo previsto na legislagdo, mas que perdura, ressalvadas as consequentes
adaptacdes diante dos posteriores diplomas normativos internos, até os dias atuais.

No intuito de regulamentar a atuacdo do TCU no acompanhamento das
concessdes publicas, conforme abordado no capitulo anterior, foram expedidas
diversas Instrugées Normativas, como a Instrugdo Normativa n® 10/95%7, substituida
pela Instrugdo Normativa n°® 27/98%%8. Posteriormente, a Instrugdo Normativa n°
43/2002%%° passou a disciplinar o controle dos processos de revisdo tarifaria dos
contratos de concessao de distribuicdo de energia elétrica e a Instrugdo Normativa n°
46/2004%70 tratou do acompanhamento das concessdes rodoviarias.

Dos referidos diplomas normativos, além dos aspectos previamente apontados,
se depreende que o acompanhamento do TCU em face das concessdes era
estruturado em estagios, correspondentes a momentos distintos do processo
licitatério, devendo o 6rgdo concedente encaminhar a documentagao elencada nas
instrucdes normativas para analise pela Corte de Contas e dentro dos prazos
normativos.

No particular das concessdes rodoviarias, segundo a Instrugdo Normativa n°
46/2004, a fiscalizagao prévia e concomitante dos processos de outorga de concesséo

266 Tal acompanhamento é considerado um marco na atuagdo da Corte de Contas no que diz respeito
a fiscalizagao das concessdes de servigos publicos. Na época, no requerimento formulado pelo 6rgao
controlador, o entao Ministro do TCU Luciano Brandéo justificou a atuagédo do Tribunal sobretudo diante
da originalidade da concessao, ja que seria a primeira concessao de infraestrutura a iniciativa privada
em décadas e em um periodo que sequer estava em vigor a Lei de Licitagdes e Contratos de 1993 e
nem a Lei de Concessdes de 1995, portanto, demandar-se-ia um “monitoramento mais cuidadoso”
(BRASIL. TCU. Plenario. Decisao 141/1993. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2176/NUMACORDAOINT%20asc/0 . Acesso em: 10 de junho de 2023).
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junho de 2023.
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junho de 2023.
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para exploracdo de rodovias federais envolvia cinco estagios, mediante analise de
documentos listados no diploma normativo.

Como leciona Gustavo Leonardo Pereira?’!, o primeiro estagio abrangia,
essencialmente, os documentos relacionados a analise de viabilidade do projeto, ao
tempo que o segundo estagio abrangia, primordialmente, os documentos juridicos da
licitacdo, como o edital de licitacdo, eventuais retificagoes e anexos.

Diante do envio da documentagéo pela agéncia reguladora, cabia a unidade
técnica responsavel da Corte de Contas examinar a viabilidade operacional, financeira
e juridica do empreendimento e, caso houvesse indicios de irregularidades, deveria
propor a adocdo de medidas cabiveis e submeter o processo a consideragao do
ministro relator do Tribunal de Contas, o qual levaria o tema ao Plenario que decidiria
sobre o primeiro estagio. Inexistindo irregularidades, a unidade técnica deveria
prosseguir com a fiscalizagdo e encaminhar, somente no terceiro estagio, o processo
ao Ministro relator.

Por sua vez, a documentagéo exigida no terceiro estagio dizia respeito a fase
de habilitagdo dos licitantes, enquanto, no quarto estagio, ocorria a fase de julgamento
das propostas técnicas. Por fim, no quinto estagio, verificar-se-ia o ato de outorga, o
contrato de concessao assinado, o programa de exploragao rodoviaria e a proposta
econdmico-financeira do licitante vencedor.

Ocorre que, ja na primeira fase de fiscalizagdo, observava-se o
encaminhamento por parte da Administracdo Publica ao Tribunal de Contas da Uni&o
das minutas de edital e contrato, as quais deveriam ser submetidas apenas no
segundo estagio fiscalizatorio. Logo, como reagdo ao controle exercido pelo TCU,
verificava-se a antecipagdo da Administragdo, de modo a prevenir eventuais
questionamentos e evitar possiveis atrasos no tramite da concessao. E, inclusive, o
que constatam André de Castro Braga e Felipe Buchbinder?’2.

Consolidando esta praxis, a Instrugdo Normativa n° 812”3 — a qual, como visto,

instituiu novo modelo de fiscalizacdo dos processos de desestatizagao realizados pelo

27 PEREIRA, Gustavo Leonardo. O TCU e o controle das agéncias reguladoras de infraestrutura:
controlador ou regulador? Dissertagdo (Mestrado em Direito) — FGV Direito, Sdo Paulo, 2019, p. 146-
149.

272 BRAGA, André de Castro de Oliveira; BUCHBINDER, Felipe. O Tribunal de Contas da Uniéo inibe
inovagbes em concessbes publicas? Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=2927289 . Acesso em:
11 de junho de 2023.

273 BRASIL. Instrugdo Normativa n° 81 de 2018 do Tribunal de Contas da Unigo. Disponivel em:
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiOudinm-
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Poder Publico cujos editais sejam publicados a partir de 01 de janeiro de 2019, bem
como aos contratos ou termos aditivos para prorrogagédo ou renovagao de concessdes
ou permissoes celebrados apods referida data — tornou obrigatorio o encaminhamento
prévio dos documentos juridicos da concessao. Agora, o encaminhamento prévio
deve ocorrer, dentre outras previsbes, com antecedéncia minima de 90 dias em
relagédo a publicagdo das minutas de edital e contrato, devendo ser enviado ja com os
resultados decorrentes das consultas, audiéncias publicas e dos estudos de
viabilidade. Ademais, com a antecedéncia minima de 150 dias, deve ser enviado um
extrato do planejamento da desestatizagcdo, com a descrigdo do objeto, previsdo do
valor dos investimentos, sua relevancia, localizagéo e cronograma licitatorio.

Ainda, objetivando aprimorar a dinamica do acompanhamento das
desestatizagbes, a Instrugdo Normativa previu o fim dos multiplos estagios de
acompanhamento dos processos de privatizacdo de empresas estatais, de concessao
e de permissao de servigo publico, de contratagao de Parcerias Publico-Privadas e de
outorga de atividades econdmicas reservadas ou monopolizadas pelo Estado,
permitindo ao TCU priorizar a relevancia, materialidade e oportunidade, assim como
fiscalizar as desestatizagdes de maior risco. Fala-se, pois, na seletividade da atuacao
da Corte de Contas, podendo o Tribunal acompanhar e fiscalizar toda a execugao
contratual consoante julgue apropriado.

Para que se observe o até entdo exposto acerca do controle exercido pelo
Tribunal de Contas da Unido em analise de editais e contratos de concessdes
envolvendo agéncias reguladoras, foram selecionadas trés situagdes faticas, prévias
a Instrucdo Normativa n° 81, cuja énfase individual decorre da peculiaridade
acentuada em relagdo a matéria. Assim, pode-se constatar a relevancia da atuagao
do TCU na estruturagdo dos projetos envolvendo as agéncias, sobretudo antes das
alteracbes da mencionada Instrugdo Normativa, que, como visto, normatizou as
praticas jurisprudenciais da Corte de Contas.

Ab initio, cumpre ressalvar que os julgados selecionados n&o tém o condao de
esgotar a matéria, mas demonstram-se significativos e sdo aptos a evidenciar como o

Plenario do Tribunal de Contas, predominantemente, tem se posicionado com relagao

b8AhXoq5UCHVB-
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nload.jsp%3Ffileld%3D8A81881E7AB5C6AE017B131BF48C657F &usg=AOvVaw3zXxC2s0atnnq30T
SjiR2_ . Acesso em: 13 de junho de 2023.



87

a matéria regulatéria. Mais além, n&o se trata de cherry-picking, pois a mera existéncia
de decisdes que evidenciem um comportamento da Corte de Contas extrapolando os
limites juridicos contemporaneos € mais do que suficiente para demonstrar o equivoco
da atuacgao, ainda que possam existir decisdes adequadas.

O Acordao n® 1703/2004%7 ¢ considerado o leading case no tocante a atuagéo
do Tribunal de Contas da Unido em relagao a atividade-fim das agéncias reguladoras,
ocasiao na qual o TCU analisou a execug¢ao do contrato de concessédo da Rodovia
Rio-Teresépolis. Trata-se de julgado paradigma, pois o decisum foi e ainda é
invocado, reiteradamente, em casos que envolvem o controle da atividade
regulatoria®’®.

De acordo com o voto do Ministro Benjamin Zymler, relator do julgamento,
caberia a Corte de Contas analisar a atuagdo das agéncias reguladoras, mas nao a
prépria regulacéo, sendo reservado ao TCU um controle de segunda ordem, de modo
que a ele ndo competiria substituir as agéncias. A situagao concreta versou sobre a
necessidade de consideragdo da Taxa Interna de Retorno (TIR), para fins de calculo
de pedagio, na modalidade alavancada, ou seja, levando em consideragao os custos
reais de financiamento incorridos pelo particular, ou desalavancada, isto €, nao

computando tal dado e deixando de fora os custos do capital.

274 BRASIL. TCU. Plenario. Acérdao n° 1703/2004. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/1703%252F2004/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT %2
520desc/0 . Acesso em: 20 de junho de 2023.
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715/2008 (TCU. Plenario. Acérdao n° 715/2008. Disponivel em:
(https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
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620/2008 (BRASIL. TCU. Plenario. Acordao n° 620/2008. Disponivel em:
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completo/*/NUMACORDAO%253A620%2520ANOACORDAO%253A2008/DTRELEVANCIA%2520de
$€%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0 . Acesso em: 20 de junho de 2023).
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Considerando que o edital e o contrato de concessao eram omissos, a unidade
técnica do Tribunal de Contas, diante da modicidade tarifaria, defendeu a utilizagao
da TIR desalavancada, posicionamento este que foi inicialmente acolhido pelo
Plenario do TCU?’8. Assim, o Plenario determinou a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) a aplicagao retroativa da TIR n&o alavancada.

Contudo, em sede de reexame, a Corte de Contas decidiu apenas por
recomendar a agéncia a adogao da TIR desalavancada, sob o argumento principal de
que a legislagao era silente, cabendo, pois, a escolha regulatéria a discricionariedade
da ANTT, em que pese o TCU discordar que esta seria a melhor escolha possivel.
Assim, o Ministro Benjamin Zymler teceu comentarios acerca da atuagao do Tribunal,
dispondo que, em varias ocasides, o TCU exerceu fungdes tipicas de 6rgao regulador,
atuagdo “que pode ser considerada indevida”’, mas, segundo o Ministro, “foi
necessaria quando as agéncias reguladoras, por se encontrarem em sua fase inicial
de implantacdo, ainda ndo dispunham das condicbes necessarias para exercer
plenamente as respectivas competéncias”.

Entretanto, segue Zymler ponderando que o contexto fatico estaria em
transformacgédo, visto que grande parte das agéncias reguladoras estava se
estruturando. Logo, “a fiscalizagdo do Tribunal deve ser sempre de segunda ordem,
sendo seu objeto a atuagdo das agéncias reguladoras como agentes estabilizadores
e mediadores do jogo regulatorio, ndo devendo, assim, incidir sobre o jogo regulatorio
em si”.

Mais além, alerta o Ministro para que a Corte, com relacdo ao
acompanhamento da outorga e da execugé&o contratual dos servigos concedidos, atue
de forma complementar a acdo das entidades reguladoras, sob pena de invadir o
ambito de competéncia destas, contribuindo para a incerteza jurisdicional, mesmo que
na persecucao do interesse publico.

Verifica-se, entdo, um discurso de impossibilidade de intervengdo do TCU no
aspecto regulatorio, eis que este deve exercer um controle de segundo grau, porém,
resta contraditorio que esta contengao do controle seja condicionada as ponderagdes
que o proprio Tribunal faga sobre a estruturacdo da agéncia reguladora.

276 BRASIL. TCU. Plenario. Acorddo n° 988/2004. Rel. Min. Marcos Vinicios Vilaga. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A988%2520ANOACORDAO%253A2004%2520COLEGIADO%253A
%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT %
2520desc/0 . Acesso em: 20 de junho de 2023.
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Ao analisar o referido julgado, destaca Gustavo Leonardo Pereira?’’ que os
comentarios refletem a influéncia das capacidades institucionais, pois o Ministro
relator Benjamin Zymler defende que caberia ao Tribunal de Contas atuar de maneira
mais incisiva enquanto as agéncias reguladoras ndo detivessem capacidade
instalada, mas, a medida que estas fossem se estruturando, a Corte careceria de
competéncia para interferir no jogo regulatorio.

Pedro Dutra e Thiago Reis?’® observam que, desde a citada decis&o, o Tribunal
de Contas invoca a concepgao de controle de segunda ordem para justificar a
fiscalizagdo que exerce, de modo que o objeto da fiscalizagdo, ao menos
teoricamente, n&o seria o jogo regulatorio em si, mas a propria atuagao das Agéncias
como entes de estabilizacdo e mediacdo desse jogo. Todavia, esse esforco de
autocontencao dificilmente se concilia com aquela que o TCU entende por ser a sua
missao institucional. E o que também salienta Pedro Roberto Decomain?’.

Entretanto, como destaca Eduardo Ferreira Jorddo?®°, no Acérddao mencionado
ja se observa certa contradicdo entre a autolimitagdo abstrata defendida e a atuagao
concreta do Tribunal quando do reconhecimento de intervengdes pretéritas. Em
consonancia, Flavio Garcia Cabral, Leandro Sarai e Cristiane Rodrigues Iwakura?®'.

Nesse sentido, embora reste evidente que a Corte de Contas sustenta exercer
um controle de segundo grau, denota-se, em analises de editais e intervengbes em
contratos de concessdes, que o TCU acaba por subordinar as agéncias reguladoras
a suas conclusdes. Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas?®?

falam, assim, em um ativismo do controle externo, eis que o Tribunal de Contas da

277 PEREIRA, Gustavo Leonardo. O TCU e o controle das agéncias reguladoras de infraestrutura:
controlador ou regulador? Dissertagdo (Mestrado em Direito) — FGV Direito, Sdo Paulo, 2019, p.102-
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Singular, 2020, p. 1730.

279 DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas no Brasil. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 178-180.
280 JORDAO, Eduardo. Quais os limites das competéncias do TCU sobre as agéncias reguladoras?
Direito do Estado, n. 476, 2021. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/eduardo-
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. Acesso em: 22 de junho de 2023.
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Unido consagraria a indeferéncia a regulagdo, que nao encontra mais amparo no
ordenamento juridico e incrementa a inseguranga juridica.

Em 2013, por exemplo, o Tribunal de Contas da Uni&do acompanhou o primeiro
estagio das concessdes para ampliacdo, manutengdo e exploragdo do Aeroporto
Internacional do Rio de Janeiro — Galedo e do Aeroporto Internacional de Belo
Horizonte — Confins. Tratou-se de atuacao prévia da Corte de Contas, realizada na
fase interna da licitacdo ao tempo da promocéao de estudos e da elaboragao do edital
e antes da formalizagao e publicagado dos projetos.

Na ocasido, observou-se que o TCU realizou minuciosa analise dos aspectos
da modelagem descritos nos Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental,
como as estimativas de receitas e despesas e os investimentos necessarios no prazo
da concesséo, porém a analise nao se limitou aos aspectos financeiros prévios.

No Acordao n° 2466/2013283, de relatoria da Ministra Ana Arraes, referente ao
acompanhamento do primeiro estagio das concessdes para ampliagdo, manutencgéo
e exploracao dos referidos aeroportos, a Corte condicionou a publicagao do edital ao
cumprimento de exigéncias por ele estipuladas, o que reforga os questionamentos
acerca da analise prévia de minutas ainda nao publicadas de licitacdes referentes a
projetos de infraestrutura.

Dentre as exigéncias, o TCU condicionou a publicagdo a inclusdo de
fundamentos legais e técnicos suficientes para o requisito de experiéncia em
processamento de passageiros e para a restricdo a participacdo no certame de
acionistas das concessionarias de aeroportos, de forma a demonstrar que os
parametros fixados eram adequados, imprescindiveis, suficientes e pertinentes ao
objeto licitado e ndo possuiam potencial para afetar o carater competitivo do leildo.

Em seu voto, a Ministra, como a praxis supramencionada, apontou que, em
principio, a analise dos comandos pertinentes as minutas do edital e do contrato deve
se dar no segundo estagio do acompanhamento. Porém, tendo em vista que a

Instrugdo Normativa n° 27/19982% apenas exigia o envio da documentagéo relativa a

283 BRASIL TCU. Plenario. Acérdao n° 2466/2013. Disponivel em:
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esse estagio no prazo maximo de cinco dias apos a publicagao do edital de licitagéo,
a verificagdo de eventual ndo cumprimento das recomendacgdes/determinagdes do
Tribunal referentes a essa fase, somente nessa altura do processo, tornaria
necessaria a republicacdo do edital e a consequente reabertura dos prazos. Assim,
“ante a urgéncia maxima que se atribui a processos da natureza do ora em foco,
postergar a analise das minutas de edital e de contrato juntadas aos autos para a
etapa de avaliagdo do 2° estagio poderia trazer impactos negativos”.

Afirmou a Ministra relatora que, do contrario, haveria a redugao da possibilidade
de contribuicdo do TCU para o aperfeicoamento do processo e a mora aumentaria,
nos casos de constatagdes mais relevantes, o risco de interrupgdes indesejaveis no
cronograma originalmente previsto. Concluiu, portanto, que “seria importante
antecipar a avaliagdo de pontos mais relevantes das minutas de edital e de contrato,
como foi feito nas concessbes anteriores, por exemplo, em relacdo a
imprescindibilidade de mecanismos contratuais para garantir a modicidade de tarifas”.

No Acoérdao n° 2.666/201328, cujo relator foi o Ministro Augusto Sherman, o
TCU verificou as medidas adotadas em cumprimento ao Acérdao n° 2466/2013, mais
precisamente o subitem 9.228¢ considerando suficientes as explicagbes dadas para a

restricdo relativa a participacdo no leildo de acionistas de concessionarias de

minuta do contrato;” (BRASIL. Instrugdo Normativa n® 27 de 1998 do Tribunal de Contas da Unié&o.
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aeroportos)?®’, mas insuficientes as novas justificativas relativas ao requisito de
experiéncia prévia, trazendo diretrizes sob a nomenclatura de recomendacdes?®.

Em virtude do decidido, foram alteradas as exigéncias editalicias pelo poder
concedente, reduzindo o requisito de experiéncia prévia que se exigiria do operador
de aeroportos integrantes do consorcio licitante. Assim, no Aeroporto do Galeao, o
fluxo de passageiros exigido do licitante caiu de trinta e cinco milhdes para vinte e dois
milhdes, enquanto no Aeroporto de Confins, passou-se a exigir um fluxo de doze
milhdes de passageiros e ndo mais de trinta e cinco milhdes como outrora previsto.

Embora a Corte de Contas tenha expedido as mencionadas diretrizes no
Acérddao n° 2.666/2013 como recomendacdes, de uma leitura das decisoes,
depreende-se a contundente argumentacdo do Tribunal em desfavor da exigéncia de
experiéncia prévia no patamar entdo proposto. Além disso, incluiu o TCU a

necessidade de submissido preliminar de eventuais novos estudos ao Tribunal.

287 Segue trecho do Acdrdao: “9.1. considerar que os fundamentos legais e técnicos incluidos no
processo de concessdo sob apreciacdo, em face da determinagdo contida no item 9.2.1 do Acérdao
2466/2013-TCU-Plenario, relativamente a restricdo a participagcdo dos atuais concessionarios de
servicos publicos de infraestrutura aeroportuaria no leildo de concesséo dos aeroportos de Galedo/RJ
e Confins/MG, séo consistentes, embasam e justificam, técnica e juridicamente, a decisao do poder
concedente em proceder a referida exigéncia;” (BRASIL TCU. Plenario. Acérddo n° 2666/2013.
Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A2666%2520ANOACORDA0%253A2013/DTRELEVANCIA%2520d
€sc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0 . Acesso em: 06 de julho de 2023).

288 Conforme a decisao, resolve o TCU: “9.2. considerar que os fundamentos legais e técnicos incluidos
no processo de concessao sob apreciacdo, em face da determinagao contida no item 9.2.1 do Acérdao
2466/2013-TCU-Plenario, relativamente a exigéncia de demonstragdo de qualificagdo técnica em
termos de processamento de passageiros, nos volumes estabelecidos no paragrafo Unico do art. 6° da
Resolugdo CND 2/2013, ndo sdo consistentes, ndo embasam nem justificam, técnica e juridicamente,
a decisdo do poder concedente em proceder a referida exigéncia; 9.3. em consequéncia do
entendimento contido no item 9.2, recomendar ao Conselho Nacional de Desestatizacdo, a Secretaria
de Aviagéao Civil da Presidéncia da Republica e a Agéncia Nacional de Aviacao Civil a adogéo de uma
das duas medidas a seguir: 9.3.1. previamente a publicagdo do edital para concessédo dos aeroportos
do Galedo e de Confins, desenvolvam estudos técnicos necessarios e suficientes para definir os
critérios para comprovagdo de qualificagdo técnica do operador aeroportuario, restringindo as
exigéncias editalicias ao que for devidamente fundamentado por esses estudos, submetendo-as,
acompanhadas de seus fundamentos, a apreciagdo do TCU; ou 9.3.2. restrinjam as exigéncias
editalicias relativas a comprovacgéo de qualificagdo técnica do operador aeroportuario, de forma que a
exigéncia de processamento de passageiros ndo ultrapasse os valores projetados para o fluxo de
passageiros, no exercicio de 2014 (data de inicio prevista para a concessdo), em cada um dos
aeroportos sob processo de concessédo” (BRASIL TCU. Plenario. Acérdao n° 2666/2013. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A2666%2520ANOACORDA0%253A2013/DTRELEVANCIA%2520d
€5C%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0 . Acesso em: 06 de julho de 2023). Ainda, o tema
também foi tratado no Acérdao n° 3026/2013, de relatoria do Ministro Weder de Oliveira, relativo a
representacdo da Comissao de Viagdo e Transportes da Camara dos Deputados (BRASIL TCU.
Plenario. Acérdao n° 3026/2013. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A3026%2520ANOACORDA0%253A2013/DTRELEVANCIA%2520d
€sc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0 . Acesso em: 06 de julho de 2023).
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Destarte, o Conselho Nacional de Desestatizacdo assimilou a recomendacio no dia
seguinte a publicagdo do acoérdao, como se determinagéo fosse.

Em 2018, no tocante a décima quinta rodada de concessao de blocos terrestres
e maritimos para a exploragéo e a producéo de petréleo e gas natural, realizada pela
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), o Tribunal de
Contas da Unido aprovou medida cautelar através do Acorddo n° 672/2018%°, de
relatoria do Ministro Aroldo Cedraz, por indicios de irregularidades afetas ao primeiro
estagio da fiscalizagao.

De acordo com a Secretaria de Fiscalizacao de Infraestrutura de Petréleo e Gas
Natural (SeinfraPetroleo), a decisdo da ANP de licitar em separado os Blocos S-M-
534, S-M-645 e Saturno, que comporiam um mesmo reservatorio de petroleo, geraria
o risco de futura unitizagao, isto é, de discussdes sobre a individualizagdo da produgao
de blocos contiguos, cujos direitos de exploragdo e produgédo pertenceriam a
concessionarios diferentes. Logo, através da cautelar sugerida pela SeinfraPetrdleo,
na véspera da realizagdo do leildo da concessdo, foram excluidos alguns dos
principais blocos de exploracio de petréleo a serem licitados.

Dentre os fundamentos utilizados pelo TCU, invocou-se a competéncia
abrangente, em conformidade com a teoria dos poderes implicitos, como
embasamento para o poder geral de cautela e a previsao do art. 276 do Regimento
Interno do Tribunal de Contas?®. Ponderou, portanto, o Ministro Aroldo Cedraz que,
em sintese, o edital de licitacdo foi publicado sem que a Corte de Contas tivesse a
oportunidade de concluir a analise de primeiro estagio, sendo usurpada a sua
competéncia para apreciar tempestivamente a documentacao da desestatizagao.

Dessarte, a decisdo apontou a insuficiéncia de elementos para se chegar a uma
conclusao segura sobre o acerto e a vantajosidade da modelagem proposta pela ANP,

289 BRASIL TCU. Plenario. Acordao n° 672/2018. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A672%2520ANOACORDAO%253A2018/DTRELEVANCIA%2520de
$C%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0 . Acesso em: 15 de julho de 2023.

20 Prevé o caput do art. 276 do Regimento Interno do TCU: “Art. 276. O Plenario, o relator, ou, na
hipotese do art. 28, inciso XVI, o Presidente, em caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesdo
ao erario, ao interesse publico, ou de risco de ineficacia da decisdo de mérito, podera, de oficio ou
mediante provocacao, adotar medida cautelar, com ou sem a prévia oitiva da parte, determinando, entre
outras providéncias, a suspensao do ato ou do procedimento impugnado, até que o Tribunal decida
sobre o mérito da questdo suscitada, nos termos do art. 45 da Lei n° 8.443, de 1992.” (BRASIL.
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido. 4 de dezembro de 2002. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/7B/17/AB/27/9E6D3810B4FEQFF7E18818A8/RITCU.pdf . Acesso
em: 15 de julho 2023).
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além de indicar o descumprimento pela ANP do procedimento previsto na Instrugao
Normativa n°® 27/1998%°'. Nas palavras do Ministro, “em momento algum se questionou
a opcéao adotada pelo CNPE, mas tdo somente se apontou a auséncia de justificativas
para a decisao tomada” e ndo foram juntados aos autos estudos que corroborassem
a referida decisdo adotada. Segue, ainda, expondo que “a despeito de a decisdo de
se outorgar determinado bloco de petréleo se encontrar na esfera de
discricionariedade do Poder Concedente, isso ndo o exime da observancia ao
principio da motivacdo dos atos administrativos”.

Da decisao, depreende-se que o Tribunal de Contas ndo indicou a existéncia
de ilegalidades e nem que as escolhas regulatérias careciam de motivagédo, mas sim
a nao concordancia do TCU com as razdes apresentadas pelo poder concedente para
desestatizar a exploracdo dos mencionados blocos de petréleo através de concessao,
defendendo que o regime de partilha licitando os blocos em conjunto seria mais
vantajoso para a Unido. Ademais, indicou a inobservancia de norma procedimental
por ele editada.

Segundo Eduardo Jord&o???, é possivel observar que o controle prévio funciona
como um salvo-conduto desejado pelo administrador antes da realizagao da licitagao.
Assim, nos ultimos dez anos, a regra tem sido a do envio das minutas de edital e
contratos para o TCU no momento da remessa dos estudos de viabilidade. Verifica-
se, pois, uma propensao dos administradores em aceitarem o controle prévio, seja por
receio a danos reputacionais por eventual sustagao posterior do edital, seja por receio
a incidéncia do direito administrativo sancionador.

Surpreendentemente, como aponta ainda o autor®®, a concessdo do Campo
de Libra?®* foi um dos Unicos casos prévios a Instrugdo Normativa n° 81 na qual o

governo federal publicou edital de licitagdo sem aprovagao prévia do TCU sobre os

291 Estabelece o art. 8°, inciso Il, alinea “c”, da Instrugdo Normativa n°® 27/1998: “Art. 8° O dirigente do
6rgao ou da entidade federal concedente encaminhara, mediante copia, a documentagéo descrita no
artigo anterior ao Tribunal de Contas da Unido, observados os seguintes prazos: Il — segundo estagio
- 5 (cinco) dias, no maximo, apés: [...] ¢) a sua publicagao, para o edital de licitagdo, acompanhado da
minuta do contrato;” (BRASIL. Instrugdo Normativa n® 27 de 1998 do Tribunal de Contas da Unié&o.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/instrucao-normativa-n-27.htm . Acesso em: 05
de julho de 2023).

292 JORDAO, Eduardo. A intervengdo do TCU sobre editais de licitagdo ndo publicados — controlador
ou administrador? Revista Brasileira de Direito Publico. Belo Horizonte, ano 12, n. 47, p. 209-230,
out/dez 2014.

293 Idem.

2% Recorde-se que a concessdo do Campo de Libra, na Bacia de Campos, em 2013, foi o primeiro a
conceder areas para exploracéo de petroleo e gas natural, sob o regime de partilha de produgéo, na regido
do pré-sal.
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estudos de viabilidade. Mais além, “em todos o0s outros casos, esperou-se a
manifestagcdo do o6rgéo fiscalizador, mesmo quando ele ultrapassou os prazos
estabelecidos em suas proprias Instru¢gdes Normativas para fazé-lo”.

De igual modo, Anderson Marcio Oliveira?®®, ao observar os casos de analise
de editais de concesséao feitas pela ANTT, ANTAQ e ANAC, entre 2002 e 2016,
concluiu que, em todos eles, o TCU tem adentrado nas questdes regulatérias.

A exemplo, no Acorddo n° 1142/20232%, de relatoria do Ministro Antonio
Anastasia, que versa sobre o acompanhamento do processo de desestatizacdo da
rodovia federal BR-381/MG, no trecho compreendido entre Belo Horizonte e
Governador Valadares, o Plenario determinou a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) diversas corregdes previamente a publicagdo do edital.

Os casos expostos servem, portanto, como pano de fundo para questionar a
atuacao prévia do Tribunal de Contas da Unido na analise de minutas de editais de
licitacbes ainda n&o publicados, eis que o TCU acaba por atuar como administrador
em processos de infraestrutura.

Afinal, ndo se verifica no texto constitucional e nem no infraconstitucional a
necessidade de um ato de aprovacao propriamente dito da Corte de Contas por meio
da fiscalizag&o prévia de editais e contratos. Ao contrario, 0 que se observa € uma
construcdo da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido nesse sentido, a qual
culminou com a expedicao de Instrugdes Normativas concretizando o posicionamento
defendido pela Corte.

Nao obstante, para além da analise de editais, € preciso observar que o controle

exercido pelo TCU, apos a celebragdo dos contratos de concessdes?®’, também

2% QOLIVEIRA, Anderson Marcio. Intervengdo regulatéria do TCU: uma avaliagdo empirica nos
processos de concessao da ANTT, ANTAQ e ANAC. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/19724 . Acesso em: 15 de julho de 2023.

2% BRASIL TCU. Plenario. Acérdao n° 1142/2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/revis%25C3%25A30%2520normativa%2520ag%25C3%25AAncia%2520nacional/ COPIATI
PO%253A%2522AC%25C3%2593RD%25C3%25830%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%?2
520NUMACORDAOINT%2520desc/24 . Acesso em: 05/07/2023.

297 O que, inclusive, ocorre atualmente, ou seja, dez anos depois, com a consulta dos Ministérios de
Portos e Aeroportos e dos Transportes acerca da concessdo do Aeroporto do Galedo. Considerando
que o julgamento, cujo relator € o Ministro Vital Régo, foi suspenso por pedido de vista, em 05/07/2023,
recomenda-se o acompanhamento do desenrolar da discussao sobre a (im)possibilidade de desisténcia
de relicitagéo e devolugéo de concessdes de infraestrutura. Entretanto, valido apontar que o Acérdao
971/2023, de relatoria do Ministro Antdnio Anastasia e com data de sessdo em 17/05/2023, envolve a
analise, pelo TCU, de Representagao sobre possiveis irregularidades de atos da Agéncia Nacional de
Aviagao Civil (ANAC) em revisdes extraordinarias de contratos de concessao no Aeroporto do Gale&o,
e no Aeroporto de Viracopos (BRASIL. TCU. Plenario. Acorddao n° 3026/2013. Disponivel em:
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evidencia uma atuagao ativa quanto as decisdes concernentes ao ambito regulatorio,
0 que restara evidente no estudo de algumas auditorias operacionais. Como explanam
Pedro Dutra e Thiago Reis?®%, intervém o TCU no contrato de concessdo, comandando
a sua execucgao e alterando substancialmente a moldura juridico-normativa que o
rege, de modo que os autores o consideram “o figurante oculto do contrato de
concessao, ditando a sua formacéo e dirigindo a sua execugdo acima das partes,
Poder Concedente e concessionario privado, e, ndo raro, no lugar delas”.

5.2 Auditorias operacionais e equiparacao de recomendacdes a determinacdes

O Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido?®® afirma
gue as auditorias operacionais possuem flexibilidade na escolha de temas, objetos de
auditoria, métodos de trabalho e forma de comunicar as conclusées, em virtude da
variedade e complexidade das questdes tratadas, previsdo esta que é basilar para a
construcao de um perfil ativista da Corte de Contas.

Consoante Pedro Dutra e Thiago Reis, a realizagado de auditorias, em especial
a dita operacional, tem sido um dos principais instrumentos utilizados, se ndo o
principal, pelo Tribunal de Contas da Unido para intervir na agéo regulatoria, sobretudo
em virtude do significado a ela atribuido pela Corte de Contas. Afinal, a auditoria
operacional, com a definicdo que o TCU vem I|he conferindo, “converteu-se em

instrumento de avaliagdo do mérito da acdo governamental, em toda a sua extensao,

https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A971%2520ANOACORDAO%253A2023%2520COLEGIADO%253A
%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%
2520desc/0 . Acesso em: 15 de julho de 2023).

2% DUTRA, Pedro; REIS, Thiago. O Soberano da Regulagdo: o TCU e a Infraestrutura. Sao Paulo:
Singular, 2020, p.2120.

2% Dentre as caracteristicas da auditoria operacional, prevé o item 32: “32. As auditorias operacionais
possuem caracteristicas préprias que as distinguem dos outros tipos de auditoria. Ao contrario das
auditorias de conformidade e financeiras, que adotam padrdes relativamente fixos, as auditorias
operacionais, devido a variedade e complexidade das questdes tratadas, possuem maior flexibilidade
na escolha de temas, objetos de auditoria, métodos de trabalho e forma de comunicar as conclusées
de auditoria. Empregam ampla selegao de métodos de avaliagéo e investigagéo de diferentes areas do
conhecimento, em especial das ciéncias sociais. Além disso, esse tipo de auditoria requer do auditor
flexibilidade, imaginagdo e capacidade analitica.” (BRASIL. TCU. Manual de Auditoria Operacional.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_opera
cional_4_edicao.pdf . Acesso em: 23 de julho de 2023).
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compreendendo a atuagao das Agéncias Reguladoras, os contratos de concessao e,
por certo, os atos do Poder Concedente no setor de infraestrutura™,

De modo analogo, Vera Monteiro e André Rosilho®?" apontam que a amplitude
que as auditorias operacionais tém ganhado no controle realizado pelo TCU serve de
base para a fiscalizagdo sobre a atividade reguladora em si, acompanhando a
prestacdo de servigos publicos. Falam os autores em um consenso na prépria Corte
de Contas de que ela tem aptiddo para verificar a adequacéo entre os resultados
obtidos pelos reguladores e os objetivos da agéncia, cabendo ao Tribunal de Contas
da Unido examinar o cumprimento da missao reguladora e fiscalizadora das agéncias
sobre as empresas concessionarias quanto aos aspectos da economicidade,
eficiéncia e eficacia, objetivando a prestacdo adequada dos servigos publicos.

Em que pese a alegagao de exercicio de um controle de segunda ordem, como
anteriormente mencionado, o TCU tem analisado o mérito de atos administrativos
valendo-se da definigdo que atribui a auditoria operacional, o que vai de encontro a
argumentagao de uma fiscalizagdo de segunda ordem.

O exposto pode ser verificado, por exemplo, no Acordédo n° 1.703/20043%? de
relatoria do Ministro Benjamin Zymler, que consistiu em auditoria com o objetivo de
verificar a adequagédo dos valores das tarifas do pedagio cobrado na rodovia Rio-
Teresopolis, bem como acompanhar a execuc¢ao do contrato de concessao e avaliar
a manutencao de seu equilibrio econémico-financeiro.

Na ocasido, afirmou o relator que o Tribunal de Contas nao esta totalmente
impedido de exercer fiscalizagdo sobre os atos das agéncias reguladoras que se
situem no ambito da chamada discricionariedade técnica®®®, podendo realizar
fiscalizagao de carater operacional. Apontou Zymler que o controle da Corte de Contas
sobre o poder discricionario das agéncias reguladoras amolda-se, a toda evidéncia,

300 DUTRA, Pedro; REIS, Thiago. O Soberano da Regulagédo: o TCU e a Infraestrutura. Sdo Paulo:
Singular, 2020, p.1730.

301 MONTEIRO, Vera; ROSILHO, André. Agéncias Reguladoras e o controle da regulagéo pelo Tribunal
de Contas da Unido. In: PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim (Org.)
Direito da Infraestrutura. 1 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 55.

302 BRASIL. TCU. Plenario. Acordao n° 173/2004. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A672%2520ANOACORDAO%253A2018/DTRELEVANCIA%2520de
$C%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0 . Acesso em: 20 de julho de 2023.

303 Acerca da natureza da atividade técnica desenvolvida pela Administragéo Publica e da suposta
discricionariedade técnica, vide NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Ha uma discricionariedade técnica?
Revista do Programa de P6s-Graduagdo em Direito da Universidade Federal da Babhia, v. 26, p. 107-
148, 2016.
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ao escopo de uma auditoria operacional. Segue o Ministro justificando o
posicionamento ao alegar que o objetivo desse tipo de fiscalizagao, diferentemente da
fiscalizagdo que busca a afericdo da conformidade legal dos atos administrativos, é o
exame com fins prospectivos “dos meios e dos resultados alcangados pelo Estado no
cumprimento de seu dever constitucional de prestar, diretamente ou mediante
delegacao, servigos publicos adequados a coletividade™%.

Ainda segundo Benjamin Zymler3%, cabe ao TCU contribuir para o alcance de
um nivel de exceléncia na prestacao de servicos publicos e, para tanto, a Corte deve
assumir, na fiscalizagdo operacional das atividades-fim das agéncias reguladoras,
uma posicao de parceiro das entidades, paralelamente a de fiscal.

No entanto, valido mencionar ressalva tedrica feita pelo Ministro relator, de
acordo com o qual, diferentemente das fiscalizagbes de conformidade legal, cujas
conclusdes podem ensejar determinagdes dirigidas ao fiscalizado para que este sane
os problemas detectados, nas fiscalizagdes de natureza operacional, as conclusdes
ensejardo o encaminhamento de recomendagdes3®, ja que séo avaliados parametros
de eficiéncia, eficacia e economicidade.

No Acoérdao n° 402/20133%%7 de relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, foi
explicitado que, para dar efetividade a sua missdo, o Tribunal “pode emitir
determinagdes e recomendacgdes, no intuito de, respectivamente, ajustar a conduta
do jurisdicionado a legislagdo em vigor e contribuir, observando da discricionaridade
do gestor, para o aprimoramento da administragdo publica”. Em consonancia com o
discurso entéo proferido pelo TCU, consignou o Ministro que o controle do Tribunal de
Contas é de segunda ordem, na medida em que o limite a ele imposto esbarra na
esfera de discricionariedade conferida ao ente regulado, ndo obstante reconhega que

304 1dem.

305 ZYMLER, Benjamin. O controle das agéncias reguladoras pelo TCU. Disponivel em:
https://portal.jmigrupo.com.br/pagina.php?area=coluna-juridica&acao=download&dp_id=202 . Acesso
em 20 de julho de 2023.

306 valido recordar que o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, a exemplo de seu artigo
250, prevé que o Tribunal podera exarar determinacdes a serem adotadas para providencias corretivas
e recomendagdes quando verificadas oportunidades de melhoria de desempenho. Logo, o TCU, ao
menos teoricamente, podera veicular posicionamentos mandatérios, através das determinagdes, ou
sugestivos, por meio das recomendagdes (BRASIL. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uni&o.
4 de dezembro de 2002. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/7B/17/AB/27/9E6D3810B4FEOFF7E18818A8/RITCU.pdf . Acesso
em: 20 de julho de 2023).

307 BRASIL. TCU. Plenario. Acordao n° 402/2013. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A402%2520ANOACORDAO%253A2013/DTRELEVANCIA%2520de
$C%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0 . Acesso em: 20 de julho de 2023.
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as orientacdes advindas das analises técnicas efetivadas pela Corte contribuem para
as agéncias reguladoras pautarem-se dentro dos principios constitucionais da
legalidade e da eficiéncia. Ainda, consignou o Ministro relator que, em caso de
violagao de disposicéo legal expressa em ato vinculado, podera o Tribunal determinar
ao agente regulador que adote medidas de saneamento ao ato tido por irregular, ao
tempo que, no caso de ato discricionario, cabera tdo-somente ao TCU recomendar a
adocgao das providéncias que reputar adequadas.

No entanto, a observagéo pratica suscita duvidas acerca destas alegagdes.
Floriano Marques Neto e Juliana Palma®®, por exemplo, explanam que as
recomendacgdes tém sido entendidas como determinagdes, pois a Corte de Contas
confunde os regimes, dizendo acreditar que a sua interferéncia acarretara a melhoria
da regulagao e ensejando um deslocamento de competéncia da esfera administrativa
para a esfera controladora.

Rosilho3%®, ao tratar da impossibilidade de producdo de atos de comando pelo
Tribunal de Contas ainda que este se depare, em uma auditoria operacional, com
condutas da administragao publica que julgue pouco eficientes ou problematicas no
tocante a economicidade ou a efetividade, salienta que tais limites ndo sao
observados. Caberia, portanto, ao TCU expedir apenas orientagdes nas auditorias
operacionais, e ndo imposi¢des, para aprimorar praticas e processos administrativos
e, eventualmente, notificar as autoridades competentes.

De igual modo, Sandro Zachariades Sabenga®'® expde que a observagéo dos
acérdaos do orgao de controle denota que n&do somente foram exigidos planos de
acao para determinagdes, como também para solugdo de recomendagdes. Logo, na
pratica, as recomendacgdes para as quais foram requeridos planos de acéo para sua
implementagdo parecem alcancgar status de determinagédo, de modo que o TCU vem
conferindo papel semelhante a determinagdes e recomendagdes, esvaziando os
valores caracteristicos de cada instituto e contrariando o discurso consignado em sua

jurisprudéncia.

308 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi. Os sete impasses do controle
da Administragdo Publica. In: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani (orgs.). Controle da
Administracdo Publica. Belo Horizonte: Férum, 2017.

309 ROSILHO, André. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. Tese de
Doutorado — Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2016, p. 217-218.

310 SABENCA, Sandro Zachariades. O TCU e o controle operacional das agéncias reguladoras: uma
analise empirica. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/28761 . Acesso
em: 22 de julho de 2023.
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Em conformidade, Flavio Garcia Cabral, Leandro Sarai e Cristiane Rodrigues
lwakura®!" apontam, sem desmerecer sua importancia, a necessidade de alteragdo
do perfil institucional da Corte de Contas que, nos ultimos anos, tem posicionamentos
ativistas e mandamentais, com destaque para sua atuacdo em auditorias
operacionais.

Ultrapassada a verificagdo da divergéncia entre o discurso tedrico proferido
pelo Tribunal de Contas, seja em sua jurisprudéncia, seja em instrugdes normativas e
em sua doutrina, cumpre evidenciar a atuacdo do TCU através das auditorias
operacionais no ambito regulatorio. Para tanto, a semelhanga do tépico anterior, n&o
se pretende esgotar a matéria, nem analisar amplo rol de decisdes, mas realizar a
escolha de casos pontuais selecionados por sua singularidade e capacidade de
ilustracao do posicionamento aqui apontado, comprovando que, ha muito, vem assim
atuando a Corte de Contas.

No processo n° 007.446/2015-2, que trata de auditoria operacional na Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), no intuito de conhecer e
avaliar a fiscalizag&o exercida pela agéncia no setor de gas liquefeito de petroleo (GLP
envasado em botijdes de 13kg), apos denuncias de fragilidades das fiscalizagdes
realizadas pela ANP no setor, foram proferidos dois acordaos.

No Acoérddo n° 1409/20163%'2, que teve por relator o Ministro Vital do Régo,
determinou-se, entre outras disposi¢cdes, o desenvolvimento de estudos para
quantificar os efeitos da politica de diferenciagcdo de pregos no mercado de gas
liquefeito de petroleo no preco final do produto tipo P-13, objetivando demonstrar em
que proporcao a diferenciacdo de precos na compra do GLP pelas distribuidoras é
repassada ao preco de venda final ao consumidor e de que modo tal medida contribui
para a universalizagdo do acesso ao produto. Nesse designio, baseou-se o Ministro
no dever motivador das politicas regulatorias e no impacto nas contas da Petrobras.

Destarte, foram expedidas as Resolugbes ANP 49/2016 e ANP 51/2016,
responsaveis por estabelecer que o revendedor vinculado ou independente, que
entrega o botijado de gas ao consumidor final, ndo poderia efetuar o envasilhamento e

31 CABRAL, Flavio Garcia; SARAI, Leandro; IWAKURA, Cristiane Rodrigues. Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e as Agéncias Reguladoras: limites e excessos da accountability horizontal. Revista da
CGU. Brasilia: vol. 13, n° 24, jul/dez 2021.

312 BRASIL. TCU. Plenario. Acérdao n° 1409/2016. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A1409%2520ANOACORDAO%253A2016/DTRELEVANCIA%2520d
esc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0 . Acesso em: 23 de julho de 2023.
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o transvasamento do gas, o que implicaria custos diferenciados no preco final dos
botijdes. Ndo obstante, tais resolugdes foram objeto de avaliagdo no Acordao n°
2034/2019%'3 de relatoria do mesmo Ministro, tendo a decisdo recomendado a ANP a
avaliacao do impacto regulatério das resolugdes, encaminhando-a no prazo de quinze
dias.

Logo, na auditoria operacional em questéo, verifica-se ndo apenas que a Corte
de Contas provocou a agéncia reguladora no sentido de normatizar o tema, como
teceu criticas quanto as resolugdes proferidas, estipulando prazo para reanalise pelo
Tribunal de Contas da Unido e impulsionando um processo de revisdo da
regulamentacgao.

De modo analogo, no Acdrddao n° 256534, o Ministro relator José Jorge
Vasconcelos determinou que fossem auditados entes estatais do setor elétrico,
culminando no processo n° 030.656/2015-0, que trata de auditoria operacional para
verificagdo nas concessionarias de temas referentes a seguranga energética,
desorganizagdao das empresas e descompasso na entrada de operagdo de
empreendimentos de geracéo e transmissdo. Com o curso do processo, foi proferido
o Acordao n° 40/20193'%, em monitoramento de acérdao anterior, determinando que a
agéncia reguladora editasse nova norma, por entender que a Resolugdo Normativa
Aneel 414/2010 nZo dava concretude ao § 5° do art. 15 da Lei n°® 9.074/1995316,

Merece também destaque a analise realizada por Pedro Dutra e Thiago Reis®',
a qual envolveu o exame de decisbdes proferidas pelo TCU entre abril de 1992 e

dezembro de 2019 sobre o setor de rodovias. No que diz respeito ao regime

313 BRASIL. TCU. Plenario. Acérdao n° 2034/2019. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2034%2520ANOACORDAO%253A2019/DTRELEVANCIA%2520d
€sC%252C%2520NUMACORDAOQOINT%2520desc/0 . Acesso em: 23 de julho de 2023.

314 BRASIL. TCU. Plenario. Acérdao n° 2565/2014. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2565%2520ANOACORDAO%253A2014/DTRELEVANCIA%2520d
€sC%252C%2520NUMACORDAOQOINT%2520desc/0 . Acesso em: 23 de julho de 2023.

315 BRASIL. TCU. Plenario. Acédrdao n° 40/2019. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A40%2520ANOACORDAO%253A2019/DTRELEVANCIA%2520des
€c%252C%2520NUMACORDAOQOINT%2520desc/2 . Acesso em: 23 de julho de 2023.

316 De acordo com o § 5° do art. 15 da Lei n® 9.074/1995,"0 exercicio da opg&o pelo consumidor ndo
podera resultar em aumento tarifario para os consumidores remanescentes da concessionaria de
servigos publicos de energia elétrica que haja perdido mercado” (BRASIL. Lei n® 9.074. 07 de julho de
1995. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9074cons.htm . Acesso em: 23 de julho
de 2023).

317 DUTRA, Pedro; REIS, Thiago. O Soberano da Regulagédo: o TCU e a Infraestrutura. Sdo Paulo:
Singular, 2020, p. 2481.
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regulatorio, o estudo revela que o impacto de auditorias operacionais realizadas pelo
TCU na execugao dos contratos de rodovias ndo pode ser subestimado, recaindo esta
fiscalizagao, principalmente, sobre trés atos realizados pelas agéncias, quais sejam,
aditivos, revisdes e reajustes contratuais. Nesse sentido, a auditoria operacional
ganha destaque como instrumento para a intervengéo ulfra vires do Tribunal de
Contas na acgao regulatéria e nos contratos de concessdo, pois, com base nos
relatorios de auditoria, o TCU dita os comandos expedidos a agéncia.

Através das auditorias operacionais, segue a Corte de Contas atuando de
forma ativista no tocante a regulagéo, seja com relagdo a elaboragédo de normas, seja
com relag&o a decisdes regulatorias mais concretas das agéncias.

E o que se verifica em decisdes recentes como o Acordéo n° 2394/20223'¢ de
relatoria do Ministro Antonio Anastasia. Trata-se de relatorio de auditoria operacional
com o objetivo de avaliar a metodologia e a periodicidade de calculo do Custo Médio
Ponderado de Capital (CMPC) ou Weighted Average Cost of Capital (WACC)*'® do
setor ferroviario, que é definido pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.
Segundo alega o TCU, busca o Tribunal averiguar se a definicdo do WACC regulatoério
ferroviario elaborado pela ANTT é capaz de traduzir o custo de capital atualizado nas
estimativas de modelagem econdmico-financeira de concessbes de ferrovias,
culminando em determinag¢des e recomendagdes a ANTT acerca da metodologia de
calculo do WACC.

Ademais, o Acorddo n° 1376/202232°, de relatoria do Ministro Benjamin Zymler,
fruto de auditoria operacional que pretende avaliar a existéncia, efetividade e

coeréncia da politica tarifaria do setor elétrico brasileiro, concluiu que as iniciativas

318 BRASIL. TCU. Plenario. Acérdao n° 2394/2022. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/ag%25C3%25AAncia%2520nacional%2520auditoria%2520operacional/COPIATIPO%253A
%2522AC%25C3%2593RD%25C3%25830%2522%2520COPIACOLEGIADO%253A%2522Plen%25
C3%25A1ri0%2522%2520ANOACORDAO%253A%25222022%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%
252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/40 . Acesso em: 25 de julho de 2023.

31% De modo conciso, o Custo Médio Ponderado de Capital configura parametro financeiro definido e
calculado pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres para uso nas modelagens econémico-
financeiras de novas concessdes e prorrogagdes contratuais de concessdes de servigo publico de
transporte ferroviario e possui lastro na teoria de finangas corporativas. E, portanto, denominado de
Custo Médio Ponderado de Capital regulatorio (CMPCr).

320 BRASIL. TCU. Plenario. Acérdao n° 1376/2022. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/ag%25C3%25AAncia%2520nacional%2520auditoria%2520operacional/COPIATIPO%253A
%2522AC%25C3%2593RD%25C3%25830%2522%2520COPIACOLEGIADO%253A%2522Plen%25
C3%25A1ri0%2522%2520ANOACORDAO%253A%25222022%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%
252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/104 . Acesso em: 25 de julho de 2023.



103

governamentais para modicidade tarifaria ndo se apresentavam devidamente
estruturadas, formalizadas ou institucionalizadas. Assim, o Tribunal de Contas da
Unido qualificou como medidas pontuais e ndo coordenadas as até entdo adotadas
pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), como, por exemplo, a Resolu¢ao
482/2012 da ANEEL, proferindo recomendagao com base no art. 250, inc. lll, do seu
Regimento Interno3?'.

Inegavel, portanto, a discrepancia entre o self restraint speech propagado pela
Corte de Contas e a pratica adotada pelo Tribunal em auditorias operacionais
envolvendo agéncias reguladoras, intervindo o o6rgdo de controle no aspecto

regulatorio.

5.3 Outras percepcdes praticas

Para além da analise de editais e contratos de concessdes e auditorias
operacionais, com destaque para a equiparacido de recomendacgdes a determinacgoes,
pode-se observar que o Tribunal de Contas da Unido atua como uma instancia de
revis&o regulatodria, intervindo na ordem institucional que organiza o regime regulatorio
brasileiro, bem como na prépria estrutura e execucio dos contratos de concessao.

A exemplo, o Acordao n° 380/20183%%2, de relatoria do Ministro Bruno Dantas,
versou sobre Representacéo formulada a partir de denuncia, com pedido de cautelar,
sobre indicios de irregularidade na Resolugdo Normativa da Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (ANTAQ) 1/2015%%, que disciplina requisitos para o
afretamento de embarcacao estrangeira.

Consoante o TCU, o normativo conteria exigéncia de requisitos ndo previstos
na Lei n° 9.432/1997, a qual dispbe sobre a ordenagdo do transporte aquaviario

321 O qual prevé que o TCU “recomendara a adog&o de providéncias quando verificadas oportunidades
de melhoria de desempenho, encaminhando os autos a unidade técnica competente, para fins de
monitoramento do cumprimento das determinagdes” (BRASIL. Regimento Interno do Tribunal de
Contas da Unié&o. 4 de dezembro de 2002. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/7B/17/AB/27/9E6D3810B4FEOFF7E18818A8/RITCU.pdf . Acesso
em: 10 de janeiro de 2023).

322 BRASIL. TCU. Plenario. Acordao n° 380/2018. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A380%2520ANOACORDAO%253A2018/DTRELEVANCIA%2520de
$C%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0 . Acesso em: 24 de julho de 2023.

323 BRASIL. Resolugdo Normativa da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios 1/2015. 13 de
fevereiro de 2015. Acesso em: https://www.abtp.org.br/upfiles/legislacao/Resolucao-Normativa-Antag-
1-de-2015.pdf . Acesso em: 26 de julho de 2023.
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nacional, violando a livre concorréncia no setor. Nesse sentido, decidiu a Corte de
Contas pela suspensdo dos efeitos da mencionada Resolugdo, em sede cautelar,
concluindo que a agéncia reguladora normatizou matéria constitucionalmente
reservada ao Poder Legislativo®?*, assim como apontou que a norma traria
repercussdes negativas no mercado de navegagéo de cabotagem nacional.

O julgamento merece mencdo diante da posicdo contraria adotada pelo
Plenario do TCU em relacdo a unidade técnica do érgéo de controle, a qual havia
opinado pena inexisténcia de periculum in mora e, por conseguinte, pela n&o
concessao da medida acautelatéria, além de entender que a ANTAQ nao teria
ultrapassado os limites de sua competéncia.

Além disso, no processo de representagao, ndo houve exposicao efetiva por
parte do Plenario e nem da unidade técnica de qual seria o fundamento da
competéncia do Tribunal de Contas para determinar a suspensao dos efeitos da
norma3?5, eis que o TCU estaria tratando dos limites do poder normativo da agéncia
reguladora, controlando e afastando a sua criagdo normativa, como se detentor de
jurisdigao fosse.

Questiona-se, entdo, se o argumento de que a natureza juridica de servigo
publico ou que eventual extrapolamento da competéncia normativa da agéncia
reguladora tornaria a Corte de Contas apta ao controle de tal excesso, o que n&o nos
parece previsto na Constituicdo Federal e nem na vigente legislacdo de regéncia.

324 Conforme o Acordao, “no entender da doutrina, a agéncia reguladora possui certa autonomia para,
dentro dos parametros estabelecidos pelo legislador, dispor, de maneira geral, sobre a ordenag¢do do
transporte aquatico. Contudo, especificamente no tocante a matéria do paragrafo unico do art. 178 em
comento, que trata justamente da competéncia para estabelecer "as condigdes em que o transporte de
mercadorias na cabotagem e a navegagao interior poderao ser feitos por embarcagdes estrangeiras”,
o constituinte ndo deixou margem para tanto. A constituicdo foi taxativa ao determinar que apenas lei
formal poderia dispor sobre essa matéria”. Nesse contexto, entendeu o Plenario que ndo poderia
resolugdo da ANTAQ criar condi¢gdes para o afretamento de embarcagdes estrangeiras além das ja
previstas pelo legislador ordinario na Lei n°® 9.432/1997.

325 De acordo com o Ministro relator: “De inicio, para que n&o pairem dividas acerca da competéncia
deste Tribunal para apreciar a questdo posta nos autos, cabe ressaltar que, conforme enfatizado pelo
ilustre Ministro Benjamin Zymler em sua declaragcéo de voto, a natureza juridica de servigo publico
atribuida ao transporte aquaviario, bem como o carater de ato administrativo da outorga de autorizagbes
de afretamento, "além de atrair a incidéncia do Direito Administrativo, coloca as questdes tratadas
nestes autos no dmbito da competéncia do TCU". Trata-se, pois, de justificativa genérica e inapta a
indicar, no ordenamento patrio, qual fundamento justificaria tal suspensao, tendo a Corte realizado
verdadeiro controle de juridicidade.
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Outrossim, valido destacar o Acérdao n°® 3251/20203%%%, de relatoria do Ministro
Raimundo Carreiro, que diz respeito a Representacdo acerca da Deliberagdo da ANTT
315/2020, a qual autorizou a alteragéo da tarifa basica de pedagio (TBP) cobrada no
complexo rodoviario nomeado Polo de Concessao Rodoviaria Pelotas/RS, explorado
por concessionaria.

No julgado, acerca da suscitada incompeténcia do TCU para determinar a
retificacdo da tarifa de pedagio, reproduzindo entendimento anterior do Tribunal®?’,
afirmou o relator que a Corte de Contas pode determinar medidas corretivas a ato
praticado na esfera de discricionariedade das agéncias reguladoras, “desde que esse
ato viole o ordenamento juridico, do qual fazem parte os principios da economicidade
da Administragao Publica e da modicidade tarifaria na prestagao de servigos publicos”.

Dos julgados mencionados, evidencia-se que a interferéncia do Tribunal de
Contas na atividade fim das agéncias reguladoras utiliza como justificativa,
principalmente, conceitos juridicos indeterminados e clausulas gerais, valendo-se a
Corte de uma leitura amplissima de suas competéncias, com suporte nos principios
administrativos como subterfugio.

Importante pesquisa foi realizada por Guilherme Afonso Dourado®?, o qual
analisou decisbes do Tribunal de Contas da Unido, com enfoque na abordagem
atinente a regulagdo normativa envolvendo relatorios de auditoria, monitoramentos,
representacodes, solicitagdes do Congresso Nacional, relatérios de acompanhamento,
denuncias e processos de desestatizacdo. Para tanto, adotou-se o intervalo
compreendido entre 01 de setembro de 2014 e 01 de setembro de 2019, sendo
analisados 130 acoérdaos.

No universo selecionado, observou o autor que o relatério de auditoria
corresponde a mais de um terco dos processos em que a atividade normativa das
agéncias reguladores foi controlada, dado que justifica a escolha realizada na

presente pesquisa para o item 4.2. Tal constatacao é relevante por demonstrar que o

326 BRASIL. TCU. Plenario. Acordéo n° 3251/2020. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A3251%2520ANOACORDAO%253A2020/DTRELEVANCIA%2520d
€sc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0 . Acesso em: 24 de julho de 2023.

327 A exemplo do Acorddo n° 644/2016, de relatoria do Ministro Walton Rodrigues (BRASIL. TCU.
Plenario. Acérdao n°® 644/2016. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A644%2520ANOACORDAO%253A2016/DTRELEVANCIA%2520de
$€%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0 . Acesso em: 24 de julho de 2023).

328 DOURADO, Guilherme Afonso. O controle da fungdo normativa das agéncias reguladoras pelo TCU.
Uma analise pela perspectiva da legitimagdo da regulacdo normativa pelo processo. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2021.
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controle sobre a atividade normativa decorre, majoritariamente, de iniciativa da propria
Corte de Contas.

Ao verificar a relatoria dos casos em houve controle da criagcdo normativa das
agéncias reguladoras e se houve divergéncia ou ao menos aprimoramento do voto do
relator pelos demais Ministros do TCU, observou-se a maior proeminéncia de
determinados Ministros sobre outros3?® e que ndo ha muito dissenso para a formagao
da decisdo colegiada. Consoante investigacdo do autor, em 85,71% dos casos
analisados houve o aceite integral da proposta de acordao trazida pelo relator e o
Ministro Bruno Dantas foi relator em 27,59% dos casos pesquisados.

Outro dado relevante diz respeito ao percentual de casos em que a proposta
de encaminhamento da unidade técnica do Tribunal de Contas da Unido foi aceita
pelo Plenario do 6rgéao de controle externo, evidenciando a importancia daquela para
a formacédo do entendimento do colegiado. Em 71,43% dos casos analisados o
Plenario seguiu rigorosamente a sugestdo da unidade técnica e em 10,71% houve o
aproveitamento parcial da sugestao.

Ademais, ANTAQ, ANTT e ANATEL foram as agéncias reguladoras cuja
atividade normativa foi mais controlada pelo Tribunal de Contas, sendo ANA, ANVISA,
ANS e ANAC as menos controladas3®.

A semelhanga, no j& mencionado Relatério de pesquisa bianual do
Observatorio do Controle da Administragdo Publica®®!' — realizado em 2019 e que
analisou o controle, de modo mais genérico, exercido pelo Tribunal de Contas em face
das agéncias reguladoras — verificou-se que ANTAQ, ANTT, ANATEL e ANEEL
foram as agéncias mais controladas. Logo, as agéncias reguladoras de infraestrutura

ocupam os primeiros lugares em matéria de controle do TCU, inclusive sobre a

329 Segue percentual de relatoria nos casos analisados por Guilherme Dourado e que envolveram o
controle da criagdo normativa das agéncias reguladoras: Bruno Dantas (27,59%); Walton Alencar
(13,79%); Raimundo Carreiro (13,79%); Augusto Nardes (13,79%); Benjamin Zymler (6,90%); José
Mucio Monteiro (6,90%); Ana Arraes (6,90%); Vital do Régo (3,45%); Aroldo Cedraz (3,45%); Augusto
Sherman (3,45%) (DOURADO, Guilherme Afonso. O controle da fungdo normativa das agéncias
reguladoras pelo TCU. Uma analise pela perspectiva da legitimagdo da regulagdo normativa pelo
processo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021).

330 Na pesquisa, a ANTAC foi a agéncia reguladora mais controlada no tocante a atividade normativa,
com o percentual de 28,57%, sendo seguida pela ANTT com 25% e pela ANATEL com 14,29%. A
ANEEL foi controlada em 10,71% dos casos, a ANP em 7,14% e, igualmente em 3,57%, ANA, ANVISA,
ANS e ANAC (DOURADO, Guilherme Afonso. O controle da fung¢do normativa das agéncias
reguladoras pelo TCU. Uma analise pela perspectiva da legitimagdo da regulagdo normativa pelo
processo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021).

331 PALMA, Juliana Bonacorsi; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MORENO, Mais (coord.).
Relatério de pesquisa bianual do Observatério do Controle da Administragdo Publica: o controle das
Agéncias Reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido. USP — Faculdade de Direito, 2019.
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regulacdo normativa, o que justifica a escolha feita no presente estudo para o item
4.1.

Da pesquisa em comento, observa-se também a pluralidade de posturas que o
Tribunal de Contas da Unido adota em relagédo a atividade normativa propriamente
dita das agéncias reguladoras, compreendendo as seguintes hipoteses: indicagao de
necessidade de criagdo de norma (64,29%); questionamento de resolugédo da agéncia
(21%); deferéncia expressa a regulagdo normativa (7,14%); determinacéo de criagao
de norma e posterior questionamento acerca da norma criada (3,57%); indicagao de
necessidade de criagdo de norma e questionamento de resolucdo da agéncia
reguladora (3,57%). Por fim, valido indicar a prevaléncia de determinagdes®3? como o
comando mais recorrente da Corte de Contas as agéncias reguladoras.

A partir das observacdes empiricas de atuacdo do Tribunal em relacdo a
regulagéo, resta inegavel que, no dialogo entre o 6rgédo de controle externo e as
agéncias reguladoras, o TCU tem contrariado o atual arranjo de competéncias previsto
na ordem juridica, ultrapassando os limites da fungao controladora e, como nos casos
suscitados, substituindo ou levando a substituicdo do poder de decisao do regulador.
Notéria, pois, a invasdo de competéncias no tocante a discricionariedade da
regulagcéo, atribuicdo da agéncia reguladora que nao pode ser realocada e nem
substituida pelo controlador.

Em que pese parte consideravel das decisdes analisadas ter sido anterior a Lei
n° 13.655/2018, que incluiu na LINDB os arts. 20 a 30 prevendo regras sobre
seguranca juridica e eficiéncia na criagao e na aplicagéo do direito publico, incluindo
a decisao de 2014 supramencionada que é tida como paradigma, nas decisées mais
recentes nao se observa alteragao do posicionamento da Corte de Contas no sentido
de abstenc&o de analise da discricionariedade reguladora.

Mais além, dos entendimentos selecionados exarados pelo Tribunal de Contas
da Unido apds o ano de 2018, até mesmo os posteriores a Nova Lei de Licitagcbes e
Contratos, depreende-se um fortalecimento do ativismo do controle externo,
utilizando-se, inclusive, como subterfugio as inovagdes trazidas na LINDB e na Lei n°

332 No conjunto em analise, Guilherme Dourado constatou que houve determinagdo do TCU para a
agéncia reguladora em 46,43% dos casos estudados, recomendagdo em 31,03% e ambos em 10,34%
das decisdes. Por fim, empatados com 3,35% de incidéncia, tem-se a inexisténcia de comando, a
ordem de dar ciéncia e a simultaneidade de dar ciéncia, determinar e recomendar (DOURADO,
Guilherme Afonso. O controle da fungdo normativa das agéncias reguladoras pelo TCU. Uma anélise
pela perspectiva da legitimagdo da regulagdo normativa pelo processo. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2021).
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14.133/2021. Inegavel, portanto, que tal interpretacdo dada pelo TCU foge a
pretensao consequencialista de mudanca de cultura que se vislumbra nas inovagdes

legais contemporéneas.
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6 CONCLUSAO

Ab initio, examinou-se a posicdo do Estado no ambito econdémico, com
destaque para as fases liberal, intervencionista e reguladora. Nesse sentido,
destacaram-se a privatizagao, a liberalizagédo e a desregulagdo como tragos do Estado
Regulador e a sua evolugdo em diregdo a um novo modelo regulatério, qual seja, a
regulagao independente.

Passou-se, entdo, a entender a ascenséo do Estado Regulador no Brasil e o
modelo brasileiro de agéncias reguladoras independentes, buscando-se compreender
as inovagdes legislativas que levaram a autonomia politica-administrativa, técnica,
normativa, gerencial e orgamentario-financeira das agéncias reguladoras brasileiras,
bem como os aspectos controvertidos que culminaram nos mecanismos de controle,
em especial com relacdo ao Tribunal de Contas da Unido.

Em seguida, buscou-se compreender o modelo portugués, escolhido,
sobretudo, em virtude das afinidades entre nossos direitos, decorrentes da familia
juridica romano-germanica, e pela semelhante motivagdo que desencadeou o
surgimento da regulacdo independente, isto €, a busca pela diminuicdo da atuagéo
estatal.

No tocante ao Tribunal de Contas portugués, 6rgao supremo de fiscalizagao da
legalidade das despesas publicas e integrante do Poder Judiciario, observou-se que
o controle exercido em face das autoridades reguladoras independentes, que
possuem natureza administrativa, vai além da fiscalizacdo de legalidade e
regularidade, incluindo a averiguagao das circunstancias e motivos que fundamentam
a gestdo administrativa e se esta representa ou ndo uma vantagem para o Estado.

E o que se verificou no visto emitido em sede de fiscalizagdo prévia, o qual,
apesar das divergéncias, possui natureza de ato materialmente jurisdicional e no
exercicio de uma fungao jurisdicional, e na realizagdo de auditorias via fiscalizag&o
concomitante e sucessiva, ultrapassando-se a mera fiscalizacdo de custos e
adentrando, ainda que sob o argumento de verificagdo da economia, eficiéncia e
eficacia, no mérito administrativo.

Exposto o modelo portugués, na busca de um paradigma estrangeiro, analisou-
se a figura impar da Corte de Contas nacional, bem como a sua progressiva expansao
de competéncias no ordenamento juridico patrio, com destaque para a sua Lei
Orgénica, as inovagbes decorrentes da Constituicdo de 1988 e o seu Regimento
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Interno. Da verificagédo legislativa, foram observados os diversos posicionamentos
doutrinarios acerca do controle exercido pelo TCU em face das agéncias.

Em seguida, ao tratar da autonomia do 6rgéo controlador e da delimitagdo de
sua competéncia, ja expostas no plano legislativo, a partir da jurisprudéncia, doutrina
interna e instrugbes normativas do Tribunal de Contas da Unido, verificou-se o
fortalecimento institucional da Corte de Contas nos ultimos anos e uma interpretacao
expansionista de suas competéncias, apesar da invocacao abstrata de uma
autolimitacdo. Como érgéo de controle externo, a atuagcédo do Tribunal de Contas da
Unido tem impactado o arranjo institucional das agéncias reguladoras brasileiras, eis
que a Corte invade a discricionariedade da regulaggo.

Com base nas observacdes empiricas de atuacédo do Tribunal em relacéo a
regulacédo independente, restou inegavel que, no dialogo entre o 6rgao de controle
externo e as agéncias reguladoras, o TCU tem contrariado o atual arranjo de
competéncias previsto na ordem juridica, ultrapassando os limites da fungéo
controladora e, como nos casos suscitados, provocando, substituindo ou levando a
substituicdo do poder de discricionariedade do regulador. Afinal, o Tribunal de Contas
da Uni&o intervém na ordem institucional que organiza o regime regulatorio brasileiro,
atuando como uma instancia de autorizagao e até mesmo revisdo regulatoria.

Em que pese a propagacédo de um discurso de controle de segunda ordem, a
discrepancia entre o self restraint speech suscitado pela Corte de Contas e a pratica
adotada pelo Tribunal em, por exemplo, auditorias operacionais envolvendo agéncias
reguladoras, é discrepante, intervindo o 6rgdao de controle no aspecto da
discricionariedade da regulagao.

Assim, a jurisprudéncia do TCU vem construindo uma competéncia sem
previsao constitucional e legal, ratificando-a por meio da expedi¢ao de normativos pelo
Tribunal. Para tanto, o Tribunal de Contas da Unido utiliza-se de uma concepg¢ao
expansiva de suas competéncias previstas no ordenamento, a luz dos principios da
Administragdo Publica, sobretudo os da eficiéncia, da eficacia e da economicidade,
bem como da utilizagdo de conceitos juridicos indeterminados, como, por exemplo, o
interesse publico.

Observa-se, portanto, que a Corte de Contas assume a funcdo de
metarregulador nacional, comprometendo o regime de autonomia das agéncias
reguladoras através de uma sobrecarga do controle, que invade a discricionariedade
regulatoria e foge a pretensdo consequencialista de mudanga de cultura que se
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vislumbra nas inovagdes legais contemporaneas, sobretudo nas alteragdes
promovidas pela Lei n°® 13.655/2018 na Lei de Introdu¢do as normas do Direito
Brasileiro.
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