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RESUMO

Congtituidas, na esfera federal, sob a forma de autarquias especiais, as agéncias
reguladoras integram a administracdo publica indireta, estando, pois, sujeitas ao controle do
Tribuna de Contas da Unido, ateor do disposto nos artigos 70 e 71 da Lel Maior.

A autonomia refor¢ada das agéncias reguladoras ndo implica que estejam a margem
dos controles, pois autonomia ndo equivale a soberania.

O poder discricionario do administrador publico, cujo conteido envolve o exame da
conveniéncia e da oportunidade da pratica do ato, ndo € ilimitado, ndo se confunde com
arbitrio, com liberalidade. Além de o ato ser vinculado, via de egra, quanto ao fim, a
competéncia e a finalidade, a discricionariedade, no Estado de Direito, submete-se alei e ao
interesse publico, encontrando, no quadro juridico vigente, diversos limites.

Desses limites, em face da pirdmide normativa prevista na Corstituicdo Federal,
sobressaem 0s preceitos constitucionais, tendo proeminéncia 0s principios, que, entre outras
funcdes, visam ainterpretar os demais diplomas normativos.

No exercicio do controle externo, particularmente no ambito da fiscalizagdo
operacional, o Tribunal de Contas da Uni&o, com fundamento, nos artigos 70, “caput”, e 71,
incisos Il e 1V, entre outros, da Carta Politica de 1988, tem competéncia para, sob a ética da
legalidade, da legitimidade e da economicidade, controlar os atos discricion&rios das
agéncias reguladoras, sobretudo em face dos principios constitucionais inscul pidos na cabeca
do artigo 37 da Carta Magna, notadamente do principio da eficiéncia, e dos principios

constitucionais implicitos, a exemplo dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade.
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INTRODUCAO

A Republica Federativa do Brasil constituirse em Estado Democrético de Direito,
cujos objetivos fundamentais sdo: construir uma sociedade livre, justa e solidéria; garantir o
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; assim como promover o bem de todos, nos termos dos artigos 1° e 3° da
Constituicdo Federal de 1988.

Nesse contexto, estruturar um servigco publico capaz de funcionar de forma a
promover a inclusdo social, organizar a acdo do Estado com a finalidade de combater a
pobreza e produzir politicas publicas capazes de reduzir as desigualdades sociais e regionais
sd0, hoje, desafios adicionais do Estado brasileiro.

As agéncias reguladoras detém importante papel na universalizagdo dos servicos
publicos. Sua atuacdo afeta diretamente a vida de cada individuo, visto que alcanga, dentre
outros segmentos, e de acordo com a respectiva competéncia, o preco das tarifas, a oferta de
energia elétrica, a qualidade das estradas e 0s servigos de telecomunicagfes. No essencial, o
fim dltimo da politica regulatéria, mediante, entre outros mecanismos, a regulamentacéo da
prestacdo de servigcos publicos e a definicéo de tarifas, € a busca da igualdade social e o
desenvolvimento econémico.

Além de terem impacto no cotidiano dos usuérios, os setores regulados movimentam
grande parcela do Produto Interno Bruto brasileiro, de sorte que o bom funcionamento das
agéncias é de suma importancia para o desenvolvimento do pais e para a consecucdo de certa
estabilidade social, cabendo a atividade regulatéria a &rdua missdo de garantir a atratividade
do negdcio (equilibrio econdémico-financeiro), como condicdo para a existéncia de
investimentos privados, e proteger os usuérios, em favor dos quaisa Lel n.° 8.987/1995 — Lei
de Concessfes — garante a prestacdo de servigos publicos com qualidade, de forma continua,
com cortesia e a pregos madicos.

Nesse cendrio, a indefinicdo acerca de certos arranjos regulatorios, o fato de ndo
estar claro o relacionamento de algumas agéncias com seus 0rgaos supervisores e com a area
econbmica, a assimetria de informacdo do processo regulatério e 0 medo da captura das
agéncias por grupos de interesse sdo alguns dos fatores que concorrem para tornar necessario

o0 controle externo sobre a atuagdo autdbnoma dos 6rgaos encarregados da regul agao.



O compromisso do Estado moderno com a prestacdo de servigos publicos de
qualidade a um custo condizente com as expectativas da sociedade € inadiavel. E certo que a
sociedade estd, dia a dia, mais interessada na qualidade da geréncia publica e em seus
resultados.

O controle da regulacdo dos servigos publicos concedidos assume especial destaque
nesse contexto, dados os extensos poderes outorgados pelo legislador ordinério as agéncias
reguladoras.

Esse controle assume contornos particulares quando se trata dos atos discricionarios,
gue envolvem o juizo de conveniéncia e de oportunidade — o chamado mérito administrativo-,
aspectos, em principio, de cardter eminentemente subjetivo, que estariam, a primeira vista, na
esfera de decisdo somente do administrador publico, ndo comportando interferéncia por parte
dos Poderes Legidativo e Judiciario.

Na redlidade, 0 que se verifica, por vezes, € a prética de atos lesivos, sga a
sociedade diretamente, seja ao patrimdnio publico, sgja em razdo da inexisténcia dos motivos,
sga em razd0 do desvio de finalidade ou de outras mazelas, sob a aegacdo de
discricionariedade. S&o0 recorrentes, no ambito do Poder Judici&rio e do TCU,

guestionamentos acerca do exercicio da faculdade discricionaria da Administracéo Publica.

Pretende-se, no presente estudo, com foco na esfera federal, investigar se o Tribunal
de Contas da Unido tem, de fato, competéncia, a luz dos principios constitucionais, para
controlar os atos discricion&rios das agéncias reguladoras. No cumprimento desse mister,
busca-se, com apoio na doutrina e na jurisprudéncia pétrias, identificar os limites tedricos do
controle externo, a cargo do TCU, sobre os aludidos atos, analisando, para tanto, entre outras

guestdes, a autonomia das agéncias reguladoras e a jurisdi¢do da Corte de Contas sobre os
referidos entes.

O trabaho esta organizado da forma que se segue.

O capitulo 1 conta com a exposicdo de posicionamentos doutrinarios acerca do
advento das agéncias reguladoras e de sua natureza juridica, passando pelo exame das

caracteristicas, das fungdes e da autonomia das agéncias.

O capitulo 2 analisa 0 conceito de discricionariedade e 0 a cance dos respectivos atos,
evidenciando limites ao poder discricionario e tecendo breves consideracGes sobre conceitos

juridicos indeterminados.



Na sequiéncia, discorre-se sobre a forca normativa dos principios constitucionais,

destacando-se alguns dos principios de maior relevo.

No capitulo 4, sdo discutidas as dimensdes do controle estatal sobre a atuacdo das
agéncias reguladoras, passando-se, ato continuo, ao controle externo a cargo do Tribuna de
Contas da Uni&o (capitulo 5).

No capitulo 6, a prisdicdo do Tribuna de Contas da Unido sobre as agéncias
reguladoras € objeto de andlise.

O Capitulo 7, entdo, apresenta aspectos relevantes sobre auditorias de natureza
operacional.

A possibilidade, ou ndo, de substituicdo da vontade do administrador publico pelo
Judiciério e/ou pelos érgéos de controle € o tema central do capitulo 8.

Por derradeiro, frisamse alguns aspectos que realgcam a importancia do controle do
TCU sobre a atividade regulatéria (capitulo 9).

Pretende-se, alfim, com a monografia gresentada, oferecer subsidios tendentes a
ampliar o conhecimento sobre o controle externo a cargo do TCU e sobre as agéncias
reguladoras, especialmente sobre o controle, pelo mencionado Tribunal, dessas agéncias,

sobretudo no que diz respeito aos atos discricionarios.



1 AGENCIAS REGULADORAS

1.1 O advento das agéncias reguladoras

E no contexto do Estado regulador, fiscalizador e concedente, em detrimento do
Estado empresério, investidor e operador de servicos, que surgem as agéncias reguladoras.

Conforme observa Gaetani (2002, p. 90), “a gradual generalizacdo do processo de
intervencdo do Estado a partir de funcdes reguladoras e ndo mais executivas’ € fenémeno que
se verifica na experiéncia internacional. Destarte, o Estado regulador vem substituindo o
Estado provedor direto de bens e servigos.

Sobre o contexto histérico que deu ensejo a redefinicéo, em parte, do papel do Estado,
Tojal (2002, p. 153) noticia que:

Apbs a crise econdémica mundial dos anos 70, das duas crises do petréleo, o Estado
de bem-estar, que foraimplementado com os excedentes da produgéo desse periodo,
provedor de direitos sociais numa fase de crescimento da economia capitalista no
mundo, deu lugar aum quadro de crescimento e ineficécia das antigas estruturas.

A seu turno, Zymler (2003, p. 3), discorrendo sobre a prestacdo de servicos publicos
no Estado Moderno, ressalta:

A crisedo “welfare state” revelou aincapacidade de o Estado prestar diretamente os
Servigos a seu cargo. Por conseguinte, implantou-se modelo de enxugamento da
méquina administrativa, que implicou a desestatizagdo de suas empresas e a
concessdo de servigos publicos a agentes privados. O Poder Publico, ao invés de
prestar diretamente os servicos, passou a buscar uma atuagéo reguladora, deixando
as funcbes operacional e executora dos servigos para terceiros. Inseriu-se, no
ordenamento juridico, como reflexo destamudanca, afigura da agénciareguladora.

Nessa linha, tendo por base o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado,
elaborado no ambito do entdo Ministério ca Administracdo Federal e Reforma do Estado -
Mare, Toja (2002, p. 154) destaca que a reforma do aparelho do Estado, por meio,
especialmente, do gjuste fiscal, do abandono da estratégia protecionista de substituicdo das
importacdes e do programa de privatizacOes das empresas estatais, que teve inicio com o
Plano Nacional de Desestatizacdo (Lei n.° 8.031/1990) -, consolidou a idéia de que a
transferéncia da tarefa da producdo para o setor privado torna-a mais eficiente. Mantém-se o
Estado no papel regulador e provedor ou promotor dos servigos, pretendendo-se, de outra
parte, reduzir seu papel executor ou prestador direto de servicos.

No dizer de Barroso (2002, p. 116), a busca de incremento na eficiéncia dos servigos

publicos e de garantias maiores aos diretos dos cidadaos sdo alguns dos fatores que tém dado



ensgio ao surgimento das agéncias reguladoras, sobretudo em face da caréncia de recursos
para 0s investimentos necessarios e da ma administracdo, conduzindo “ao processo de
transferéncia para o setor privado da execucdo dos servigos publicos’. Assim, 0 processo de
transferéncia da execucdo de servigos publicos para o setor privado teria decorrido do fato de
o Estado néo dispor de recursos para 0s investimentos necessarios e de ser, em regra, um mau
administrador (BARROSO, 1999, p. 370).

Avancando no tema, Barroso (2002, p. 131) relata que:

O Estado Econdmico brasileiro sofreu, nos Ultimos anos, importante conjunto de
transformages estruturais, empreendidas por meio de emendas a Congtituicdo e
edico de legislacdo infraconstitucional, que podem ser classificadas em trés grandes
categorias. a extingdo de determinadas restricbes a0 capital estrangeiro, a
flexibilizac8o de monopdlios estatais e as privatizagbes. As reformas econdmicas
modificaram drasticamente o papel do Estado brasileiro que, em lugar de
protagonista na execugdo dos Sservicos, passou a concentrar suas atividades nas
fungdes de plangjamento, regulamentaco e fiscalizagao.

Nesse cenario, pode-se mencionar que, no Brasil, de inicio, a descentralizacdo dos
servicos publicos, mormente quanto a execucao de obras e de servicos publicos, teve origem
na insatisfagdo com a ineficiéncia do Estado contemporaneo (MORAES, 2002a, p. 18). A
tarefa de execucdo das obras e dos servicos deu lugar aincumbéncia de elaborar e executar a
politicaregulatéria.

Refletindo sobre o fendmeno da regulacéo, Gomes (2003, p. 3) pondera:

O que é certo é que esse fendmeno de mutagéo constitucional, desencadeado pelas
mudancas estruturais por que passou a sociedade, teve como consequiéncia, no plano
das institui¢fes politicas, o surgimento do imperativo de mudanga nas formas de
exercicio das funcles estatais cldssicas. O fendbmeno da Regulagdo, tal como
concebido nos dias atuais, nada mais representa, pois, do que uma espécie de
corretivo indispensavel a dois processos que se entrelacam. De um lado, trata-se de
um corretivo as mazelas e as deformagdes do regime capitalista. De outro, um
corretivo a modo de funcionamento do aparelho do Estado engendrado por esse
mesmo capitalismo.

Por oportuno, cumpre frisar que, em acepcdo ampla, a regulacdo pode, conforme licéo
de Pedro Henrique Poli, citado por Zymler (2003, p. 3-4), ser definida como:

a aividade administrativa desempenhada por pessoa juridica de direito publico

consistente no disciplinamento, na regulamentagdo, na fiscalizagéo e no controle do
servico prestado por outro ente da Administracio Pablica ou por concessionério,

permissionario ou autorizatario do servico publico, &luz de poderes que lhe tenham
sido por lei atribuidos para a busca da adequacdo daquele servico, do respeito as
regras fixadoras da politica tarifaria, da harmonizagdo, do equilibrio e da
composi¢do dos interesses de todos os envolvidos na prestagdo deste servico, bem
como da aplicagdo de penalidades pela inobservancia das regras condutoras da sua
eXecucao.



A imprescindibilidade da atividade regulatéria pode ser evidenciada nos termos
sugeridos pela Confederacdo Naciona da Industria (2004, p. 25), em manifestacdo acerca da

proposta de lei geral brasileira sobre as agéncias reguladoras.

A complexidade da atividade econdmica moderna, o incessante desenvolvimento de
novas tecnologias e aimportancia de assegurar a suaintrodugdo nos mercados, bem
como a necessidade de garantir a concorréncia e a oscilagdo constante das variaveis
que determinam a politica de precos sdo alguns dos fatores que tornam necessario
que a regulacdo da atuacdo dos agentes econdmicos ndo ocorra somente de forma
estética, por meio do contrato de concessdo, mas também de forma dinémica, por
meio de ente governamental que se encarregue continuamente da edicéo das regras
que disciplinam a atuacdo dos agentes econdmicos nos setores regulados e sua
fiscalizaggo.

1.2 A natureza juridica das agéncias reguladoras

No ambito federal, as agéncias reguladoras tém sido instituidas sob a forma de
autarquias e qualificadas como “autarquias sob regime especia”. A titulo de ilustragdo,

mencionem-se as agéncias e suas respectivas leis de criacdo:

AgénciaNacional de EnergiaElétrica- Aneel Lei n.29.427, de 26 de dezembro de 1996
AgénciaNacional de Telecomunicagbes- Anatel Lei n.°9.472, de 16 de julho de 1997
AgénciaNacional de Petroleo— ANP Lei n.°9.478, de 6 de agosto de 1997
AgénciaNaciona de Vigilancia Sanitéria- Anvisa Lei n.29.782, de 26 dejaneiro de 1999
AgénciaNaciona de Salide Suplementar - ANS Lei n.9.961, de 28 dejaneiro de 2000
AgénciaNaciona de Aguas—ANA Lei n.29.984, de 17 de julho de 2000
AgénciaNacional de Transportes Terrestres- ANTT Lei n.°10.233, de 5 de junho de 2001
AgénciaNacional de Transportes Aquavi&rios- Antaq | Lel n.°10.233, de 5 dejunho de 2001

Quadro 1 - Agéncias Reguladoras brasileiras*
Fonte: Confederacdo Nacional da Indstria (2004, p. 51).

A proposito, cumpre trazer a lume, preliminarmente, a esclarecedora licdo de Araljo

(2002, p. 45) acerca da natureza dos institutos juridicos:

! No trabalho intitulado “A experiénciainternacional das Agéncias Reguladoras e a avaliacio da proposta de lei
geral brasileira’, a Confederagcdo Nacionad da IndUstria sustenta que, apesar da nomenclatura, a Agéncia
Nacional do Cinema- Ancine, instituida pelaMedida Provisdrian.® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, n&o deve
ser considerada uma agéncia reguladora para os fins da referida andlise, “uma vez que se destina somente ao
fomento do mercado de cinemas, setor que de resto ndo apresenta as justificativas aqui  descritas para a
constituicdo de uma agénciareguladora e a edi¢cdo de um marco regulatorio” (CNI, 2004, p. 26).
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0 regime juridico de algum instituto € o conjunto de notas caracteristicas que o
enquadram e identificam dentro do ordenamento juridico, conforme a partir dai a
doutrina o focaliza. O fato de utilizar (por exemplo, para as universidades e suas
unidades) a denominacdo de regime especial ndo significa que a entidade tera
privilégios e prerrogativas diferentes dos de outras autarquias, que possibilitem aela
furtar-se a cumprir as exigéncias e sujei¢des legais e constitucionais mais comuns as
entidades autérquicas (e aAdministracéo em geral).

Nessa linha de raciocinio, Di Pietro (1999, p. 144) predica que:

O emprego do vocébulo “agéncia’ ndo acrescenta nada de Util ou vantgjoso ao
direito brasileiro. O ente que nos Estados Unidos é denominado de agéncia, no
Brasil € chamado de 6rgao administrativo ou autarquia de regime especial, como ja
existem de longa data, a exemplo das Universidades Publicas, das autarquias
corporativas e do Banco Central. Mas também ndo se pode dizer que hagja algum
6bice juridico ao uso do vocabulo. Tratase de mais um modismo que acompanha o
movimento daglobalizac&o.

Autarquias, na dicgdo do mestre Meirelles (2000, p. 319), sdo:

entes administrativos autdbnomos, criados por lei especifica, com personalidade
juridica de Direito Pdblico interno, patriménio préprio e atribuicbes estatais
especificas. SSo entes autdbnomos, mas ndo sdo autonomias. Inconfundivel é
autonomia com autarquia: aguela legida pama si; esta administra-se a si propria,
segundo asleis editadas pela entidade que acriou.

Tratando do tema autonomia das autarquias, pontificou o saudoso prof. Meirelles
(2000, p. 319-21):

0 concelto de autarquia é meramente administrativo; o de autonomia é
precipuamente politico. Dai estarem as autarquias sujeitas ao controle da entidade
estatal aque pertencem, enquanto as autonomias permanecem livres desse controle e
S0 adstritas a atuagéo politica das enti dades maiores a que se vinculam, como ocorre
com 0s Municipios brasileiros (autonomias), em relagdo aos Estados-membros e a
Uni&o.

()

aautarquiando age por delegacao; age por direito préprio e com autoridade publica,
na medida do “jus imperii” que Ihe foi outorgado pelalei que a criou. Como pessoa
juridicade Direito Publico interno, aautarquiatraz insita, paraaconsecucdo de seus
fins, uma parcela do poder estatal que Ihe deu vida. Sendo um ente auténomo, ndo
h& subordinaco hierérquica daautarquia paracom aentidade estatal aque pertence,
porque, se isto ocorresse, anularia seu carater autérquico. Ha mera vinculagéo a
entidade-matriz, que, por isso, passa a exercer um controle legal, expresso no poder
de correg&o finalisticado servico autérquico.

Alfim, abordando, mais detidamente, a questdo do controle sobre as entidades

autarquicas, Meirelles (2000, p. 326) pronuncia-se nos seguintes termos:

Sendo as autarquias servigos publicos descentralizados, personaizados e autbnomos,
ndo se acham integradas na estrutura organica do Executivo, nem hierarquizadas a
qualquer chefia, mas tdo-somente vinculadas a Administragdo direta, compondo,

separadamente, a Administracdo indireta do Estado com outras entidades autbnomas
(fundagBes, empresas publicas e sociedades de economia mista). Por esse motivo
N0 se sujeitam ao controle hierdrquico mas, sim, aum controle diverso, finalistico,

atenuado, normalmente de legalidade e excepcionalmente de mérito, visando
unicamente a manté-las dentro de suas finalidades ingtitucionais, enquadradas no
plano global da Administracdo a que se vinculam e fiéis as suas normas
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regulamentares. E um controle de orientac8o e correGao superiores, sd apreciando 0s
atosinternos e a conduta funcional de seus dirigentes em condic¢Oes especialissmas,
autorizadas por lei.

Discorrendo sobre as autarquias especiais, Bandeira de Mello (2000a, p. 139) anota

que:

(...) ndo havendo lei alguma que defina genericamente o que se deva entender por tal
regime, cumpre investigar, em cada caso, 0 que se pretende com isto. A idéia
subjacente continua a ser a de que desfrutariam de uma liberdade maior do que as
demais autarquias.

Sobre o assunto, Bandeira de Mello (2000a, p. 140) leciona que independéncia
administrativa, auséncia de subordinacdo hierérquica e autonomia financeira séo “elementos
intrinsecos a natureza de toda e qualquer autarquia, nada acrescentando ao que lhes é inerente.
Assim, nisto ndo ha peculiaridade alguma; o que pode ocorrer € um grau mais ou menos
intenso destes caracteres’.

Nessa ordem de consideracdes, Meirelles (2000, p. 38) assevera: “0 que posiciona a
autarquia como de regime especial séo as regalias que a lei criadora Ihe confere para o pleno
desempenho de suas finalidades especificas, observadas as restri¢des constitucionais’.

A pedra de togue do regime especia das agéncias reguladoras €, na visdo de Barroso,
“sua independéncia em relacdo ao Poder Publico”. Afirma o autor (BARROSO, 2002, p.

121):

No desempenho de suas atribuic¢des, as agéncias precisam ver preservado seu espago
de legitima discricionariedade, imune a injungdes de qualquer natureza, sob penade
falharem em sua misséo e arruinarem o ambicioso projeto nacional de melhoria da
qualidade dos servicos publicos.

E desnecessério, com efeito, enfatizar que as agéncias reguladoras somente terdo
condi¢des de desempenhar adequadamente seu papel se ficarem preservadas de
ingeréncias externas inadequadas, especiamente por parte do Poder Piblico, tanto
no que diz respeito a decisdes politico-administrativas quanto a sua capacidade
financeira. Constatada a evidéncia, o ordenamento juridico cuidou de estrutura-las
como autarquias especiais, dotadas de autonomia politico-administrativa e
autonomia econdmico-financeira.

A propésito, aLe n.° 9.472/1997, que versa sobre a Anatel, preceitua, em seu artigo
8°, § 2° que a natureza de autarquia especial conferida a Agéncia é caracterizada por
independéncia administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato fixo e

estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira.

1.3 As caracteristicas e as fun¢des das agéncias reguladoras



Via de regra, as agéncias reguladoras tém como caracteristicas, por forca dos

diplomas legais de criagdo, a estabilidade de seus dirigentes (mandato fixo), a autonomia

financeira (renda propria e liberdade de sua aplicagdo) e o poder normativo (regulamentacéo
das matérias de sua competéncia) (MEIRELLES, 2000, p. 369).
Moraes (2002a, p. 24), por sua vez, ressalta a independéncia administrativa, a

auséncia de subordinagdo hierérquica, 0 mandato fixo e a estabilidade; além da auséncia de

possibilidade de demissdo “ad nutum” de seus dirigentes e a autonomia financeira.

Em linha de concordancia com esses posicionamentos, Araudjo (2002, p. 42) aponta

gue, segundo alguns doutrinadores, as caracteristicas das agéncias reguladoras podem

envolver:

(1) serem congtituidas como autarquias de regime especial, af astando-se da estrutura
hierdrquica dos Ministérios e da direta influéncia politica do Governo, com
acentuado grau de independéncia;

(2) serem dotadas de autonomia financeira, administrativa e, especialmente, de
poderes normativos complementares alegislacdo propria do setor;

(3) possuirem poderes amplos de fiscalizagdo, operar como instancia administrativa
final nos|itigios sobre matéria de suacompeténcia;

(4) possuirem controle de metas de desempenho fixadas para as atividades dos
prestadores de servico, segundo as diretrizes do Governo e em defesa da
coletividade, as quai s se acrescentam;

(5) possuirem direcdo colegiada, sendo os membros nomeados pelo Presidente da
Republica, com aprovacéo do Senado Federd;

(6) seusdirigentes possuirem mandato com prazo de duragdo determinado;
(7) ap6s cumprido o mandato, seus dirigentes ficarem impedidos, por um prazo certo

e determinado, de atuar no setor atribuido aagéncia, sob penadeincidirem em crime
de advocacia administrativae outras penalidades.

A partir dessas caracteristicas, as agéncias reguladoras incumbem, no essencial,

consoante licdo de Di Pietro (2002, p. 62-63), as atribui¢des que se seguem:

a) regulamentar os servicos objeto de delegagdo, observado o principio da
legalidade;

b) realizar procedimento licitatério para escolha do concessionario;

c) celebrar efiscalizar aexecucdo do contrato de concessao;

d) explicar conceitos técnicos, sem, no entanto, criar NOvos conceitos;

€) decidir casos concretos, 0 que envolve a resoluggo de conflitos, dentro da mesma
éreq qle servigo publico, entre agentes prestadores de servico ou entre esses e 0s
usuarios;

f) aplicar sancOes;
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g) decretar a caducidade;
h) intervir na concessao;
i) reverter os bens ao final da concessa;

j) exercer o papel de autoridade de Poder Publico com vistas a proteger osinteresses
dosusuérios.

Acompanhando entendimento de Di Pietro, Barroso (2002, p. 120) sintetiza as

tarefas inerentes as agéncias reguladoras, conforme as peculiaridades de cada uma e as

respectivas leis de criagdo, nos seguintes termos:

a. controle de tarifas, de modo a assegurar o equilibrio econémico e financeiro do
contrato;

b. universalizacdo do servico, estendendo-o a parcelas da populagéo que dele ndo se
beneficiavam por forga da escassez de recursos;

c. fomento da competitividade, nas &reas nas quais ndo hajamonopdlio natural;
d. fiscalizag&o do cumprimento do contrato de concessao;
e. arbitramento dos conflitos entre as diversas partes envolvidas: consumidores do

servigo, poder concedente, concession&rios, a comunidade como um todo, os
investidores potenciais etc..

Furtado (2003, p. 12), a luz dos diversos aspectos que devem nortear a atuacéo das

agéncias, acentua que:

aimplantacdo do modelo de regulacdo deve identificar trés vertentes. 1. a vertente
técnica; 2. avertente econdmica; e 3. avertente social.

A vertente técnica enfoca os aspectos de padrdes de qualidade, de continuidade, de
confiabilidade. A vertente econémica examina e define critérios de politica tarifaria
— 0 gque compreende importantes e complexos aspectos de defini¢do de equilibrio
econdmico-financeiro — de competicéo e de concentragdo. A vertente socia do
model o de regulacdo deve, finalmente, cuidar de questdes como ada universalizacdo
da prestacéo de servico, da eqliidade da relagdo entre usuarios e setor regulado e da
implantacéo datarifasocial.

Ferreira Filho (2002, p. 137) destaca que as agéncias reguladoras brasileiras

constituem, teoricamente, “instrumentos de ‘desintervencdo’ do Estado”,com atribuicdo de

supervisionar atividades de interesse geral, em nome da sociedade civil. Pondera, todavia,

que, segundo as normas editadas, as agéncias “sdo indiscutivelmente 6rgdos pelos quais 0

Estado controlara tais atividades’, destinando-se a regular e a fiscalizar um setor de
atividades, de interesse publico, em nome do Estado brasileiro (FERREIRA FILHO, 2002, p.

138).

Em suma, as agéncias reguladoras tém por missdo disciplinar o comportamento dos

agentes econdmicos em 2 (dois) momentos: de inicio, por meio da edi¢cdo de normas gerais

(regulacdo), e, posteriormente, mediante a aplicacdo dessas normas a casos concretos,
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promovendo-se 0 julgamento da conduta de um determinado agente ou de um grupo

determinado de agentes econdmicos (adjudicagdo) (CNI, 2004, p. 26).

A seguir, sdo indicadas as agéncias reguladoras atualmente existentes e o0s

respectivos objetivos principais:

Anedl

Promover a regulacdo e a fiscalizagdo da producgdo, da transmissdo, da distribuicdo e
comercializagdo de energiaelétrica

Anatel

Promover aregulacdo e afiscalizag8o das telecomunicagdes brasileiras.

ANP

Promover a regulagdo, a contratacdo e a fiscalizagdo das atividades econdmicas
integrantesdaestruturado petréleo.

Anvisa

Promover a protecdo da salde da populacdo, por intermédio do controle sanitério da
producéo e da comercializacdo de produtos e servigos submetidos a vigilancia sanitéria,
aé mesmo dos ambientes, dos processos, dos insumos e das tecnologias a eles
rel aci onados, bem como controle de portos, aeroportos ede fronteiras.

ANS

Regulagdo, normatizagdo, controle e fiscalizacdo das atividades que garantem a
assisténciasuplementar asalde.
Promover adefesa do interesse publico naassi sténcia suplementar asalide, regulando as
operadoras setoriais, aé mesmo quanto a suas relagbes com prestadores e
consumidores, contribuindo para o desenvolvimento das agfes de salide do pais.

ANTT

Implementar as politicas formuladas pelo Conselho Nacional de Integracdo de Politicas
de Transporte e pelo Ministério dos Transportes.

Regular ou supervisionar, em sua esfera, as atividades de prestacdo de servicos e de
exploracdo da infra-estrutura de transportes, exercidas por terceiros, com vistas & i)
garantir a movimentagao de pessoas e bens, em cumprimento a padrdes de eficiéncia,
seguranga, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e nas tarifas; ii)
harmonizar, preservando o interesse publico, os objetivos dos usuarios, de empresas
concession&rias, permissionarias, autorizadas e arrendatarias e de entidades del egadas,
arbitrando conflitos de interesses e impedindo situagBes que configurem competicdo
imperfeitaou infracdo da ordem econdmica.

Antag

Implementar as paliticas formuladas pelo Conselho Nacional de Integracéo de Paliticas
de Transporte e pelo Ministério dos Transportes.

Regular ou supervisionar, em sua esfera, as atividades de prestacdo de servicos e de
exploracdo da infra-estrutura de transportes, exercidas por terceiros, com vistas a: i)
garantir a movimentagdo de pessoas e bens, em cumprimento a padides de eficiéncia,
seguranca, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e nas tarifas;ii)
harmonizar, preservando o interesse plblico, os objetivos dos usuérios, de empresas
concessiondrias, permissiondrias, autorizadas e arrendatérias e de entidades del egadas,
arbitrando conflitos de interesses e impedindo SituagBes que configurem competicao
imperfeitaou infracio da ordem econdmica.

ANA

Implementar a PoliticaNacional de Recursos Hidricos.

Quadro 2 - Objetivos das Agéncias Reguladoras
Fonte: Confederagc@o Naciona da Indlstria (2004, p. 65)

1.4 A autonomia das agéncias reguladoras
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Aragdo (2003, p. 331) sdlienta que, no Brasil, caracterizamse as agéncias
reguladoras pela independéncia ou autonomia reforcada que possuem em relacdo aos Poderes
centrais do Estado, em especial, frente a Administracdo Publica central.

E fato que muito se discute em sede doutrinaria acerca da acepcdo do vocédbulo
“autonomid’, que, por muitas vezes, é adotado com o sentido de “independéncia’. Em sua
obra “Elementos de Direito Constitucional”, Temer (1997, p. 117) ensina que “as palavras,
para o direito, tém o significado que este |hes empresta. Variam as acepgdes de acordo com o
sentido que o constituinte Ihes atribui”.

Examinando a questdo da autonomia em face do equilibrio federativo, Silva, J.
(1996, p. 459) destaca ser a autonomia a “capacidade de agir dentro de circulo
preestabelecido”, sendo, portanto, poder limitado e circunscrito, mediante o qual “se verifica
o equilibrio da federagdo, que rege as relagdes entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, todos autdnomos nos termos da Constituicdo (art. 18)”.

Na mesma vertente, Ferreira Filho (2002, p. 134) conceitua autonomia como o
“poder de decisdo final num campo predeterminado de competéncia’, enquanto Aragéo
(2003, p. 313) ressdlta que, etmologicamente, autonomia significa “a possibilidade de um
ente juridico estabel ecer as normas da sua propria conduta’.

Vital Moreira, apud Aragdo (2003, p. 314-315), assevera:

autonomia designa genericamente o espaco de liberdade de conduta de um ente face
a outro. Concretamente no ambito das pessoas colectivas publicas ela exprime a
liberdade dos entes infra-estaduais face ao Estado, ou sgja, a relativa independéncia
em relagéo ao poder central. Conforme 0s diversos campos em que essa liberdade de
conduta pode manifestar-se, assim se pode faar em autonomia regulamentar,
autonomia administrativa (“ stricto sensu”), autonomia patrimonia e financeira, etc.
Neste sentido, a autonomia é uma questdo de grau: pode r do quase nada até a
independéncia quase total. Nuns casos pode consistir sendo na mera autonomia
juridica (existéncia de persondidade juridica), sem nenhuma liberdade de accdo,

noutros casos pode ir até a mais ampla liberdade de decisdo dentro da esferade
accado que lhes sgja confiada (administracéo independente).

Citando Fezas Vital, Aragdo (2003, p. 313) também leciona ser soberania a
“competéncia da competéncia’, vale dizer, “competéncia para marcar os limites da propria
competéncia’, de sorte que, “se 0 poder politico tiver competéncia para marcar os limites
dentro dos quais exercerd 0 seu poder de dar ordens, dir-se-a soberano; mas se os limites
dentro dos quais exerce o seu poder de dar ordens forem marcados, ndo por ele proprio, mas
por outro poder, entdo dir-se-a ndo soberano”, e, portanto, segundo Aragdo, autbnomo.

Nesse cenario, afirma o autor que “as autonomias tém que ser delimitadas caso a

caso aluz dos termos em que sdo conferidas pelo Direito positivo”.
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Particularmente no que diz respeito as entidades em vértice, Aradjo (2002, p. 44-45)
ressalta que “as posicBes tém sido divergentes quanto a abrangéncia da autonomia das

agéncias reguladoras’, que, criadas como autarquias de regime especial, sdo:

dotadas de “autonomia or¢camentaria, financeira, técnica, funcional, administrativa e
poder de policia’, com a finalidade de “regular” (como vimos, ndo pode expedir
regulamentos), outorgar/delegar e fiscalizar modalidades de servigos publicos
autorizados, permitidos ou concedidos, em certo ambito territorial.

E certo que a autonomia das agéncias reguladoras ¢ bastante relativa. Aratjjo (2002,
p. 46) frisa que, ao se falar em autonomia, “ndo se pode ampliar esse conceito para equipar&
lo a soberania, independéncia ou outros sentidos inadequados para caracterizar o regime
juridico das autarquias’, haja vista que “as agéncias sdo ‘autbnomas’ (pois atuam em seu
préprio nome, mas de acordo com o0 sistema gera estatal) e ndo ‘independentes’ (pois sdo
partes ou apéndices do regime financeiro e orcamentério geral estatal)” (ARAUJO, 2002, p.
48).

Em apertada sintese, podem-se enumerar, a vista do ensinamento de Araljo (2002, p.
46-55), os atributos que caracterizam a autonomia das agéncias:

a) autonomia orcamentédria — encontra limite no orcamento da autarquia, @& sorte
que a entidade ndo pode realizar despesas ndo previstas na lei orcamentaria;

b) autonomiafinanceira— a execucdo financeira do orcamento deve seguir as regras
proprias de controle previstas no ordenamento, inclusive as regras que orientam a gestdo das
autarquias;

c) autonomia administrativa - a entidade, em fungdo de sua personalidade juridica,
contrata e administra em seu proprio nome, contrai obrigagdes e adquire direitos, sempre
dentro das regras do ordenamento em vigor.

E inegével, segundo o mencionado autor (ARAUJO, 2002, p. 51):

(...) que se trata de autonomia maior se comparamos com as autarquias comuns, mas
isso ndo lhes atribui competéncias ou poderes para gerir a vida administrativa das
agéncias em desacordo com o ordenamento vigente, € nem mesmo em contraposi ¢ao
as politicas administrativas governamentais.

Moraes (20023, p. 25) denota que:
aindependéncia funcional e financeira das Agéncias Reguladoras € consagrada pela
presenca dos seguintes preceitos obrigatérios em suas leis de criago: independéncia

financeira; escolha dos instrumentos de regulacéo; e modo de nomeagdo de seus
dirigentes.

Acerca da autonomia das agéncias reguladoras em relacdo aos ministérios
respectivos, Zymler (2003, p. 4-5) frisa:

Discussdo que se impde, decorrente do maior nivel de autonomia conferido as
agéncias reguladoras, diz respeito a aplicagdo das normas relativas a supervisio
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ministerial, na forma como disciplinada pelo Decreto-lei n°® 200/1967. A
caracteristica fundamental dos entes estatais autérquicos € sua maior independéncia
em relagdo a Administracdo Direta. Contudo, as entidades submetidas a regime
autérquico comum apresentam nivel de interagdo com o ente superior mais estreito,
quando comparadas as de regime especial. O controle sobre aguelas é exercido pelo
Ministério respectivo, sob aforma de supervisdo ministeria, nos termos dos arts. 19
a 29 do citado Diploma Lega. Evidente que, em relacdo as dotadas de regime
especial, ndo hafalar em sujeicdo as mesmas limitagdes das demais autarquias. Por
consauinte, impde-se afastar as normas do Decreto-lei n° 200/1967 que tratam da
supervisdo ministerial no que for incompativel com o novo regramento conferido as
agéncias reguladoras.

Tratando do tema agéncias reguladoras, Moreira Neto, citado por Gomes (2003, p.

22), aponta quatro aspectos fundamentais que devem nortear a autonomia das agéncias:

a) a independéncia politica dos gestores, que “decorre da nomeacdo de agentes
administrativos para o exercicio de mandatos a termo, o que lhes garante
estabilidade nos cargos necessarios para que executem, sem ingeréncia politica do
Executivo, apolitica estabelecida pelo Legidativo parao setor”;

b) aindependéncia técnica decisional, que assegura a atuagdo apolitica da agéncia,

“em que deve predominar 0 emprego da discricionariedade técnica e danegociagao,
sobre adiscricionariedade politico-administrativa’;

¢) a independéncia normativa, “um ingtituto renovador, que ja se impde como

instrumento necessario para que a regulacdo dos servigos publicos se desloque dos
debatespolitico-partidarios gerai s para concentrarem-se naagéncia’; e

d) a independéncia gerencial, financeira e orcamentéria, que “completa o quadro
gue se precisa para garantir as condi¢Oes internas de atuagcdo da entidade com

autonomianagestdo de seusproprios meios’.

Ferreira Filho (2002, p. 143) acentua:

(...) a adogdo de um novo modelo de ente regulador — a agéncia — reflete, sem
divida, aintencdo de submeter o controle de atividades especificas a uma entidade
real mente auténoma, independente das vicissitudes politico-partidarias. E, mais, que
possa atuar com tecnicidade, flexibilidade e presteza.

Sobre as vantagens dos mandatos fixos do escalé@o dirigente das agéncias, merece

destaque o posicionamento da Confederagdo Nacional de IndUstria (2004, p. 80), a saber:

A independéncia das agéncias reguladoras permite suavizar as mudangas na
regulacdo dos mercados. Alteracdes sUbitas nessa area em razdo da natural
atern@nciano poder aumentam aincerteza e resultam em maior custo de capital .

Ressaltase que a independéncia dos reguladores ndo impede a implementacdo de
politicas setoriais por parte dos governos eleitos. O Poder Executivo continua tendo
um papel essencial na escolha dos titulares das agéncias. Contudo, quando
prerrogativa € exercida de forma desconcentrada no tempo, obtémse maior
estabilidade da regulag&o. Decorre dai a vantagem de mandatos fixos dos dirigentes
de agéncias, ndo coincidentes com os dos titulares méximos dos executivos federal,
estadual emunicipal.

Em discurso proferido na abertura do seminario “O controle externo da regulacdo de
servigos publicos’, realizado no TCU, em Brasilia/DF, no més de outubro/2001, o Ministro
Humberto Guimaraes Souto (2002, p. 8), entdo Presidente da Corte de Contas Federal, frisou,

no que tange as agéncias reguladoras:
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A autonomia conferida a essas entidades ndo significa uma discricionariedade
absoluta. Ao contr&io, a autonomia SO pode se pautar na mais absoluta
transparéncia. Todos os atos das agéncias devem ser exaustivamente divulgados e
justificados. Para esse tipo de entidade a prestagdo de contas € muito mais do que
formalidade, é sua razdo de ser, pois todos 0s agentes econdmicos, sgjam eles
provedores ou consumidores de servigos publicos, querem clareza das regras que
regem cadasetor.

Atualmente, tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n.° 3337/2004, de
autoria do Poder Executivo, que dispde sobre a gestdo, a organizac&o e o controle social das
Agéncias Reguladoras, além de dar outras providéncias.

No que diz respeito a autonomia das agéncias reguladoras, a Exposicdo de Motivos

que acompanha o aludido Projeto de Lei contém os esclarecimentos que se seguem:

18. O mandato fixo dos dirigentes (Presidente, Diretor-Geral, Diretor-Presidente e
demaisdiretores) éaprincipal caracteristicadas Agéncias Reguladoras, classificadas
pelas respectivas leis de criagdo como “autarquias especiais’. Essa prerrogativa €
representativa da autonomia da Agéncia Reguladora e essencia para o cumprimento
de suamissao. Assim, optou-se por manter o atual sistema de mandatos escal onados
dos dirigentes e a forma de néo-coincidéncia destes com o do Presidente da
Republica. Manteve-se, também, as atuais condi¢des para a demissdo e substituicdo
desses dirigentes, afastada a possibilidade de demissdo ad nutum, por ser contraria
a0 modelo que se quer aperfeicoar no Brasil. Dessaforma, o projeto de lei cuida tdo
somente de uniformizar a duragdo dos mandatos em quatro anos, permitida uma
Unica reconducdo, o que se fez no art. 25 por meio de alteracdo do dispositivo
correspondente na Lei ¥ 9.986, de 18 de julho de 2000. Inovase, ainda, ao

estabelecer nova regra para a designacdo dos Presidentes ou Diretores-Gerais de
Agéncias Reguladoras, de modo que, a partir da vigéncia da lei ora proposta, ser
Ihes-& assegurado mandato de quatro anos e a estabilidade nos respectivos cargos, e
somente poderdo perder o mandato em caso de rendncia, condenacdo judicia

transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar.
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2 DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA

Sob a égide do Estado Democratico de Direito, o Estado deve submissdo a lel e ao
interesse publico, importa dizer, a discricionariedade encontra limites na Constituicdo, nalei e
nos principios nelas expressos ou implicitos, vae dizer, no ordenamento juridico.

Marques Neto (2002, p. 460) entende que “a discricionariedade € algo que esta4
intimamente ligado ao principio da legalidade”. Nesse sentido, assere:

(...) éimpossivel discutir discricionariedade forado principio dalegalidade, porquea
discricionariedade seria aquela margem que, originada nalel, vai um pouco aém da

diccéo legal. Ao mesmo tempo que a discricionariedade depende da lei, ela serve
paraplurabilizar aperemptoriedade do principio dalegalidade.

Justamente nesse contexto a doutrina paria é undnime em afirmar:
discricionariedade ndo se confunde com arbitrariedade. Implica liberdade, n&o liberalidade,
de sorte que os limites a discricionariedade defluem da lei e do ordenamento juridico como

um todo.

E nessa linha de raciocinio que Justen Filho (2002, p. 516) ensina:

A decisdo adotada por ocasido da aplicagdo da lei ndo reflete avaliaghes livres e
ilimitadas do administrador, mas traduz a concretizag&o da solugdo mais adequada e
satisfatdria, tomando em vista critérios abstratamente previstos em lei ou derivados
do conhecimento técnico-cientifico ou da prudente avaliagdo da redidade.

Sobre o assunto, Silva, B. (2003, p. 3183) assevera:

(...) numa visio mais contemporanea, entende-se ser mais exato referir a “dever
discricionario” do que “ poder discricionario”, visto que o propésito do legislador ao
conferir ao administrador essa aptiddo de descobrir a solucdo mais adegquada para o
caso concreto estd, na verdade, atribuindo-lhe o dever juridico de encontrar a
solucdo que melhor atenda & findidade da lei, por ndo ter este condicBes de
determinar todas as ocorréncias féticas que possam transmitir seus efeitos no mundo
juridico.

Segundo Bandeira de Mello (1992, p. 139), “ja se tem reiteradamente observado,
com inteira procedéncia, que ndo ha ato propriamente discriciondrio, mas, apenas,
discricionariedade por ocasido da prética de certos atos’, visto que, consoante a doutrina
prevaente, o ato administrativo sera sempre vinculado quanto ao fim e a competéncia.

Ao tratar do tema, reproduzindo texto de sua obra monogréafica, Bandeira de Mello

(2001, p. 1-2) deixa assente que:

(...) embora sgja comum falar-se em “ato discriciondrio”, a expressdo deve ser
recebida apenas como uma maneira eliptica de dizer “ato praticado no exercicio de
apreciacdo discriciondria em relagdo a agum ou aguns dos aspectos que o
condicionam ou compdem”. Com efeito, 0 que é discricionéria € a competéncia do
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agente quanto ao aspecto ou aspectos tais ou quais, conforme se viu. O ato serd
apenas 0 “produto” do exercicio dela. Entdo, adiscri¢do ndo esta no ato, ndo € uma
qualidade dele; logo, ndo é ele que é discricionario, embora sgja nele (ou em sua
omissdo) que elahaverdde serevelar.

A par dessa celeuma, em sede doutrindria, inUmeros sdo 0s conceitos de

discricionariedade, ora mais amplos, ora mais restritos.
Justen Filho (2002, p. 516) define a discricionariedade como a

solucdo juridica para as limitacdes e defeitos do processo legidativo de geragéo de
normas juridicas. Por isso mesmo, € da esséncia da discricionariedade que a
autoridade administrativa formule a melhor solu¢do possivel, adote a disciplina
juridicamais setisfatdria e conveniente ao interesse publico.

Detalhando seu entendimento, anuncia o festgjado administrativista (JUSTEN

FILHO, 2002, p. 518);

(...) o nicleo do conceito de discricionariedade reside numa avaliacdo de
oportunidade que conduz a eleicdo de uma dentre diversas alternativas possivels.
Mas essa escolha é orientada a realizagdo do interesse publico, assm entendido
como o resultado de uma ponderag@o dos efeitos da decisdo sobre os diversos
interesses secundérios em vistado fim publico aatingir.

A discricionariedade ndo consiste — ou melhor, ndo consiste necessariamente, numa
simples escolha de uma dentre vérias escol has previamente determinadas em nivel
legislativo. Quando alei configura a discricionariedade, também pode fazé-lo pea
impossibilidade de selecionar abstrata e antecipadamente todas as aternativas
disponiveis para resolver um certo problema. A discricionariedade pode resultar da
consideragdo de que adisciplinade umarelagdo juridicaou de um setor darealidade
social deve fazerse segundo critérios técnico-cientificos, variando as soluctes
inclusive em face do progresso futuro. Ou segja, formular legisl ativamente um elenco
de solugBes admissiveis corresponderia a0 equivoco de delimitar o exercicio da
competénciadiscricionariaao conhecimento consagrado a épocadaedicio dalei.

De outra parte, conforme o magistério de Moreira Neto (1991, p. 20), a

discricionariedade é:

(...) uma qualidade de poder de que esta investida a Administracdo para atingir
melhor ou mais precisamente a finalidade disposta na lel, o que define 0 mérito de
sua agao; mas esse poder também €, concomitantemente, um dever e, por isso,
definicdo de mérito encontralimites napropriafinaidade.

Nesse sentido, oferta o autor os seguintes conceitos (MOREIRA NETO, 1991, p. 22

e 32):

Discricionariedade é a qualidade da competéncia cometida por lel & Administracéo
Plblica para definir, abstrata ou concretamente, o residuo delegitimidade necesséria
para integrar a definicdo de elementos essenciais a prética de atos de execucao,
necessériaparaatender aum interesse publico especifico.

Discricionariedade € uma técnica juridica desenvolvida para permitir que a acdo
administrativa precise um contelido de oportunidade e de conveniéncia que se
produza o mérito suficiente e adequado para que se satisfaga um interesse publico
especifico, estabel ecido como suafinalidade nanormalegal.

Sobre o residuo de legitimidade, assm se manifesta Moreira Neto (1991, p. 22):
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A definicdo de residuo de legitimidade indica que o exercicio da discricionariedade
tem a natureza material de uma op¢ao politica, sendo, portanto, um ato de criagéo e
nao de mera execucao, pois nele ocorre umaalocacdo autoritariade valores.

Pazzaglini Filho (2000, p. 83) é mais um autor a ofertar o conceito de

discricionariedade administrativa, nos termos que se seguem:

a discricionariedade administrativa é o dever-poder que tem o agente publico, no
exercicio das fungdes publicas de sua competéncia, perante a liberdade de agéo
advinda da norma juridica aplicavel ou dos conceitos juridicos indeterminados de
valor dela constantes que ndo permitem, em caso concreto, a aplicagdo de uma
medida ou solucdo administrativa Gnica ou homogénea, de escolher, segundo os
principios constitucionais (em especia os da moralidade, eficiéncia, razoabilidade e
proporcionalidade) que regem a Administragdo Publica, a medida ou solucdo legal
que melhor atenda ao fim piblico que deflui danorme.

Nessa ordem de idéias, Bandeira de Mello (1992, p. 141) afirma que:

Ao agir discricionariamente o agente estarg, quando alei Ihe outorgar tal faculdade
(que é simultaneamente um dever), cumprindo a determinagdo normativa de gjuizar
sobre 0 melhor meio de dar satisfacdo ao interesse publico por forga da
indeterminacdo legal quanto ao comportamento adequado a satisfacdo do interesse
publico no caso concreto.

Em orientac&o concorde, Pazzaglini Filho (2000, p. 80) afirma:

O juizo discricionério, além de necessitar de sustentaculo normativo, tem de ser, na
escolha do tipo de acdo ou solugdo aplicavel aos casos concretos, ético, razoavel e
eficiente, ou melhor, comprometido sempre com a boa gest&o administrativa, que
exige a escolha ndo de qualquer medida ou solugdo, em abstrato, admitida pela
norma, mas a melhor ou mais adequada medida ou solug&o para atingir a finalidade
dalei e satisfazer, desse modo, aos reclamos concretos e | egitimos da sociedade.

A suavez, Silva, B. (2003, p. 3182) alerta que ndo existira discricionariedade quando
for possivel apurar qual a melhor alternativa para a efetivagéo do interesse publico, de sorte
gue, “(...) no exame da discricdo administrativa, ndo basta averiguar se o ato praticado esta
dentre os possiveis, € necessario que ele sga 0 ato excelente, isto €, que relna todas as
condicdes para o perfeito atendimento da finalidade que a norma juridica encerra’.

Pazzaglini Filho (2000, p. 87) arrola as situagdes em que se manifesta o poder
discricionério:

a) anormafacultaaatuacdo do agente publico;

b) anorma contempla, em abstrato, mais de uma medida administrativa aplicavel a
determinada situag&o concreta;

c) a norma ndo prevé a forma juridica ou estabelece moldes aternativos de
materializagdo da decisdo administrativa; e

d) anormadeixaa critério do agente publico a escolha do momento de agir.

Sobre 0 assunto, ao tempo em ue ressalta estar a questdo da discricionariedade

ligada a0 exame da propria norma juridica responsavel pela existéncia de liberdade, assim



como ao exame do caso concreto, Bandeira de Mello (1992, p. 141-144) assinala que a
discricionariedade pode recair sobre: 0 momento da pratica do ato; a forma do ato; o motivo
do ato; a finalidade do ato €/ou o contelido do ato. Ademais, pode a discricionariedade advir,
na diccdo do autor, de motivos varios, a saber (BANDEIRA DE MELLO, 1992, p. 142143):

a) anorma reguladora ndo descreve antecipadamente a situagcdo em vista da qual
sera suscitado o comportamento administrativo;

b) a situagdo € descrita pela norma “por palavras que recobrem conceitos vagos,
dotados de certa imprecisdo e por isso mesmo irredutivel a objetividade total, refratarios a
uma significagdo univoca inquestionavel”;

c) “anorma confere no préprio mandamento uma liberdade decisoria, que envolve
exame de conveniéncia, de oportunidade, a0 invés de um dever de praticar um ato
especifico”, de sorte que 0 ato podera ser praticado ou ndo, ou, ainda, praticado num outro
sentido;

d) o objetivo lega é descrito de forma apenas genérica (“interesse publico”) ou de
forma especifica, mas mediante conceito que denota imprecisdo (“moralidade publica,
salubridade publica, ordem publica’).

Nesse cenario, diferentemente dos atos administrativos vinculados, em que se
verifica “existir prévia e objetiva tipificagdo legal do Unico possivel comportamento da
administracdo em face de situagdo igualmente prevista em termos de objetividade absoluta”,
ndo havendo que se falar em apreciacdo subjetiva alguma por parte da administragdo, nos atos
discricionarios, a administracéo pratica atos “com certa margem de liberdade de avaliacéo ou
decisdo segundo critérios de conveniéncia e oportunidade formulados por ela mesma, ainda
que adstrita a lei reguladora da expedicdo deles’ (BANDEIRA DE MELLO, 1992, p. 138
139).

Em uma das conclusdes de seu estudo, Bandeira de Mello (1992, p. 144) assevera:

(...) adiscricionariedade existe, por definicao, Unica e tdo-somente para proporcionar
em cada caso a escolha da providéncia 6tima, isto é daguela que redize
superiormente o interesse publico alvejado pelalei aplicanda. N&o se trata, portanto,
de uma liberdade para a Administragdo decidir a seu talante, mas para decidir-se do
modo quetorne possivel o a cance perfeito do desiderato normativo.

A liberdade conferida pela lei ao administrador, no entender de Bandeira de Mello
(2001, p. 8):

(...) nadatem aver com aautonomia da vontade, prépriado direito privado, segundo
aqual o sujeito age se quiser e conforme queira, contanto que ndo transgridaalei. A
“liberdade” do administrador nadiscricdo € de outra natureza, porque assentada em
outros fundamentos e animada por outro escopo, visto que concerne ao exercicio de
uma funcdo: a administrativa. Donde, por ser fungdo, 0 que esta em pauta é a
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irrogacdo de um poder a ser exercido a conta de dever e no interesse aheio; “in
casu’, o da coletividade. Tratase, pois, de um poder-dever, como muitas vezes se
diz, ainda que melhor coubesse a expressio “dever-poder”, pois este Ultimo tem
cardter instrumental, constituindo-se apenas e tdo-somente No meio Necessario parao
atendimento do encargo de bem curar o interesse publico.

Embora entenda ndo existir a chamada discricionariedade técnica, visto que, mesmo
se tratando de decisdes acerca de questfes técnicas, haverd um componente politico na

decisdo, Justen Filho (2002, p. 526) descreve, em tese, a possibilidade de sua ocorréncia:

Nos casos de discricionariedade técnica, alei ndo autoriza uma escolha de natureza
politica, aser realizada pelo aplicador. O siléncio legislativo sobre a solugado cabivel
resulta de outras razbes. Em uma série de casos, o parlamento ndo dispde de
conhecimentos apropriados para lapidar a regulagdo normativa. A discussdo
parlamentar ndo é a sede adequada para disputas preponderantemente técnicas. Em
outras hipGteses, j& se prevé a evolugdo do conhecimento, 0 que propiciaria a
obsolescéncia de uma solucdo Unica, rigorosa e predeterminada. Em outras
situagdes, a ciéncia contempla diversas solugdes, cabendo selecionar entre elas em
face das circunstancias e das peculiaridades do caso concreto.

Especificamente no que se refere as agéncias reguladoras, o publicista predica
(JUSTEN FILHO, 2003, p. 528):

N& se admite que as decisdes nesses setores [setores regulados] sgjam,
efetivamente, orientadas apenas por critérios técnicos. Quando nuito, a técnica
delimita o campo decisorio, na acepcdo de que o conhecimento técnico-cientifico
produz a exclusdo de algumas aternativas. Mas ndo produz o surgimento de uma
Unica e exclusiva solugdo. Na quase totalidade dos casos, a agéncia reguladora
dispora de um elenco de aternativas reciprocamente excludentes entre si. A selecéo
de umadelas farse-a segundo um juizo de conveniénciae oportunidade.

Sob esse angulo, a decisio da agéncia se assemelhard a qualquer ato administrativo
discricionario, especialmente para os fins de controle.

Em manifestagdo convergente, Di Pietro (1999, p. 145 146) destaca, no tocante ao
controle sobre a discricionariedade técnica:

Embora se reconhega aos 6rgéos administrativos, em funcéo de sua especialidade, a
possibilidade de estabelecer normas sobre aspectos técnicos da matéria que lhes é
afeta, ndo se pode, “apriori”, excluir esses aspectos do controle judicial. Na medida
em que se reconhece, sem qualquer controvérsia, a possibilidade do Judiciario
examinar matéria de fato, por mais técnica que sga (e o faz, em regra, com a gjuda
de peritos), e na medida em que perfeitamente possivel o abuso de poder, o arbitrio,
o erro, o dolo, acul pa, no estabel ecimento de critérios técnicos, também nado se pode
deixar de reconhecer que a chamada di scricionariedade técnica pode causar lesdo ou
ameacade lesdo e, portanto, ensgjar correcdo judicial .

Sobre o componente politico que, por vezes, integra as decisdes de carater técnico,
Aragdo (2003, p. 324-325), citando Bachelet, destaca:

(...) a técnica ndo é capaz de proporcionar solugdes univocas a determinados
problemas, razéo pela qual sempre existe uma margem de elasticidade dentro da
qual a Administracao tem que escolher entre as diferentes solugdes proporcionadas
pela técnica, 0 que deverd ser feito segundo critérios que ndo sdo técnicos (...),
havendo um momento claramente politico nestas escol has.
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Relativamente aos atos discricionarios praticados no ambito da Administracéo

Pdblica, Justen Filho (2002, p. 517) ressalta:

A atribuicBo da discricionariedade ndo consiste na transferéncia para a
Administracdo da autonomia pararealizar as escolhas fundamentais. essas somente
poderéo ser redizadas através da via legidativa O administrador devera dar
prosseguimento ao espirito dalei, tal como o legidador atua em relacéo ao espirito
da Constituicao.

No que tange a ponderacdo que deve preceder, no ambito das agéncias reguladoras, o
exercicio das competéncias discricionarias, considerando que, no mais das vezes, as agéncias
incumbe a realizacdo de “interesses multiplos e dispares’, a exemplo da universalizacdo dos
servigos sob regulagdo e a protegdo dos consumidores, além do desenvolvimento tecnol 6gico
nacional, a atracdo de investimentos estrangeiros, a ampliagdo da concorréncia e a

manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro, Aragéo (2003, p. 291-292) afirma:

as decisfes das agéncias reguladoras dever-se-do pautar por critérios ponderados de
exercicio da discricionariedade muito mais complexos do que uma ultrapassada
“supremacia do interesse publico”: ha diversos interesses publicos, aguns
contraditérios entre si; ha interesses de vérias categorias de consumidores; 0s
interesses das empresas reguladas podem ser antindmicos, €etc..

A seu turno, Marques Neto (2002, p. 461-462) frisa:

(...) De maneira muito singela, eu diria que a nogdo de interesse publico é a nogdo
central na construcdo da teoria do Direito Pdblico. Vem dal o principio da
supremacia do interesse publico, bem como o principio da indisponibilidade do
interesse publico. Eses principios vao hoje sendo colocados também em
questionamento, ndo porgue o interesse publico ndo tenha de ser o objetivo primaz
da atividade do poder extroverso, mas porque, cadavez mais, € dificil identificar um
interesse publico singular, Unico, exclusivo, em face de uma determinada acdo do
Poder Publico. Existem inlmeros interesses publicos, todos legitimos, embatendo-
se, disputando uma agdo ou omissdo do Poder Publico. Assistimos ao colapso da
noc¢do monista do interesse publico, da idéia de supremadia do interesse publico, da
indisponibilidade do interesse plblico que nos remetia a uma idéia do interesse
publico tnico.

Em face dessas consideragbes, em que se verifica a “colidéncia de ‘interesses
publicos' e de opcéo e seletividade a ser exercido pelo Poder Publico (e, por consequiéncia,
pelo agente publico)”, Marques Neto (2002, p. 462) afirma que “o controle de
discricionariedade passa a ser questéo central para o Direito”.

A importancia desse controle, segundo Marques Neto (2002, p. 462-463):

ndo se revela apenas pela necessidade de controlar o preenchimento da lacuna do
texto normativo, mas, ainda, muitas vezes, pela obrigatoriedade de controlar a
discricionariedade na elei¢cdo de um determinado interesse publico a ser privilegiado
na acdo estatal em detrimento de outro interesse também de natureza plblica, de
natureza coletiva, legitimo e abergado numa parcela relevante da sociedade. Se
temos maior margem de discricionariedade cometida a0 agente publico,
necessariamente deveremos ter meios de controla-la, para evitar que, pela porta dos
fundos, adentrem osinteresses particularisticos, osinteresseilegitimos e que, sobrea
égide de dizer que h4 um interesse publico sendo atendido, comecem a ser
consagrados apenas interesses de parcelas da sociedade, interesses que ndo se



25

legitimam a luz da coletividade. Portanto, se a lei ndo consegue mais prever, “a
priori”, de maneira precisa, os limites da atuacdo politica e cada vez mais é
necessaria a mediacdo de interesses plblicos, logo cada vez € mais importante que
hajaum controle forte, presente, do exercicio dessa atividade discricionaria
Moreira Neto, citado por Silva, B. (2003, p. 3179), preceitua que, a luz da
Constituicdo de 1988, “a discricionariedade deixa de ser um homizio da imoralidade, um

disfarce do abuso, uma escusa para a ineficiéncia e um pretexto para a demagogia’.

2.1 Limites a discricionariedade

De inicio, cabe ter presente a conclusdo de Pazzaglini Filho (2000, p. 119), inserta

em sua obra “Principios constitucionais reguladores da Administracdo Publica’:

Toda a atuacdo da Administragdo Publica, mesmo envolvendo juizo discricionario
do agente publico, oriundo do espaco de liberdade normativa ou de seu direito-dever
de avaiacdo dos conceitos juridicos indeterminados de valor constantes da lei
aplicavel, concretizada em fatos, atos e contratos administrativos, é eternamente
subordinada e limitada pel os principi os constitucionais (expressos e implicitos), bem
como pelas demais normas juridicas destes procedentes. E é sempre sindicavel peo
Ministério Publico e contrastavel pelo Poder Judiciario.

Tratando-se do mérito dos atos administrativos, segundo Silva, B. (2003, p. 3185), a
oportunidade do ato relaciona-se com o motivo, isto € com o0s pressupostos faticos e
juridicos, ao passo que a conveniéncia esta relacionada ao objeto do ato, isto €, recai sobre
seu conteddo.

Também nessa linha, adotando como pardmetros os principios da realidade e da
razoabilidade, Moreira Neto (1991, p. 34-35) relata a existéncia de limites a
discricionariedade: limites quanto a oportunidade, para integrar o elemento “motivo” do ato, e
limites quanto a conveniéncia, para integrar o elemento “objeto” do ato administrativo,
devendo a discricionariedade atuar como “a competéncia especifica para valorar corretamente
o motivo dentro dos limites da lei e para escolher acertadamente o objeto, também dentro dos
limitesdalei”.

No que tange ao principio da realidade, Moreira Neto (1991, p. 37) predica “o
direito volta-se a disciplina da convivéncia real entre os homens e todos 0s seus atos partem
do pressuposto de que os fatos que sustentam suas normas e demarcam seus objetivos séo
verdadeiros’.

A esséncia desse principio € expressa pelo conceituado autor nos termos adiante

descritos (MOREIRA NETO, 1991, p. 37):
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O Direito Riblico, ramo voltado a disciplina da satisfacdo dos interesses publicos,
tem, na inveracidade e na impossibilidade, rigorosos limites a discricionariedade.
Com efeito, um ato do Poder PUblico que estejalastreado no inexistente, no falso, no
equivocado, no impreciso e no duvidoso ndo estd, por certo, seguramente voltado a
satisfagdo de um interesse plblico; da mesma forma, o ato do Poder Publico que se
destine a realizag@o de um resultado fético inalcangével ndo visa a satisfazer a um
interesse publico.

De outra parte, Moreira Neto (1991, p. 39) frisa que, sob o principio da
razoabilidade, a aplicagdo discricionaria da norma juridica “ndo pode conduzir a resultados
gue ignorem, desconsiderem ou traiam 0s interesses publicos a que devam atender”, hgja vista
gue, a luz da razoabilidade, “a discricionariedade ganha sua justificacdo teleoldgica’,
consistente no dever legal de boa administracéo.

Nessa linha, destaca (MOREIRA NETO, 1991, p. 40):

arazoabilidade, agindo como um limite a discri¢do na avaliagdo dos motivos, exige
gue sejam eles adequaveis, compativeis e proporcionais, de modo aque o ato atenda
a sua finalidade publica especifica; agindo também como um limite a discrigdo na
escolha do objeto, exige que ele se conforme fielmente a findidade e contribua
eficientemente para que ela sgja atingida.

Limites de oportunidade a discricionariedade sdo, no dizer de Moreira Neto (1991, p.
41):

0s requisitos minimos exigivels de valoracdo |6gica que devem estar satisfeitos para
que o motivo, discricionariamente integrado a partir dos pressupostos de fato e de
direito, atenda ao interesse plblico especifico estabelecido pelo legisiador como
finalidade do ato administrativo.

Ademais, segundo o renomado autor, “sob o enfoque principiolégico da realidade, €
necessario que 0 Motivo exista e segja suficiente para dar ensejo a pratica do ato”, ao passo
gue, “sob o enfoque principiologio da razoabilidade, € necess&rio que a oportunidade se
apresente como aquela adequada, compativel e proporcional com o objeto em tese visado”
(MOREIRA NETO, 1991, p. 43).

Concluindo seu raciocinio, no sentido de que, em se tratando do principio da
realidade, é necessario que o objeto segja possivel e, do principio da razoabilidade, que ele sgja
conforme com a satisfagdo da finalidade legal, pelo menos em aceitavel grau de eficiéncia,

Moreira Neto (1991, p. 51-52) aponta os limites de conveniéncia a discricionariedade:

os requisitos minimos de escol ha de contelido que devem estar satisfeitos para que o
objeto, discricionariamente definido tendo em vista os resultados juridicos a serem
produzidos, possa atender ao interesse publico especifico estabelecido pelo
legislador como finalidade do ato administrativo.
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ELEMENTOS DO ATO JUIzO . LIMITES DA VICIOS DE LEGALIDADE I?RINCiPIOS
ADMINISTRATIVO DISCRICIONARIO DISCRICIONARIEDADE TECNICOS DE
CONTROLE
MOTIVO OPORTUNIDADE EXISTENCIA GRAVE REALIDADE
INOPORTUNIDADE POR
PRESSUPOSTO DE INEXISTENCIA DE
FATO E DE DIREITO MOTIVO
SUFICIENCIA GRAVE

INOPORTUNIDADE POR
INSUFICIENCIA DE
MOTIVO

ADEQUABILIDADE

GRAVE
INADEQUABILIDADE DE
MOTIVO

COMPATIBILIDADE

GRAVE
INOPORTUNIDADE POR
INCOMPATIIBLIDADE DE
MOTIVO

PROPORCIONALIDADE

GRAVE
INOPORTUNIDADE POR
DESPROPORCIONALIDAD
E DE MOTIVO

RAZOABILIDADE

OBJETO

RESULTADO
JURIDICO VISADO

CONVENIENCIA
ADMINISTRATIVA

POSSIBILIDADE

GRAVE INCONVENIENCIA
POR IMPOSSIBILIDADE
DO OBJETO

REALIDADE

CONFORMIDADE

GRAVE INCONVENIENCIA
POR DESCONFORMIDADE
DO OBJETO

EFICIENCIA

GRAVE INCONVENIENCIA
POR INEFICIENCIA DO
OBJETO

RAZOABILIDADE

Quadro 1 - Limites a Discricionariedade

Fonte: Legitimidade e Discricionariedade (MOREIRA NETO, 1991, p. 42).

De outra parte, também ponderando os limites que devem pautar a atuacdo

discricionaria, Pazzaglini Filho (2000, p. 97-103) aponta a existéncia de fatores restritivos

externo — a norma juridica— e interno — 0s principios constitucionais expressos e implicitos.

Como limitantes expressos da discricionariedade administrativa, indica os principios

constitucionais da moralidade, da impessoalidade, da eficiéncia, da igualdade, da supremacia

do interesse publico sobre o interesse particular e da probidade administrativa. Como

limitadores implicitos, menciona os principios da razoabilidade, da proporcionalidade e da

boa-fé e leaddade, destacando que todos esses principios, expressos e implicitos, “dao

contetido ao principio primario da legalidade, pois a transgresséo de qualquer um deles pelo
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agente publico significa que seu comportamento administrativo, exteriorizado em fato, ato ou
contrato administrativo, éilegal eilegitimo” (PAZZAGLINI FILHO, 2000, p. 102-103).

2.2 Conceitos juridicos indeterminados

A titulo de informagdo, e somente para o fim de noticiar a existéncia de controvérsia
doutrinaria acerca das inter-relacbes que envolvem o tema discricionariedade e conceitos
juridicos indeterminados, convém destacar 3 correntes a respeito, conforme ensinamento de
Silva, B. (2003, p. 3184-3185):

a) 0s conceitos juridicos indeterminados “ndo outorgam discricionariedade para a
Administracdo, visto que a esta cabe encontrar a Unica solucdo juridicamente valida, por
tratar-se de apreciacdo vinculada, cumprindo ao Judiciério emendé-la quando contréria aos
fins publicos pretendidos pelo legislador”;

b) aindeterminacdo do legislador ndo necessariamente implica discricionariedade,
visto ser essa indeterminagdo apenas um dos componentes que “concorre para que a ordem
juridica conceda a autoridade administrativa a liberdade de fazer uma apreciagdo subjeiva
diante do caso concreto”;

c) adiscricionariedade reside exatamente nos conceitos indeterminados.
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3 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Para Pazzaglini Filho (2000, p. 52), o agente publico, em face dos principios

constitucionai s anteriormente mencionados:

(..) tem o dever juridico, em conformidade com aqueles, de boa gestéo
administrativa, vale dizer, dever juridico, ao cuidar de uma situagdo concreta de sua
competéncia, de aplicar a melhor solugdo, legal e ética, impessoa e transparente,
mais eficiente, razodvel e adequada para atingir afinaidade legal.

A importancia dos principios constitucionais e sua supremacia na ordem juridica é
reconhecida por todos os operadores do Direito.
Socorrendo-se da licdo de Paulo Bonavides, Bugarin (2001, p. 46) destaca suaforca

normativa:

(...) aconstitucionalizacdo dos principios— axioma juspublicistico de nosso tempo,
faz liquida e inquestionavel a sua dimensdo normativa, retirando-os da penumbra
jusprivatista dos Cadigos, onde na escala normativa estiveram inferiorizzdosdurante
mais de um século, como elementos supletivos e subsidiarios, Utels tdo-somente ao
preenchimento de lacunas legais, para, a partir dai, numa revolugdo conceitual, os
colocar no vértice da piramide juridica, transformados em ponto culminante da
hierarquia normativa.

Em linha de coeréncia com esse entendimento, Bandeira de Mello (1992, p. 300)
aude:

Violar um principio é muito mais grave que transgredir umanorma. A desatencdo ao
principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatdrio mas a
todo o sistema de comandos. E a mas grave forma de ilegdidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido, porque representa
insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus valores fundamentais,
contuméiairremissivel aseu arcabouco 16gico e corrosdo de sua estruturamestra.

Isto porque, com ofendé-lo, abatemse as vigas que o0 sustém e aui-se toda a
estrutura neles esforcada.

Reforcando essa linha de argumentacdo, Pazzaglini Filho (2000, p. 10-11) leciona
gue 0s principios constitucionais, normas juridicas primérias e nucleares que sdo, situamse
“no vértice da piramide normativa e expressam os valores transcendentais (éticos, sociais,
politicos e juridicos) arraigados ou consolidados na sociedade, convertidos pelo legislador
constituinte em principios juridicos’ (2000, p. 9). Além de consubstanciarem a esséncia e a
prépria identidade da Constituicdo, afirma Pazzaglini Filho, os principios, sejam expressos ou
implicitos, “predefinem, orientam e vinculam a formacdo, a aplicacdo e a interpretacdo de

todas as demais normas componentes da ordem juridica’.



A luz dos ensinamentos de J. J. Gomes Canotilho, Pazzaglini Filho (2000, p.13-15)
ressalta a multifuncionalidade dos principios constitucionais, nos termos do quado que se

segue.

Funcdo Normogenética Os principios predeterminam o regramento juridico. S80 vetores que devem
direcionar aelaboragdo, o acance e aaplicacdo das normasjuridicas.

Funcdo Sistémica Os principios pemitem avisdo universal e unitariado texto constitucional.

Funcao Orientadora Os principios servem de norte a criagdo legislativa e a aplicacdo de todas as
normas juridicas, constitucionais e infraconstitucionais.

Funcdo Vinculante Os principios vinculam todas as regras do sistema juridico, que devem refletir o
significado e o contelido dos principios.

Funcdo Interpretativa Os principios devem propiciar a interpretacdo atualizada dos proprios principios,
tendo em vista as mutagdes no cotidiano redl, e a interpretacéo das demais normas
juridicas deve ser feitaem harmonia.com os principios.

Funcdo Supletiva Os principios congtituem preceitos normativos de interacd do ordenamento
juridico, suplementando a aplicacdo do Direito a situactes f&ticas ainda né objeto
de regulamentaco propria.

Quadro 4 - Fungtes dos principiosconstitucionais
Fonte: Principios congtitucionais reguladores da Administracdo Publica (PAZZAGLINI FILHO,
2000, p. 13-15)

Pela vigente ordem constitucional, séo principios expressos rorteadores da atuacao
da Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, nos termos da Emenda Constitucional n.° 19/1998, a
legalidade, aimpessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia.

A Lei Federa n.° 8.429/1992, preceitua que cs agentes publicos de qualquer nivel ou
hierarquia sdo obrigados a velar pela estrita observancia dos principios da administracéo
publica no trato dos assuntos que lhe sdo afetos, congtituindo ato de improbidade
administrativa qualquer agdo ou omissdo gue viole os deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade e lealdade as instituigdes.

N&o é demais lembrar que, no magistério de Moraes (20023, p. 36):

a incorporagdo das Agéncias Reguladoras no ordenamento juridico brasileiro é
possivel, como exigéncia de descentralizagdo administrativa, paramaior celeridade e
eficiéncia na prestagdo e fiscalizagdo dos servigos plblicos, desde que, porém,
respeite os principios e preceitos congtitucionais eas regras basicas fixadas pelos
Poderes Executivo e Legidativo, na lei de sua criagdo (centralizacdo
governamental).

No mesmo plano, Toja (2002, p. 168) frisa que:

Ao baixarem seus atos administrativos de regulacdo, as agéncias reguladoras devem
respeitar os principios da legalidade, igualdade, moralidade, publicidade e eficiéncia
consagrados pelo art. 37, “caput”, da Congtituicdo da Republica Federativa do
Brasil, bem como os principios da finalidade, da motivacdo, da razoabilidade e da
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proporcionalidade expressamente previstos no art. 2°, “caput”, daLei n.° 9.784, de
29 dejaneiro de 1999.

Portanto, reitere-se, as agéncias reguladoras estéo adstritas também ao dever de
motivagdo de seus atos, bem como a obediéncia a finalidade para a qua foram
instituidas.

No que concerne a0 objeto do presente estudo, qual sgja, o controle de atos
discricionarios, convém tecer breves consideragdes, em particular, acerca dos principios que
se seguem, por serem de grande relevo para a matéria em exame, valendo ressaltar que o

principio da legalidade sera objeto de comentérios em capitulo posterior.

3.1 Principio da Eficiéncia

O conceito de eficiéncia e a utilidade do principio em vértice comportam oscilages

no ambito da doutrina pétria.
A respeito, Amaral (2003, p. 596), questionando, em Ultima instancia, a eficacia da

inclusdo do principio em tela no texto constitucional, assim se posiciona:

(...) entendo que o principio da eficiéncia, contido no “caput” do art. 37 da
Constituicdo, refere-se a nogdo de obrigagcdes de meios. Ao dizer que o agente deve
ser eficiente, estase dizendo que ele deve agir, como diz Trabucchi, com “a
diligénciado bom pai de familia’. E ai ndo ha como evitar umaindagagéo: se esse €
o “significado objetivo” do principio da eficiéncia, sera que foi de alguma utilidade
sua explicitacdo no texto constitucional, ou ele & como diz Celso Antbnio Bandeira
de Méello, “um adorno agregado ao art. 37" 2.

Em outro plano, Pazzaglini Filho (2000, p. 50) destaca que o principio da eficiéncia
impde, a Administracdo Publica e a seus agentes, “o dever de agir com eficéciareal concreta,
gue se manifesta na aplicagdo a cada situagdo concreta da medida, dentre as previstas ou
autorizadas em lei, eficiente a satisfagcdo mais adequada do interesse publico (dever juridico
de boa administragéo)”.

Nesse sentido, a eficiéncia esta voltada, segundo Bugarin (2001, p. 48), “a obtencdo
do melhor resultado socioecondémico possivel da alocacdo do conjunto escasso de recursos
transferidos da sociedade para os entes estatai s responsaves pelo atendimento das multiplas e

urgentes necessidades de ordem publica ou geral”. Importa dizer (BUGARIN, 2001, p. 49):

2. A €ficiéncia, erigida em principio juridico-constitucional, desvela o anseio socia
gue fundamenta a exigéncia de um agir administrativo consentaneo com o enorme
conjunto de legitimas, profundas e estruturais demandas coletivas e/ou difusas
presentes em nossa perversa realidade socioecondmica, impondo-se, como direito
subjetivo publico fundamental, a existéncia de uma gestdo publica competente,
honesta, racionalmente fundamentada, transparente e participativa, propiciando-se,
enfim, aconcretizagdo de uma Publica Administracdo efetivamente democrética.
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Jessé Torres Pereira Junior, apud Bugarin (2001, p. 48), destaca, no que diz respeto

ao espectro de controle sobre os atos administrativos:

(...) a perspectiva que se coloca de ampliacdo do controle sobre os atos da
Administragdo, quanto & eficiéncia, objetivamente aferivel, pela via da
razoabilidade, implica que “eficiéncia, economicidade, legitimidade e moralidade
passam a constituir um padrdo de comportamento administrativo sujeito tanto ao
controle interno, na linha de hierarquia que ensgja a autotutela (STF, Simula 473),
quanto externo, pelos Cidad&os (acdo popular constitucional), pelos Tribunais de
Contas e pelo Judiciério.

Em consonancia com a corrente majoritaria de juristas que enaltece a importancia da
eficiéncia como principio norteador da atuacdo da Administracdo Publica, Moraes (2002b, p.

787) assere que:

(...) principio da€ficiénciaé o queimpbe a Administracdo Publicadiretaeindiretae
a seus agentes a persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas
competéncias de forma imparcia, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem
burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela adog&o dos critérios
legais e morais necessérios paraa melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos,
de maneiraaevitar desperdicios e garantir umamaior rentabilidade social.

Note que ndo se trata da consagracdo da tecnocracia, muito pelo contrério, o
principio da eficiéncia dirige-se paraarazao e fim maior do Estado, a prestagéo de
Servicos sociais essenciais a populagdo, visando & adogdo de todos os meios legais e
morais possivels para satisfagdo do bem comum.

Delineando seu raciocinio, Moraes (2002b, p. 790) aduz que o principio em tela
compde-se das caracteristicas basicas a seguir indicadas. direcionamento da atividade e dos
servicos publicos a efetividade do bem comum, imparcialidade, neutralidade, transparéncia,
participacdo e aproximagao dos servigos publicos da populagéo, eficécia, desburocratizacéo e
busca da qualidade.

Nesse contexto, Aragéo (2003, p. 322) acentua que a funcéo precipua e fina das
agéncias reguladoras é a consecucdo dos objetivos, valores e interesses contemplados nas
respectivas leis, aém de, ancorado em ensinamento de Floriano de Azevedo Marques Neto,
preconizar que “a finalidade da atividade regulatéria ndo é a aplicacdo de sangbes e sSm a
obtencdo das metas, pautas e finalidades que o Legisladar elegeu como relevantes alcancar”.

A seu turno, Moreira Neto (2001, p. 17) predica que a eficiéncia € a resposta certa
aos reclamos de legitimidade, sendo que, segundo Bugarin (2001, p. 48), aidéia de eficiéncia
“tem intima correlagdo com a de economicidade”.

Por pertinente, é de se ressaltar que a eficiéncia est4 prevista no ja citado Projeto de
Lei n.° 3337/2004, que dispde sobre a gestéo, a organizagdo e o controle social das Agéncias

Reguladoras. Sobre o tema, a Exposi¢céo de Motivos esclarece (grifo acrescido):

14. O projeto de lei estende em caréter geral paratodas as Agéncias a exigénciade
celebracdo do contrato de gestéo e de desempenho com o titular da Pasta a que



estiver vinculada cada uma delas, nos termos do 8§ & do art. 37 da Congtituicéo
Federa. Trata-se de medida voltada a valorizar e ampliar o emprego de instrumento
que permite melhor gjustar meios e fins no exercicio das atividades administrativas e
finalisticas dos 6rgéos e entidades da administracdo publica, associando a0 maior
grau de autonomia que é conferido pela legidacdo a necessidade de um
plangiamento administrativo que atenda a necessidade de maior eficiéncig,
transparéncia e responsabilizacdo no seio da administragdo publica. Assim, as quatro
Agéncias Reguladoras que ja se acham sujeitas a necessidade de firmatura dos
contratos de gestao com os respectivos Ministérios, se somardo as demais, tornando-
Se 0 contrato de gestdo e de desempenho instrumento essencial para a mediagéo das
relagdes entre as Agéncias e o Poder Plblico.

3.2 Principio da Moralidade

Moralidade implica legalidade ética, ou sgja, 0 principio da moraidade obriga a
Administracdo Publica a atuar “sem violar o ideario moral vigente na coletividade’
(PAZZAGLINI FILHO, 2000, p. 50).

3.3 Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade

Ao passo que a razoabilidade significa “a propriedade ou justeza dos motivos que
originaram a atuacdo concreta da Administracdo Publica’, a proporcionalidade imp&e que “o
objeto ou resultado decorrente da atuagdo do agente publico deve ser adequado, compativel
ou apropriado (em extensdo e intensidade), aos fatos ou aos motivos que ocasionaram sua
prética’ (PAZZAGLINI FILHO, 2000, p. 51).

A Lei n.°9.784/1999 conceitua a proporcionalidade como a “ adequagéo entre meios e
fins, vedada a imposicdo de obrigactes, restricbes e sancdes em medida superior agquelas

estritamente necessérias ao atendimento do interesse publico”.

3.4 Principio da Finalidade

Esse principio significa que “o agente publico, no desempenho da gestéo
administrativa, tem que atender ao interesse publico, devendo sempre buscar o resultado
eficiente autorizado pela norma juridica, compativel com a realidade social” (PAZZAGLINI
FILHO, 2000, p. 51). Implica, nos termos da Lei n.° 9.784/1999, atendimento a fins de



interesse geral, vedada a renincia total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo

autorizagdo em lei (artigo 2°, paragrafo unico, inciso I1).

3.5 Principio da Motivagéo

Do principio da motivacdo decorre a obrigatoriedade de os agentes publicos
justificarem sempre suas acOes administrativas, devendo suas razdes abranger as
circunstancias de fato e de direito que deram ensgo a seus atos, além de abranger os

fundamentos juridicos e os resultados de interesse publico pretendidos (PAZZAGLINI

FILHO, 2000, p. 51).



4 DIMENSOES DO CONTROLE ESTATAL SOBRE A ATUACAO DAS
AGENCIAS REGULADORAS

Justen Filho (2002, p. 584) alerta que “a concentragdo de poderes discricionarios em
estruturas organizadas com critérios de autonomia tem de ser acompanhada do
desenvolvimento de instrumentos politico-juridicos de controle e limitagdo”. Na esteira desse
entendimento, afirma, as agéncias reguladoras estdo sujeitas a diversas instancias de controle,
inclusive ao controle socia e ao controle externo.

E nesta senda que o ilustre publicista deixa claro que a fiscalizagdo, aém de
assegurar a sociedade a imposicao de limites a atuagdo dos 6érgaos titulares de poder politico,
sempre em busca da realizacdo do bem comum, ndo prejudica a autonomia, visto que
autonomia ndo se traduz em auséncia de controle.

Nessa linha, José Alfredo de Oliveira Baracho, citado por Moraes (20023, p. 33),

leciona que:

nos Estados demacréti cos, as autoridades publicas e os cidaddos estéo submetidos ao
direito, que deve ter uma origem legitima, ndo apenas uma legdidade objetiva
Todos os atos da administracdo devem ser controlados, divergindo os Estados na
maneira e instrumentos adequados & sua efetivacao.

Acerca da necessidade de estrita observancia aos principios constitucionais,
conforme ressaltado ao longo deste estudo, Caio Té&cito, lembrado por Moraes (20023, p. 34),
destaca que “a liberdade decisoria das Agéncias Reguladoras ndo as dispensa do respeito ao
principio da legalidade e aos demais fixados para a Administracdo Publica, no art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988".

Referindo-se a0 controle levado a efeito por terceiros, merece destaque a seguinte
observacdo de Justen Filho (2002, p. 585):

N&o sera cabivel que as politicas publicas, traduzidas em agBes e omissdes da
agéncia, fiqguem absolutamente imunes a qualquer tipo de controle externo. Ainda
que se possa imaginar que a conducdo de determinados setores importara de
autonomia de atuacdo mais intensa reconhecida a uma autarquia— tal como se passa,
por exemplo, quanto aalgumas facetas da competéncia do Banco Central do Brasil -,
isso ndo pode significar a liberdade para adotar politicas publicas sem qualquer
influéncia de outros 6rgéos.

Em se tratando de controle externo, o renomado jurista destaca o controle
parlamentar; o controle pelo Tribunal de Contas; o contrde pelo Ministério Publico, via acdo
popular e agdo civil publica; e o controle pelo Poder Judiciario, ante o principio da unidade da

jurisdicdo, consagrado no artigo 5°, inciso XXXV, da Carta Politica de 1988.



Nesse cenario, em face do tema em analise, agumas consideracfes sd0 necessarias
acerca do controle levado a termo pelo Parlamento e pelo Judiciério sobre as agéncias
reguladoras, ficando o controle a cargo dos Tribunais de Contas para exame em tépico
posterior do presente estudo.

O controle parlamentar, ancorado no artigo 49, inciso X, da Constituicdo Federal,

pode, consoante ensinamento de Justen Filho (2002, p. 588):

(...) versar, de modo ilimitado, sobre toda a atividade desempenhada pela agéncia,

inclusive no tocante aquela prevista pararealizar-se em épocas futuras— ressalvadaa
necessidade de sigilo em face das caracteristicas da matéria regulada. Podera
guestionar-se ndo apenas a gestdo interna da agéncia, mas também se exigir a
justificativa para as decisdes de cunho regulatério. Cabera fis@izar inclusive o

processo administrativo que antecedeu a decisdo regulatéria produzida pela agéncia,

com ampla exigéncia de informagOes sobre as justificativas técnico-cientificas das
opcoes adotadas.

Relativamente ao controle jurisdicional dos atos normetivos abstratos produzidos
pelas agéncias, que se consubstanciam em atos administrativos, e ndo em atos de cunho
legislativo, ainda que produzam efeitos abstratos e gerais, o renomado doutrinador salienta
(JUSTEN FILHO, 2002, p. 590-591):

(...) o exercicio de competéncias vinculadas comporta ampla investigacdo pelo
Judiciario. Mesmo no tocante a discricionariedade é possivel cogitar da fiscalizacdo
jurisdicional. O controle jurisdicional ndo pode invadir aquele nlcleo de autonomia
decisdria inerente a disaicionariedade. Mas o respeito a esse nlcleo de mérito ndo
significa sequer impossibilidade de questionamento e exame. O Judiciario pode
verificar se a autoridade administrativa adotou todas as providéncias necessarias a0
desempenho satisfatorio de uma conpeténcia discricioné&ria. E possivel invalidar a
decisdo administrativa quando se evidencie ter sido adotada sem as cautelas
necessé&rias, impostas pelo conhecimento técnicocientifico. A auséncia de
procedimento prévio, apto a assegurar a ponderagdo de todos os interesses
submetidos a gest&o da agéncia, pode conduzir ainvalidacdo da decisdo adotada.

Enfim, o controle jurisdicional ndo importara infragdo ao principio da separacéo de
poderes quando voltado ainvalidar atos defeituosos e competéncias mal exercitadas.
O que ndo se admite é a producdo de norma geral e abstrata substitutiva daquela
editada invalidamente pela agéncia.

A propoésito, cumpre mencionar que Moraes (2002b, p. 810) noticia a evolugdo da
doutrina administrativista, mediante a reducéo intergetativa da palavra “mérito”, no intuito
de, com fundamento na teoria relativa ao desvio de poder ou de finalidade e na teoria dos
motivos determinantes, afastar arbitrariedades praticadas pela Administracdo Publica a
pretexto do exercicio de seu poder discricionério.

Essa nova orientagdo pode ser ilustrada mediante reproducdo de texto de Justen Filho
(2002, p. 593), que, manifestando-se acerca da relagdo autonomia/controle das agéncias, faz

um paralelo entre a realidade alienigena e a vivéncia brasileira:
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No edtrangeiro, a ampliacdo da autonomia das agéncias € acompanhada de
correspondentes instrumentos de controle de sua atuagéo, de modo a evitar que sua
autonomia frustre os principios democréticos praticados em todos os paises. Mais
ainda, em nenhum pais se ousa justificar aampliagdo da autonomia e a supresséo de
controles com o argumento simplista da ampliagdo da eficiéncia da atividade
administrativa.

No Brasil, 0o desconhecimento sobre as caracteristicas proprias da organizacdo
politicojuridica estrangeira pode conduzir a implantagdo de agéncias com
configuragdo despropositada, em face da auséncia de precaucdes para neutralizar
riscos de concentracdo e desvio de poder. O resultado podera ser muito negativo,
inclusive pela possibilidade de agravamento de defeitos e desvios sempre apontados
a propdsito da atividade administrativa. N&o se pode admitir que a introdugdo de
agéncias na organizacdo administrativa brasileira sgja instrumento para reduzir o
controle social, politico e juridico sobre o exercicio de competéncias estatais. A
agéncia € uma forma de tornar o exercicio das competéncias regulatérias estatais
mais transparente e controlavel por parte da sociedade, ndo o oposto. N&o se pode
admitir que o Executivo, paraimpedir afiscalizaco sobre suasdecises, veicule-as
por meio de agéncias, dotadas de autonomia semantica. A criagdo de agéncias
reguladoras destituidas de independénciando produzira maiores inovagdes em nossa
ordemjuridica

Moraes comunga do mesmo entendimento. Reputa o ilustre publicista que
(MORAES, 20023, p. 29):

apesar de sua independéncia, as Agéncias Reguladoras devem sofrer controle dos
Poderes constituidos, em face da necessdria manutencdo do sistema de freios e
contrapesos caracterizador da idéia de separagdo de poderes e da nanutencdo da
centralizacdo governamental.

Aprofundando o exame da matéria, Moraes aponta diversos mecanismos de freios e
contrapesos, quer por parte do Poder Executivo (iniciativa de lei para criar, alterar e extinguir
agéncias; coordenacdo geral da Administracdo Publica; possibilidade de fiscalizagdo por meio
de contratos de gestdo e indicacdo dos dirigentes da agéncia) ou do Poder Legislativo
(sustagdo dos atos normativos exorbitantes — artigo 49, inciso V, da Constituicdo Federal;
fixagdo dos pardmetros bésicos nalel de criagdo das agéncias; controle das agéncias com base
no artigo 49, X, da Lel Maior), sem pregjuizo do controle judicial, em face do principio da
inafastabilidade da jurisdicéo, consagrado constitucionalmente (artigo 5°, inciso XXXV, CF).

Referindo-se ao limite do controle exercido pelo Poder Judiciario, Barroso (2002, p.
126-127) ressalta:

Em matéria de controle dos atos administrativos, costumamse distinguir, para fins
de controle pelo Poder Judiciério, duas modalidades: o controle de méito e o

controle de legalidade. O Judiciério, em regra, somente pode exercer, em relacdo aos
atos administrativos em geral, um controle de legaidade; apenas pode verificar sea
lel aqual o administrador estdvinculado foi cumprida.

A doutrina costuma identificar como os tipicos elementos vinculados e, portanto,
suscetiveis de avaliagdo pelo Poder Judici&rio a competéncia, a forma e a finalidade
do ato. N&o se admite que o Judiciario exerca um controle do chamado “mérito do
ato administrativo”, consubstanciado, de acordo com o conhecimento classico, nos
elementos motivo e objeto do ato, nos quais residiria a discricionariedade
administrativa do agente publico. Esse entendimento, que fez carreira no direito



publico brasileiro por muitas décadas, e que de cetta forma ainda é de grande
utilidade, confrontasse, todavia, com alguns conceitos novos.

O entendimento cléssico de que ndo é possivel exercer controle de mérito sobre os
atos administrativos hoje cede a a gumas excegfes importantes de desenvol vimento
recente e fulgurante, asaber: os principios darazoabilidade, damoraidade e, jamais
recentemente, o principio da eficiéncia. Esses trés principios excepcionam o
conhecimento geral de que 0 mérito do ato administrativo ndo € passivel de exame.
Isso porque verificar se alguma coisa €, por exemplo, razoavel, ou sga, se ha

adequagdo entre meio e fim, necessidade e proporcionaidade — €, evidentemente,

um exame de mérito. Portanto, a doutrina convencional a respeito do controle dos
atos administrativos, incluindo-se ai 0s atos das agéncias reguladoras, subsiste, mas
com excegles. é possivel controle de mérito nas hipéteses de verificacdo da
razoabilidade, moralidade e eficiéncia do ato.

No que tange as decisdes discricionarias, Aragao (2003, p. 353) enterde que o Poder
Judiciério pode suprir, em caso de omissdo, ou substituir, no caso de anulacéo, o exercicio da
atividade discricionaria da Administracdo Publica “nos casos concretos em que existirem
elementos objetivos suficientes para que, do conjunto dos dados normativos e faticos
disponiveis, se possa extrair uma— e apenas uma— solucdo legitima’.

Especificamente no que concerne ao controle da atividade-fim das agéncias
reguladoras, Vanessa Vieira de Mello, lembrada por Aragdo (2003, p. 353), assm se

manifesta acerca da competéncia do Poder Judiciério e dafixagdo do valor das tarifas:

As agéncias, partes integrantes da Administracdo Publica, devem ser controladas
pelo Poder Judiciario em seus atos. Um deles é a institui¢cdo de pregos ou taxas para
0s usu&rios de seus servigos. Caberd, portanto, ao 6rgdo jurisdicional definir a
natureza da quantia a ser paga pelos usuarios. Havera, certamente, inimeras dlvidas
guanto a modicidade destes valores, bem como sobre a legitimidade da exigéncia
citada, que ndo advém da lei, mas que constitui condicdo para a utilizacdo do
servico. Observamos que ao Poder Judiciario ndo compete, de modo nenhum, a
definicdo do valor a ser pago. Mas o reconhecimento da natureza juridica desta
exigéncia é essencial, para que se possa aferir sua validade em relacdo ao
ordenamento juridico e o cumprimento do principio do devido processo legal
substantivo.
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5 O CONTROLE EXTERNO ACARGO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Rui Barbosa, nos idos de 1890, em texto reproduzido por Santos (1997, p. 19-20),

lancou as primeiras luzes sobre a instituicdo Tribunal de Contas, nos termos que se seguem:

N&o basta julgar a administragdo, denunciar os excessos cometidos, colher a
exorbiténcia ou a prevaricagdo, para as punir. Circunscrita a esses limites, essa
funcdo tutelar dos dinheiros pablicos ser& muitas vezes indtil, por omissa, tardia, ou
impotente. Convém levantar entre o poder que autoriza periodicamente adespesae o
poder que cotidianamente a executa, um mediador independente, auxiliar deum ede
outro que, comunicando com alegislatura eintervindo na administracdo, sejando so
0 vigia, como a méo forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetuacéo das
infragBes orcamentarias, por um veto oportuno aos atos do Executivo, que direta ou
indiretamente, préxima ou remotamente, discrepem da linha rigorosa das leis de
finangas.

Hodiernamente, mantém-se os Tribunais de Contas como guardides das contas
publicas, enquanto 6rgaos técnicos de fiscalizagcdo e controle. Consoante licdo de Ferraz
(2002, p. 4), aConstituicdo Federal, nos termos dos artigos 71 a 75, elevou os Tribunais de
Contas “a condicéo de principal controlador das finangas publicas’.

O TCU, em particular, presta colaboragdo, no controle externo, ao Congresso
Nacional e a suas Casas, sem vinculo de subordinagéo. Nessa linha, Affonso (1997, p. 112)
assinala que os Tribunais de Contas, aém de auxiliarem o respectivo Poder Legidativo,
“exercem fungdes deles proprias e privativas, a configurar uma denominada ‘jurisdicéo
especia’, reconhecida na Constituic¢éo (‘caput’ do art. 73), conquanto administrativa’.

Segundo Souto (1999, p. 32), controle significa, no tocante a Administracéo Publica,
“faculdade de vigilancia, orientacdo e corregdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce
sobre a conduta funcional de outro”, sendo que, em Ultima andlise, o controle externo é o
controle da sociedade sobre a Administracdo Publica feito por seus representantes nas Casas
Legidlativas. Essa incumbéncia a cargo do Congresso Nacional € realizada com o auxilio do
Tribunal de Contas da Uni&o.

A missdo institucional do TCU consiste em “assegurar a efetiva e regular gestéo dos
recursos publicos, em beneficio da sociedade’, tendo como visdo “ser instituicdo de
exceléncia no controle e contribuir para o aperfeicoamento da administracdo publica’. Nessa
vertente, 0 “negocio” da Corte de Contas Federal € o “controle externo da administracdo
publica e da gestéo dos recursos publicos federais’ (BRASIL, 1999).

Mediante a Portaria TCU n.° 59/2003, foi aprovada a atuaizacdo do Plano
Estratégico do Tribunal para o quadriénio 2003-2007, “de modo a compatibiliza-lo com as

atuais demandas e anseios da sociedade”, e “considerando a necessidade de articular as agOes



de médio e longo prazos, de forma a conferir maior constancia de propésitos e a aumentar a
capacidade de resposta do TCU” (in BTCU Especia n.° 3, de 17.2.2003). Especificamente no

que diz respeito ao controle, foram feitas as observagdes que se seguem:

E possivel, também, perceber que a sociedade, dém de exigir que os savigos
publicos sgam prestados com lisura e honestidade, espera que eles tenham
qualidade. A ineficiéncia tornase peso insuportavel nos dias de hoje, e a populagéo
ndo esta mais disposta a manter organizagdes inoperantes. Para o controle externo, o
dever de contribuir para que a administrago publica ofereca servigos que agreguem
efetivo valor para a sociedade € essencia para o seu reconhecimento e legitimidade,
porque controlar ndo é apenas punir. Controlar €, também, prevenir, corrigir,

orientar, contribuir para aperfeicoar.

()

Dessa forma, balizado pelo contexto no qual se encontra inserido, deve o Tribunal
saber identificar e exigir dos gestores publicos, antes de tudo, a observancia ao
interesse publico, de modo a efetivamente contribuir para quese tenhaum Paismais
justo, com servicos publicos cuja execucdo sgja pautada pelalisura e pelaqualidade.

A modernizagcdo do Estado requer a participagdo do TCU principalmente como
agente avaliador da eficiéncia, da eficacia e da economicidade da gestéo piblica, maxime no
que diz respeito aos seus resultados, sem prejuizo da atuagdo como inibidor de irregularidades
e de desvios que possam comprometer 0 atingimento dos objetivos estatais (Vilaga, 1997, p.
61).

Dissertando sobre os Tribunais de Contas e a nodernizacdo do Estado, assim se
posicionou Vilaga (1997, p. 62-63):

A atuagdo dos Tribunais de Contas extrapola a verificacdo da legalidade da gestdo
governamental. Haverdo de cuidar também do controle operacional dos atos
administrativos. N&o bastam contebilidade piblica correta e ausénciade delitos.

Cada vez mais, os critérios tradicionais — e algo envelhecidos — das auditorias se
substituem por agueles cujas vertentes se aproximam da Teoria dos Resultados, pois
0 que mais importa é sem dlvida, avaliar os resultados obtidos pela gestéo

governamental.

Os Tribunais de Contas podem e devem contribuir efetivamente para a superacéo
das deficiéncias detectadas no processo de modernizacdo dos respectivos Estados,
podendo assim colaborar para o fortalecimento de suas economias, por meio da
melhoria do sistema de arrecadacéo de impostos, dareducdo dos niveis de corrupgéo
e de desperdicio, e damelhoria da eficiéncia da maguina estatal como um todo.

A missdo dos Tribunais de Contas nesse contexto pode ser resumidanapromocéo da
transparéncia, lisura e eficicia do processo de modernizagdo, mediante o combate &
corrupcao e ao desperdicio de recursos publicos, bem como a todas as formas de
ineficiéncia que impecam o bom desempenho da atuacdo estatal. Tal desiderato pode
ser atingido, a depender da situagdo defrontada, ora pela realizagdo das tradicionais
auditorias de regularidade, ora por modaidades de auditoria voltadas para a
avaliagdo dos resultados, sendo cada vez mais necessdria a especiaizacdo dos

auditores em areas como meio ambiente, obras publicas, sistemas de processamento
dedados, entreoutras.
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5.1 A natureza juridica do TCU

Moreira Neto (2001, p. 11-12), ao discorrer sobre a natureza juridica e a taxinomia
dos Tribunais de Contas no sistema constitucional brasileiro, aponta as seguintes
caracteristicas dessas Cortes de Contas:

a) trata-se de Orgdos constitucionais subordinantes, por lhe terem sido cometidas
“doze fungBes congtitucionais (art. 71 e § 2° que permitem evidenciar relacbes em face as
funcbes de outros 6rgdos ou conjuntos orgéanicos do Estado”;

b) sdo drgdos constitucionais essenciais, por desempenharem “funcdes politicas,
assim entendidas as que sdo expressdes imediatas da soberania (art. 73, |, c/c art. 70,
‘caput’)”, dentre as quais apreciar alegitimidade e ndo apenas a legalidade das contas; julgar
as contas de administradores publicos, com exce¢do das contas do Chefe do Poder Executivo;
e fiscalizar aplicagOes de recursos repassados pela Unido aos demais entes federados,

C) cuida-se de Orgacs garantidores dos valores politico-constitucionais do Estado
Democrético de Direito, visto exercerem “fungdes indispensaveis ao funcionamento dos
principios republicano e democrético, no tocante a um dos mais delicados aspectos de
gualquer governo, que €, desde a Magna Carta, a gestdo fiscal: a disposi¢cdo politico-
administrativa dos recursos retirados impositivamente dos contribuintes”.

Com fundamento no artigo 44 da Carta de Outubro, Carlos Ayres Britto (2001, p. 2
3), hoje membro do Pretério Excelso, afirma que o Tribunal de Contas da Uni&o ndo é 6rgao
do Congresso Nacional, nem do Poder Legidativo, assim como ndo é “Orgdo auxiliar do
Parlamento Nacional, naguele sentido de inferioridade hierdrquica ou subalternidade
funcional”, desfrutando do “ataneiro‘status normativo de autonomia’.

Aprofundando o exame do assunto, Britto (2001, p. 3) preleciona:

quando a Constitui¢do diz que o Congresso Nacional exercera o controle externo
“com o auxilio do Tribunal de ContasdaUni&o” (art. 71), tenho como certo queesta
afaar de“auxilio” do mesmo modo como a Constituicdo falado Ministério Piblico
perante o Poder Judiciario. Quero dizer: ndo se pode exercer ajurisdicdo sendo com
a participagdo do Ministério Publico. Sendo com a obrigatéria participacdo ou o
compulsdrio auxilio do Ministério Pablico. Uma s6 fung&o (a jurisdicional), com
dois diferenciados 6rgédos a servi-la. Sem que se possafalar de superioridade de um
perante o outro.

Nessa linha de raciocinio, conclui o ilustre magistrado que “o TCU se posta € como
0rgdo da pessoa juridica Unido, diretamente, sem pertencer a nenhum dos trés Poderes
Federais’ (BRITTO, 2001, p. 3).
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Alfim, detalhando o relacionamento entre o Poder Legisativo e o Tribuna de
Contas, Britto (2001, p. 56) acentua:

4.2. Em rigor de exame tedrico ou apreciacdo dogmatica, Poder Legidativo e
Tribunal de Contas sdo institui¢des que estdo no mesmo barco, em tema de controle
externo, mas sob garantia e independéncia e imposi¢do de harmonia reciproca.
Independéncia, pel o desfrute de competéncias constitucionai s que ndo se confundem
(0 que € de um ndo é do outro, pois dizer o contrério seria tornar inbcua a propria
explicitacdo enumerativa que faz a Congtituicdo para cada qua dos dois 6rgéos
publicos). Harmonia, pelo fim comum de atuagdo no campo do controle externo, que
€ um tipo contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonia de controle
sobre todas as pessoas estatais-federadas e respectivos agentes, ou sobre quem lhes
facaasvezes.

Quanto a natureza juridica da Corte Federal de Contas, a opinido de Affonso (1997,
p. 114) é no sentido de ser o TCU:

um érgéo auténomo, no contexto dos Poderes da Republica, que sdo independentese
harmonicos entre si (Const., art. 29), tanto que |he foram asseguradas as atribuicdes
de auto-governo proprias dos Tribunais integrantes do Poder Judiciério (cfr. artigos
73, ‘infin€', e 96). Seus Membros sdo equiparados em garantias e prerrogativas aos
do Superior Tribunal de Justica (Const., art. 73, 8 3°).

Moreira Neto (2001, p. 16), por sua vez, entende que a relagdo entre o Poder
Legidativo e o Tribunal de Contas ndo € de hierarquia ou de subordinagdo, mas de
cooperacdo, sendo que a “funcdo de cooperagcdo compartilha a mesma natureza politica de
controle que é exercida pelo 6rgdo assistido”, qual sgja, 0 Congresso Nacional (2001, p. 15).
Nesse sentir, aponta:

a) acooperacdo € apenas técnica quando a Corte de Contas atua “como especiaista
no processamento da legalidade e da economicidade dos dados contabeis, financeiros,
orcamentarios e patrimoniais e, assim, despido do carédter decisorio de 6rgéo de soberanid’;

b) a cooperacdo assume natureza politica “quando o Tribunal atua na avaliacdo da
legitimidade dos dados operacionais da administracdo financeiro-orcamentéria, neste caso,
mesmo sem definitividade, emitindo decisbes revestidas do tipico cardter dos 6rgéos da
soberania’.

Em sintese, acompanhando o posicionamento de corrente majoritaria da doutrina,
Moreira Neto (2001, p. 23) assere que “o Tribunal de Contas, em cada nivel federativo em
que se apresente, € 6rgdo constitucional cooperador plural e onimodo de toda a administragéo
financeiro-orcamentaria, ndo se subsumindo a qualquer um dos Poderes do Estado no
desempenho de sua atuacdo juspolitica’.

Nessa seara, a teor da Carta Politica de 1988, Souto (1999, p. 34) entende ser o
Tribunal de Contas da Unido uma corte administrativa, “dotada de autonomia, vinculada ao

Poder Legidlativo, com competéncia para julgar contas dos administradores e responsaveis



por bens e valores publicos, sem funcdo judicante ‘ stricto sensu’, embora dotada de jurisdi¢do
propria, peculiar e especifica’.

Tendo como destinatarios a Unido e os o6rgdosentidades integrantes da
administracéo federal direta e indireta, nos termos do artigo 70 da Lel Maior, ao TCU
incumbem, de acordo com Souto, as fungdes fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante,
sancionadora, corretiva, normativa e de ouvidoria, conforme quadro que se segue, onde séo

sintetizadas as atribui¢des do Tribunal constitucionalmente previstas.

Funcéo fiscalizadora - Redlizar auditorias e inspecOes em todas as unidades de todos os érgdos e
entidades da administragéo direta e indireta dos trés Poderes da Uni&o;

- Examinar a regularidade de atos de admissdo de pessoa e aposentadoria,
reforma e pensao;

- Fiscalizar contas nacionais de empresas supranacionais de que a Unido
participe;

- Fiscdizar aplicagdo de recursos federais repassados a Estados e Municipios,
mediante convénio;

- Controlar declaracBes de bens e rendas de autoridades publicas;

- Cdcular percentuais de participacdo de Estados e Municipios no Fundo de
Participacdo dos Estados e no Fundo de Participacdo dos Municipios, aém de
fiscalizar a respectiva entrega;

- Controlar arrecadacdo e renlincia de receitas;

Funcdo consultiva - Analisar as contas do Presidente da Republica e emitir parecer prévio, afim de
subsidiar seu julgamento pelo Congresso Nacional;

- Responder consultas feitas por determinadas autoridades sobre davidas
atinentes aassuntos de competénciado Tribunal;

Funcéo informativa - Prestar informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por suas Casas ou
suas respectivas Comissies;

- Representar a0 Poder competente sobre irregularidades apuradas;

- Encaminhar ao Congresso Nacional relatérios trimestrais e de atividades;

Funcéo judicante - Julgar contas de administradores publicos e de outros responsaveis por bens e
valores publicos ou por prejuizos ao erério;
Func&o sancionadora - Condenar o responsavel ao recolhimento do débito e/ou damulta;

- Afastar do cargo dirigente responsavel por obstruggo de auditoria;

- Declarar aindisponibilidade de bens;

- Declarar ainabilitacdo para exercicio de fungdes de confianca por 5 (cinco) a
8 (0ito) anos,

- Declarar ainidoneidade para participar delicitagdo por até 5 (cinco) anos,

- Solicitar a Advocacia-Geral da Unido providéncias para arresto de bens de
responsdvel em débito;

Funcéo corretiva - Fixar prazo paraadogao de providéncias paracumprimento dalei;
- Sustar ato impugnado quando ndo forem adotadas as providéncias
determinadas;
Funcdo normativa - Expedir instrucbes e atos normativos sobre matéria de competéncia do
Tribunal e sobre organizagao de processos que lhe devam ser submetidos;
Funcao de ouvidoria - Receber dentncia oferecida por responsavel pelo controle interno, por

cidaddo, partido politico, por associagdo ou por sindicato; bem como
representacdo feita por Org@o ou autoridade e representacdo sobre
irregularidade em licitacéo.

Quadro 5- Fungdes basicasdo Tribunal de ContasdaUnido



Fonte: Palestra proferida pelo Ministro do TCU Humberto Guimardes Souto, em 17.3.1999, na Comisséo de
Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados, versando sobre “ Congresso Nacional, Tribunal de
Contas e Controle Externo” (SOUTO, 1999, p. 34-35).

O TCU tem jurisdicdo pépria e privativa, em todo o territorio nacional, sobre as

pessoas e matérias sujeitas a sua competéncia (artigo 4° da Lei n.° 8.443/1992).

5.2 A natureza juridica das determinac6es e das recomendacdes do TCU

A funcdo jurisdicional do Estado, exclusiva do Pder Judiciario, ndo é afeta aos
Tribunais de Contas, que detém a chamada “jurisdi¢do especial”. A despeito disso, cabe trazer
a baila, por oportuno, o teor do Enunciado n.° 347 da Simula da Jurisprudéncia predominante
do Supremo Tribunal Federal: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigdes, pode
apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”.

Rocha (1998, p. 38) aponta o carater técnico-politico das decisdes dos Tribunais de
Contas, esclarecendo que decisdo técnica “seria aquela tomada segundo os critérios
estritamente legais, burocréticos, contabeis, etc.”, ao passo que decisdo politica “seria aquela
tomada como manifestacdo de poder, portanto subjetivamente, segundo os critérios das
vontades individuais ou, eventualmente, coletivas do Tribunal”.

Quando detectada, em sede de processo de contas ou de fiscalizagéo, a ocorréncia de
falhas de natureza formal ou de outras impropriedades que ndo ensejem a aplicacdo de multa
a0s responsaveis ou que ndo configurem indicios de débito, assim como quando ndo apurada
transgressdo a norma legal ou regulamentar de natureza contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, o TCU expede determinacdes, impondo ao responsavel, ou a quem
Ihe haja sucedido, a adogdo de medidas necessarias a correcdo das impropriedades ou faltas
identificadas, de modo a prevenir a ocorréncia de outras semelhantes (artigos 18 e 43, inciso
I, dalLe n.°8.443/1992, c/c artigos 208, 8 2°, e 250, inciso |1, do Regimento Interno/TCU).

O descumprimento de decisdo do Tribunal, salvo motivo justificado, bem como a
reincidéncia no descumprimento de decisdo, propiciam a aplicacdo da multa de que trata o
artigo 58, inciso VII e 8§ 1°, c/c o artigo 268, incisos VI e VIlI, do Regimento Interno/TCU.

De outra parte, verificadas oportunidades de melhoria de desempenho, o TCU
expede recomendacOes tendentes a adocdo de providéncias por parte dos jurisdicionados,
encaminhando os autos a unidade técnica competente, para fins de monitoramento do

cumprimento das determinagdes (artigo 250, inciso 111, do Regimento Interno/TCU).



Por oportuno, cabe ter presente que, nos termos da Carta Politica de 1988, artigo 71, §
3°, as decisdes do TCU de que resulte imputacdo de débito ou de multa tém eficécia de titulo

executivo.

5.3 Os principios da legalidade, da legitimidade e da economicidade na Lei
Orgéanica/TCU e no Regimento Interno/TCU

A teor do artigo 1°, 8 1° da Le n.° 8.443/1992 — Lei Orgéanica do TCU (LO/TCU),
ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, compete, ncs termos da
Constituicdo Federal e na forma estabelecida no referido diploma legal, decidir, no
julgamento de contas e na fiscalizac8o que |he cabe, sobre a legaidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestédo e das despesas deles decorrentes, bem como sobre a
aplicacdo de subvencdes e arentincia de receitas.

Nesse sentido, 0 artigo 16, inciso |, da Lei n.° 8.443/1992 preconiza que as contas
serdo julgadas regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contébeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestéo
do responsavel. De outra parte, serdo julgadas irregulares, quando comprovada, dentre outras
ocorréncias, a prética de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondbmico ou dano ao erario
decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou antieconémico (artigo 16, inciso Il1, aineas “b” e
“c”, daLei OrganicalTCU).

No que tange a fiscalizacdo levada a termo pela Corte de Contas Federal, aLei n.°
8.443/1992 dispde que, se for verificada a ocorréncia de irregularidade quanto a legitimidade
ou a economicidade, o Relator ou o Tribunal determinara a audiéncia do responsavel para, no
prazo estabelecido no Regimento Interno, apresentar razdes de justificativa (artigo 43, inciso
[1, daLO/TCU).

Relativamente a fiscalizagdo do TCU exercida por iniciativa do Congresso Nacional,
compete a Corte de Contas Federal, nos termos do artigo 38, inciso 1V, da Lel n.° 8.443/1992,
auditar, por solicitagdo da Comisséo a que se refere o art. 166, § 1°, da Constituicdo de 1988,
ou comissdo técnica de qualquer das Casas do Congresso Nacional, projetos e programas
autorizados na Lei orcamentéria anual, avaliando os seus resultados quanto a eficécia,

eficiéncia e economicidade.



Por seu turno, o Regimento Interno/TCU, detahando procedimentos que regem o
funcionamento do Tribunal, € prédigo na disciplina da matéria, contendo, dentre outros
dispositivos, 0s que se seguem:

a) 0s pareceres prévios a que se refere o caput do artigo 221 do Regimento seréo
conclusivos no sentido de exprimirem se as contas prestadas pelo Presidente da Republica,
pelos presidentes do Senado Federal e da Cémara dos Deputados, pelos presidentes do
Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores, consolidadas as dos respectivos
tribunais, e pelo Chefe do Ministério Publico da Uni&o representam adequadamente as
respectivas posi¢coes financeira, orcamentaria, contébil e patrimonial, em 31 de dezembro,
bem como sobre a observancia dos principios constitucionais e legais que regem a
administracdo publica federal. O relatdrio, que acompanhara 0s pareceres prévios, contera
informac6es sobre o cumprimento dos programas previstos na lei orcamentaria anual quanto a
legitimidade, a eficiéncia e a economicidade, bem como sobre o atingimento de metas e a
consonarncia destes programas com o plano plurianual e com alel de diretrizes orcamentérias.
Contera informagdes, ainda, sobre o reflexo da administracéo financeira e orcamentéria
federal no desenvolvimento econdmico e socia do Pais (artigo 228, “caput” e § 2°, incisos | e
1);

b) o Tribunal, no exercicio de suas atribuigdes, podera realizar, por iniciativa
prépria, fiscalizagbes nos 6rgdos e entidades sob sua jurisdicdo, com vistas a verificar a
legalidade, a economicidade, a legitimidade, a eficiéncia, a eficaca e a efetividade de atos,
contratos e fatos administrativos (artigo 230);

c) auditoria € o instrumento de fiscalizac8o utilizado pelo Tribuna para, dentre
outras hipdteses, examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis
sujeitos a sua jurisdi¢do, quanto ao aspecto contébil, financeiro, orcamentario e patrimonial,
sem prejuizo de avaliar o desempenho dos Orgdos e entidades jurisdicionados, assim como
dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, quanto aos aspectos de
economicidade, de eficiéncia e de eficicia dos atos praticados (artigo 239, incisos | ell);

d) inspecdo € o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para suprir
omissdes e lacunas de informagdes, esclarecer davidas ou apurar dendincias ou representagcoes
quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade de fatos da administracdo e de atos
administrativos praticados por qualquer responsavel sujeito a sua jurisdicdo (artigo 240);

€) acompanhamento é o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para
examinar, ao longo de um periodo predeterminado, a legalidade e a legitimidade dos atos de

gestdo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdicdo, quanto ao aspecto contabil, financeiro,
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orcamentério e patrimonial; e avaliar, a longo de um periodo predeterminado, o desempenho
dos oOrgéos e entidades jurisdicionadas, assim como dos sistemas, programas, projetos e
atividades governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos
atos praticados (artigo 241, incisos | ell);

f) afiscalizacdo pelo Tribunal da rentncia de receitas seréa feita, preferentemente,
mediante auditorias, inspecdes ou acompanhamentos nos Orgdos supervisores, bancos
operadores e fundos que tenham atribuicéo administrativa de conceder, gerenciar ou utilizar
0s recursos decorrentes das aludidas reniincias, sem prejuizo do julgamento das tomadas e
prestacOes de contas apresentadas pelos referidos orgéos, entidades e fundos, quando couber,
na forma estabelecida em ato normativo. A fiscalizacéo terd como objetivos, entre outros,
verificar alegalidade, alegitimidade, a eficiéncia, a eficicia e a economicidade das acbes dos
orgdos e entidades mencionados no “caput”, bem como o real beneficio socioecondémico

dessas renuncias (artigo 257, “caput” e paragrafo Unico).



6 A JURISDICAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO SOBRE AS
AGENCIAS REGULADORAS

6.1 Fundamentos constitucionais, legais e regulamentares do controle

De plano, para fins de exame do assunto, impde-se trazer o lume o disposto no artigo
70 da Constituicdo Federal, incluso na Secdo |X — Da Fiscalizagdo Contébil, Financeira e
Orcamentéria, do Capitulo | — Do Poder Legidativo, do Titulo IV — Da Organizagdo dos
Poderes:

Art. 70. A fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvences e renlincia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Parégrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores plblicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacfes de naturezapecuniaria.

O escopo do preceito constitucional € bastante amplo. No que diz respeito ao universo
de destinatarios, abrange “qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada’. No que se
refere ao objeto da prestacéo de contas, dcanca “dinheiros, bens e valores pablicos ou pelos
quais a Unido responda’. No que tange aos atos passiveis de fiscalizagdo, inclui a utilizagdo, a

arrecadaczo, a guarda, a geréncia e a administracdo dos dinheiros, bens e valores plblicos® ou

% A concessao tem por objeto aexecucdo de um servigo publico, delegada mediante licitagio. No julgamento dos
certames licitatérios, podese adotar, entre outros, os critérios da maior oferta, nos casos de pagamento ao poder
concedente pela outorga de concessao, ou de melhor oferta de pagamento pela outorga apés qualificacdo de
propostas técnicas (artigo 15 daLei n.° 8.987/1995).

Nesse sentido, por ser objeto de disputa por parte de interessados que se mostrem dispostos a pagar com vistas a
obtencdo do direito de prestar 0 servico plblico concedido, a concessdo pode ser tida como um bem publico
intangivel (incorpéreo, abstrato ou imaterial).

A propésito, em dezembro/2001, consoante informactes disponibilizadas em sua pagina na internet, a Comisséo
de Vaores Mobilidrios— CVM, entidade autarquica, vinculada ao Ministério da Fazenda, com espeque no artigo
8°, 8 3 inciso |, da Lei n.° 6.385/1976, que |he confere poderes para publicar projeto de ato normativo, no
intuito de receber sugestes de interessados, submeteu a audiéncia piblica minuta de deliberacdo sobre o
pronunciamento a ser emitido pelo Ingtituto dos Auditores Independentes do Brasil — Ibracon, tratando das
concessdes governamentais, o qual, dentre outros aspectos, previa que “ 0 montante do valor efetivamente pago a
titulo de concessio (de exploragdo), em um determinado momento, que corresponda a mais de um
exercicio/periodo, deve ser considerado como aplicacdo de recursos em direito de concessdo, no ativo
imobilizado intangivel, para a devida apropriacéo futura ao resultado pelo prazo da concessdo ou pela vida Uil
econdmica, dos dois o0 menor” (grifo acrescido). Em consulta ao site do Ibracon, porém, verificou-se que, por
intermédio do Comunicado Técnico n.° 3, de 15.12.2003, o Ingtituto noticia ter tomado conhecimento de que o
International Accounting Standards Board - IASB estaria iniciando estudo da matéria, por se tratar de tema de
interesse internacional. Em funcdo disso, informa, “sendo o objetivo do Ibracon editar NPC harmonizadas com
as normas internacionais de contabilidade (IFRS/IAS), concluiu-se necess&io e prudente aguardar o
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pelos quais a Unido responda, assim como as obrigagdes de natureza pecuniéria assumidas em
nome da Uni&o.

Particularmente no que diz respeito ao tema em estudo, a Constituicdo Federal, em
seu artigo 71, confere competénciaao TCU para, dentre outras atribuicoes:

I —julgar as contas dos administradores e demais responséveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem cawsa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

IV — redlizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de Comisséo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contébil, financeira,
orcament&ria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legidlativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso I1;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as sancOes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

IX — assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X — sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Cémara dos Deputados e a0 Senado Federdl;

XI — representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Nos termos da Lei n.° 8.443/1992, artigo 5°, ajurisdicdo do Tribunal abrange:

| - qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade a que se refere o inciso | 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 obrigacOes de natureza
pecunidria;

Il - agueles que derem causa a perda, a extravio ou a outra irregularidade de que
resulte dano ao Eréario;

VI - todos aqueles que Ihe devam prestar contas ou cujos atos estgjam sujeitos a sua
fiscalizac8o por expressa disposicéo de lei.

A Lei OrganicalTCU (artigo 1°, § 1°) preceitua que, no julgamento de contas e na

fiscalizacdo que |he compete, o Tribunal decidird sobre a legalidade, a legitimidade e a

posicionamento que venha ser adotado internaciondmente antes da emisso de um pronunciamento pelo
Ibracon”.



economicidade dos atos de gestdo e das despesas deles decorrentes, bem como sobre a

aplicacdo de subvencgdes e a reniincia de receitas.
No intuito de assegurar a eficéacia do controle e para instruir o julgamento das contas,

o Tribunal efetua a fiscalizagdo dos atos de que resulte receita ou aspesa, praticados pelos

responsaveis sujeitos a sua jurisdicéo (artigo 41 da Lei Organica/TCU).

Esses dispositivos ndo comportam interpretacéo restritiva, sob pena de se fazer letra
morta da fiscalizagdo operacional a cargo do controle externo. Fossem apenas os atos de
despesa em sentido estrito (empenho, liquidagcdo e pagamento — artigos 58 a 70 da Lei n.°
4.320/1964) que estivessem sujeitos ao controle externo, a fiscalizaggo contébil, a fiscalizacéo
financeira e a fiscalizacdo orcamentéria de que trataa Constituicdo seriam, em principio, por si
sos, suficientes para suprir a necessidade de controle, 0 que se verifica ndo ser a vontade do
Constituinte, que previu, expressamente, em acréscimo, a fiscalizacdo operaciona e a
fiscalizagao patrimonial .

No contexto da fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria, operaciona e
patrimonial, “atos de gest&o” sdo género, do qual “atos de que resulte receita ou despesa’ so
espécie. Decerto, ndo foi intencdo do legislador ordinario dar a ambas as expressdes sentido
equivalente, eis que haveria comprometimento das diretrizes emanadas do texto constitucional,
haja vista que a efetividade do controle seria infinitamente reduzida se a fiscalizagdo pudesse
recair somente sobre os atos de despesa “stricto sensu”.

Nesse cenario, a jurisdicdo do TCU alcanca ndo somente os ordenadores de despesa,
mas quaisquer servidores responsavels por atos de que, direta ou indiretamente, resulte despesa
plblica. E nesse sentido que a Instrucdo Normativa/TCU n.° 12/1996°, artigo 10, arrolava
COMO responsavels, Nos processos de contas anuais, No que se refere as autarquias, o dirigente
maximo; os membros dos 0rgéos colegiados responsaveis por atos de gestdo, definidos em lei,
regulamento ou estatuto; o encarregado do setor financeiro ou outro co-responsavel por atos de
gestdo; o encarregado do almoxarifado ou do material em estoque e o encarregado do depdsito
de mercadorias e bens apreendidos, quando cabiveis.

Literamente, o artigo 1°, § 1° da Lei OrganicalTCU, antes transcrito, autoriza
interpretacdo no sentido de que o Tribunal, no julgamento de contas e na fiscalizagdo que |he
compete, decidird, eventualmente, sobre a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos
atos de gestdo isoladamente e, num segundo momento, sobre a legalidade, a legitimidade e a
economicidade das despesas del es decorrentes.

% Revogada pela IN/TCU n.° 47, de 27/10/2004, que alberga dispositivo de semelhante teor — artigo 12 (DOU de
8/11/2004 e 12/11/2004).
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Em reforco a tese, registre-se que, no exercicio do controle externo, pode o
Tribunal aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesaou irregularidade de
contas, as sangdes previstas em lei (artigo 71, inciso VI, da CF). Logo, tendo-se em mente
que a irregularidade das contas pode decorrer das diversas hipéteses previstas no artigo 16* da
Lei n.° 8.443/1992, deduzse que o controle dos atos de gestdo, dos quais ndo resulte despesa,
integra, por viareflexa, o rol de competéncias a cargo do TCU.

Feitas essas observagdes, € de se concluir, numa interpretagdo sistematica, que a
fiscalizagdo operaciona de que tratam os artigos 70 e 71 da Constituicéo; 1°, inciso I, e 38,
inciso |, daLei 8.443/1992, e 1°, inciso |1, do Regimento Interno/TCU, por certo, compreende

atos que ndo geram despesas para os cofres publicos.

6.2 Controvérsia doutrinaria

Ha de se observar, de inicio, a existéncia de acirrada controvérsia acerca da
possibilidade, ou ndo, de as Cortes de Contas exercerem controle sobre as atividades
finalisticas e os atos administrativos discriciondrios das agéncias reguladoras. Como
tipicamente ocorre na érea juridica, correntes diversas, por fundamentos distintos, sustentam
teses opostas. Assim, ha dissenso quanto a extenséo dos poderes conferidos pelo Legislador
Constituinte ao TCU, sobretudo no tocante ao alcance do controle calcado na legitimidade e
na economicidade.

Em sede doutrinéria, 0 mais ferrenho critico da atuacéo dos Tribunais de Contas é
Luis Roberto Barroso, que busca apontar limites diversos a competéncia dessas Cortes.

Nesse sentido, cabe, preliminarmente, trazer a lume o seguinte posicionamento do
autor (BARROSO, 1996, p. 131-132):

A funcdo legidativ a, a0 longo dos anos, tem se caracterizado ndo apenas pela edi¢do
de normas, como também pela missdo, elevadissima, de fiscalizacdo dos atos
governamentais, nos diferentes niveis, que vao desde sua conveniéncia politica até

* Art. 16. As contas ser&o julgadas:

()

[11 - irregulares, quando comprovada qual quer das seguintes ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar contas;

b) prética de ato de gestdo ilegd, ilegitimo, antiecondmico, ou infracdo a norma legal ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial;

¢) dano ao erério decorrente de ato de gestdo il egitimo ao antiecondmico;

d) desfal que ou desvio de dinheiros, bens ou valores piblicos.
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sua legalidade. E neste dominio que se insere o Tribunal de Contas, instituido pela
Congtituicdo como 6rgdo auxiliar do Poder Legidativo, ao qual compete, em
controle externo, a fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria, operaciona e
patrimonia dos gastos publicos, quanto a legdidade, legitimidade e economicidade
(CF 1988, arts. 70 e 71). Nao é papel do Tribuna de Contas, por via de
conseqliéncia, dizer definitivamente o Direito — pois isto incumbe ao Judiciério —
nem tampouco substituir-se aos agentes publicos constitucionalmente designados
para tomada de decisdes politicas e administrativas — que é atribuicao dos 6rgéos do
Poder Executivo.

Em outra oportunidade, particularmente no que diz respeito as agéncias reguladoras,
Barroso (1999, p. 372-374), além de destacar a impossibilidade de o Tribuna de Contas
invadir a esfera de reserva administrativa dessas agéncias, ratificou sua opini&o no sentido de
que a competéncia do Tribunal de Contas sO se exerce legitimamente na fiscalizacdo do

emprego de recursos publicos, nos seguintestermos:

O Tribuna de Contas desempenha, nos termos da Constitui¢go, um amplo conjunto
de atribui¢des como 6rgdo auxiliar do Poder Legidativo no controle externo da
Administracdo Publica nafiscalizagdo contdbil, financeira e orcamentaria. N&o cabe,
todavia, ao Tribuna de Contas: (8) exercer fiscalizagdo que ndo tenha natureza
contabil, financeira ou orcamentéria, isto €, que ndo envolva o emprego de recursos
publicos; (b) invadir a esfera de reserva administrativa de agéncia reguladora de
servicos publicos para perquirir o mérito de suas decisdes politico-administrativas,
interferindo com suaatividade-fim.

No dizer de Barroso (2002, p. 129-130), a possibilidade de fiscalizacdo pelos
Tribunais de Contas esta condicionada ao uso de dinheiro publico. Entende o autor ndo ser
possivel o Tribunal de Contas “investigar o mérito das decisbes administrativas de uma
autarquia, menos ainda de uma autarquia com as caracteristicas especiais de uma Agéncia
Reguladora’, nem “procurar substituir-se ao administrador competente no espaco que a ele é
reservado pela Constituicéo e pelas leis’.

Prosseguindo em sua andlise, Barroso (2002, p. 130) acrescenta que:

E fora de davida, assim, que o Tribunal de Contas ndo pode avancar sua atividade
fiscalizatoria sobre a atividade-fim da agéncia reguladora, em clara violagdo ao
principio fundamental da separacdo dos Poderes. Logo, ndo pode o Tribuna de
Contas, por exemplo, questionar decisdes politico-administrativas das agéncias
reguladoras, tampouco requisitar planilhas e relatérios expedidos pela agéncia ou
por concessionario, que especifiquem fiscalizacdo e procedimentos adotados na

execucdo contratual. Somente |he cabe informarse sobre o que possa ser
legitimamente objeto de sua apreciacao.

Na esteira desse raciocinio, Barraso apud Moraes (2002a, p. 30) acrescenta, ainda,
que:

onde a Agéncia Reguladora empregue verbas plblicas, evidentemente, o Tribunal de
Contas pode e deve analisar essas contas; mas o Tribunal de Contas ndo pode, ameu
ver, como tem acontecido em algumas unidades da Federagdo, oficiar para a
Agéncia Reguladora e perguntar: por que a barca que deveria fazer o trgeto tal e
qual ainda ndo esta em funcionamento com capacidade para 1.000 pessoas, como



previa o edital? Porque este € um papel da Agéncia Reguladora, e o Tribunal de
Contas ndo pode fiscalizar a atividade-fim da Agéncia Reguladora, sob pena de que
elando tenhaindependéncia.

No que toca ao controle a cargo dos Tribunais de Contas, Justen Filho (2002, p. 588
589) é outro jurista a interpretar a jurisdicdo dessas Cortes de forma substancialmente
restritiva. Afirma o doutrinador que o controle deve ater-se a “gestdo administrativa em
sentido préprio”, vale dizer, dispéndios, licitacbes e contratacdes, atos atinentes a pessoal e
respectiva remuneragdo, ndo cabendo “investigar o conteldo das decisdes regulatorias
emitidas pela agéncia’.

Em outra vertente, € possivel invocar inlmeros posicionamentos contrarios ao de
Barroso e ao de Justen Filho, por conseguinte, a favor do amplo espectro de atribuices
conferidas as Cortes de Contas, inclusive no que se refere ao controle das atividadesfim das
agéncias reguladoras.

Posicionando-se a favor da possibilidade de controle do mérito dos atos praticados
pelas agéncias reguladoras, Mauro Roberto Gomes de Mattos @pud Aragdo, 2003, p. 340)

sustenta, com fulcro no artigo 71, inciso VIII, da Carta MagnaS, que:

0 ato administrativo que defere 0 aumento da tarifa pablica se inclui no enredo
constitucional de contas publicas, visto que, mesmo ela sendo paga pelo usuario do
servico, é cobrada mediante a prestagdo de um servigo publico outorgado pelo
Estado. Nestas condices, o Tribunal de Contas possui acompeténciaparaaferir seé
abusivo ou ndo o regjuste tarifario deferido pelo Poder Concedente, e seele seguiu a
liturgialegal que norteiaamatéria.

Também Aragéo (2003, p. 340) se coloca em prol dessa tese, “uma vez que, mediata
ou imediatamente, os atos de regulacéo e de fiscalizaco sobre 0s concessionarios de servigos
publicos se refletem sobre o Erario”.

No mesmo sentido € o entendimento de Di Pietro (2002, p. 64) que, relativamente ao
Tribunal de Contas, defende o controle de todos os atos das agéncias, inclusive os finalisticos,
ante a competéncia constitucional da Corte para realizacdo de inspecfes e auditorias de
natureza operacional nas entidades jurisdicionadas.

Dissertando sobre a sindicabilidade, ou ndo, do mérito da atuagdo administrativa,

Furtado (2003, p. 15) afirma:

O méito da atuacdo administrativa, vale dizer, o juizo de conveniéncia e
oportunidade a ser adotado para definir o conteldo da manifestacdo do

®“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Uni&o, ao qual compete: (...) VIII - aplicar aos responsavels, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangBes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario”.



administrador, no caso das normas expedidas pelas agéncias, deve estar em estrita
sintonia com a adogdo de solucdes que, sob o ponto de vista técnico, econdmico e
social, sgjam consideradas mais adequadas paraarealizacdo do interesse publico.

Inserir o poder das agéncias de regular determinado segmento do mercado no campo
da discricionariedade, e ndo do regulamentar, ndo importa em outorgarlhes
independéncia absoluta. Ao contrério, de h&d muito se discute a possibilidade de ser
exercido, ndo apenas pelos Tribunais de Contas, mas também pelo préprio Poder
Judiciério, controle de | egitimidade sobre a atuagao discriciondria do administrador,
tendo no principio da razoabilidade instrumento adequado para &l mister. Sob a
Gtica do Poder Legidativo, o poder de que dispbe o Congresso Nacional, por meio
de seu braco operante, que € o TCU, de realizar auditorias operacionais permitiriaa
fiscalizacdo da atuacdo das agéncias sob Gtica mais ampla, incluindo além de
aspectos de legdidade e de legitimidade, aspectos de economicidade — o que
importaria, segundo abalizada doutrina — exame do préprio mérito da atuacdo
administrativa.

A seu turno, Bugarin (2001, p. 49), também defensor da possibilidade de controle

sobre 0 mérito dos atos administrativos, leciona:

(...) no duplo e complementar exame da eficiéncia e da economicidade dos atos
publicos de gestéo, ndo se admite mais considerar 0 mérito do ato administrativo
como empecilho a atuagéo do Controle Externo, em especial, nas situagdes em que
se possa, diante do universo fatico, determinar, raciona e fundamentadamente, qual
a aternativa que melhor atende o interesse publico. Ta constatacdo, destaquese,
reforca a tese de que a Constituicdo Federal autoriza e inpde a avaiacdo pelos
Tribunais de Contas do conjunto amplo de questfes que se referem ao chamado
mérito administrativo.

Nessa linha de entendimento, convém reproduzir o posicionamento de Zymler (2003,

p. 10), referindo-se ao controle levado a termo pelo TCU sobre os entes regul adores:

Ndo ha, portanto, maiores dlvidas a respeito da larga extensdo da atividade
fiscalizadora do Tribunal, a qual ndo se restringe a aspectos juridico-formais, poisa
Corte de Contas busca examinar os resultados acancados pelas agéncias no
exercicio de suamissdo ingtitucional . Afinal, consoante o entendimento do eminente
Ministro Marcos Vinicios Vilaga, “a fiscalizagdo da legalidade sO serd relevante e
eficaz se edtiver integrada a avaliagdo do desempenho da administraggo publicae
dos responsaveis pela gestdo dos recursos pablicos.”

Ademais, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 19/1998, o principio da
eficiénciafoi erigido a norma constitucional. Por conseguinte, compete também ao
Tribuna verificar se as entidades sujeitas ao seu poder controlador atuam de forma
eficiente. Aduzo que o art. 71, IV, da Constituicgo Federal expressamente conferiu
a0 Tribunal competéncia para redlizar auditoria de natureza operacional, cujo
objetivo val muito além do mero exame da regulaidade contébil, orcamentéria e
financeira. Essa auditoria intenta verificar se os resultados obtidos estdo de acordo
com os objetivos do 6rgdo ou entidade, consoante estabelecidos em lei. Assim,
examina-se a agdo governamental quanto aos aspectos da econonicidade, eficiéncia
eeficicia

O Tribunal realiza auditoria operaciona nas agéncias visando a verificar se estdo
sendo atingidas as finalidades daquelas autarquias, 0 que abrange avaliar o

cumprimento de sua missdo reguladora e fiscalizadora. Dessa formg, imp8ese a0
TCU fiscalizar a execugdo dos contratos de concessdo. Uma andlise superficial

identificaria redundéncia das esferas de controle, visto que uma das atribui¢des das
agéncias é exatamente fiscalizar os contratos de concessdo e de permissdo e 0s atos
de autorizag&o de servigos publicos.



Entretanto, reitero que o TCU exerce uma atividade fiscalizatoria de segundo grau,
buscando identificar se as agéncias estéo bem e fielmente cumprindo seus objetivos
ingtitucionais, dentre os quais o de fiscalizar a prestacdo de servicos publicos. Deve
a Corte de Contas, no desempenho de sua competéncia congtitucional, atestar a
correcdo da execucgdo destes contratos. Ressalte-se, todavia, que estaacdo ndo visaa
controlar a empresa concessionaria em si, mas apenas examinar se as agéncias estdo
fiscalizando de forma adequada os contratos por elas firmados.

Deve-seter em mente, nessa nova concepcdo de Estado e de controle, que o objetivo
maior a ser buscado é a prestagdo eficiente de servigos publicos, cabendo ao
Tribunal contribuir para o atingimento desse nivel de exceléncia.

Em face de todas essas consideragcdes, cabe delimitar o alcance dos principios da
legalidade, da legitimidade e da economicidade, éticas sob as quais o TCU tem o dever de

controle sobre as agéncias reguladoras.

6.3 Principio da Legalidade

No que toca a Administracdo Publica, o principio da legalidade significa que so se
pode fazer aquilo que a lei autoriza ou determina. Em func&o disso, o principio da legalidade
€, por exceléncia, o principal fator restritivo da discricionariedade da administracéo publica,
inclusive por parte das agéncias reguladoras.

Como acentua Moraes (2002b p. 781), o tradicional principio da legalidade implica
gue o administrador publico somente pode fazer o que esta expressamente autorizado em lei e
nas demais espécies normativas, ndo havendo incidéncia de sua vontade subjetiva, dado que
na administracdo publica somente € permitido fazer o que a lel autoriza. Nessa linha, salienta

0 autor:

Esse principio coaduna-se com a propria fungdo administrativa, de executor do
direito, que atua sem finalidade propria, mas em respeito afinalidade imposta pela
lei, e com anecessidade de preservar-se aordem juridica.

A propésito do tema, o principio da legalidade, segundo Pazzaglini Filho (2000, p.
50), “determina a sujeicdo do agente a norma juridica, ao regramento normativo geral e aos

demais principios constitucionais (somente pode atuar em conformidade com o Direito)”.

6.4 Principio da Legitimidade

O controle sob a ¢tica da legitimidade, consoante entendimento de Nagel (1997, p.

32), significa

“ndo apenas a conformidade do ato as prescricdes legais, mas também o atendimento
aos principios e fins da norma juridica e, em tese, da moralidade e da finalidade



publica, ou sgja, a despesa publica para ser legitima precisa estar direcionada no
sentido daconcretizagdo do bem comum”.

A Administracdo Publica est4 vinculada a legalidade, “que nada mais é que uma
legitimidade positivada’, “o interesse publico legislado”, e a legitimidade, “o interese
publico ndo legislado”, “naquilo que ndo foi ou ndo pbdde ser positivado”, sendo a
legitimidade *“a conformidade do agir do Estado ao interesse publico recolhido pelos
instrumentos juspoliticos da democracia’ (MOREIRA NETO, 1991, p. 15, 17 e 21).

Nesse sentir, Moreira Neto (1991, p. 7-8) destaca que a captacdo politica dos
interesses da sociedade define a legitimidade, que é muito mais ampla do que a legalidade,
tendo em vista a impossibilidade de a lei definir, exaustivamente, todas as hipéteses de
interesse publico.

Torres (1994, p. 269), dissertando sobre 0 tema, ressalta que o0 aspecto da
legitimidade engloba todos os principios constitucionais orcament&rios e financeiros,
“derivados da idéia de seguranca ou de justica, que simultaneamente sdo princpios
informativos do controle”. Ressalta, ainda, que:

O controle da legitimidade é o que se exerce sobre a legalidade e a economicidade
da execucgdo financeira e orcamentéria. As finangas publicas no Estado social de
direito, que, ao contréario do Estado guarda-noturno ou do Estado liberal do século
passado, tem a sua dimensdo intervencionista e assi stencialista, ndo se abrem apenas
para a tomada de contas ou para 0 exame formal de legalidade, sendo que exigem
também o controle de gestdo, a andlise de resultados e a apreciagdo da justica e do
custo/beneficio, aver se o cidaddo realmente obtém a contrapartida do seu sacrificio
econdmico.

Também em arrimo a sua tese, sustenta Torres (1994, p. 269-270):

Indubitédvel que a novidade congtitucional do controle do aspecto da legitimidade
significaaberturaparaapolitica. Entendase: ndo paraa politica partidaria, nem para
a pura atividade politica ou discricionéria, mas para a politica fisca, financeira e
econdmica. O intervencionismo e a ampliacdo do papel do Estado atua acarretam a
necessidade das decisdes politicas, da implementacdo de politicas e do
aperfeicoamento da policia do bemestar (“public policy, public purpose’), sgja na
viadaelaboragdo dos planos e do orgamento, sgjano momento posterior do controle
de sua execucdo, que ndo pode deixar de ser palitico, finalistico, valorativo e
balizado congtitucionamente pelos principios financeiros. O aspecto politico do

controle se estende também ao Tribunal de Contas, que, sobre exercer fiscalizagdo
idéntica ado Congresso quanto a legalidade e economicidade da gestéo financeira,
precisa dotar as suas decisbes do mesmo conteldo e extensdo dos atos
administrativos que controla, sem, todavia, substituir as decisdes da politica
econdmica pelas suas preferéncias. H que se distinguir entre o controle dos

objetivos das decisdes paliticas, vedado a Corte de Contas, e o0 controle das contas
dos érgéos publicos ou das premissas constitucionais (legalidade e economicidade)

das decisdes politicas, plenamente compativel com a nova estrutura democrética do
Pais.

Sobre o assunto, Silva, J. (1996, p. 683) aerta que o controle de legitimidade,

constitucionalmente previsto, por ser diverso do de legalidade, parece “admitir exame de
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mérito a fim de verificar se determinada despesa, embora néo ilegal, fora legitima, tal como
atender a ordem de prioridade estabelecida no plano plurianual”.

A seu turno, em linha de convergéncia com 0S posicionamentos expostos, Moreira
Neto (2001, p. 17) acentua:

(...) a gestdo fiscal publica se va tornando, cada vez mais intensamente, a
necesséria, obrigatéria e transparente expressdo financeira de politicas plblicas
legitimas, portanto, consentidas e subsidiarias, que devem, por isso, prever riscos
fiscais, e no desempenho das quais, os agentes politicos e administrativos devem
atuar com qualidades de prudéncia, responsabilidade e responsividade, tudo
incorporado a ordem juridica do Pais pela Lei Complementar n.° 101/2000, ja
referida. Abremse, assim, para todos os 6rgdos de contas, amplas e fascinantes
fronteiras no novo e delicado, mas superiormente concebido, controle fiscal da
legitimidade, que seinaugura.

Por derradeiro, e na mesma direcdo, que € a de redizacdo da legitimidade
democrética nas finangas publicas, o paragrafo Unico [do artigo 70 da Congtituicio
Federal], ao estender a atuacéo do Tribunal de Contas a toda a sociedade (pessoas
fisicas e pessoas privadas em geral) ja seria um preceito suficientemente incisivo
para desqualificar qualquer limitagdo exegética que ainda o pretendesse reduzir a
uma atuagdo meramente interna e subordinada, de controle de legalidade.

Aragdo (2003, p. 362) sdienta que as agéncias reguladoras devem observancia as
politicas publicas tracadas na Constituicdo, as politicas preconizadas nas respectivas leis
setoriais e as politicas do Governo para o setor.

A propésito, conforme magistério de Torres (1994, p. 270), a legitimidade popular
para deflagrar o processo de controle externo, nos termos do artigo 74, 8 2°, da Constitui¢éo
Federal, da legitimidade politica ao Tribunal de Contas para exercer o controle.

A discussdo sobre a legitimidade, quer em relagdo a fungdo regulatéria, quer em
relacdo ao controle das despesas, esta na ordem do dia. Por oportuno, convém reproduzir
excerto da Exposicéo de Motivos, de autoria do Poder Executivo, que precede o multicitado
Projeto de Lei n.° 3337/2004 (grifos ndo séo do original):

4. Conguanto este Ultimo aspecto ndo sgja objeto deste projeto de lei, eis que seu
encaminhamento demandara a promulgacdo de uma emenda constituciona, a fata
de controle social &, certamente, a fonte maior das preocupacdes e dificuldades que
demandam solugbes por meio de ateracdo no marco legal das Agéncias
Reguladoras. Nesse sentido, sdo propostos importantes aperfeicoamentos no modelo
adotado, ingtituindo-se maior rigor na delimitagdo de seus poderes; controle mais
eficaz de suas atuacdes pelos 6rgdos especiaizados do Congresso; e, por fim,
ampliando-se a legitimidade do exercicio da funcgéo regulatéria pelas Agéncias
Regulador as, de sorte aevitar que elas, pelo excessivo grau de insulamento, possam
tornar-se facilmente capturaveis, ou que se distanciem do objetivo maior de atender
ao interesse publico e dos consumidores e usuarios.

()

13. O desenvolvimento de instrumentos de controle socia das Agéncias € um
avanco imprescindivel para o bom funcionamento do modelo, na medida em que
esse controle atua como demento de legitimidade e eficiéncia na agéo
regulatéria  Nesse sentido, a experiéncia internaciona indica que o



desenvolvimento de reguladores independentes deve ser balanceado por mecanismos
mais eficientes de controle social e de prestacéo de contas. E na ampliagdo desses
instrumentos que se concentra a maior inovagdo do projeto de lei. Sdo instituidos,

estendidos ou ampliados os mecanismos de controle, responsabilizagdo e
transparéncia como consulta publica, apresentacdo de relatorios anuais ao Ministério
setorial e as duas Casas do Congresso Nacional, obrigatoriedade do contrato de

gestdo entre 0 Ministério ea Agéncia, e criagdo de Ouvidorias em todas as Agéncias
Reguladoras. Assim é que o projeto de lei reserva o Capitulo | para 0 processo

decisorio das Agéncias, nele prevendo: a) a decisio colegiada, em regra, como

forma de respaldar as decisdes do regulador (art. 3); b) obrigacdo, para todas as
Agéncias, derealizar consultapublica, além da necessidade de ampladivulgagdo dos
resultados da consulta e audiéncia plblica redizadas (arts. £ e 79); e c) direito das
associacoes de defesa do consumidor/usué&rio de indicarem até trés representantes
especializados para acompanhar os processos de consulta publica, custeados dentro
das di sponibilidades orgamentérias pela propria Agéncia (art. 4%, § 5°).

6.5 Principio da economicidade

Silva, J. (1996, p. 683) entende que o controle de economicidade envolve questéo de
meérito, “para verificar se 0 6rgdo procedeu, na aplicacdo da despesa publica, de modo mais
econdmico, atendendo, por exemplo, uma adequada relacdo custo-beneficio”.

Para Nagel (1997, p. 32), o controle da economicidade tem por objetivo:

aferir arelacéo entre o custo e o beneficio das atividades e resultados obtidos pelos
administradores na gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial, pelos aspectos da
eficiénciae eficaciae aluz de critérios ou parédmetros de desempenho.

As agéncias reguladoras submetemse a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lel
Complementar n.° 101/2000), que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestéo fiscal, com amparo no Capitulo |1 do Titulo VI da Carta Politica.

Nos termos do artigo 1°, 8§ 1°, da LRF, a responsabilidade na gestdo fiscal pressupde
a acdo plangjada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar 0 equilibrio das contas publicas, mediante, dentre outros mecanismos, 0 cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condic¢des de ordens
vérias.

Neste ensgjo, referindo-se ao alcance que o controle deve ter, vale trazer a lume as
|Gcidas palavras de Santos (1997, p. 24):

A nossa experiéncia tem revelado que fraude e corrupgao no servico publico estdo
invariavelmente associadas a um mal ainda maior: o desperdicio. O descaso para
com a coisa publica cria um ambiente fértil para o extravio de recursos, sgja €le
doloso ou nédo. Por isso, é fundamental que os sistemas de controle saiam da esfera
da simples apreciacdo dalegalidade, da observacdo das formalidades, e alcancem a
esfera da economicidade, da eficiéncia e da eficicia da acdo dos administradores
publicos. ImpGe-se que o setor publico sgja cobrado por abusos de custos, por

desperdicios, e ndo apenas por desvios comportamentais.
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No alto de seu magistério, Torres (1994, p. 267), tratando da matéria em vértice,
assere que “o controle da economicidade entende com o exame e fiscalizagdo material da
execucao orcamentaria, em contraponto com o formal, que é o da legalidade”, destacando que
“0 conceito de economicidade, origin&rio da linguagem dos economistas, corresponde, no
discurso juridico, ao de justica’.

Nesse desiderato, convém ter presente, danda, a licdo do mestre (TORRES, 1994, p.
267):

Controle da economicidade significa controle da eficiéncia na gestéo financeirae na
execucdo orcamentdria, consubstanciada na minimizagdo de custos e gastos publicos
e na maximizag8o da receita e da arrecadagdo. Transcende o mero controle da

economia de gastos, entendida como aperto ou diminuigédo de despesa, pois abrange
também a receita, na qua aparece como efetividade na realizacdo das entradas

orcamentérias. E, sobretudo, a justa adequacso e equilibrio ertre as duas vertentes
das finangas publicas. O controle da economicidade, relevante no direito
constitucional moderno, em que o or¢amento esta cada vez maisligado ao programa
econdmico, inspirase no principio do custo/beneficio, subordinado & idéia de
justica, que deve prevalecer no fornecimento de bens e servicos publicos. Com

efeito, o principio do custo/beneficio significa que deve haver adequacéo entre

receita e despesa, de modo que o cidad&o ndo sejaobrigado afazer maior sacrificioe
pagar mais imp ostos para obter bens e servicos que estdo disponivels no mercado a
menor preco; as correntes tedricas americanas da “ new public finance” e da*“ public
choiceg’ vém desenvolvendo esses aspectos, que se projetaram para o tema do

controle de contas.

Expondo, de forma didatica, o assunto, Bugarin, em linha de concordancia com esses
entendimentos, ressalta que a atuacdo do TCU tende, cada vez mais, a uma avaliagcdo
gualitativa dos gastos publicos, sendo que o principio da economicidade constitui “pardmetro
de natureza essencialmente gerencial, intrinseco a nocéo de eficiéncia, eficacia e efetividade’
(1998, p. 41). Para Bugarin (1998, p. 44), o principio da economicidade harmoniza-se integral
e complementarmente com o recém-introduzido principio constitucional da eficiéncia,
previsto no artigo 37, “caput”, daLei Maior.

Nesse diapasdo, Bugarin (2004, p. 210) destaca, adicionalmente:

No que tange as suas dimensdes significativas, o vocabulo economicidade se
vincula, finalisticamente, no plano da ciéncia econdmica e @ teoria gera da
administracdo, a idéia fundamental de desempenho qualitativo. Qualificarse, nesse
plano, como a obtencdo do melhor resultado estratégico possivel de uma
determinada alocagdo de recursos financeiros, econdmicos €/ou patrimoniais em um

dado cenario socioeconémico.

Socorrendo-se dos ensinamentos de Bento José Bugarin, Paulo Bugarin (2001, p. 45)
preleciona que “o conceito de eficiéncia se faz equivalente ao de economicidade na medida
em que expressa a racionalidade com que é feita a selecéo e alocacéo de recursos econdmicos

a0S Processos produtivos’.



Sistematicamente, analisando a missdo institucional do TCU, Bugarin (1998, p. 45)
predica

(...) infere-se que o principio constitucional da economicidade da gestdo de recursos
e bens publicos autoriza o ente politico-administrativo encarregado do especifico e
peculiar afazer hermenéutico constitucional — “in casu”, 0 TCU -, ao exame, “pari

passu”, dos elementos de fato informadores dos diversos processos subjetivos de
tomadas de decisdo de gastos/investimentos publicos “vis-aVvis’ 0 conjunto objetivo
dos resultados a cancaveis, qualificando-os, efetivaou potencialmente, como ganhos
ou perdas sociais, evitando-se, deste modo, a despesa publica antiecondmica e a
conseqUiente perpetragdo do, muitas vezesirremedidvel, prejuizo social.
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7 AUDITORIA DE NATUREZA OPERACIONAL

A auditoria de natureza operaciona, prevista no artigo 71, inciso 1V, da
Constituicao-Cidada, é o principa fundamento apontado pelos defensores da possibilidade de
os Tribunais de Contas exercerem controle sobre as atividadesfim e sobre os atos
discricion&rios das agéncias reguladoras. Nesta senda, mostramse oportunas algumas
consideracdes acerca dessa modalidade de auditoria.

De pronto, ressalte-se que a literatura juridica brasileira ndo oferece muitos subsidios
para estudo do tema. Em funcéo disso, € preciso buscar juntos aos proprios érgéos de controle
a disciplina desse instituto, buscando esclarecer sua natureza juridica, seu escopo e sua area
de abrangéncia.

Ao proceder a classificagdo das modalidades de auditoria, 0 Manual do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, aprovado por meio da Instrucdo Normativa n.°
1/2001, originéria da Secretaria Federal de Controle Interno, a época vinculada ao Ministério

da Fazenda, prevé que a auditoria operacional

consiste em avaiar as agdes gerenciais e 0s procedi mentos rel acionados ao processo
operacional, ou parte dele, das unidades ou entidades da administragdo piblica
federal, programas de governo, projetos, atividades, au segmentos destes, com a
finalidade de emitir uma opini&o sobre a gestéo quanto aos aspectos da eficiéncia,
eficicia e economicidade, procurando auxiliar a administracdo na geréncia e nos
resultados, por meio de recomendagles, que visem aprimorar 0s procedimentos,
melhorar os controles e aumentar a responsabilidade gerencial. Este tipo de
procedimento auditorial consiste numa atividade de assessoramento ao gestor
publico, com vistas a aprimorar as préticas dos atos e fatos administrativos, sendo
desenvolvida de forma tempestiva no contexto do setor publico, atuando sobre a
gestdo, seus programas governamentai s e sistemas informatizados.

Aprovado por meio da Portaria n.° 144, de 10.7.2000, o Manual de Auditoria de
Natureza Operacional, editado no ambito d TCU, preceitua que a auditoria de natureza
operacional, abrangendo a auditoria de desempenho operacional e a avaliacdo de programa,
consiste “na avaliacdo sistematica dos programas, projetos, atividades e sistemas
governamentais, assim como dos 6rgéos e entidades jurisdicionadas ao Tribunal”. Prevé,
também, que “o objetivo da auditoria de desempenho operacional é examinar a acdo
governamental quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficicia, enquanto a
avaliacdo de programa busca examinar a efetividade dos programas e projetos

governamentais’ (2000, p. 15).
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O foco principal da auditoria de desempenho operacional encerra, dentre outros, 0s
aspectos que se seguem, consoante previsto no citado Manual:

a) formas de aquisicdo, protecdo e utilizacdo, pelos Orgdos e pelas entidades
publicas, de seus recursos;

b) causas de préticas antiecondmicas e ineficientes;

C) cumprimento das metas previstas,

d) obediéncia aos dispositivos legais aplicavels aos aspectos da economicidade,
eficiéncia e eficacia da gestdo.

Atinentes a auditoria de desempenho operacional, esses aspectos sintetizam 3 (trés)
tipos de abordagem, quais sgjam, andlise da estratégia organizacional, andlise da gestdo e
analise dos procedimentos operacionais do 6rgéo/entidade, voltados ao exame dos processos
de trabalho, nos termos do quadro em anexo (MANUAL, 2000, p. 16-17).

Andlise da Edratégial= Cumprimento damissdo definidaem lei;

Organizacional »  Adequagdo dos objetivos estratégicos as prioridades de Governo;

= |dentificagdo dos principais produtos, indicadores de desempenho e
metas organizacionais,

= |dentificacdo dos pontos fortes e fracos da organizagdo, e das
oportuni dades e ameagas ao desenvolvimento organizacional;

»  Existénciade superposi¢éo e duplicacdo de fungdes.

Andlise daGestéo » Adequacdo da estrutura organizacional aos objetivos do érgdo ou
entidade;

=  EXigténcia de sistemas de controle adequados, destinados a monitorar,
com base em indicadores de desempenho vélidos e confiaveis, aspectos
ligados & economicidade, aeficiénciae aeficécia;

» Uso adequado dos recursos humanos, instalagdes e equipamentos
voltados para a producéo e prestacéo de bens e servicos na propor¢éo,
gualidade e prazo requeridos,

= Extensdo do cumprimento das metas previstas pela administragdo ou
legislagdo pertinente.

Andise dos Procedimentos|= Existéncia de rotinas e procedimentos de trabalho documentados e

Operacionais atualizados;

= Cumprimento das préticas recomendadas pela legidaco para aquisicio
debensedeservicos,

»  Adequacdo das aquisi¢des no que se refere aos prazos, a quantidade, ao
tipo, aqualidade e aos precos;

»  Guardae manutencdo dos bens méveis eimoveis.

Quadro 6 - Auditoria de Desempenho Operaciona — Principai s Aspectos
Fonte: Manua de Auditoriade Natureza Operacional do TCU

De outra parte, a avaliagéo de programa, buscando apurar “em que medida as agoes

implementadas lograram produzir os efeitos pretendidos pela administracdo” (MANUAL,




2000, p. 17), destaca, em especial, os aspectos adiante identificados (MANUAL, 2000, p.
18).

= Concepcdo logica;

= Adequagdo e relevancia de seus objetivos, declarados ou néo, e consisténcia entre esses

e as necessidades previamente identificadas;

Consisténcia entre as agfes desenvolvvidas e os objetivos estabel ecidos;

Consequiéncias globais paraasociedade;

Relacao de causalidade entre efeitos observados e politica proposta;

Fatoresinibidoresdo seu desempenho;

Qualidadedosefeitosal cancados;

Existéncia de outras dternativas de agdo, consideradas ou ndo pela administragéo, e 0s

respectivos custos envolvidos (andlise de custo-€fetividade);

= Cumprimento de dispositivos legais aplicaveis a sua natureza, aos seus objetivos e a
populagdo-alvo.

Quadro 7 - Avaliacdo de Programa— Principais Aspectos
Fonte: Manual de Auditoriade Natureza Operaciona do TCU

O Projeto de Lei n.° 3337/2004, que versa sobre as agéncias reguladoras, contém
dispositivos disciplinando a celebracéo, pelas agéncias reguladoras, de contrato de gestdo e de
desempenho com o Ministério ao qual estiverem vinculadas, a teor do § 8° do artigo 37 da
Constituicdo Federal, dispondo que o contrato serd o instrumento de acompanhamento da
atuacdo administrativa da agéncia reguladora, devendo ser juntado a respectiva prestacao de
contas da agéncia e do Ministério ao qual estiver vinculada, nos termos do artigo 9° da Lei n.°
8.443/1992. O contrato, segundo 0 projeto, servira, no anbito do TCU, de peca de referéncia
em auditoria operacional (artigo 9°, 88 3° e ).

Barzelay (2002, p. 35) defende que “as principais medidas de mérito embutidas no
conceito de auditoria de desempenho sdo a economia, a eficiéncia e a efetividade”, referindo
se a economia a eliminagdo dos desperdicios de insumos; a eficiéncia, a otimizacdo dos
processos de transformagdo de insumos em produtos, e a efetividade, a influenciar
positivamente o impacto por meio da geragéo de produtos. Nesse cenério, entende que aidéia
subjacente as auditorias de desempenho é que “as organizaces devem ser responsabilizadas
pelos resultados de sua atuagdo mais do que pela sua forma de funcionamento’
(BARZELAY, 2002, p. 36).

Nesse sentir, Rocha (1998, p. 39-40) salienta que, em face da Constituicdo Federal
de 1988, que prevé a realizacdo de auditoria operaciorel e de resultados, a andlise das
politicas governamentais tornou-se obrigatéria para o sistema Tribunais de Contas.

Em outra linha de raciocinio, Bucci (2002, p. 280) chega a conclusdo semelhante, no

sentido de que os controles dos Tribunais de Contas, a exemplo dos controles do Ministério



Pliblico e do Poder Legidativo, devem enfatizar o aspecto materia da atividade

administrativa:

13 O direito administrativo brasileiro, compreendido tanto como campo legidativo
quanto como &ea da ciéncia juridica, deve resproximar-se da ciéncia da
administracdo e suas &reas afins, o que deve ter o efeito de clarificar o seu objetivo e
reduzir o formalismo vazio, com vista a efetividade dos principios e do ordenamento
dodireitopublico.

2% O eemento politico, ndo no sentido partidério, mas no sentido da relagéo da
comunidade com o poder, presente no cotidiano da vida governativa e
administrativa, deve ser reconhecido pela prética do direito administrativo, tanto no
processo de defini¢do do interesse publico, como nasua execucao, o que constitui 0
campo de atuagdo de uma politicapublica.

3 Os controles posteriores sobre a atividade administrativa, sgjam os do Ministério
Publico, dos Tribunais de Contas, do Poder Legidativo, devem enfatizar o aspecto
material dessa atividade, tomando por base o processo de formago do interesse
publico mencionado na conclusdo anterior e 0 compromisso da Administragdo
Publica, enquanto sujeito de direitos e obrigacfes, com esse processo.



8 A POSSIBILIDADE, OU NAO, DE SUBSTITUICAO DA VONTADE DO
ADMINISTRADOR

Cogita-se, em sede doutrinaria e jurisprudencial, acerca da legaidade da
substituicdo, seja pelo Judiciério ou pelos érgéos de controle, da escolha do administrador, ou
sgja, se seria ou ndo insindicavel o mérito administrativo, se haveria ofensa ao principio da
triparticdo dos Poderes, principio angular do Estado Democrético de Direito.

Moreira Neto (1991, p. 56-57) entende ndo ser possivel a substituicdo das opgoes
administrativas, mas salienta que remanesce o dever de ndo se permitir que essas opgoes se
facam com violagcdo da lei, ainda que indireta. Salienta o autor que 0 que se sujeita a
apreciacdo judiciaria ndo é a discricionariedade em si, “mas o resultado de seu exercicio e,
ainda assm, no que exorbitou dos limites da ordem juridica’” (MOREIRA NETO, 1991, p.
60).

Concluindo sua linha de argumentagdo, Moreira Neto (2001, p. 6263) aduz:

O Judiciario pode, assim, anular atos administrativos discricionarios, fundados em
inexisténcia de motivo, insuficiéncia de motivo, inadequabilidade de motivo,
incompatibilidade de motivo, desproporcionalidade de motivo, impossibilidade de
objeto, desconformidade de objeto e ineficiéncia de objeto, apenas controlando os
limites objetivos do exercicio discricionario.

O que se defere ao Judicidrio € portanto, uma tarefa que & por definicdo,
material mente sua— o controle de legalidade— um poder-dever quelhe é préprio.

O controle dos limites, aqui preconizado, ndo €, portanto, a negacdo da
discricionariedade nem, tampouco, a substitui¢do do aministrador pelo juiz, se ndo
que, ao contrério, € seu reforco, pela precisdo, com que beneficia o ingtituto e o
sistema, e pela seguranca com que brinda a0 administrado, em Ultima analise,
origem e destinatario daordem juridica.

A sindicabilidade jurisdicional ndo reside na reavaliagdo do mérito, como poderia
parecer aos que se encastelam em ultrapassados preconceitos doutrindrios, mas na
verificagdo de sua conformidade a esses limites: 0 Judici&rio ndo examina o mérito
em sl mas no que o exorbita.

Tampouco redefine, o Judiciério, pelo exercicio do controle, o interesse publico.
Este cabe ser definido pelo Legidativo e, residuamente, pela Administracéo. Mas o
juiz parte do interesse publico ja definido eintegrante dalei, que necessariamente ha
de estabel ecer competéncia e finalidade paraa prética dos atos administrativos.

Neste passo, Pazzaglini Filho (2000, p. 115) também enfrenta a matéria, destacando:

(...) se o fato, o ao ou contrato administrativo, procedente do juizo ou da decisio
discricion&ia do agente publico, admitir algumas solugdes corretas e, portanto,
legitimas, e a escolhida revelar-se razoével ou eficiente na situag@o concreta, ndo
pode o Juiz eleger outra do elenco das solucfes corretas para 0 caso em julgamento
que, segundo sua apreciacdo subjetiva, sua pauta de valores pessoais, seria mais
adequada do que a adotada pela Administragdo Publica para atingir a finalidade
legal. Se tal procedimento judicial fosse permitido, haveria a metamorfose do juiz



em administrador substituto e, por conseguinte, a submissdo da Administragdo
Plblica ao indevido discricionarismo do Poder Judiciario, o que € atentatério ao
sistemanormativo e apropriactriparticdo constitucional dos poderes piblicos.

Ent&o, havendo, em um caso concreto submetido a0 crivo do Judicidrio, mais de
uma solucdo correta e, sendo invidvel, mediante aplicagdo dos principios
constitucionais €, pois, por meio de critérios da legalidade, conhecer a Uinica correta
ou legitima ao caso em exame, tem que prevalecer a medida que o0 agentepublico,
segundo 0 seu juizo discriciondrio, reputou a mais conveniente e oportuna ou,

utilizando-se os par&metros modernos, recepcionados pela Carta Magna, a mais
eficiente e razodvel para 0 caso em exame. E apenas nessa circunstancia que a
decisio do agente publico ndo pode ser modificada pelo Poder Judiciario. E

unicamente nessa esfera que reside a liberdade administrativa insindicavel, o espago
livre de apreciacdo do agente publico, ndo sujeito arevisdo jurisdicional.

Por seu turno, Marques Neto (2002, p. 463) sustenta que a triparticdo de Poderes ndo
pode ser adotada como anteparo a fim de evitar qualquer tipo de controle, dentre outros
motivos porque a Lel n.° 4.717/1965 — Lei de Agdo Popular — “preconiza a possibilidade de
anulagdo de atos administrativos por vicio de finalidade, inexisténcia de motivo ou desvio de
finalidade, elementos que levam, necessariamente, a apreciagdo da margem de
discricionariedade”.

A jurisprudéncia sobre o tema é oscilante. Ha, todavia, julgados recentes que
admitem a possibilidade de intervencdo do Poder Judiciario na apreciacdo da oportunidade e
da conveniéncia do ato administrativo. A titulo de exemplo, cabe mencionar 2 (dois)
precedentes da Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica (RESP n.° 493811/SP e
429570/GO, Decisdes de 11.11.2003), cujas ementas bem ilustram a matéria:

“ADMINISTRATIVO E PROCESSO CIVIL — AQAQ CIVIL PUBLICA —ATO
ADMINISTRATIVO DISCRICIONARIO: NOVA VISAO.

1. Naatuaidade, o império dalei e o seu controle, a cargo do Judiciario, autorizam
gue se examinem, inclusive, as razdes de conveniéncia e de oportunidade do
administrador.

2. Legitimidade do Ministério Plblico para exigir do Municipio a execucdo de
politica especifica, a qual se tornou obrigatéria por meio de resolugo do Conselho
Municipal dosDireitos daCriancae do Adolescente.

3. Tutela especifica para que sga incluida verba no préximo orgamento, a fim de
atender apropostas politicas certas e determinadas.

4. Recurso Especial provido”.

“ADMINISTRATIVQEPROCESSOCIVIL—AQAOCIVILPUBLICA—OBRAS
DE RECUPERACAO EM PROL DO MEIO AMBIENTE - ATO
ADMINISTRATIVO DISCRICIONARIO.

1. Na atualidade, a Administracdo Publica esta submetida ao império da le,
inclusive quanto a conveniénciae a oportunidade do ato administrativo.
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2. Comprovado tecnicamente ser imprescindivel, para o meio ambiente, aredizacdo
de obras de recuperacéo do solo, tem o Ministério Publico legitimidade para exigr
la

3. O Poder Judici&rio ndo mais se limita a examinar aspectos extrinsecos da
administracdo, pois pode andlisar, ainda, as razbes de conveniéncia e de
oportunidade, uma vez que essas razbes devem observar critérios de moraidade e
razoabilidade.

4. Outorga de tutel a especifica para que a Administracdo destine do orgamento verba
propria para cumpri-la.

5. Recurso Especial provido”.

Sobre o alcance da fiscalizagdo levada a efeito pela Corte Federal de Contas, cabe
trazer a baila excerto de proposta de deliberacéo formulada pelo Ministro Marcos Bemquerer
Costa, e acolhida pelo Pleno do TCU, em sede recursal, ro bojo de processo de inspecdo
realizada na sociedade de economia mista Furnas Centrais Elétricas S/A, que resultou, entre
outras medidas, em determinacdes a Agéncia Naciona de Energia Elérica (TC
006.862/2003-9, Acordao n.° 382/2004 - Plendrio, in Atan.® 11):

2.Como salientado no Relatdrio “supra’, o recurso em questéo foi interposto em face
do Acordao 1456/2003 - Plenério - TCU, por meio do qual este Colegiado, entre
outras providéncias, efetuou determinacdo a Aneel (subitem 9.1.1), no sentido de
que fizesse constar nos editais de licitagdo de concessdo de linhas de transmisséo a
obrigatoriedade de disponibilizacdo de todos os equipamentos necess&rios a boa e
regular operacdo do sistema, em especia 0s reatores reservas e sistemas de protecéo
contraincéndio.

3.A questéo levantada pel o recorrente no sentido de que o TCU teria exorbitado de
sua competénciadeve ser desde logo af astada. Como consignou o Analista da Serur,
o Tribuna detém a prerrogativa de redizar auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentéria, operaciona e patrimonia (art. 71, IV, da Congtituicdo
Federal de 1988). O art. 70 estabelece que o Controle Externo - a ser exercido pelo
Congresso Nacional com o auxilio do TCU (art. 71, caput) - compreende, entre
outros, os aspectos de |egalidade, legitimidade e economicidade.

4.Portanto, a competéncia constitucional do TCU vai bastante dém da mera
fiscaizac8o de legalidade dos atos e contratos plblicos, cabendo-lhe, ainda, expedir
determinagBes relativamente a aspectos que, embora ndo congituam infracdo a
norma legal “primafacie’, possam repercutir de forma negativa na efetiva prestagdo
dos servicos publicos, matéria de que se trata neste processo.

5.No tocante & determinag&o objeto do subitem 9.1.1, “suprd’, o recorrente susenta
que, no ambito dos editais de licitacdo, sdo previstos quatro relatérios, quais sgjam
de viabilidade econémico-financeira, de detalhamento das aternativas existentes,

sicio-ambientd e, o Ultimo, que caracteriza a rede ja existente - cf. item 17 do

Relatério.

6.Consoante restou patente, a partir das informac6es do recorrente e dos motivos
aduzidos pelo Analista da Serur, a filosofia adotada pela Anedl - na selecéo de
empresas para prestacao de servicos de transmissdo de energia el étrica- consisteem



sistemética de aplicacdo de pesadas multas ao contratado em caso deinterrupgdo dos
servicos contratados.

7.Podese aceitar que esse critério - de aplicagdo de multas -, e que naturamente
induz os contratados a se cercarem de todas as precaugdes operacionais com vistasa
evitar interrupgdes de fornecimento de energia, seja mais eficiente do que se tentar,
gprioristicamente, estabdecer uma sé&rie de equipamentos e procedimentos
necessarios aprevencao dessas falhas.

8.Além disso, essas especificagles técnicas minimas a serem exigidas dos licitantes
e necessdrias as ditas contratagdes deveriam ir bastante aém da exigéncia de
equipamento de seguranga, reatores reservas e sistemas de protecdo contraincéndio.

9.Ante 0 exposto, estou de acordo com a proposta da Serur no sentido de que o
Tribunal torne sem efeito areferida determinagéo.

No caso, 0 TCU, embora tenha reafirmado sua competéncia, reconheceu, ante 0s
motivos expostos pela recorrente - Aneel -, a impertinéncia da determinagdo que fora
formulada, visto que, no exercicio do poder discriciondrio que Ihe cabe, a agéncia reguladora,
em vez de definir, nos editais de licitagdo, especificacOes técnicas exaustivas, necessarias a
boa e regular operacdo do sistema, optou por estabelecer, nos contratos de concessdo, pesadas
multas para situagdes em que as instalacdes de transmissdo fiquem indisponiveis, medida que
foi considerada, pelo Relator ad quem, “mais eficiente do que se tentar, aprioristicamente,
estabelecer uma série de egquipamentos e procedimentos necessarios a prevencdo dessas
falhas’, quais sgjam, interrupcdes de fornecimento de energia (item 7 da transcricéo, supra).

Outro julgado interessante e que merece referéncia no presente estudo, pelo fato de
tratar especificamente da questéo da possibilidade, ou néo, de substituicdo da vontade do
administrador, diz respeito a consulta formulada pela Ex.™ Ministra de Estado de Minas e
Energia, Sr.2 Dilma Vana Rousseff, acerca da interpretagdo da Decisdo n.° 150/2001 — TCU —
Plen&rio, no que tange a prorrogacdo de prazo da fase de exploragdo dos contratos de
concessao para exploracdo, desenvolvimento e producdo de petréleo e gés natural firmados
entre a Agéncia Nacional do Petréleo - ANP e a Petroleo Brasileiro SA - Petrobras e
parceiras, no ambito da denominada “ Rodada Zero”.

Na ocasido, o Relator do processo, Ministro Walton Alencar Rodrigues, ficou
vencido na preliminar, em que se manifestava pelo nde-conhecimento da consulta, por versar
sobre caso concreto, fato impeditivo da admissibilidade (artigo 265 do Regimento
Interno/TCU). Relativamente a0 tema em debate, posicionouse nos seguintes termos,
consoante Voto (preliminar) dos Acordaos 934 e 935/2004, proferidos nos autos do TC
003.995/2004-0:
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Ademais, nostermos expressos daLei 9.478/1997, o 6rgdo expressamente dotado de
competéncias para a solucdo da questdo e pratica do ato administrativo é a Agéncia
Nacional do Petréleo. H4, portanto, omissdo, perfeitamente caracterizada, por parte
da ANP, com relacdo a auséncia de provimento acerca da questéo da prorrogacéo
das concessdes desejadas pela Petrobras, passivel de causar grassos danos ao Pais.

Com o pretendido pronunciamento do TCU, em face da questdo suscitada, estaria o
Controle se substituindo a autoridade administrativa competente, no caso, aAgéncia
Nacional do Petréleo, autarquia especial, vinculada ao Ministério das Minas e
Energia, incumbida legalmente de regular as atividades econdmicas derivadas da
exploracdo do petréleo, com a prética dos atos requeridos.

A competéncia da ANP é inequivoca e pock ser exercida a qualquer momento, nada
havendo quelhe obste, nostermos do citado diploma, o regular funcionamento.

Esclarecesse 0 TCU a solucéo que deve ser adotada pela ANP, em face do caso
concretamente delineado, pela viairregular da consulta, estaria a arrogar-se poderes
gue constitucionalmente ndo tem, uma vez que a sua decisdo estaria a vincular a
autoridade administrativa competente, inibida de atuar em outra direco, mesmo em
face de suas convicgles quanto a0 mérito do ato e a pertinente interpretagéo da

legislacdo emvigor.

O 6rgdo de controle deixaria de sobreporse a autoridade, num controle “a
posteriori”, paraaéelase substituir, num controle prévio que, formamente, mediante
consulta, é descabido. O sistema de controle, previsto na Constituicdo Federal,

apenas legitimamente funciona quando a Administragéo pratica o ato e 0 TCU lhe
afere a legitimidade, concomitante ou posteriormente. Se 0 TCU passa a ditar os
rumos da Administracdo, numa franca inversdo de competéncias, sua principal

atividade - o controle externo- esta fadada ao fracasso.

Num momento em que a competéncia do Tribunal de Contas da Unido vem sendo
sistemati camente questionada, em raz&o de decisdes de graves repercussdes na area
da regulacdo, cabe reafirmar, uma vez mais, que sua atuagdo atém-se estritamente
aoslimitestragados pela Constituicdo da Republicae pelasleisdo Palis.

Limita-se 0 TCU a verificar a conformidade da atuacdo da agéncia reguladora com
os ditames legais e os contratos validamente firmados, corrigindo-lhe eventuais
desvios. Essa atuagdo ocorre sempre que necessaria e nunca transbordou para a
prética de atos concretos, ou para ainvasio da esfera de discricionariedade prépria
do 6rgé&o regulador.

Na verdade, a pratica do ato administrativo concreto deve ocorrer naformadalei,
pela autoridade competente, com a exposicdo detahada de todos os seus
fundamentos, donde deriva a exata conformacgo dos motivos e pressupostos de fato
com 0s principios constitucionais e legais em vigor.

Essa circunstancia corrobora, mais uma vez, a impossibilidade de responder a
consulta, pois a solugdo da questéio demanda a andlise de elementos concretos,
atinentes a salvaguarda dos atos adotados pel as concessionérias.

Pertinente, também, a formulagdo de determinacdo a ANP, no sentido de que
proceda a0 exame da questdo, concedendo ou negando as pretensBes a luz dos
principios constitucionais e legais em vigor e dos contratos legitimamente
celebrados, fixando-Ihe prazo adequado para o cumprimento da providéncia.

Paralelamente, a Sefid [Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizacdo, unidade
técnicado TCU] deverainstaurar processo tendente ao concomitante monitoramento
das decisdes adotadas pela Agéncia Nacional do Petréleo, na forma do art. 243 do
Regimento Interno do TCU, com vistas a verificagdo da regularidade do
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encaminhamento dado aos planos de avaliagcdo de descobertas, nas &reas relativas
aos blocosincluidos nadenominada“ Rodada Zero” .

Nessa fiscalizag8o, a Sefid devera verificar se a ANP ponderou, no caso concreto,

em cada um dos “Planos de Avadiacdo de Descobertas’, a prética de atos ou

investimentos que merecam ser preservados a luz do interesse pablico, isto €, se os
planos de avaliagdo sdo criveis e factivels. Nao se admitira que a Agéncia, sob o
argumento genérico da seguranca juridica, aprove indiscriminadamente os planos de
avaliagdo ja apresentados, sob pena de violaggo da norma e dos objetivos por ela
visados. Por isso, deverdverificar sea ANP efetuou completa e rigorosareavaliagdo
de todos os planos ja submetidos, tendo em vista a defasagem temporal entre a
apresentacdo desses planos e 0 momento presente, para que esse instrumento ndo
sirvaunicamente como meio de burlaaos prazoslegal e contratualmente previstos.

Dessaforma, Voto no sentido de que o Tribunal de Contas da Uni&o ndo conhecada
presente consulta e aprove 0 Acordéo que ora submeto aapreciacao deste Plenério.

A preliminar foi superada, tendo o TCU conhecido a consulta, em caréter
excepcional, considerando-se, em sintese, aém da relevancia da matéria, que ndo envolvia,
diretamente, o exame de cada um dos contratos de concessao firmados entre a ANP e a
Petrobras, e respondido a consulente que “os prazos das fases de vigéncia dos contratos de
concessao para exploragdo, desenvolvimento e producéo de petréleo e gés natural firmados
pela ANP, no ambito da ‘ Rodada Zero’, admitem prorrogagéo para fins de estudo (avaliagéo)
sobre a comercialidade de descobertas préximas ao fina da fase de exploragdo, nos exatos
termos da clausula 5.1.2., dinea‘c’, constante nos termos aditivos dos referidos contratos”.

Por todas essas consideracfes, é de se concluir, primeiramente, por 6bvio, que ndo
cabe a0 TCU, em primeira mé&o, tomar decisdes no lugar da agéncia reguladora, substituindo
a. Num segundo momento, pode-se inferir que, em face de um leque de solucdes legais,
legitimas, eficientes e econdémicas, uma vez adotada, pela agéncia, qualquer uma delas, ndo
cabe interferéncia do TCU. Contudo, em havendo solugdes que se mostrem mais viaveis,
deve o TCU perquirir o porqué da opcédo escolhida e, observado o devido processo legal,
formular determinacéo a respeito e assinar prazo para adocéo das providéncias cabiveis, se for

0 Caso.
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9 A IMPORTANCIA DO CONTROLE E A JURISPRUDENCIA DO TCU SOBRE
A ATIVIDADE REGULATORIA

A ma regulacdo, a regulacdo inadequada e a auséncia de regulacdo, além de
consequiéncias danosas a economia e a sociedade como um todo, entre outros segmentos
(social, politico, financeiro, etc.), podem acarretar vultosos prejuizos ao Tesouro.

A vertente econdmica do modelo de regulacdo inclui os aspectos relativos ao
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concesséo de servigo publico.

Sob esse prima, o controle, pelo TCU, da atividade regulatéria tem sua razéo de
ser, adicionalmente aos aspectos ressaltados ra parte introdutéria do presente estudo®, nos
possiveis reflexos sobre os cofres do poder concedente, seja por forga da obrigatoriedade de
manutencdo do aludido equilibrio contratual, por exemplo, seja por forca da eventua
responsabilidade civil do Estado, no caso de dano decorrente da execucdo do servico
concedido, dentre outras hipoteses.

A delegagdo da prestacdo do servigo publico ndo envolve a transferéncia da
titularidade do servico, vale dizer, ndo afeta o nlcleo das competéncias publicas. O que se
transfere é a “competéncia para desempenho das atividades materiais atinentes ao servico
publico” (JUSTEN FILHO, 2003, p. 97), de sorte que 0 concessiondrio passa a ser 0 gestor
do servico, tendo o direito de administrar a atividade em seu proprio nome, embora ndo seja
o titular.

A titularidade estatal sobre 0s servicos publicos tem assento constitucional. Nesse
sentido, conforme mencionado anteriormente, o Constituinte Originario, mediante o artigo
175 da Carta Politica, dispbs incumbir ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestagdo de servicos
publicos.

A titulo de ilustracéo, dada a materialidade dos recursos financeiros envolvidos,
convém sintetizar, em breves linhas, a luz do inteiro teor do acorddo disponibilizado na
internet, as principais ocorréncias afetas a disputa judicial envolvendo a Viagdo Aérea Rio-
Grandense S/A - Varig e a Uni&o Federal, objeto, no ambito do Tribunal Regional Federal
da 12 Regido — TRF/12 Regido, da Apelacdo Civel n.° 96.01.11458-0/DF, nos termos do

® No cenério nacional, destacamse as agéncias reguladoras, no ambito da Administragdo Publica, em razdo de
sua forte influéncia na atragdo de investimentos; na expansdo da oferta e na melhoria de servigos e produtos
regulados, assim como nos precos praticados nesses mercados (CNI, 2004, p. 23).
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Relatdrio aduzido pela Ex.™ Juiza Eliana Calmon, entdo Desembargadora Federal, que
presidiu arelatoria do processo:

a) a Varig, em fevereiro/1993, alegando ser concessionéria de servicos publicos
de transporte aéreo regular, gjuizou acdo ordindria de indenizagcdo contra a Unido, tendo
como objetivo o restabelecimento do equilibrio do contrato de concessdo, com O
ressarcimento dos prejuizos suportados em decorréncia do congelamento das tarifas, haja
vista a quebra da equagdo econdmica, a partir do arrocho provocado pelo Plano Cruzado, até
janeiro/1992, quando ocorreu a liberac&o dos precos,

b) a demanda foi interposta com amparo na doutrina e no contrato firmado, cujo
clausula X1, pardgrafo Unico, rezava que “as tarifas a serem aplicadas deverdo ser fixadas
pelo DAC [Departamento de Aviagdo Civil, do Ministério da Aeronautical, tendo em vista
os fatores de custo, para ser economicamente viavel a operacdo, e, tanto quanto possivel, as
condi¢cbes da regido servida pelas linhas, de forma que o intercambio comercial dos
produtos dessa regido e dos artigos de seu consumo basico segja progressivamente
aumentado em beneficio daregido”;

c) a companhia aérea pleiteou que a indenizacdo fosse capaz de cobrir os
preuizos sofridos pela autora, abrangendo os danos emergentes e 0s lucros cessantes,
devidamente corrigidos, incidindo juros de mercado, equivalentes aos dos empréstimos
obtidos pela Varig para satisfagdo de seus compromissos, s que obrigada a recorrer ao
mercado financeiro para honrar as obrigacdes mais prementes, como as trabal histas;

d) embora o contrato fosse anterior a Constituicdo vigente, datando de 8.7.1988, o
artigo 167 da Emenda Constitucional 1/1969 j& assegurava a garantia de que, nos contratos
de concessdo de servigos publicos, o valor das tarifas deveria corresponder a justa
remuneracdo do capital, bem como permitir o melhoramento e a expansdo dos servigos e
assegurar o equilibrio financeiro do contrato;

€) a prova pericia acusou que, em feverero/1986, com o advento do Plano
Cruzado, houve congelamento de precos por um ano, e as tarifas aéreas, ja defasadas em
29%, ficaram sem regjuste durante 12 meses, sendo que o primeiro regjuste, apds o
congelamento, ocorreu em fevereiro/1987, no percentual de 30%, quando ja havia uma
defasagem acumulada de 53,8%. Os regjustes seguintes ndo obedeceram a politica de
custos, fazendo-se de forma aeatéria e intempestiva;

f) a sentenca proferida no 1° grau, pelo Juizo Federal da 172 Vara/DF, julgou

procedente a a;do, reconhecendo haver o desgjuste tarifario, e condenou a Unido a pagar a
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indenizacdo de R$ 2.236.654.126,92, valor este encontrado pelo perito oficial, cujo trabalho
buscou apurar a diferenca entre areceita virtual e justa e a receita efetiva;

0) o TRF/12 Regi&o, rechagando o argumento da Uni&o de que a defasagem entre
custo e tarifa fora causada pela ma administracdo da empresa, entendeu que a defasagem
decorrera de uma inflacéo reprimida, cujo indice ndo traduzia a realidade econémica vivida,
e que se poderia questionar o0 montante das perdas, mas ndo a tese juridica em debate;

h) por fim, em sintese, 0 Regional, ao dar provimento parcia ao recurso da Unido,
para excluir da condenacéo as perdas ocorridas até fevereiro/1988, por forca da prescricao
quinquenal, os lucros cessantes e os chamados juros de mercado, e negar provimento ao
apelo da Varig, embora confirmando o direito aos expurgos inflacionarios, devidos desde
1988, ja incluidos na estimativa do perito do juizo.

Esta na ordem do dia a discusséo e a matéria encontra-se sub judice, estando os
autos no E. Superior Tribunal de Justica, para apreciacdo de recurso especial interposto pela
Varig (RE n.° 628.806/DF).

Em face dos fatos ora sintetizados, envolvendo a companhia aérea rio-grandense,
pode-se apontar a auséncia de regulagdo como fator determinante da demanda judicial, pois
0 que se esta discutindo € se houve violagdo, ou ndo, as clausulas monetérias do contrato.

A propésito, cabe deixar assente que o poder publico ndo tem como se furtar a
obrigacdo de manter o equilibrio dos contratos.

Sobre 0 assunto, ao tratar da Administraco Publica, a Constituicéo Federal prevé,
em seu artigo 37, inciso XXI, que, ressalvados os casos especificados na legislacdo, as
obras, servigos, compras e alienagOes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que

estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condicbes efetivas da proposta, nos

termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econbémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacoes.

Regulamentando o mencionado dispositivo, a Lei n.° 8.666/1993, editada como
norma geral de licitac8o e contratacdo a que se refere o artigo 22, inciso XXVII, 12 parte, da
Carta Politica, de aplicacdo subsidiaria as concessdes e permissoes, € enfatica com relagdo a
necessidade de prévia concordancia do contratado para a alteracéo das clausulas econdmico
financeiras e monetérias e, no caso do exercicio, pelo poder concedente, da prerrogativa de
modificacdo unilateral do contrato, da necessidade de manutencdo do equilibrio, a saber

(grifos acrescidos):
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Art. 57. A duracdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a vigéncia dos
respectivos créditos orcamentérios, exceto quanto aos rel ativos:

()

§ 1° Os prazos de inicio de etapas de execucgdo, de conclusdo e de entrega admitem
prorrogacdo, mantidas as demais clausulas do contrato e assegurada a manutencao
de seu equilibrio econémicofinanceiro, desde que ocorra algum dos seguintes
motivos, devidamente autuados em processo:

().

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei
confere aAdministracdo, em relagdo aeles, aprerrogativade:

| - modific&los, unilateramente, para melhor adequagdo as finalidades de interesse
publico, respeitados os direitos do contratado;

()

8 1° As clausul as econdmico-financeiras e monetérias dos contratos administrativos
nao poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do contratado.

§ 2° Na hipdtese do inciso | deste artigo, as clausulas econdmico-financeiras do
contrato deverdo ser revistaspara que se mantenha o equilibrio contratual.

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lel poderdo ser aterados, com as devidas
judificativas, nosseguintes casos:

| - unilateralmente pela Administracéo:

a) quando houver modificagdo do projeto ou das especificagbes, para melhor
adequagdo técnica aos seus objetivos;

b) quando necessariaamodificago do valor contratual em decorrércia de acréscimo
ou diminuicdo quantitativa de seu objeto, noslimites permitidos por estalLei;

Il - por acordo das partes:

()

d) pararestabel ecer arelagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos
do contratado e a atribuicdo da Administracdo para a justa remuneracéo da obra,

servigo ou fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio econdmico

financeiro inicial do contrato, na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou
previsiveis porém de conseqiiéncias incalculaveis, retardacbres ou impeditivos da
execucdo do gjustado, ou ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do
principe, configurando & eaecondmica extraordinériae extracontratual.

()

§ 6° Em havendo ateragdo unilateral do contrato que aumente os encargos @
contratado, a Administracdo devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio
econdmico-financeiroinicial.
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A preservacdo do equilibrio dos contratos de concessao e de permissdo também foi
objeto de atencdo do legidlador ordinario no exercicio de 1995. Com o advento da Lei

8.987/1995, a matéria passou a ter a seguinte disciplina (grifos ndo sdo do original):

Art. 9° A tarifa do servico publico concedido sera fixada pelo prego da proposta

vencedora da licitacdo e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no
edital eno contrato.

()

§ 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisio das tarifas, a fim de
manter-se o equilibrio econdmico-financeiro.

§ 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criacdo, ateracdo ou extingdo de
quaisquer tributos ou encargos legais, apds a apresentacdo da proposta, quando
comprovado seu impacto, implicara a revisdo da tarifa, para mais ou para menos,
conforme o caso.

§ 4° Em havendo dteracdo unilateral do contrato que afete o seuinicial equilibrio

econdmicofinanceiro, o poder concedente devera  restabelecélo,
concomitantemente aalteracao.

Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico, podera o poder
concedente prever, em favor daconcessionéria, no edital delicitagdo, a posshilidade
de outras fontes provenientes de receitas dternativas, complementares, acessorias ou
de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a
modicidade dastarifas, observado o disposto no art. 17 desta L el.

Parégrafo Unico. As fontes de receita previstas neste artigo serdo obrigatoriamente
consideradas para a afericdo do inicial equilibrio econémicofinanceiro do
contrato.

Conclusivamente, tem-se que, uma vez comprovado o desequilibrio econbmico
financeiro, o 6nus de ressarcir o contratado, no caso, 0 concessiondrio, sera do poder
concedente, sempre. Na esfera federal, portanto, seréd sempre da Uni&o.

No que diz respeito a eventual responsabilidade civil do Estado, no caso de dano
decorrente da execucdo do servico concedido, reproduz-se, no intuito de ilustrar a matéria, a
ementa de julgado proferido pelo colendo Superior Tribuna de Justica, por intermédio da
Segunda Turma, em sede de recurso especial (RESP n.° 28.222/SP), versando sobre a
responsabilidade do concessionario e do poder concedente, na esfera municipal:

DIREITO ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ARTIGOS 23, INCISO VI, E
225, AMBOS DA CONSTITUICAO FEDERAL. CONCESSAO DE SERVICO
PUBLICO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO MUNICIPIO.
SOLIDARIEDADE DO PODER CONCEDENTE. DANO DECORRENTE DA
EXECUCAO DO OBJETO DO CONTRATO DE CONCESSAO FIRMADO
ENTRE A RECORRENTE E A COMPANHIA DE SANEAMENTO BASICO DO
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ESTADO DE SAO PAULO - SABESP (DELEGATARIA DO SERVICO
MUNICIPAL).  ACAO CIVIL PUBLICA. DANO AMBIENTAL.
IMPOSSIBILIDADE DE EXCLUSAO DE RESPONSABILIDADE DO
MUNICIPIO POR ATO DE CONCESSIONARIO DO QUAL E FIADOR DA
REGULARIDADE DO SERVIGO CONCEDIDO. OMISSAO NO DEVER DE
FISCALIZACAO DA BOA EXECUCAO DO CONTRATO PERANTE O POVO.
RECURSO ESPECIAL PROVIDO PARA RECONHECER A LEGITIMIDADE
PASSIVA DO MUNICIPIO.

| — O Municipio de Itapetininga é responsavel, solidariamente, com o concessionario
de servico publico municipal, com quem firmou ‘convénio’ para redizacdo do
servico de coleta de esgoto urbano, pela poluicdo causada no Ribeiréo Carrito, ou
Ribeirdo T&abo&ozinho.

Il — Nas agles coletivas de protecdo a direitos metaindividuais, como o direito ao
meio ambiente ecol ogicamente equilibrado, a responsabilidade do poder concedente
ndo é subsidiaria, naformada nove lei de concessdes (Lel n.° 8.987, de 13.2.1995),
mas objetiva e, portanto, solidaria com o concessionario de servigo publico, contra
guem possui direito de regresso, com espeque no art. 14, 8 1°, daL e n.° 6.938/1981.
N&o se discute, portanto, a liceidade das atividades exercidas pelo concessionaiio,
ou a legalidade do contrato administrativo que concedeu a exploracdo de servico
publico; o queimporta é apotencialidade do dano ambiental e suaprontareparagéo.

Nos autos da mencionada acéo civil publica, movida pelo Ministério Piblico do
Estado de S&o Paulo em desfavor da Prefeitura Municipal de Itapetininga/SP, o “Parquet”,
arglindo que a prefeitura vinha se mantendo omissa quanto a poluicdo das aguas do
Ribeirdo do Carrito ou Tabo&ozinho, que recebe despgos de esgotos urbanos sem
tratamento, 0 que o torna imprestavel para abrigar vida, requereu e obteve a condenagdo da
municipalidade na obrigacéo de tratar da rede de esgotos, com fundamento na Constitui¢éo
Federal, que garante, no artigo 225, o direito ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado,
cabendo ao Poder Publico o dever de defendé-1o e preserva-lo. O Municipio recorreu e 0
Tribunal deu provimento ao apelo, reformando a sentenca, ao argumento de que 0 municipio
era parte ilegitima para figurar no pélo passivo da agdo, porque 0 mesmo firmara com a
empresa Sabesp contrato de realizacdo dos servicos de coleta de esgoto urbano, de modo
que, por forca do convénio, sem possibilidade de intervencdo direta do poder concedente,
caberia a concessionaria responder pela demanda. Destarte, 0 Ministério Publico aviou
recurso especial, tendo o STJ, por maioria, conforme ementa acima transcrita, deliberado no
sentido de que, no caso, por se tratar de responsabilidade por dano ambiental, de natureza
objetiva, devem responder, solidariamente, 0 poder concedente e o concessionario de

servico publico.



Na hip6tese, em que pese ter sido outorgado a concessionaria o direito de

implantar, ampliar, administrar e explorar, com exclusividade, os servicos de abastecimento

de &gua e de coleta e destino final de esgotos sanitarios no municipio, nos termos do voto da

nobre Relatora para o acordao, Ministra Nancy Andrighi:

(...) o fato de ter havido concessdo do servico publico ndo faz desaparecer a
titularidade do concedente, que, por forcado art. 23, inciso VI, daLe Maor, firmaa
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
para a protegdo do meio ambiente e 0 combate a poluicdo em qualquer de suas
formas.

Note-se que 0 Municipio ndo perdeu o direito de explorar tal servico, pois tinha e
continua a ter sua titularidade, apenas atribuiu 0 exercicio da execugdo de um
servigo publico a uma empresa que aceitou prestélo em nome préprio, podendo,
inclusive, retoma-lo a qualquer tempo, desde que o interesse coletivo assm
determine.

Em verdade, o que ocorre na espécie é a caracterizagdo da solidariedade
extracontratual por dano ambiental sufragada pela doutrina, e expressamente
adotada pelo Cadigo Civil, ‘verbis':

“Art. 1518. Os bens do responsavel pela ofensa ou violagdo do direito de outrem
ficam sujeitos a reparacdo do dano causado, e, se tiver mais de um autor a ofensa,

todos responderdo solidariamente pelareparacdo™.

Tratase, evidentemente, de uma hipétese de solidariedade legal, também
denominadaimperfeitaou aparente, criadapor ficgdo legal.

Destes paradigmas decorre alegitimidade passivado Municipio de Itapetininga para
figurar no pdlo passivo desta acdo civil pablica, porque a defesa do meio ambiente
ndo pode ser preterida por um contrato de concessdo, mas congtitui dever do
Municipio (art. 23, VI, C.F.-88), devendo ser salientado que o fim da Administracdo
Publica se resume num Unico objetivo, qual sgja, o de promover o bem comum da
coletividade através dos servigos publicos.

No caso, embora se trate de responsabilidade solidaria, a pronta atuacdo da agéncia

reguladora competente, visando a inibir a omisséo do poder concedente, poderia ter alterado

os fatos, conduzindo, talvez, a agéo judicia a um desfecho diverso.

Por parte do TCU, o controle sobre as agéncias reguladoras também deve estar

voltado para a questéo dos bens reversiveis, vale dizer, aqueles bens privados que deveréo

integrar-se no dominio publico, ao final do contrato de concessdo (JUSTEN FILHO, 2003, p.

265), pois, no caso da extingdo contratual, da-se a imediata assun¢do do servico pelo poder

concedente, mediante indenizagcdo das parcelas dos investimentos vinculados aos audidos

7 O artigo 1518 do Cadigo Civil de 1916 corresponde ao artigo 942 do novo Cadigo, cuja redacdo € a que se

segue

“Art. 942. Os bens do responsavel pela ofensa ou violagdo do direito de outrem ficamsujeitos a reparacéo do
dano causado; e, seaofensativer mais de um autor, todos responder&o solidariamente pelareparacéo.
Pardgrafo Unico. Sao solidariamente responsaveis com 0s autores 0s co-autores e as pessoas designadas no art.

932",
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bens, ainda n&o amortizados ou depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de
garantir a continuidade e a atualidade do servico oncedido (artigos 35 e 36 da Lei n.°
8.987/1995).

Enfim, a garantia a indenizagdo integra o regime econémicofinanceiro da
concessdo, tratando-se, portanto, de obrigagdo do poder concedente ressarcir os valores
cabiveis.

Por oportuno, convém transcrever o abalizado escélio de Marcal Justen Filho
(2003, p. 570) acerca do tema:

A reversdo ndo se faz gratuitamente. Como regra, o valor dos bens reversiveis é
amortizado no curso do prazo da concessdo. As tarifas séo fixadas em valor que
permita ndo apenas remunerar 0 concessionario pelo custo operacional do servigo
mas por todas as despesas necessarias. Mais ainda, as tarifas deverdo ser calculadas
de modo a amortizar o valor dos bens empregados pelo particular e que serdo ou
consumidos na prestacdo do servico ou integrados no dominio publico ao fina do
prazo. Também sob esse angulo é relevante a identificagdo prévia dos bens
reversiveis. somente assim sera possivel determinar o vaor dos bens e fixar tarifas
aptasapropiciar aamortizacéo de seu valor. Devera examinar-se asituagao concreta
dos bens, tomando em vista, inclusive, o inventario e registro de bens mantido pelo
concessiondrio (art. 31, inc. 1) [daLe n.° 8.987/1995]. Como € 16gico, aperspectiva
de indenizacdo é muito maior quando a extingdo da oncessdo der-se antes do
término do prazo originalmente previsto para a concessao.

()

No término da concessdo, assegura-se a0 concessionario a indenizagdo pelos bens
reversiveis ainda ndo amortizados. Essa transferéncia compulsoria de dominio de
bens corresponde a uma modalidade de desapropriacdo. Exige-se, portanto, préviae
justaindenizacdo em dinheiro.

Em outra vertente, o controle ganha relevo em virtude da previsdo legal de
encampacdo. As decisbes administrativas tendentes a encampacdo da concessao devem ser
precedidas de ampla ponderacéo por parte do poder concedente, haja vista que aretomada e a
conseqliente assuncdo direta do servigo, durante o prazo da concessdo, por motivo de
interesse publico, somente pode ser levada a cabo ap0s prévio pagamento da indenizagdo, ex
vi do artigo 37 da Lei de Concessdes. Dependendo das clausulas pactuadas no contrato de
concessdo, a verba indenizatéria pode incluir tanto parcelas dos investimentos realizados,
como a remuneracdo do capital e a indenizagdo concernerte a compromissos assumidos em
relacdo a financiamentos e a terceiros contratados em fungéo da concesséo.

Seja no caso da reversdo, seja no caso da encampagdo, o controle tem como um de
seus principais objetivos evitar a dilapidacdo dos bens afetos a presacéo do servigo puablico.
A perda de valor desses bens, seja por forga do mau uso ou da auséncia de conservacao, entre

outras hipGteses, implica a necessidade de inversdo de recursos por parte do poder
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concedente, a quem compete zelar pela prestacdo de servico adequado (artigo 6° da Lel
8.987/1995).

Nesse diapasdo, tem-se que a fiscalizagdo no curso da execucdo contratual é tarefa
que ndo pode ser desprezada, ao contrario, pois o poder concedente, se for 0 caso, recebera ou
assumira os bens no estado em que se encontrarem. Quaisquer que sejam as condicdes em que
estejam os bens, haverd reflexo direto na licitagcdo que porventura venha a ser aberta. Por
certo, ndo sendo boas as condigOes, haverd redugdo no valor da oferta que os futuros
concessionarios estardo dispostos a fazer. A propésito, frise-se que, se o poder concedente
proceder a abertura de novo procedimento licitatorio, o edital deve indicar as caracteristicas
dos bens reversiveis e as condi¢fes em que estes serdo postos a disposi¢cdo, Nos casos em que
houver sido extinta a concessao anterior (artigo 18, inciso X1, daLei n.° 8.987/1995).

A seguir, indicamse alguns julgados acerca da atividade fiscalizadora do TCU junto
as agéncias de regul acao®:

a) Decisdo n.° 215/2002 — Plenario: determinou-se a Anatel, no tocante a revisdo
tarifaria das operadoras de telefonia fixa, que promovesse estudos conclusivos para definir
uma metodologia que permita mensurar os ganhos de produtividade efetivamente auferidos
pelas empresas de telecomunicacBes, incluindo os ganhos econdmicos decorrentes da
modernizacdo, expansdo ou racionalizagcdo dos servigos, os decorrentes de novas receitas
aternativas, bem como aqueles que n&o decorram diretamente da eficiéncia empresarial.
Recomendou-se a autarquia que, ante a existéncia de aumento de tarifas bem acima do |PCA,
ante os indicios de impropriedade das tarifas de interconexao fixadas pela agéncia e ante os
indicios de impropriedade dos fatores de transferéncia de produtividade previstos nos
contratos de concessao, verificasse a oportunidade e/ou conveniéncia de iniciar um processo
de revisdo tarifaria nas concession&rias de STFC e SMC;

b) Decisdo n.° 1.460/2002 — Plenario: determinouwse a ANTT que alterasse o
contrato firmado com a Concepa a fim de prever "a consideragdo das receitas alternativas no
calculo do equilibrio econémicofinanceiro dos contratos, dando ensgjo a revisdo contratual,
na forma ja adotada nos demais contratos de concessdo rodovidria.". Determinouse, também,
a andlise do impacto das receitas alternativas obtidas pelas concessionérias para efeito de
favorecimento da modicidade das tarifas;

c) Decisdo n.° 1.483/2002 — Plenario: determinou-se a Aneel, apds a avaliacdo

detalhada dos célculos realizados pela agéncia, por ocasido do reposicionamento tarifério das

8 Precedentes jurisprudenciais noticiados por Benjamin Zymler, em palestra proferidaneste ano.



Centrais Elétricas do Espirito Santo S.A. - Escelsa, que definisse novas tarifas no prazo de 90
dias;

d) Acoérdédo n.° 736/2003 — Plendrio: determinou a Anatel que, em seus estudos
econdmicos de fixacdo de preco minimo de outorga de concessdes, permissdes e autorizagoes,
justifique as premissas e critérios adotados, fazendo referéncia a dados econdmico
financeiros, indices, estudos e projecdes, de modo a assegurar a confiabilidade, a seguranca e

0 rigor desses estudos.
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CONCLUSAO

Surgidas no contexto da reforma do Estado brasileiro, as agéncias reguladoras tém
por missdo ingtitucional estabelecer regras atinentes a diversos setores econdmicos e a
prestacdo de servicos publicos, notadamente em face de falhas de mercado, a exemplo de
monopolios naturais, assimetrias de informagéo e externalidades.

Constituidas, na esfera federal, sob a forma de autarquias especiais, integram a
administragdo publica indireta, estando, pois, sujeitas ao controle do Tribunal de Contas da
Uni&o, ateor do disposto nos artigos 70 e 71 daLei Maior.

A autonomia reforcada das agéncias reguladoras ndo implica que estejam a margem
dos controles. Ao contrario. Seja orgcamentaria, financeira, funcional ou administrativa, sega
normativa ou politica, a autonomia é relativa, ndo se equiparando a soberania.

O poder discricionario do administrador publico, cujo contetido envolve o exame da
conveniéncia e da oportunidade da pratica do ato, ndo € ilimitado, ndo se confunde com
arbitrio, com liberalidade. Além de o ato ser vinculado, via de regra, quanto ao fim, a
competéncia e a finalidade, a discricionariedade, no Estado de Direito, submete-se alei e ao
interesse publico, encontrando, no quadro juridico vigente, diversos limites.

Desses limites, em face da piramide normativa prevista na Constituicdo Federal,
sobressaem 0s preceitos constitucionais, tendo proeminéncia os principios, que, entre outros
funcdes, visam ainterpretar os demais diplomas normativos.

Num cenario de escassez, um dos objetivos primordiais do controle € a busca da
melhor gplicacdo dos recursos financeiros. Com o advento da Carta Magna, deve-se ter por
superada, a0 menos em tese, no Brasil, a era dos controles de indole meramente formal, de
modo que o poder discricionario do administrador publico pode e deve ser controlado, sendo
possivel afirmar, com seguranca, apesar da celeuma doutrindria e jurisprudencial, que, a luz
do ordenamento juridico pétrio, os atos discricionarios podem ser passiveis de censura, sgja
pelo Poder Judiciario, seja pelos 6rgéos de controle.

Embora o Poder Judiciario detenha o monopdlio da jurisdi¢éo “stricto sensu”, o TCU,
com esteio em suas competéncias proprias e privativas previstas constitucionalmente
(“jurisdicdo especia”), tem por dever, nos limites estabelecidos pelo Legislador Constituinte,

avaliar a conveniéncia e a oportunidade dos atos praticados pel os jurisdicionados.
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Esses limites tém como parametros, particularmente, o principio da legalidade, que
alberga os demais previstos na cabeca do artigo 37, inclusive o da eficiéncia, e os principios
da legitimidade e da economicidade, expressos no artigo 70, “caput”, todos da Carta Politica
de 1988, assim como 0s principios constitucionais implicitos, a exemplo da razoabilidade e
da proporcionalidade.

Prestar contas € das tarefas mais nobres cometidas ao administrador publico, que ndo
gere recursos proprios, mas recursos do povo, tendentes a consecucdo do bem comum.
Deixar de prestar contas quando se esta obrigado a fazé-lo congtitui ato de improbidade
administrativa (artigo 11 da Lei n.° 8.429/1992).

A prestacdo de contas € instrumento de transparéncia da gestdo, sendo erigido,
inclusive, no ambito da Federacdo brasileira, a categoria de principio constitucional sensivel,
de observancia obrigatoria, sob pena de intervencéo federal ou estadual (artigos 34, inciso
VI, dinea“d”, e 35, inciso |1, da CF/1988).

O comando insito no artigo 70, parégrafo Unico, da Lel Fundamental, que prevé a
obrigatoriedade de prestacdo de contas por parte de todo aquele, pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos (...), ndo comporta interpretacdo restritiva, como se estivesse a se referir aos
processos de prestacdo de contas anuais julgados pelo TCU (artigo 71, inciso I, da CF).
Deve, sim, ser interpretado sistematicamente, no contexto da fiscalizagdo
constitucionalmente estabelecida, que acanca as vertentes contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, dos 6rgdos e entidades, traduzindo a ampla competéncia do
controle externo.

Isso porque o nucleo da tipificagdo constitucional do dever de prestar contas é vasto.
N&o resta duvida de que a intencdo do Poder Constituinte foi delimitar um rol exaustivo,
detalhando o maior nimero possivel de hipéteses em que, de alguma forma, poderia haver a
eventual “posse”’ de recursos publicos por parte de algum agente responsavel, dai surgindo o
encargo de prestar contas.

Desse modo, “quem quer que utilize dinheiros publicos tera de justificar seu bom e
regular emprego na conformidade das leis, regulamentos e hormas emanadas das autoridades
administrativas competentes’ (artigo 93 do Decreto-Lei n.° 200/1967).

Demonstrar o bom e regular emprego de dinheiros, bens e valores publicos inclui,
também, os atos praticados sob 0 manto da dscricionariedade, seja esta concebida como o
poder do administrador publico de optar entre alternativas legalmente admitidas (BUCCI,
2002, p. 12), sgja como a escolha da aternativa mais adequada a finalidade legal, entre as



vérias alternativas possiveis (BANDEIRA DE MELLO apud BUCCI, 2002, p.13). O que
pode variar, dependendo do conceito adotado, € o acance do controle.

A vontade do administrador publico ndo é absoluta, ilimitada, nem pode se pautar,
exclusivamente, em critérios préprios e subjetivos, s pena de caracterizar arbitrariedade.
Deve, pois, 0 poder discricionario ser exercido nos limites impostos pelo universo juridico,
sem extrapolacdo as prescricdes legais, evitando-se, assim, que haja excessos ou desvios ao
decidir.

A fiscalizac8o prevista na Lei Fundamental supera as funcdes classicas de inspegdo e
auditoria. Pergunta-se, entéo: qual seria a razéo de ser da previsdo de fiscalizagdo operacional
no artigo 70 da Constituicdo se os 6rgaos de controle ndo pudessem penetrar no mérito dos
atos administrativos? Certamente, em face das competéncias outorgadas aos Orgdos de
controle externo, pelo Legislador Constituinte, o enfoque gerencial e a efetiva materializagéo
dos empreendimentos do Estado ndo podem ficar a margem do controle.

N&o ha que se falar em avanco indevido do TCU sobre o mérito do ato regulatorio,
mas no cumprimento de competéncias constitucionais. O Tribunal ndo exorbita de suas
fungdes quando, no exercicio do controle, detectada ineficiéncia, ilegitimidade e/ou
antieconomicidade do ao administrativo discricionario, entre outras hipoteses, assina prazo
para adocdo das providéncias cabivels.

O controle da discricionariedade, buscando evitar, entre outras mazelas, o arbitrio, o
despotismo, o desperdicio, passa, hecessariamente, pelo exame dos fundamentos de fato e de
direito que ensegjaram a prética do ato, isto €, o exame dos motivos da decisdo administrativa
integra a atuacdo das Cortes de Contas. Sempre que a motivacéo for aceitédvel, denotando
efetivo cumprimento as normas em vigor, ndo cabera ainterferéncia do TCU.

Os dispositivos constitucionais que impdem a fiscalizacdo operacional séo perfeitos,
vélidos e eficazes e 0 TCU esta obrigado a exercer suas atribuicoes.

As concessdes de servico publico requerem, em regra, investimentos sgnificativos e
de longo prazo, os quais, por sua vez, demandam estabilidade das regras e confianga nas

institui¢des reguladoras, sob pena de retragdo do investidor. Nesse sentido,

Antes de significar fator de instabilidade, a atuacdo do TCU representa para os
agentes econdmicos a garantia de que as leis e os contratos serdo rigorosamente
cumpridos, propiciando seguranca juridica para os investidores e tranquilidade para
os usuariosdos servicospublicos.

()

E importante assindlar que a autonomia e a independéncia ndo podem respaldar
acdes contrérias aos fins pretendidos pela legidacdo. A atividade regulatéria é



discricionaria, mas ndo pode ser arbitréria. O Estado de Direito, garantia de todos,

ndo se compraz com a arbitrariedade. Por isso, as decisdes das agéncias reguladoras

tém de ser tecnicamente fundamentadas, observar as leis que regem o setor e

respeitar os contratos assinados, para a seguranca dos investidores e protegdo dos
£ 09

usuarios.

Conclui-se, pois, que o mérito administrativo ndo € impeditivo do controle externo.
Eventual intervencdo do TCU nos atos praticados sob o manto da discricionariedade néo
caracteriza ofensa ao principio da separacdo de poderes (artigo 60, § 4°, inciso Il1, da CF),
ndo significa invasdo de competéncia, ndo configura intencdo dirigista sobre os negdcios
privados. As competéncias sdo irrenunciaveis. Como defensor da estabilidade das regras, dos
contratos e da eficiéncia do jogo regulatério, o TCU ndo pode omitir-se, tem a obrigacdo, o
poder-dever de realizar o complexo de atribuigdes previstas no artigo 71 da nossa Lei

Fundamental.

° Artigo publicado no jornal Valor Econémico, edigio de 23.6.2004, de autoria de Jilio Marcelo de Oliveira,
José Marcio da Silveirae Silva e Rodrigo de Oliveira Fernandes, reproduzido no informativo Unido, do TCU, da
mesmadata, p. 14-15, sob o titulo “O Tribunal de Contas daUni&o e as agénciasreguladoras’.
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