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O CONTROLE DAS AGENCIAS REGULADORAS PELO TCU
Por Benjamin Zymler
Ministro do Tribunal de Contas da Uniao e Mestre em Direito e Estado pela Universidade de Brasilia — UnB.
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1. Historico

Dentre as multiplas atividades do Tribunal de Contas da Unido, merece destaque o controle
exercido sobre as atividades finalisticas das entidades estatais encarregadas de regular a prestacdo de
servigos publicos delegados.

Quando a prestacdo de servigos piblicos se dava preponderantemente por meio de empresas
estatais, a atuacdo do Controle Externo baseava-se na analise das prestagoes de contas daquelas entidades.
Nessa época, o Tribunal concentrava sua analise nos atos de gestao dos administradores, praticados durante
o exercicio das atividades-meio das empresas, relegando a um segundo plano a andlise do desempenho
dessas entidades na condicao de provedoras de servigos publicos.

Com a privatizacdo das empresas estatais e a transferéncia do direito de prestacdo de servicos
publicos para a iniciativa privada, por meio de concessoes, permissdes e, mais recentemente, autorizacoes,’
implementou-se, em bases legais, um novo modelo regulatério que conferiu instrumentos ao Poder
Concedente para atuar mais intensivamente na regulamentacio, contratacao e fiscalizacao das delegacoes,
em vez de prover diretamente os servicos publicos.

A edicdo da Lei n°® 8.987, de 13/2/1995, que dispGe sobre o regime de concessao e permissao da
prestacdo de servigos puablicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal2 e da outras providéncias,
permitiu o incremento do volume dessas transferéncias. Sopesados os impactos econdmicos e sociais dessas
delegacoes e em decorréncia do processo evolutivo das atividades de fiscalizacdo do TCU, que, conforme
ressaltado anteriormente, passaram a ter como objeto também o desempenho dos entes ptblicos, o Tribunal
reavaliou sua forma de atuac@o e passou a analisar a eficiéncia da entidade reguladora e a qualidade dos
servicos prestados.

1O art. 175 da Constituicdo Federal especifica que a delegacio para a prestacio de servigos ptiblicos ocorrera sob o regime de concessdo
ou permissdo, sempre através de licitagdo. Por outro lado, o art. 131 da Lei n® 9.472, de 16/7/1997, estabeleceu que:

“Art. 131. A exploracdo de servico no regime privado dependera de prévia autorizacdo da Agéncia, que acarretara direito de uso das
radiofreqiiéncias necessarias.

§1° Autorizacdo de servico de telecomunicagbes é o ato administrativo vinculado que faculta a exploracdo, no regime privado, de
modalidade de servico de telecomunicagbes, quando preenchidas as condi¢Oes objetivas e subjetivas necessarias.

§20 A Agéncia definira os casos que independerdo de autorizagao.

§3° A prestadora de servigo que independa de autorizagdo comunicard previamente a Agéncia o inicio de suas atividades, salvo nos casos
previstos nas normas correspondentes.

§4° A eficacia da autorizacdo dependera da publicacio de extrato no Diério Oficial da Unido.”

2 “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de
licitacdo, a prestagao de servicos publicos.

Parégrafo tnico. A lei dispora sobre:

I — o regime das empresas concessionérias e permissionarias de servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogagdo, bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizagao e rescisdo da concessao ou permissao;

11 - os direitos dos usuarios;

III - politica tarifaria;

IV — a obrigagdo de manter servi¢o adequado.”
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Reitere-se que o TCU ndo deixou de verificar a legalidade dos atos praticados pelos gestores das
agéncias reguladoras. Essa verificacdo continuou a ocorrer pelos meios usuais, merecendo destaque, nesse
particular, a apreciagdo das contas dessas entidadess3 e a realizacao de auditorias de conformidade.4

A avaliacdo pelo TCU da legalidade dos atos de gestao orcamentaria e financeira praticados pelos
administradores das agéncias reguladoras nao enfrenta maiores questionamentos. Afinal, como ressaltou
Meirelles,5 a submissao do gestor pablico ao controle externo realizado com vistas a apurar a regularidade
das contas de todos que administram bens, valores e dinheiros publicos e o fiel cumprimento do orcamento
publico “é decorréncia natural da administracido como atividade exercida em relacdo a interesses alheios.
Nao ¢, pois, a natureza do 6rgdo ou da pessoa que a obriga a prestar contas; é a origem publica do bem
administrado ou do dinheiro gerido que acarreta para o gestor o dever de comprovar seu zelo e bom
emprego”.

Diante disso, este artigo nao analisara em detalhes a competéncia do Tribunal de Contas da Uniao
para aferir a legalidade dos atos de gestao orcamentaria e financeira praticados pelos dirigentes das agéncias
reguladoras.

Os trabalhos iniciais desenvolvidos pelo TCU, no que concerne ao acompanhamento de concessoes,
versaram sobre rodovias federais®, tendo as respectivas decis6es plenéarias formulado as primeiras normas
relativas a esse acompanhamento. Com o passar do tempo, ocorreu uma sedimentacdo do contetido dessas
decisoes, o que possibilitou a edicdo de instrugoes normativas.”

A primeira instrucdo normativa do TCU sobre esse tema foi a de n°® 10/1995, que, posteriormente,
foi substituida pela IN TCU n° 27/1998.

Em 3/7/2002, diante dos questionamentos da sociedade civil e do proprio governo sobre a
razoabilidade dos reajustes aplicados as tarifas de energia elétrica, a Corte de Contas editou a Instrucio
Normativa n° 43, dispondo sobre o acompanhamento pelo TCU dos processos de revisdo tarifaria periédica
dos contratos de concessao dos servigos de distribuicao dessa energia.

Em 25/8/2004, foi editada a Instru¢ao Normativa TCU n° 46, dispondo sobre a fiscalizacao, pelo
Tribunal de Contas da Unido, dos processos de concessao para exploracido de rodovias federais, inclusive as
rodovias ou trechos rodoviarios delegados pela Unido a Estado, ao Distrito Federal, a Municipio ou a
consorcio entre eles.

Em seguida, no dia 4/7/2007, foi publicada a Instru¢do Normativa TCU n° 52, dispondo sobre o
controle e a fiscalizacdo de procedimentos de licitacdo, contratacdo e execucdo contratual de Parcerias
Piblico-Privadas — PPP, a serem exercidos pelo Tribunal de Contas da Unio.

Finalmente, no dia 20/6/2018, foi editada a Instru¢do Normativa n° 81, que revogou as anteriores
e passou a disciplinar a fiscalizacao dos processos de desestatizacao.

3 0 art. 71, I1, da Constituicao Federal estabelece que o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal.

4 As auditorias de conformidade buscam aferir a conformidade dos atos administrativos aos dispositivos legais e regulamentares
pertinentes.

5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 25. ed. atualizada por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero
Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 607.

6 Cumpre destacar que, em 1993, o Tribunal aprovou requerimento formulado pelo Ministro Luciano Branddo acerca do
acompanhamento de todos os procedimentos relativos a concessdo para a exploracao da Ponte Rio-Niter6i, especialmente quanto a
viabilidade técnica e economica da outorga, a licitacdo e aos aspectos do contrato de concessao.

7 Segundo disposto no art. 67, I, do Regimento Interno do TCU, uma instru¢do normativa é uma norma que disciplina matéria que
envolva pessoa fisica, 6rgio ou entidade sujeita a jurisdi¢do do Tribunal.

. CENTRAL DE RELACIONAMENTO JML:
PORTAL: www.jmleventos.com.br 41. 3595.9999



QJML = L R
% \ V o 2 v\\ 11
EVENTOS X 3 \ Ve :
S Y, J LU INA
: (&\\\\

Quanto a estrutura organizacional do TCU, destaco que, em 1998, foi criada uma unidade técnica
voltada para a analise dos processos de privatizacao e para o controle da atuacdo dos 6rgaos reguladores: a
Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizacdo — Sefid. Nessa ocasido, houve uma divisdo interna das
competéncias do Tribunal: a Sefid ficou incumbida de verificar a atuacao finalistica dos entes reguladores;8 e
o acompanhamento dos atos de gestdo orcamentaria e financeira das agéncias ficou a cargo de outras
unidades técnicas. Assim, toda a forca de trabalho dessa secretaria foi alocada para avaliar, do ponto de vista
operacional, os atos associados a regulacao dos servigos publicos.?

Em 2011, visando atender a crescente demanda, foi criada uma segunda Secretaria de Fiscalizacao
de Desestatiza¢do. Por fim, em 2015, houve a fusdo entre as Sefid e as Secretarias de Fiscalizacao de Obras —
Secob, da qual resultaram seis secretarias que atuam nas areas de desestatizacao e de obras publicas.

Visando aperfeicoar a fiscalizacdo dos servigos publicos delegados a iniciativa privadat©, o Tribunal
vem estreitando o relacionamento com as agéncias reguladoras. Afinal, no caso das auditorias operacionais, a
eficicia do processo de comunicacdo é muito importante para a aquisicio pelo 6rgiao de controle de
legitimidade junto aos controlados. No que concerne ao outro fundamento dessa legitimidade, qual seja a
qualidade técnica dos trabalhos empreendidos, vém sendo realizados treinamentos especificos e cursos de
pos-graduacgao (em nivel de especializacdo e de mestrado), visando dotar os técnicos do Tribunal de um
maior conhecimento sobre os diversos fatores relacionados a delegacao de servigcos publicos.

Aduz-se que o Tribunal, com recursos oriundos de um convénio firmado com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, elaborou um projeto visando desenvolver e consolidar sua
capacidade operacional para realizar trabalhos de controle externo na area de regulacdo de servicos publicos
objeto de delegacdo. Com esse intuito, foram implementadas agdes visando capacitar recursos humanos,
desenvolver e atualizar métodos e técnicas de controle da regulacdo, avaliar o modelo organizacional e
elaborar documentos técnicos sobre o tema.

Dentre os impactos decorrentes da execucao desse projeto, destaca-se a melhoria do controle em
outras esferas de governo, pois o TCU pode difundir o conhecimento adquirido e os métodos e técnicas
desenvolvidos para outras entidades de controle, como, por exemplo, os tribunais de contas estaduais e
municipais.

No bojo desse projeto foram desenvolvidos e validados novos modelos de controle da regulacao, os
quais contemplam a fiscalizacao pelo TCU dos futuros projetos de parcerias pablico-privadas que envolvam a
delegacao da prestagao de servicos publicos no setor de infra-estrutura.

Ainda com o intuito de aprimorar o controle das atividades desenvolvidas pelos entes reguladores,
em 2004, 0 TCU concebeu e implementou o Centro de Estudos em Controle da Regulagdo — CECR, que é a
instancia de organizacdo das informacgoes voltadas para o apoio as atividades desenvolvidas pelo Tribunal
nessa area. Adicionalmente, esse centro dissemina conhecimentos associados ao controle e a regulacao de
servigos publicos delegados, propiciando maior visibilidade as ac6es do TCU e facilitando o didlogo do
Tribunal com seu ptblico-alvo.

2. Escopo dos trabalhos realizados

8 Segundo o artigo 26 da Resolugdo TCU n° 140/2000, a Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizacdo tem por finalidade fiscalizar e
avaliar as privatiza¢Ges de empresas estatais, a outorga de servicos publicos e a execu¢do dos respectivos contratos.

9 Alguns analistas lotados na Sefid dedicam-se ao controle das privatizac¢oes. Todavia, campre ressaltar que, tendo em vista o pequeno
volume de privatiza¢oes ainda em curso, esse servico é cada vez menos relevante e demanda recursos humanos mais reduzidos.

10 A delegacdo, que ocorre quando a administragio ptblica delega ao agente privado ou publico a prestacio de um servico, pode decorrer
de privatizacdo, quando uma delegacio é transferida juntamente com os ativos de uma empresa estatal, ou de outorga pura e simples, no
caso de concessao, permissao ou autorizagao.

1 Dentre as a¢oes desse projeto, destacam-se o mapeamento, a documentacio e a analise de melhoria dos processos organizacionais e
das atividades da Sefid, compreendendo, também, a elaboragio de manuais técnicos de fiscalizacdo da atuagdo das agéncias reguladoras.
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Atualmente, o Tribunal acompanha a prestacao de servigcos publicos nas 4reas de energia elétrica,
telecomunicacOes, servicos postais, portos, aeroportos, rodovias, ferrovias, transportes de passageiros
interestaduais e internacionais, petrdleo e gas natural.

E importante ressaltar que o papel do Tribunal no controle das concessdes, permissdes e
autorizacoes de servico publico ndo se confunde com o das agéncias reguladoras. Afinal, o TCU fiscaliza a
atuacdo da agéncia, visando aferir sua aderéncia ao ordenamento juridico e as orientacbes emanadas do
poder competente. Dito de outra forma, o Tribunal realiza uma fiscalizacdo de segunda ordem. Conclui-se
que, se por um lado a Corte de Contas, no exercicio de suas competéncias constitucionais e legais, deve
fiscalizar as atividades-fim das agéncias, por outro lado ela deve atuar com cuidado para nao invadir o
ambito de acdo exclusivo da entidade reguladora.2

Apesar de questionamentos existentes no Brasil sobre a viabilidade técnica e juridica e sobre os
limites da fiscalizacao pelo TCU das atividades-fim das agéncias reguladoras, constata-se que, em nivel
internacional, a maioria dos estudiosos desse tema concluiu pela oportunidade e pela conveniéncia da
realizacao de fiscaliza¢bes do género das ora realizadas pela Corte de Contas brasileira.

A International Organization of Supreme Institutions — Intosai (Organizagdo Internacional das
Entidades de Fiscalizacdo Superior)’s vem dedicando especial atencdo aos trabalhos de fiscalizacao
executados pelas entidades reguladoras. Friso que as andlises desenvolvidas pela Intosai ensejaram a
publicacdo de um documento no qual foram apresentadas 22 diretrizes para a atuacao das Entidades de
Fiscalizacao Superior em todo o mundo, entre as quais se encontra o TCU.5

Reforcando a preocupacgio da Intosai com o efetivo controle externo das atividades finalisticas das
agéncias reguladoras, o Auditor Geral do Reino Unido afirmou que:1©

“Uma das conseqiiéncias mais intrincadas da privatizacdo é o desenvolvimento do papel da
regulacdo econémica como modo de equilibrar o poder de fornecedores dominantes ou monopolistas de
servicos ptiblicos agora sob controle privado. Os reguladores enfrentam a dificil tarefa de equilibrar os
interesses legitimos dos consumidores em contraposicdo aos dos fornecedores, assegurando a prestacdo de
um servico razoavel a preco justo.”

Finalmente, cabe ressaltar que os trabalhos produzidos pelo Tribunal tém apresentado elevada
qualidade, conforme tem sido atestado pela Intosai. Outra prova do apoio internacional a realizacdo de
auditorias operacionais na area-fim das agéncias reguladoras brasileiras foi a celebracdo de um acordo
firmado pelo TCU e por um 6rgao do Reino Unido,” cujo objeto incluiu a elaboracao de um estudo do modelo
de delegacao da prestacao de servigos publicos no Brasil, com foco na reducao das desigualdades sociais.8

A primeira auditoria operacional realizada no ambito desse projeto apresentou resultados
positivos, dentre os quais destaca-se a analise dos critérios de definicdo dos consumidores de energia elétrica
que podem ser beneficiados com a tarifa social. Saliento que, durante o “Férum Mundial sobre Regulacgdo de
Energia”, realizado em Roma (Italia), a ANEEL apresentou as conclusbes dessa anéalise, o que confirmou a

12 Alias, esse mesmo cuidado tem sido observado no que concerne a fiscalizagio pelo TCU das atividades finalisticas do Banco Central do
Brasil e da Comissdo de Valores Mobilidrios, cujas competéncias assemelham-se as das agéncias reguladoras. Nesse sentido, por
exemplo, ver o Acordao Plenario n® 399/2004.

13 A Intosai retine mais de 100 entidades encarregadas do controle externo em todo o mundo, entre Tribunais de Contas, Controladorias
ou Auditorias.

14 A Intosai constituiu um grupo de trabalho especializado no tema, visando tracar diretrizes para a acdo das entidades de controle
externo e acompanhar os resultados obtidos.

15 Ver O Controle externo das agéncias reguladoras. Questoes relevantes sobre o setor elétrico e de petréleo e gas natural. Brasilia:
TCU, Sefid, 2003.

16 Jdem

17 Referido projeto conta com recursos do TCU e do DFID — Department for International Development, 6rgao do Governo Britanico.

18 O Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo com Foco na Reduc¢do da Desigualdade Social — CERDS, desenvolvido pelo TCU
com o apoio do DFID, pretende capacitar o corpo técnico do TCU visando a utilizacdo de novas metodologias de auditoria na area de
avaliacdo de programas e de modelos regulatorios.
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alta qualidade desse trabalho. Aduz-se que as sugestdes formuladas pelo TCU foram levadas em conta pela
agéncia quando da reformulacdo dos critérios de definicdo dos consumidores considerados como de baixa
renda.

3. Metodologia utilizada

Segundo a Intosai, o modelo de controle da regulacido deve observar 22 diretrizes, que podem ser
estruturadas nas seguintes secoes:9

a) competéncia técnica dos 6rgaos de controle;
b) ambiente de regulacao econémica;

¢) fornecimento do servico;

d) preco do servico; e

e) desenvolvimento da competicao.

Em conformidade com essas diretrizes, o TCU avalia os processos relativos as delegacoes efetuadas
por intermédio de concessbées ou permissoes em dois momentos: quando da realizacdo dos processos de
outorga dos respectivos atos delegatorios e quando da execucado contratual. Ja as autorizacOes, em geral nao
precedidas por processos licitatérios, sio acompanhadas por meio do exame de relatérios periddicos
encaminhados pelos 6rgaos que delegam.

A fiscalizacao dos processos de outorga de servigos piblicos, em conformidade com o disposto na
Instrucao Normativa TCU n° 81/2018, deve observar os seguintes parametros:

a) a selecdo dos objetos que serdo fiscalizados observara o principio da significancia, de acordo com
os critérios de materialidade, relevancia, oportunidade e riscoz°.

b) para fins de planejamento das acbes de controle, os Orgaos gestores dos processos de
desestatizacdo deverao encaminhar ao Tribunal de Contas da Unido extrato do planejamento da
desestatizacao prevista, em que conste a descricio do objeto, previsdo do valor dos investimentos, sua
relevancia, localizagdo e respectivo cronograma licitatério, com antecedéncia minima de cento e cinquenta
dias da data prevista para publicacdo do edital;

¢) caso varios direitos de outorga de um mesmo servico sejam licitados simultaneamente, a analise
podera ser realizada a partir de um ntimero selecionado de outorgas;

d) o Poder Concedente devera disponibilizar os estudos de viabilidade e as minutas do instrumento
convocatorio e respectivos anexos, incluindo minuta contratual e caderno de encargos, ja consolidados com
os resultados decorrentes de eventuais consultas e audiéncias publicas realizadas. Tais documentos deverao
ser encaminhados, obrigatoriamente em meio eletrénico, no minimo, noventa dias antes da data prevista
para a publicacao do edital de licitacao;

19 A integra do documento publicado pela Intosai estd disponivel na Internet no seguinte endereco eletronico: <http:
www.nao.gov.uk/intosai/wgap/ecregguidelines.htm>.

20 A materialidade esta diretamente relacionada com o volume de recursos financeiros e com o valor dos bens envolvidos no projeto sob
comento. A relevincia depende da importancia conferida aquele projeto pelo governo e pela sociedade civil. O risco de ocorréncia de
eventos que possam prejudicar ou, até mesmo, inviabilizar a consecugdo dos objetivos da desestatizacdo é calculado com base numa
matriz elaborada pelo TCU. A oportunidade diz respeito ao contexto vivenciado no momento em que estd sendo avaliada a
desestatizacio e a respectiva influéncia sobre o processo de tomada de deciséo.
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e) a unidade do TCU responsavel pela instrucao do processo de acompanhamento da desestatizacao
devera autué-lo, analisar os documentos e as informacoOes nele contidas e remeter a proposta de mérito ao
relator até setenta e cinco dias apds seu recebimento, a fim de que o Tribunal emita pronunciamento quanto
a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos fiscalizados;

f) o Poder Concedente devera encaminhar ao Tribunal de Contas da Unido, no minimo cento e
cinquenta dias antes da assinatura de contratos ou termos aditivos para a prorrogacio ou a renovacao de
concessoes ou permissoes, inclusive as de carater antecipado, descricdo sucinta do objeto, das condicionantes
econdmicas, da localizacao, do cronograma da prorrogacao e dos normativos autorizativos; e

g) a qualquer momento, se verificados indicios ou evidéncias de irregularidade grave, os autos serao
encaminhados ao ministro-relator com proposta para ado¢do das medidas cabiveis.

Importa lembrar que os contratos de concessdo ou permissao sob enfoque possuem um longo
periodo de vigéncia. Apenas a titulo de exemplo, registre-se que, no caso dos contratos relativos a construcao
e a exploracao de usinas hidroelétricas, esse prazo é de 35 anos, prorrogavel por igual periodo. Assim sendo,
no curto espaco de tempo dedicado a outorga, o Tribunal deve avaliar a regularidade legal da delegacdo em
questdo, a viabilidade técnico-economica das condigdes de transferéncia do servigo publico e as respectivas
implicacoes ambientais.

Trata-se de um exemplo de controle concomitante, pois o Tribunal tem a oportunidade de exarar
determinac6es simultaneas ao desenrolar do processo licitatorio, visando aprimorar um processo que esta se
desenvolvendo. Constata-se que, nessa hipdtese, a Corte de Contas atua de forma preventiva, o que torna sua
acdo muito mais eficaz. Além disso, em casos excepcionais, podem ser adotadas medidas urgentes e
imprescindiveis visando evitar a consumacao de atos ilegais ou contrarios ao interesse publico.

O controle concomitante do processo de outorga, apesar de oferecer inegaveis vantagens, pode dar
ensanchas a ocorréncia de um grave problema, qual seja, a procrastinacao do encerramento de um processo
que deve ser o mais célere possivel, devido aos relevantes interesses politicos, sociais e econdémicos
envolvidos. Assim, se o0 TCU nao atuar com a agilidade necessaria, ele pode provocar prejuizos consideraveis
aos agentes econdmicos, aos usuarios dos servicos publicos ou ao Erario.

Contudo, a Corte de Contas ndo pode adotar decisées precipitadas, visando agradar aos
participantes das licitacGes relativas as outorgas de servicos publicos, as agéncias reguladoras ou as entidades
representativas da sociedade civil, que, algumas vezes, pressionam o TCU visando obter uma deliberacao
intempestiva.

Ja a execucdo contratual é controlada por meio de auditorias e inspecoes, além do exame dos
relatérios consolidados de acompanhamento, que sao elaborados pelos 6rgaos concedentes federais e
encaminhados semestralmente ao Tribunal. Nessa fase, o TCU avalia o cumprimento das cléusulas
contratuais, notadamente daquelas relativas a tarifa praticada, a qualldade do servico prestado e a efetiva
realizacao dos investimentos previstos. Especificamente em relacdo a qualidade do servico, sdo avaliadas a
regularidade, a continuidade, a eficiéncia, a seguranca, a atualidade, a generalidade e a cortesia na sua
prestacao.

O Tribunal controla a execu¢do dos contratos de concessdo ou permissao de forma concomitante,
por meio das auditorias, ou posterior, por intermédio do exame dos relatérios acima citados. Note-se que,
apesar de o controle posterior apresentar algumas desvantagens, ele é adotado tendo em vista a
impossibilidade fisica de serem realizadas auditorias permanentes direcionadas para o acompanhamento
pari passu da execucdo de todos os contratos de concessao ou permissao de servigos publicos.

4. Competéncias do TCU relativas a fiscalizacido das agéncias reguladoras
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Tendo em vista que as agéncias reguladoras sdo autarquias especiais, elas se encontram no ambito
da jurisdicdo do TCU=!. Aduz-se que seus principais administradores tém o dever de prestar contas ao
Tribunal dos recursos geridos em determinado exercicio22.

Ressalte-se que, em conformidade com o disposto no art. 19, II, da Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido, a Corte de Contas pode realizar, por iniciativa propria ou em decorréncia de solicitacdo do
Congresso Nacional, auditorias nos entes reguladores, visando verificar a regularidade dos atos neles
praticados nas areas contéabil, financeira, patrimonial e orcamentéaria. Caso essas auditorias detectem a
existéncia de irregularidades graves, que demandem a adoc¢do de providéncias imediatas por parte do TCU, o
ministro-relator ou o Plenario podem adotar medida cautelar, com vistas a evitar a ocorréncia de danos ao
Erario ou aos usuéarios dos servigos.23

Além disso, em consonancia com o disposto no art. 1°, XVI, da mencionada Lei Organica, o TCU
pode conhecer das dendncias apresentadas por qualquer cidadao, partido politico, associacao ou sindicato
sobre possiveis irregularidades ou ilegalidades ocorridas na atuacdo das agéncias.

Além das fiscalizacoes voltadas para a analise da legalidade e da regularidade dos aspectos juridicos
formais, compete a Corte de Contas examinar os resultados alcancados pelas agéncias no exercicio de sua
missao institucional. Afinal, consoante o entendimento do ministro-emérito do TCU Marcos Vinicios Vilaca,
“a fiscalizacdo da legalidade sé6 sera relevante e eficaz se estiver integrada a avaliacao do desempenho da
administrag¢do publica e dos responsaveis pela gestdo dos recursos publicos”.24 Nesse mesmo sentido,
Justen Filho afirmou que nao bastam honestidade e boas inteng¢oes para validar atos administrativos.25

Aduz-se que o art. 71, IV, da Constituicdo Federal expressamente conferiu ao Tribunal competéncia
para realizar auditoria de natureza operacional, cujo objeto inclui a verificacdo da conformidade dos

210 art. 5°, I, da Lei n° 8.443/1992 dispde que:

“Art. 5° A jurisdi¢do do Tribunal abrange:

I - qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade a que se refere o inciso I do art. 1° desta Lei, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagoes de
natureza pecuniaria;”

22 0 art. 1°, I, da Lei n° 8.443/1992 estabelece que:

“Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgao de controle externo, compete, nos termos da Constitui¢do Federal e na forma
estabelecida nesta Lei:

I - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores ptiblicos das unidades dos poderes da
Unido e das entidades da administracdo indireta, incluidas as fundagées e sociedades instituidas e mantidas pelo poder pitiblico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao Erario;”

23 A lei organica do TCU previu a possibilidade de decretacdo de medida cautelar nos seguintes termos:

“Art. 44. No inicio ou no curso de qualquer apuragao, o Tribunal, de oficio ou a requerimento do Ministério Publico, determinard,
cautelarmente, o afastamento temporario do responsdvel, se existirem indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas
fungées, possa retardar ou dificultar a realizagdo de auditoria ou inspegdo, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu
ressarcimento.

§1° Estara solidariamente responsavel a autoridade superior competente que, no prazo determinado pelo Tribunal, deixar de atender
a determinagdo prevista no caput deste artigo.

§2° Nas mesmas circunstancias do caput deste artigo e do pardgrafo anterior, podera o Tribunal, sem prejuizo das medidas previstas
nos arts. 60 e 61 desta Lei, decretar, por prazo ndo superior a um ano, a indisponibilidade de bens do responsavel, tantos quantos
considerados bastantes para garantir o ressarcimento dos danos em apuragao.”

Medidas cautelares também podem ser adotadas quando hé perigo de ocorréncia de danos ao Erario. Nessa hipotese, o TCU atua com
fulcro no art. 45 de sua lei organica, verbis:

“Art. 45. Em caso de risco iminente, a Administrag@o Publica podera motivadamente adotar providéncias acauteladoras sem a prévia
manifestagdo do interessado.”

Caso, posteriormente, seja confirmada a existéncia de graves irregularidades ndo passiveis de convalidagdo, o Tribunal determinara aos
orgaos ou entidades que celebraram o contrato viciado a instauracdo de procedimento administrativo, visando facultar a empresa
contratada o exercicio da ampla defesa e do contraditério. Ao término desse procedimento, o contrato inquinado sera rescindido, se essa
for a medida mais adequada ao interesse publico.

24 VILACA, Marcos Vinicios. Palestra proferida no XXI Encontro Anual de Dirigentes do Tribunal de Contas da Unido e publicada no
Informativo Unido, n. 68, 29 abr. 1999.

25 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos. 5. ed. Sao Paulo: Dialética, 1998. p. 66.
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resultados obtidos pelo 6rgao ou pela entidade auditada com os respectivos objetivos institucionais fixados
em lei, quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia.2¢

Esse entendimento ganhou ainda mais forca com o advento da Emenda Constitucional n® 19/1998,
que consagrou o principio da eficiéncia, em decorréncia do qual:

“a atividade administrativa deve ser exercida com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o
mais moderno principio da funcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas
com legalidade, exigindo resultados positivos para o servico publico e satisfatério atendimento das
necessidades da comunidade e de seus membros.”7

Nesse mesmo sentido, o Ministro do STF Alexandre de Moraes afirmou que, atualmente:

“o administrador publico precisa ser eficiente, ou seja, deve ser aquele que produz o efeito
desejado, que da bom resultado, exercendo suas atividades sob o manto da igualdade de todos perante a
lei, velando pela objetividade e pela imparcialidade. 8

Assim sendo, o gestor publico atual deve, além de observar os ditames legais, procurar organizar e
dirigir a administracdo publica de forma a obter as solucGes 6timas na prestacdo dos servicos publicos.29
Contudo, nunca é demais repetir que o administrador ptiblico, em nome de uma almejada eficiéncia, nao
pode agir ao arrepio da lei, pois o principio da eficiéncia ndo pode se sobrepor aos demais principios regentes
da administracgao publica.3°

Ainda em relacdo ao impacto da constitucionalizacao do principio da eficiéncia sobre a atuacao dos
gestores publicos, cumpre colacionar a observacdo de Harger, no sentido de que o principio sob comento
restringiu a amplitude da competéncia discricionaria desses gestores. Afinal, agora, eles ndo podem mais
optar livremente entre as varias alternativas permitidas pela lei, mas devem obrigatoriamente sopesar qual é
a solucdo mais adequada aos interesses publicos, no sentido de ser a soluciao mais eficiente.3:

Todavia, cumpre acrescentar que, além de ser eficiente, essa solucdo deve ser econémica, pois o
principio da economicidade também é relevante e igualmente possui foro constitucional. Ademais, a
eficiéncia e a economicidade estdo intrinsecamente relacionadas, pois, como asseverou Pereira Junior, “a
eficiéncia é o dever de agir do administrador em funcdo executiva, a que corresponde a funcdo de controle

da economicidade e da legitimidade, atribuida aos Tribunais de Contas”.32

Por intermédio das auditorias operacionais realizadas nas agéncias reguladoras, o TCU fiscaliza,
entre outras questoes, a execucdo dos contratos de concessdo ou de permissao. Essa fiscalizacao poderia
ensejar uma redundancia das esferas de controle, visto que uma das principais atribuicoes das agéncias é
exatamente fiscalizar esses contratos. Para evitar que essa indesejavel superposicio de atividades ocorra, o
Tribunal deve exercer uma fiscalizacao de segundo grau, buscando identificar se as agéncias estao cumprindo
bem e fielmente seus objetivos institucionais, dentre os quais avulta o de fiscalizar a prestacao de servicos
publicos, sem se imiscuir indevidamente na area de competéncia privativa das agéncias.

26 Consoante Pardini, a Carta Magna, ao assim dispor, perfilou-se a uma corrente internacional que confere cada vez mais importancia a
afericdo, pelo controle externo, da repercussio social da atividade estatal. Ressalte-se que a referida aferi¢do devera utilizar como
critérios basicos a eficiéncia e a economicidade. In: PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Unido: Orgio de Destaque
Constitucional. Tese (Doutorado em Direito Ptblico). Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1997. p. 22.

27 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 90.

28 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 7. ed. rev. ampl. e atual. com a EC n° 24/1999. Sao Paulo: Atlas, 2000. p. 302.

29 Esse entendimento é também esposado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, como se depreende da leitura de seu livro “Direito
Administrativo”, anteriormente citado, p. 83.

30 Nesse sentido, ver MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, de Acordo com a EC 19/1998. 4. ed. rev. atual. ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 152-153, e DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 84.

31t HARGER, Marcelo. Reflexdes Iniciais sobre o Principio da Eficiéncia. Boletim de Direito Administrativo, Sao Paulo, ano XV, n. 12,
dez. 1999, p. 808.

32 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Da Reforma Administrativa Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 45.

. CENTRAL DE RELACIONAMENTO JML:
PORTAL: www.jmleventos.com.br 41. 3595.9999



@ 'MI CONSULTORIA
EVENTOS Pl
y (I
A

Assim, se por um lado a Corte de Contas deve, no exercicio de sua competéncia constitucional,
avaliar a execucdo desses contratos, por outro lado, o TCU nao pode controlar as empresas concessionarias
em si mesmas consideradas, mas apenas examinar se as agéncias estdo fiscalizando de forma adequada a
execucao dos contratos por elas firmados.

Sintetizando o acima exposto, pode-se afirmar que cabe ao Tribunal contribuir para o atingimento
de um nivel de exceléncia na prestacao de servicos publicos. Para tanto, no que concerne a fiscalizacao
operacional das atividades-fim das agéncias reguladoras, o TCU deve assumir uma posicao de parceiro
dessas entidades paralelamente a de fiscal.

Finalmente, é importante ressaltar que essa metodologia de controle, por enfatizar a fiscalizacdo
concomitante da atuacdo do Estado, tem permitido a ado¢do pelo TCU de relevantes acoes preventivas e
corretivas.
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